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Закону України «Про Дисциплінарний статут Національної 
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ДФС Державна фіскальна служба України
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Закон №113-IX Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих 
актів України щодо першочергових заходів із реформи ор-
ганів прокуратури» №113-IX від 19 вересня 2019 року 

Закон №1498-IX Законо України «Про внесення змін до Кримінального про-
цесуального кодексу України щодо запровадження інфор-
маційно-телекомунікаційної системи досудового розсліду-
вання» №1498-IX від 1 червня 2021 року

Закон №2213-VIIІ Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих 
актів щодо забезпечення дотримання прав учасників кри-
мінального провадження та інших осіб правоохоронними 
органами під час здійснення досудового розслідування» 
№ 2213-VIIІ від 16 листопада 2017 року 

ГЛОСАРІЙ СКОРОЧЕНЬ  
ТА КЛЮЧОВИХ ТЕРМІНІВ
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виконання судо-
вих рішень
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ЗСУ Збройні сили України

Інструкція про 
призначення та 
проведення екс-
пертиз

Інструкція про призначення та проведення судових експер-
тиз та експертних досліджень, затверджена наказом Мініс-
терства юстиції України №53/5 від 8 жовтня 1998 року

ІТС ДР Інформаційно-телекомунікаційна система досудового роз-
слідування

ІТС ІПНП Інформаційно-телекомунікаційній системі «Інформаційний 
портал Національної поліції України»

Кадрова комісія Кадрова комісія з розгляду дисциплінарних скарг про вчи-
нення прокурором дисциплінарного проступку та здійснен-
ня дисциплінарного провадження, створена Наказом Гене-
рального прокурора № 9 від 09 січня 2020 року 

КАС Кодекс адміністративного судочинства України

КК Кримінальний кодекс України

КМУ Кабінет міністрів України

КМДА Київська міська державна адміністрація

Концепція ІТС ДР Концепція запровадження інформаційно-телекомуніка-
ційної системи досудового розслідування, єдиної для усіх 
органів досудового розслідування, яка була розроблена 
Міжвідомчої робочою групою з питань запровадження 
електронного кримінального провадження

КП Кримінальне провадження

КПК Кримінальний процесуальний кодекс України

КСУ Конституційний суд України

МВС України Міністерство внутрішніх справ України

Мін’юст Міністерство юстиції України

НАБУ Національне антикорупційне бюро України

Скорочення Визначення
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Наказ №100 Наказ МВС України №100 від 08 лютого 2019 року «Про за-
твердження Порядку ведення єдиного обліку в органах (під-
розділах) поліції заяв і повідомлень про кримінальні право-
порушення та інші події»

Наказ №633 Наказ ДФС України №633 від 18 липня 2016 року «Про вне-
сення змін до Наказу ДФС від 31.07.2014 №22»

НПУ, поліція Національна поліція України

ОГП Офіс Генерального прокурора України

ПДВ Податок на додану вартість

Попередній звіт Системний звіт Ради «Зловживання повноваженнями 
з боку правоохоронних органів у їх стосунках з бізнесом» 
(січень 2016 року)

Положення №298 Положення про Єдиний реєстр досудових розслідувань, по-
рядок його формування та ведення, затверджене Наказом 
Генерального прокурора №298 від 30.06.2020 року

Положення про ДК 
в НПУ

Положення про дисциплінарні комісії в Національній полі-
ції України, затверджене Наказом Міністерства внутрішніх 
справ України №893 від 07 листопада 2018 року 

Рада Рада бізнес-омбудсмена

СБУ Служба безпеки України

СУ Слідче управління

«СУФР» або «по-
даткова міліція»

Слідче управління фінансових розслідувань ДФС України

СУ ГУ НП Слідче управління Головного управління Національної по-
ліції у регіоні

ЦПК Цивільний процесуальний кодекс України

GRECO Group of States against Corruption (орган Ради Європи з ан-
тикорупційного моніторингу)

Скорочення Визначення
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Цей системний звіт Ради бізнес-омбудсмена («Рада») присвячено проблематиці 
зловживань та тиску правоохоронців на бізнес («Звіт»).

Більше 5 років минуло з січня 2016 року, коли був оприлюднений Системний звіт 
Ради «Зловживання повноваженнями з боку правоохоронних органів у їх стосунках з 
бізнесом» («Попередній звіт»). 

Коли був опублікований Попередній звіт, Рада ще тільки розгортала діяльність, 
встигнувши отримати 621 скаргу від бізнесу, з яких 112 (18%) стосувалися проявів 
недобросовісної поведінки з боку правоохоронців.

З того часу було пройдено чималий шлях. Станом на 1 листопада 2021 року кіль-
кість скарг, одержаних Радою, сягнула 10028, а частка питань, що стосувалася право-
охоронної тематики, складає 16% (1595 скарг). Загалом, протягом всіх повних років 
діяльності Ради частка скарг на правоохоронців ніколи не була меншою ніж 14%: 
14% у 2017 році; 18% у 2018 році; 16% у 2019 році; та 15% у 2020 році. За неповний 
2021 рік частка складає 16%. Така статистика тільки підтверджує, що проблема злов-
живань та тиску правоохоронців на бізнес ніколи не втрачала своєї актуальності. 

При чому, за спостереженнями Ради, рівень розповсюдженості цієї проблеми зага-
лом не залежить від регіону. Так, станом на 1 листопада 2021 року, найбільша кіль-
кість скарг з правоохоронної тематики надійшла з міста Києва (680 скарг), Київської 
(130), Дніпропетровської (117) та Харківської (97) областей. Найменше – з Хмель-
ницької (13) та Чернівецької області (6). Та у відсотковому відношенні – різниця між 
областями (окрім міста Києва) незначна. Так, якщо частка «правоохоронних скарг» 
складає 18% всіх скарг столичного бізнесу, то у Чернівецькій і Хмельницькій облас-
тях цей показник складає 13% та 9% відповідно.

З огляду на такий стан справ в Україні, доволі іронічно, що зловживання та тиск 
правоохоронців на бізнес не враховується в методологіях найбільш відомих між-
народних рейтингів, які порівнюють країни з точки зору якості інвестиційної прива-
бливості/бізнес-середовища. Такі міжнародні рейтинги як рейтинг Світового Банку 
«Ведення бізнесу 2020» (Doing Business 2020)1; рейтинг The Economist Intelligence Unit 
«Індекс демократії 2020» (Democracy Index 2020)2; або Індекс сприйняття корупції 
2020 (Corruption Perceptions Index)3 взагалі не досліджують (або не досліджували) пи-
тання тиску правоохоронних органів на бізнес.

Між тим, Індекс верховенства права 2020 (Rule of Law Index 2020)4, укладений міжна-
родною організацією «Проект «Всесвітнє правосуддя» (World Justice Project), серед 
іншого, все ж досліджує питання кримінальної юстиції як одного з факторів верхо-
венства права. Зокрема, досліджується: 1) ефективність системи досудового роз-
слідування; 2)  ефективність та своєчасність системи кримінального судочинства; 

ВСТУП 

1 Див. посилання: https://www.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/country/u/ukraine/UKR.pdf  
(рейтинг не ведеться з 2021 року).

2 Див. посилання: https://www.eiu.com/n/campaigns/democracy-index-2020/
3 Див. посилання: https://www.transparency.org/en/cpi/2020/index/ukr
4 Див. посилання: https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP-ROLI-2020-Online_0.pdf

1

https://www.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/country/u/ukraine/UKR.pdf
https://www.eiu.com/n/campaigns/democracy-index-2020/
https://www.transparency.org/en/cpi/2020/index/ukr
https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP-ROLI-2020-Online_0.pdf
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3) ефективність виправної системи у зменшенні злочинної поведінки; 4) неупере-
дженість системи кримінальної юстиції; 5) вільність системи кримінальної юстиції 
від корупції; 6) вільність системи кримінальної юстиції від неналежного державного 
втручання; та 7) дотримання законності та прав обвинуваченого. 

У загальному рейтингу Україна посідає 72 місце зі 128 країн та юрисдикцій, підняв-
шись на 6 сходинок у порівнянні з 2019 роком. Між тим, у рейтингу кримінальної 
юстиції Україна посідає лише 90 місце зі 128 країн та юрисдикцій. 

Відтак, у цьому Звіті, ми поставили перед собою завдання охопити найбільш «бо-
лючі» для бізнесу проблеми у стосунках з правоохоронцями, включно з тими, які 
не були належним чином вирішені з моменту оприлюднення Попереднього звіту у 
2016 році. Документ складається з 4-х повноцінних розділів, які містять 27 системних 
рекомендацій та описують обставини 29-ти показових кейсів з практики Ради. Біль-
шість рекомендацій – 23 – надано Міністерству юстиції України. Як правило, вони 
стосуються розробки відповідного урядового законопроєкту. Три рекомендації на-
дано Офісу Генерального прокурора України; одна – Міністерству внутрішніх справ 
України.

Звіт розпочинається з розділу, присвяченому стадії початку досудового розсліду-
вання.

Рада обґрунтовує доцільність диджиталізації процедури внесення даних до Єди-
ного державного реєстру досудових розслідувань («ЄРДР»). Поточна процедура 
є застарілою, оскільки вона передбачає наявність досить архаїчного «паперового 
методу» внесення інформації до журналу Єдиного обліку; та необхідність в багатьох 
випадках отримувати «проміжне» рішення керівника органу (підрозділу) Національ-
ної поліції для внесення інформації про кримінальне правопорушення. 

Для вирішення зазначеної проблеми Рада рекомендує внести зміни у норматив-
но-правові акти Міністерства внутрішніх справ, які регулюють питання реєстрації 
заяв про вчинене кримінальне правопорушення. Це дозволить створити сучасну та 
уніфіковану систему реєстрації заяв про вчинення кримінального правопорушення. 
Така система дозволить скоротити час та зусилля, необхідні для обробки та пере-
дачі за призначенням інформації про вчинення кримінальних правопорушень, та 
створить належні технічні передумови для дотримання правила про внесення таких 
відомостей до ЄРДР протягом 24 годин.

Далі ми проаналізували проблему необґрунтованих відмов правоохоронців 
вносити дані про вчинення кримінальних правопорушень до ЄРДР за заява-
ми бізнесу. Дана проблематика полягає в невчиненні слідчими та/або прокуро-
рами дій, які передбачають внесення протягом 24-х годин відомостей до ЄРДР на 
підставі заяв та повідомлень, що можуть свідчити про вчинення кримінального 
правопорушення. 

З метою формування єдиної правозастосовної практики в цій сфері, Рада рекомен-
дує розробити та запровадити відповідні Методичні Рекомендації (Стандарти) для 
прокурорів та слідчих, які б серед іншого, визначали чіткий порядок та вимоги щодо 
внесення відомостей про кримінальне правопорушення до ЄРДР. При цьому, цей 
документ мав би врахувати, що такі вимоги не передбачають здійснення оцінки об-
ґрунтованості заяви чи повідомлення про кримінальне правопорушення, а перед-
бачають лише обов’язок уповноважених органів здійснити фіксацію наданих осо-
бою відомостей про кримінальне правопорушення, шляхом внесення їх до ЄРДР.
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На закінчення розділу Рада актуалізувала свою попередню ключову рекомендацію, 
яка покликана зменшити тиск, який зазнає бізнес внаслідок безпідставного від-
криття кримінальних проваджень у податковій сфері. Рада, зокрема, рекомен-
дує розробити проєкт урядового законопроєкту про внесення змін до Кримінально-
го процесуального кодексу України («КПК»), які б передбачали визначення терміну 
«фактичне ненадходженням до бюджетів чи державних цільових фондів коштів», – 
який міститься в статті 212 Кримінального кодексу України («КК»), – як «несплата у 
порядку та строки, встановлені законом, узгоджених грошових зобов’язань».

Наступний розділ присвячено неефективності досудових розслідувань. 

Спочатку ми зосередилися на проблемі затягування досудового розслідування 
кримінальних проваджень, які були розпочаті до 15 березня 2018 року. Така 
ситуація склалася у зв’язку із тим, що закріплені в статті 219 КПК граничні строки, 
котрі обмежують тривалість розслідування злочинів, не застосовуються до тих роз-
слідувань, які були розпочаті до цієї дати. Як наслідок, такі кримінальні провадження 
стали зручним інструментом необґрунтованого тиску на бізнес, який правоохоронні 
органи можуть використовувати без будь-яких обмежень у часі. Для вирішення цієї 
проблеми Рада рекомендує внести зміни до КПК задля того аби граничні строки роз-
слідування, передбачені статтею 219 КПК, застосовувалися до розслідування кримі-
нальних проваджень, розпочатих до 15 березня 2018 з моменту набрання законної 
сили відповідними законодавчими змінами до цього Кодексу.

Далі ми дослідили питання доступу сторін кримінального провадження до ін-
формації про хід досудового розслідування, яка міститься в ЄРДР. На сьогод-
нішній день існує проблема відсутності у сторони захисту, потерпілого та представ-
ника юридичної особи, щодо якої здійснюється провадження, доступу в онлайн 
форматі до загальної інформації про кримінальне провадження в ЄРДР. Незважа-
ючи на те, що влітку 2021 року законодавцем було здійснено позитивні кроки у ви-
рішенні описаної проблеми, у Ради наявні обґрунтовані побоювання, що запрова-
дження безпосереднього технічного доступу до даних в ЄРДР може бути здійснено із 
затримками. Тому Радою рекомендовано: 1) забезпечити своєчасне розроблення та 
затвердження підзаконного нормативного-правового акту, який встановить основи 
функціонування інформаційно-телекомунікаційної системи досудового розслідуван-
ня; та 2) після прийняття зазначеного акту – забезпечити технічне функціонування 
інформаційно-телекомунікаційної системи досудового розслідування. 

Увага також була приділена відсутності можливості клопотати про продовжен-
ня строків досудового розслідування. За загальним правилом лише у слідчого 
або прокурора є право на подання клопотання до прокурора чи слідчого судді для 
продовження строку досудового розслідування. В свою чергу, у випадку пропуску 
слідчим або прокурором строку на подання вищезазначеного клопотання, досудове 
розслідування підлягатиме закриттю. Тому Радою рекомендовано внести зміни до 
КПК з метою надання стороні захисту, потерпілому, а також їхнім представникам та 
захисникам права самостійно подавати до прокурора або слідчого судді клопотання 
про продовження строків досудового розслідування.

Розділ закінчується розлогим аналізом проблематики судових експертиз. Зокре-
ма, було приділено увагу таким її аспектам як: 1) затягування із проведенням екс-
пертиз; 2) зловживання правоохоронців під час формулювання та/або зміни питань 
експертизи; 3) отримання додаткових документів під час експертизи; 4) процесуаль-
ні можливості потерпілого щодо призначення експертизи; та 5) доступ до текстів 
методик проведення експертиз.
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Низка наданих рекомендацій покликані сприяти підвищенню ефективності та про-
зорості процедури проведення експертизи. Ключові з них полягають у наступному: 
1) впровадити обов’язок слідчого, прокурора повідомляти в письмовій формі про 
призначення ними експертизи; 2) зобов’язати державні спеціалізовані установи, що 
виконують судові експертизи, публікувати на сайті список експертиз, які надходять 
до такий установ, в порядку черговості їхнього надходження; 3) запровадити відпо-
відальність експертів за порушення строків щодо проведення експертиз; 4) нада-
ти можливість певному колу осіб оскаржити призначення експертизи, якщо її про-
ведення ініціюється слідчим, прокурором; 5) запровадити можливість для певного 
кола осіб оскаржити перелік питань, які ставляться експерту, а також зміну питань 
експертизи, якщо вона ініціюється слідчим, прокурором; 6) зобов’язати слідчого, 
прокурора повідомляти певне коло осіб про отримання запиту експерта щодо отри-
мання додаткових документів під час проведення експертизи; 7) розширити права 
потерпілого в частині призначення експертизи; та 8) надати можливість суду, сторо-
нам кримінального провадження та потерпілому отримати доступ до тексту методик 
проведення експертизи.

Зловживання під час досудового розслідування опинилися у фокусі нашої уваги 
у наступному розділі.

Одним з них є невиправдано тривале утримання правоохоронцями арештова-
ного майна, яке було вилучене у підприємців. Це призводить до непропорційного 
обмеження їх прав. На нашу думку, ця проблема є, перш за все, наслідком відсутно-
сті законодавчо визначеного граничного строку протягом якого правоохоронний 
орган може утримувати вилучене майно під арештом. Для вирішення цієї проблеми 
Рада рекомендує закріпити принцип пропорційності як окрему засаду кримінально-
го провадження та встановити граничний строк накладення арешту на майно, після 
спливу якого майно має буте повернуте власнику, або ж повторно арештоване (за 
умови, що слідчий чи прокурор доведуть, що такий арешт буде необхідним).

Наступний випадок зловживання правоохоронцями своїми процесуальними права-
ми відбувається при передачі матеріалів кримінальних проваджень від одного 
органу досудового розслідування до іншого. Так, правоохоронці можуть вико-
ристовувати передачу матеріалів кримінальних справ до іншого органу (або ж до 
експертної установи) як формальний привід не вчиняти певні процесуальні дії та 
пояснювати чому затягується досудове слідство або ж не виконуються вимоги слід-
чого судді. З метою запобігти таким зловживанням, Рада рекомендує розробити та 
запровадити Методичні Рекомендації для прокурорів, які б, серед іншого, запрова-
дили правило для прокурорів (при встановленні фактів неефективного досудового 
розслідування та невиконанні вказівок прокурора) ініціювати перед керівником ор-
гану досудового розслідування питання про відсторонення слідчого від проведення 
досудового розслідування та призначення іншого слідчого, а також ініціювати про-
ведення службового розслідування стосовно слідчого чи керівника органу досудо-
вого розслідування.

Подекуди правоохоронці можуть звертатися з завідомо безпідставними клопотан-
нями про тимчасовий доступ до речей і документів або накладення арешту на май-
но суб’єктів підприємництва. Особливу увагу Рада звернула на практику повторних 
звернень щодо накладення арештів на майно підприємців у кримінальних про-
вадженнях, де вже приймалися рішення слідчим суддею скасувати арешт майна або 
де орган досудового розслідування був зобов’язаний повернути вилучене майно 
його володільцю. Враховуючи відсутність ефективного процесуального механізму 
реагування на вищезазначені зловживання сторони обвинувачення, – Рада реко-
мендує запровадити в КПК чіткі критерії та належне визначення терміну «зловжи-
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вання процесуальними правами» та передбачити окреме положення про заборону 
зловживання процесуальними правами. 

Звіт закінчується розлогим розділом про дисциплінарну відповідальність слід-
чих і прокурорів. Так, стосовно прокурорів у полі зору Ради опинились наступні 
питання: 1) практика безпідставних відмов у відкритті дисциплінарних проваджень; 
2) доцільність розширення переліку підстав для відкриття дисциплінарного прова-
дження; та 3) оскарження його результатів. Стосовно слідчих, Рада зосередила свою 
увагу на дисциплінарній відповідальності поліцейських та співробітників СБУ. Серед 
іншого, Рада звернула увагу на те, що дисциплінарна відповідальність останніх не 
врегульована окремим «відомчим» нормативно-правовим актом. Щодо поліцей-
ських, Рада зупинилась на необхідності удосконалення наступних елементів цього 
інституту: 1) структури органів, що здійснюють розгляд дисциплінарної справи; 2) 
переліку підстав для притягнення до дисциплінарної відповідальності; 3) порядку 
розгляду дисциплінарних справ і прийняття рішення; та 4) повідомлення скаржників 
про результати службового розслідування, включно з процедурою їх оскарження.

* * *

У цьому Звіті Рада не торкалася питань, що належать до підслідності органів Дер-
жавного бюро розслідувань, оскільки ними здійснюються досудове розслідування 
кримінальних правопорушень вчинених спеціальними суб’єктами, які лише побіж-
но можуть стосуватися прав та законних інтересів суб’єктів підприємництва. 

Цей звіт було підготовлено 
Заступником Бізнес-омбудсмена  
Ярославом ГРЕГІРЧАКОМ

інспекторами Ради 
Андрієм БОДНАРЧУКОМ 
Андрієм ГРАДОВИМ 
Олексієм СПІВАКОМ 
Оленою ЧОРНОЮ

молодшим інспектором Ради 
Остапом ГУНКЕВИЧЕМ

під загальним керівництвом 
Бізнес-омбудсмена 
Марчіна СВЄНЧІЦЬКОГО

* * *

Під час підготовки Звіту Рада 
отримала цінну фахову допомогу 
та коментарі від колег з Офісу 
Генерального прокурора України, 
Міністерства внутрішніх справ 
України, Національної поліції Укра-
їни, Бюро економічної безпеки Укра-
їни та Служби безпеки України.
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ПОЧАТОК ДОСУДОВОГО 
РОЗСЛІДУВАННЯ

Цей розділ присвячено проблемам, з якими бізнес зіштовхується на стадії відкриття 
кримінального провадження та початку досудового розслідування.

Першим етапом початку досудового розслідування є подання заяви чи повідом-
лення про вчинене кримінальне правопорушення з наступним внесенням відпо-
відних даних до ЄРДР. За спостереженням Ради, правоохоронці далеко не завжди 
дотримуються 24-годинного терміну, встановленого статтею 214 КПК для реєстрації 
відомостей в ЄРДР, що, серед іншого, викликано застарілою процедурою внесення 
даних, які містяться у заявах про вчинення кримінального правопорушення, в ЄРДР 
(Розділ 2.1).

Досі залишається актуальною проблема необґрунтованих відмов правоохоронців у 
відкритті кримінальних проваджень, яку Рада досліджувала ще у 2016 році (Розділ 2.2).

На закінчення розділу ми зосередились на необхідності удосконалити правове регу-
лювання початку досудового розслідування кримінальних проваджень у податковій 
сфері шляхом запобігання необґрунтованому відкриттю кримінальних проваджень 
за ухилення від сплати податків (Розділ 2.3).

2.1 Диджиталізація процедури внесення даних в ЄРДР

В сучасних умовах швидкого технологічного розвитку диджиталізація (далі по тесту 
подекуди також використовується термін – «цифровізація») функціонування сфери 
публічної адміністрації є одним з найбільш актуальних напрямків спрощення взає-
мовідносин бізнесу і громадян з державою5.

Прикметно, що цифрові технології уже частково запроваджені у сфері надання адмі-
ністративних послуг6 та цивільного, господарського і адміністративного судочин-
ства7.

Крім того, нещодавно державою здійснено позитивні кроки у сфері диджиталіза-
ції кримінального процесу шляхом прийняття 1 червня 2021 року Закону України 
№1498-IX, покликаного запровадити інформаційно-телекомунікаційну систему досу-
дового розслідування (про це детальніше йдеться нижче у Розділі 3.2 цього Звіту).

У цьому ж розділі ми зосередимося на нагальній потребі здійснити цифровізацію 
першого кроку, необхідного для початку досудового розслідування. Мова йде про 
подачу заяви чи повідомлення про вчинене кримінальне правопорушення з наступ-
ним внесенням відповідної інформації до електронної бази даних ЄРДР.

2

5 Цифрова трансформація є пріоритетним завданням Міністерства цифрової трансформації України на 
найближчі 3 роки. (Див. більше за посиланням: https://www.kmu.gov.ua/news/mihajlo-fedorov-cifrovizaciya-ce-
postupove-peretvorennya-usih-derzhavnih-poslug-na-zruchni-onlajn-servisi)

6 Див. Закон України «Про адміністративні послуги» №5203-VI від 06 вересня 2012 року, із змінами та 
доповненнями; а також Положення про Єдиний державний вебпортал електронних послуг, затверджене 
Постановою Кабінету Міністрів України № 1137 від 4 грудня 2019 року 

7 Див. Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо забезпечення поетапного 
впровадження Єдиної судової інформаційно-телекомунікаційної системи» №1416-IX від 27 квітня 2021 року 

https://www.kmu.gov.ua/news/mihajlo-fedorov-cifrovizaciya-ce-postupove-peretvorennya-usih-derzhavnih-poslug-na-zruchni-onlajn-servisi
https://www.kmu.gov.ua/news/mihajlo-fedorov-cifrovizaciya-ce-postupove-peretvorennya-usih-derzhavnih-poslug-na-zruchni-onlajn-servisi
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За загальним правилом, внесення відомостей до ЄРДР за заявою, повідомленням 
про вчинене кримінальне правопорушення здійснюється у строк, визначений 
частиною першою статті 214 КПК – протягом 24-х годин8.

Проте, за спостереженнями Ради, правоохоронці далеко не завжди дотримуються 
вищезазначеного строку. Окрім причин, які детально проаналізовані нижче у Роз-
ділі 2.3, це викликано і застарілою процедурою внесення в ЄРДР даних, які містяться 
у заявах про вчинення кримінального правопорушення.

Більшість заяв про вчинення кримінальних правопорушень подаються до органів 
Національної поліції України (далі – «НПУ» або «поліція»). Тому у цьому розділі ми 
зосередимося на аналізі обробки та реєстрації таких повідомлень саме цим право-
охоронним органом.

Так, при внесенні даних в ЄРДР, органи поліції керуються Порядком ведення єдиного 
обліку в органах (підрозділах) поліції заяв і повідомлень про кримінальні правопору-
шення та інші події, який був затверджений Наказом Міністерства внутрішніх справ 
України №100 від 08 лютого 2019 року («Наказ №100»).

Згідно з Наказом №100 реєстрація заяв і повідомлень про кримінальні правопору-
шення, що надходять до поліції, має здійснюватися у Інформаційно-телекомуніка-
ційній системі «Інформаційний портал Національної поліції України» («ІТС ІПНП»). 

У разі тимчасової відсутності технічної можливості внести такі відомості до ІТС ІПНП, 
реєстрація ведеться у журналі єдиного обліку («ЄО») і згодом підлягає перенесенню 
до ІТС ІПНП. Єдина форма журналу ЄО міститься у Додатку 4 до Наказу №100, який 
передбачає, що журнал ЄО ведеться у традиційному паперовому вигляді. При цьому, 
у тих випадках коли облік заяв і повідомлень про КП відбувається одночасно у ІТС 
ІПНП та ЄО, виникає ефект подвійного чи паралельного обліку.

Крім того, у всіх випадках, для того щоб внести дані, які містяться в заяві про вчи-
нення злочину в ЄРДР, Наказ №100 встановлює необхідність отримання згоди керів-
ника органу або підрозділу поліції. Так, поліцейський при розгляді заяви у разі вста-
новлення відомостей, що вказують на вчинення кримінального правопорушення, 
невідкладно рапортом доповідає про це керівнику органу (підрозділу) поліції. Остан-
ній, в свою чергу, доручає зареєструвати рапорт працівника поліції в ІТС ІПНП (жур-
налі ЄО) та, не пізніше 24 годин з моменту реєстрації,  надіслати зазначені матеріали 
до органу досудового розслідування органу (підрозділу) поліції для внесення відпо-
відних відомостей до ЄРДР9.

Оскільки підрозділ поліції може отримувати значну кількість заяв про вчинення 
кримінального правопорушення, виконання такого правила створює необхідність 
обробки значної кількості інформації однією особою.

В результаті, з огляду на те, що журнал ЄО ведеться у паперовому вигляді та врахову-
ючи необхідність отримувати згадане вище «проміжне» рішення керівника підрозділу 
поліції, – очевидно, що поточна процедура не відповідає сучасним вимогам та аж ніяк 
не сприяє дотриманню 24-годинного строку, встановленого статтею 214 КПК.

8 Див. Розділ 3 частини I Наказу Генерального прокурора №298 від 30 червня 2020 року (який наразі регулює 
процедуру формування і ведення ЄРДР)

9 Див. пункт 11 розділу ІІ Наказу №100
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Варто зауважити, що фізичним особам доступна електронна форма подачі звер-
нення на сайті НПУ10. Однак, незважаючи на можливість подати заяву про вчинення 
кримінального правопорушення у електронній формі, вона все одно проходить 
етапи, передбачені Наказом №100.

Між тим, на думку Ради, цифровізація процедури внесення відомостей до ЄРДР 
могла б її значною мірою спростити та удосконалити. Набір відповідних заходів міг 
би, серед іншого, передбачати:

1. Запровадження уніфікованої системи обліку заяв про кримінальні правопору-
шення (наприклад, використання виключно ІТС ІПНП з відмовою від журналу ЄО).

2. Відмова від «паперового» обліку з подальшим «оцифруванням» усіх відомо-
стей, що надходять не в електронній формі (наприклад, сканування заяв поданих 
у паперовому вигляді).

3. Скасування обов’язку отримувати «проміжні» рішення керівників органів (під-
розділів) поліції для внесення відомостей до ЄРДР.

На нашу думку, реалізація вищезазначених заходів дозволила б запровадити сучасну 
уніфіковану систему реєстрації заяв про вчинення кримінальних правопорушень. 
Така система мала б дозволити скоротити час та зусилля, необхідні для обробки та 
передачі за призначенням інформації про вчинення кримінальних правопорушень, 
та могла б створити належні технічні передумови для дотримання правила про вне-
сення таких відомостей до ЄРДР протягом 24 годин.

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою запровадження сучасної уніфікованої системи обліку заяв про 
кримінальні правопорушення та створення належних технічних умов для 
внесення відомостей в ЄРДР протягом 24-х годин Рада рекомендує:

1. МВС України – внести зміни до Порядку ведення єдиного обліку в 
органах (підрозділах) поліції заяв і повідомлень про кримінальні право-
порушення та інші події, затвердженого наказом Міністерства внутрішніх 
справ України №100 від 08 лютого 2019 року, які б:

1.1. Запровадили використання виключно Інформаційно-телекомуніка-
ційної системи «Інформаційний портал Національної поліції України» (ІТС 
ІПНП); 

1.2. Передбачали відмову від ведення журналу єдиного обліку або інших 
засобів ведення обліку заяв про кримінальні правопорушення у паперо-
вому вигляді; 

1.3. Передбачали оцифрування усіх відомостей, які надійшли до право-
охоронних органів не в електронному вигляді; та

1.4. Спростили процедуру внесення відповідних відомостей до ЄРДР пра-
цівниками правоохоронних органів шляхом відмови від необхідності 
отримувати «проміжні» рішення керівників органів (підрозділів) поліції 
щодо внесення відповідних відомостей до ЄРДР.

10 Див. посилання: https://www.npu.gov.ua/podati-zvernennya.html

https://www.npu.gov.ua/podati-zvernennya.html
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2.2 Необґрунтовані відмови у відкритті кримінальних проваджень

Ще у 2016 році ми відзначали, що у практиці Ради зустрічаються випадки необґрун-
тованих відмов правоохоронців (1) вносити дані про вчинення кримінальних пра-
вопорушень до ЄРДР; або (2) здійснювати досудове розслідування в межах КП, все ж 
зареєстрованих по заявам бізнесу, де скаржник є потерпілою стороною.

Так, за нашими спостереженнями, не менше 10% скарг, отриманих Радою на безді-
яльність слідчого або прокурора, стосується саме невчинення ними дій, які перед-
бачають внесення відомостей до ЄРДР та початку досудового розслідування кримі-
нального провадження.

Між тим, якщо заява чи повідомлення про кримінальне правопорушення відповіда-
ють загальним вимогам до оформлення таких документів – КПК покладає на слідчого 
чи прокурора чіткий обов’язок внести відомості про кримінальне правопорушення до 
ЄРДР протягом 24-х годин11. При цьому, за загальним правилом, відмова у прийнятті та 
реєстрації заяви чи повідомлення про кримінальне правопорушення не допускається12.

Якщо заявнику все ж було відмовлено у відкритті кримінального провадження та 
внесенні відомостей до ЄРДР, єдиним механізмом захисту є право на оскарження 
такої бездіяльності слідчого та/або прокурора до суду в порядку статті 303 КПК. 

Цю проблематику добре ілюструє наступний кейс з практики Ради.

Кейс № 1. Невнесення відомостей з заяви скаржника до ЄРДР

У вересні 2020 року до Ради звернулася польська компанія зі скаргою на 
системну бездіяльність службових осіб ГУНП у Полтавській області. Одним з 
її епізодів була триваюча відмова відкрити кримінальне провадження за зая-
вою компанії.

Скаржник, зокрема, вказав на те, що правоохоронці відмовилися вносити до 
ЄРДР відомості про обставини ймовірного скоєння злочину за ч. 1 ст. 382 КК 
(«Невиконання судового рішення»), які містилися у заяві скаржника від 19 серпня 
2020 року. 

Вивчивши матеріали отриманої скарги, Рада звернулася до Начальника відді-
лення поліції № 2 Кременчуцького відділу поліції ГУНП у Полтавській області з 
проханням забезпечити внесення викладених у заяві скаржника від 19 серпня 
2020 року відомостей до ЄРДР та надати скаржнику відповідний витяг.

При цьому Рада зазначила, що закон покладає обов’язок на слідчого внести 
відомості до ЄРДР протягом 24-х годин. А відповідні норми законодавства не 
передбачають обов’язок слідчого або прокурора здійснювати оцінку цими 
суб’єктами такої заяви (повідомлення) на предмет наявності ознак складу зло-
чину для з’ясування того, чи відповідні відомості мають бути внесені у ЄРДР. 
В своєму листі Рада посилалася також і на позицію Вищого спеціалізованого 
суду України з розгляду цивільних і кримінальних справах, що міститься у листі 
№ 9-49/0/4-17 від 12 січня 2017 року. 

11 Див. ч. 1 статті 214 КПК
12 Див. ч. 4 статті 214 КПК
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Лише після звернення Ради, наприкінці вересня 2020 року відповідним відді-
лом поліції були зрештою внесені відомості про кримінальне правопорушення 
до ЄРДР та в жовтні 2020 року розпочато досудове розслідування криміналь-
ного провадження. Таким чином, в цій частині предмет скарги було вирішено. 
За іншим епізодом скарги Радою було видано рекомендацію, яка в січні 2021 
року була успішно виконана ГУ НП у Полтавській області.

Варто зазначити, що КПК передбачає обов’язок внесення до ЄРДР інформації на під-
ставі заяв та повідомлень, що можуть свідчити про вчинення саме кримінального пра-
вопорушення, а не будь-яких заяв, які надходять до органів досудового розслідування.

І, дійсно, подекуди трапляються випадки, коли зі звернення особи може вбачатися, 
що вона лише звертає увагу органу досудового розслідування на ймовірний факт 
вчинення злочину. 

Між тим, слід розуміти, що терміни «ознаки кримінального правопорушення» та «склад 
злочину» не є ідентичними. А отже відмова у внесенні відомостей до ЄРДР – з поси-
ланням на відсутність в заяві чи повідомленні про кримінальне правопорушення 
ознак складу злочину – є необґрунтованою. Тому навіть коли первинний аналіз 
наведених особою відомостей свідчить про відсутність ознак складу злочину, – такі 
відомості, все ж, мають бути внесені до ЄРДР з подальшим закриттям провадження 
відповідно до статті 284 КПК13. 

При цьому, за спостереженнями Ради, наразі в практиці правоохоронних органів і 
слідчих суддів під час розгляду відповідної категорії справ, відсутній єдиний підхід до 
застосування відповідних норм КПК. 

Так, відповідно до одного з таких підходів, передбачається так зване «автоматичне» 
внесення відомостей про кримінальне правопорушення, якщо такі відомості викла-
дені в заяві чи повідомленні про кримінальне правопорушення. Цей підхід не перед-
бачає оцінки відповідного звернення особи на предмет того, що викладені відомо-
сті дають підстави констатувати наявність ознак певного складу злочину. Водночас, 
другий підхід не передбачає автоматичного внесення відомостей, викладених у 
заявах чи повідомленнях про кримінальне правопорушення – до ЄРДР вносяться 
лише заяви, визначені як такі, що, на думку суб’єкта, який їх вивчає, дійсно можуть 
свідчити про вчинення кримінального правопорушення14.

З огляду на це, ми вважаємо, що Офісу Генерального прокурора («ОГП») доречно було 
б розробити та запровадити відповідні Методичні Рекомендації (Стандарти) для про-
курорів та слідчих при виконанні ними завдань та дотриманні загальних засад кримі-
нального провадження. Вбачається, що такий документ, серед іншого, визначав би чіт-
кий порядок та вимоги щодо внесення відомостей про кримінальне правопорушення 
до ЄРДР після отримання заяви чи повідомлення про кримінальне правопорушення. 

При цьому, цей документ мав би врахувати, що такі вимоги не передбачають 
здійснення оцінки обґрунтованості заяви чи повідомлення про кримінальне пра-
вопорушення, а передбачають лише обов’язок уповноважених органів здійснити 
фіксацію наданих особою відомостей про кримінальне правопорушення, шляхом 
внесення їх до ЄРДР.

13 Див. Узагальнення ВССУ № 9-49/0/4-17 від 12 січня 2017 року про практику розгляду скарг на рішення, дії чи 
бездіяльність органів досудового розслідування чи прокурора під час досудового розслідування

14 Див. вище.
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Динаміка скарг бізнесу до Ради на СУФР (податкову міліцію)

Всього:  356

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою запобігання випадкам необґрунтованих відмов вносити дані 
про вчинення кримінальних правопорушень до ЄРДР, Рада рекомендує 
наступне:

2. Офісу Генерального прокурора України – розробити та запровадити 
Методичні Рекомендації (Стандарти) для прокурорів, які б:

2.1. Визначали порядок та вимоги щодо внесення відомостей про кри-
мінальне правопорушення до ЄРДР після отримання заяви чи повідом-
лення про кримінальне правопорушення; та

2.2. Враховували, що такі вимоги не передбачають здійснення оцінки 
обґрунтованості заяви чи повідомлення про кримінальне правопору-
шення, а передбачають лише обов’язок уповноважених органів здійснити 
фіксацію наданих особою відомостей про кримінальне правопорушення, 
шляхом внесення їх до ЄРДР.

2.3 КП щодо ухилення від сплати податків

За весь час діяльності Ради скарги бізнесу на різноманітні прояви недобросовісної 
поведінки під час розслідування кримінальних проваджень у податковій сфері тра-
диційно складали не менше ніж 23% від загальної кількості скарг на правоохоронців. 
В першу чергу тут йдеться про скарги на тиск і зловживання з боку посадових осіб 
слідчих управлінь фінансових розслідувань ДФС України («СУФР» або «податкова 
міліція»), які полягають у безпідставному відкритті кримінальних проваджень за 
статтею 212 КК («Ухилення від сплати податків»).

Так, за всі повні роки діяльності Ради (окрім 2017 року) кількість скарг на податкову 
міліцію завжди перевищувала 50. При цьому, лише у 1-му кварталі 2021 року підпри-
ємці направили 16 скарг на рішення, дії та бездіяльність податкової міліції; у 2-му – 
вже на 25% більше – 20 скарг. За третій квартал 2021 року ми отримали 21 скаргу – це 
на 5% більше, ніж у другому кварталі 2021 року.

 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
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60
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Актуальність цієї проблематики підтверджується і свіжою статистикою ОГП, яка сто-
сується досудового розслідування кримінальних проваджень за статтею 212 КК15. 
Так, за 2020 рік було обліковано 910 кримінальних проваджень за статтею 212 КК. 
Із них було закрито 124 кримінальні провадження, а до суду направлено лише 10 
обвинувальних актів. 

За січень-жовтень 2021 року було обліковано 746 кримінальних проваджень за стат-
тею 212 ККУ, а до суду направлено лише 20 обвинувальних актів. Окрім цього, до 
суду також було направлено 21 провадження з клопотанням про звільнення від кри-
мінальної відповідальності16. 

Вищезазначена статистика свідчить, що більшість кримінальних проваджень за 
статтею 212 КК з року в рік закривається за відсутності складу/події злочину (corpus 
delicti). Таку тенденцію можна добре проілюструвати на прикладі наступних кейсів з 
практики Ради.

Кейс № 2. Кримінальне провадження проти івент-агенції закрито за 
відсутністю складу злочину

14 вересня 2018 року до Ради звернулася івент-агенція, що спеціалізу-
ється на організації заходів в В2В сегменті. Компанія скаржилася на те, що 
СУФР ГУ ДФС в м. Києві безпідставно відкрило кримінальне провадження 
по факту ухилення від сплати податків.

У вересні 2017 року податковий орган перевірив діяльність підприєм-
ства та зробив висновок про заниження податку на прибуток та ПДВ на 
загальну суму 18,5 млн. грн. Компанія оскаржила рішення податкової до 
суду. Окружний адмінсуд прийняв рішення на користь скаржника, апеля-
ційний суд його підтвердив.

Не дивлячись на це податкова міліція ініціювала кримінальне прова-
дження проти підприємства за ухилення від сплати податків. Скаржник 
декілька разів звертався до податкової міліції з проханням закрити кри-
мінальну справу через відсутність складу злочину, проте безрезультатно. 
Тому підприємство подало скаргу до Ради.

Наприкінці вересня 2018 року Рада направила листи на підтримку скарж-
ника до Прокуратури Києва та ГСУФР ДФС. Проте, правоохоронці відпо-
віли, що підстав для закриття провадження немає.

Оскільки такого обов’язкового елементу складу злочину як «фактичне 
ненадходження коштів до бюджетів чи державних цільових фондів»  
(у вигляді податкового боргу чи узгоджених податкових зобов’язань)  
в справі скаржника не було – 09 листопада 2018 року скаржник подав  
до Генеральної прокуратури України («ГПУ») клопотання про закриття 
кримінального провадження.

15 Див. посилання: https://www.gp.gov.ua/ua/stat_n_st?dir_id=114368&libid=100820&c=edit&_c=fo
16 Таким чином, станом на 01 листопада 2021 року, із 746 зареєстрованих кримінальних проваджень за статтею 

212 КК - до суду було направлено лише 41 (20 з обвинувальним актом та 21 з клопотанням про звільнення 
від кримінальної відповідальності). При цьому, у 2018 році загалом було обліковано 1099 кримінальних 
проваджень; з них лише 39 передано до суду з обвинувальним актом. За 2019 рік було обліковано 852 
кримінальні провадження та направлено до суду лише 22 обвинувальні акти.

https://www.gp.gov.ua/ua/stat_n_st?dir_id=114368&libid=100820&c=edit&_c=fo
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27 листопада 2018 року Рада звернулася до ГПУ з проханням всебічно 
й неупереджено розглянути клопотання скаржника про закриття кри-
мінального провадження та провести перевірку підстав для здійснення 
подальшого досудового розслідування даного провадження. 

Після цього справа зрушила з місця. ГПУ дала відповідні вказівки прокура-
турі міста Києва. За сприяння Ради 13 грудня 2018 року кримінальне про-
вадження проти скаржника було закрито за відсутністю складу злочину.

Кейс № 3. Закриття необґрунтованого КП за статтею 212 КК

11 серпня 2020 року до Ради звернулася компанія з міста Дніпро з скаргою 
на тиск в рамках КП, відкритого 6 лютого 2018 року за статтею 212 КК.

Підставою для відкриття зазначеного КП стали висновки Офісу великих 
платників податків ДФС про те, що у 2015-2016 роках пов’язана із скарж-
ником компанія могла порушувати податкове законодавство.

22 серпня 2020 року Рада звернулась до ДФС з листом, в якому звернула 
увагу, зокрема, на те, що підприємство було створене лише 15 листопада 
2018 року. Іншими словами, компанія-скаржник була створена через два 
роки після того, як злочин, за фактом вчинення якого було відкрите КП, міг 
бути вчинений та закінчений. Рада отримала відповідь від податкової мілі-
ції, відповідно до якої досудове розслідування КП триває, та органом досу-
дового розслідування вживаються заходи щодо встановлення істини у КП.

В своєму наступному листі від 28 жовтня 2020 року Рада також звернула увагу 
податкової міліції на те, що в рамках КП було проведено два обшуки при-
міщень скаржника з порушенням вимог чинного законодавства. Зокрема, 
слідчий вилучив торгівельну виручку скаржника від реалізації продуктів 
харчування у розмірі 605 540 грн. та 253 750 грн. відповідно; а також доку-
менти бухгалтерського обліку (касові книги, особисті справи співробітни-
ків, тощо) і комп’ютерну техніку. Не зважаючи на той факт, що відповідно до 
ухвали слідчого судді Шевченківського районного суду м. Києва слідчому 
було відмовлено у задоволенні клопотання про арешт вилученого майна 
– зазначені кошти та інше вилучене майно не було повернуто скаржнику. 

У вересні 2020 року матеріали скарги були подані на розгляд Експертної 
групи з ОГП. Під час зустрічі Раду повідомили про те, що матеріали справи 
передані до СУ ДФС в Дніпропетровській області. Також в рамках вказаної 
зустрічі було підтверджено, що скаржник не має відношення до обставин, 
які досліджуються в рамках КП. 

23 листопада 2020 року Рада рекомендувала СУ ДФС у Дніпропетровської 
області забезпечити об’єктивне та неупереджене розслідування КП та 
його завершення протягом розумного строку. Також Рада рекомендувала 
забезпечити повернення тимчасово вилученого майна скаржнику.

19 січня 2021 року ГУ ДФС у Дніпропетровській області поінформувало Раду, 
що слідчим було повернуто вилучене майно, документи бухгалтерського 
обліку та комп’ютерну техніку, а за результатами досудового розслідування 
15 січня 2021 року КП було закрито за відсутністю складу злочину.
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Вищезазначені приклади (як і значна кількість інших подібних скарг) свідчать, що 
вирішення системної проблеми безпідставного відкриття кримінальних проваджень 
за статтею 212 КК вже протягом тривалого часу потребує внесення змін до законо-
давства. Так, ще 5 років тому у своєму Попередньому звіті, Рада рекомендувала:

1) Заборонити кримінальне переслідування особи за ухилення від сплати 
податків до остаточного узгодження податкових зобов’язань.

2) Встановити можливість передачі матеріалів податкових перевірок до слід-
чих підрозділів фінансових розслідувань лише після остаточного узгодження 
податкових зобов’язань в адміністративному та/або судовому порядку.

3) Підвищити пороговий розмір фактичного ненадходження до бюджету подат-
ків та інших обов’язкових платежів, починаючи з якого діяння вважалось би 
злочином. 

Через півроку після оприлюднення нашого Попереднього звіту (а саме – починаючи 
з серпня 2016 року) почало діяти правило згідно якого податківці зобов’язані переда-
вати матеріали податкових перевірок своїм колегам до податкової міліції виключно 
після узгодження грошових зобов’язань – тобто після завершення процедури оскар-
ження в адміністративному та/або судовому порядку17. Таким чином було виконано 
одну з вищезазначених рекомендацій. 

При цьому Рада визнає, що правоохоронні органи (раніше – СУФР/податкова мілі-
ція; а починаючи з 25 листопада 2021 року – Бюро економічної безпеки України) 
не позбавлені права самостійно виявляти ознаки кримінальних правопорушень, у 
т. ч. щодо ухилення від сплати податків. Більше того, чинним законодавством не 
встановлено заборони для слідчих органів збирати докази та проводити інші про-
цесуальні дії до моменту, поки податкові перевірки не будуть проведені, а відповідні 
грошові зобов’язання, визначені за результатами таких податкових перевірок, не 
будуть узгоджені.

Для прикладу, можна навести випадки, які неодноразово зустрічалися в практиці 
Ради, коли за результатами податкових перевірок чи шляхом «самостійного вияв-
лення» ознак податкових правопорушень кримінальні провадження відкривалися і 
розслідувалися органами СБУ (наприклад, за статтею 212 КК) або НПУ (наприклад, за 
статтею 191 КК) «в обхід» Наказу ДФС № 633 від 18 липня 2016 року.

Так, для розслідування фактів незаконних спроб отримати бюджетне відшкодування 
з ПДВ правоохоронцями, як правило, застосовувався склад злочину, передбачений 
статтею 191 КК («Привласнення, розтрата майна або заволодіння ним шляхом злов-
живання службовим становищем»).

В таких випадках, з огляду на підслідність, органи поліції могли реєструвати в ЄРДР 
та розпочинати досудове розслідування, наприклад, щодо замаху на злочин, перед-
баченого ч. 5 статті 191 КК. При цьому, формальною підставою могли бути висно-
вки акту податкового органу про результати перевірки правомірності нарахування 
платником податків бюджетного відшкодування ПДВ.

Це зокрема можна проілюструвати на прикладі наступного кейсу, який стосується 
відкриття КП за статтею 191 КК.

17 Див. Наказ ДФС України № 633 від 18 липня 2016 року, яким були внесені зміни до Методичних рекомендацій, 
які регулюють питання передачі матеріалів перевірок до податкової міліції («Наказ №633»)
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Кейс № 4. Відкриття КП на підставі результатів податкової перевірки 

В січні 2017 року Рада отримала скаргу від великої іноземної компанії – 
одного з світових лідерів на ринку виробництва та продажу продоволь-
чих товарів та сільськогосподарської продукції. Скаржник повідомив про 
те, що Оболонським Управлінням поліції ГУ НП у м. Києві щодо його служ-
бових осіб було зареєстроване КП за ознаками кримінального правопо-
рушення, передбаченого ч. 1 статті 191 КК.

Підставою для реєстрації даного КП стало проведення документальної 
позапланової виїзної перевірки правомірності нарахування скаржником 
бюджетного відшкодування ПДВ за березень, квітень, травень 2016 року, 
за результатами якої було складено відповідний Акт перевірки. На підставі 
висновків вказаного Акту перевірки, податковим органом були винесені 
податкові повідомлення-рішення, які були оскаржені підприємством в 
судовому порядку. Таким чином, відповідні податкові зобов’язання були 
неузгоджені та, відповідно, в діях скаржника був відсутній склад злочину.

З огляду на це скаржник, вважаючи що реєстрація КП є інструментом 
тиску, навіть збирався переглянути свої плани щодо продовження інвес-
тицій в Україну. На цьому етапі Рада взяла скаргу в роботу.

24 лютого 2017 року Рада звернулася до Прокурора міста Києва листом з 
проханням перевірити ефективність досудового розслідування в межах 
КП та розглянути доцільність його закриття.

07 березня 2017 року Рада також звернулася до керівництва НПУ листом з 
проханням перевірити ефективність досудового розслідування в межах КП.

10 березня 2017 року Рада також письмово звернулася до Міністра 
фінансів України листом з проханням дати доручення керівництву ДФС 
(i) виявити та усунути факти порушення службовими особами обов’язку 
утримуватися від порушення кримінальних проваджень до моменту 
узгодження податкових зобов’язань платників податків; і (ii) не допуcтити 
застосування формального підходу до тлумачення змін, запроваджених 
Наказом № 633, з боку співробітників ДФС. 

При цьому Рада зазначила, що відкриття КП шляхом передачі матеріа-
лів перевірки до слідчих підрозділів спочатку ДФС, а потім до НПУ було 
передчасним, а також на думку Ради, є порушенням вимог Наказу № 633. 
Серед іншого Рада також зазначила, що є обґрунтовані підстави вважати, 
що територіальні управління ДФС регулярно обходять вимоги Наказу № 
633 порушуючи кримінальні провадження не через управління аудиту, а 
за допомогою своїх оперативних управлінь або ж передаючи ці матері-
али до структурних підрозділів НПУ.

07 квітня 2017 року Рада отримала лист від ГСУ НПУ, згідно з яким відпо-
відні працівники поліції були притягнуті до дисциплінарної відповідаль-
ності. З огляду на те, що прохальна частина скарги скаржника була вико-
нана, Рада припинила провадження по скарзі. 
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Вищезазначений приклад добре ілюструє правильність рішення створити єдиний 
орган з розслідування злочинів у економічній та податковій сферах. Оскільки про-
тягом останніх 5 років Рада неодноразово висловлювала свою позицію з цього при-
воду, ми вітаємо той факт, що наприкінці березня 2021 року набрав чинності закон, 
який передбачає створення в Україні Бюро економічної безпеки («БЕБ»)18. Таким 
чином були створені законодавчі передумови для початку роботи БЕБ, як централь-
ного органу виконавчої влади, на який покладається виявлення, припинення, роз-
слідування та розкриття злочинів у сфері економіки.

При цьому Рада також цілком погоджується з тим, що окрім прийняття статусного 
закону, до виключної підслідності БЕБ слід також передати всі склади злочинів в еко-
номічній та фіскальній сферах. Відрадно, що відповідна ідея була імплементована 
шляхом прийняття 17 листопада 2021 року Закону України № 1888-IX19, яким було 
передано до підслідності БЕБ розширений перелік статей Кримінального кодексу 
України (статті 199, 200, 203-2, 204, 205-1, 206, 212, 212-1, 218-1, 219, 220-1, 220-2, 222, 
222-1, 223-1, 224, 229, 231, 232, 232-1, 232-2, 233 КК). 

Крім того, вищезазначеним Законом було запроваджено додаткову підслідність 
за БЕБ щодо складів злочинів, передбачених статтями 191 (якщо предметом кри-
мінального правопорушення є бюджетне відшкодування), 206-2, 210, 211 КК, у разі 
якщо досудове розслідування таких кримінальних правопорушень не віднесено до 
підслідності ДБР чи НАБУ.

Принагідно варто також відзначити, що наприкінці вересня 2019 року20 було вико-
нано ще одну нашу попередню рекомендацію, коли було підвищено пороги для при-
тягнення осіб до відповідальності за статтею 212 КК. Зокрема було підвищено показ-
ники значного, великого та особливо великого розміру коштів на рівні від 3000, 5000 
та 7000 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян відповідно. 

Не дивлячись на це, наведена вище динаміка та зміст скарг, які надходять до Ради 
свідчить, що внесення змін в Наказ №633 та підвищення грошового еквівалента 
фактичного ненадходження обов’язкових платежів для кваліфікації діяння за стат-
тею 212 КК – не вирішили системну проблему безпідставного відкриття криміналь-
них проваджень за ухилення від сплати податків. Запуск БЕБ цю проблему, як таку, 
також не вирішує. Для цього, на нашу думку, слід нарешті імплементувати, власне, 
ключову рекомендацію Ради у цій сфері. 

Мова йде про необхідність внести зміни до статті 212 КК чітко встановивши, що «фак-
тичне ненадходження коштів до бюджетів чи державних цільових фондів» означає 
«несплату у встановлені законом строки узгоджених грошових зобов’язань». Такий 
підхід не лише дав би змогу чітко розмежувати податковий спір від злочину, а й 
нарешті гармонізував би статтю 212 КК як з правовою позицією Верховного Суду 
України, викладеною в Постанові Пленуму ВСУ від 8 жовтня 2004 року № 15, так і з 
змінами, запровадженими Наказом № 633. 

18 Див. Закон України «Про Бюро економічної безпеки України» № 1150-IX від 28 січня 2021 року, із змінами та 
доповненнями (Набрання чинності відбулось 25 березня 2021 року)19

19 Див. Закон України «Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення, 
Кримінального та Кримінального процесуального кодексів України щодо запровадження діяльності Бюро 
економічної безпеки України та пов’язаного з цим удосконалення роботи деяких державних правоохоронних 
органів» № 1888-IX від 17 листопада 2021 року

20 Див. Закон «Про внесення змін до Кримінального кодексу України та Кримінального процесуального кодексу 
України щодо зменшення тиску на бізнес» № 101-IX від 18 вересня 2019 року (набрав чинності 25 вересня 2019 року)
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою запобігання тиску на платників податків в рамках розслідування 
кримінальних правопорушень в податковій сфері Рада рекомендує:

3. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту про внесення 
змін до КПК, які б передбачали визначення терміну «фактичне ненад-
ходження до бюджетів чи державних цільових фондів коштів», який 
міститься в статті 212 КК, як «несплата у порядку та строки, встановлені 
законом, узгоджених грошових зобов’язань».
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НЕЕФЕКТИВНІСТЬ ДОСУДОВОГО 
РОЗСЛІДУВАННЯ

Поняття «неефективність досудового розслідування» не закріплено в жодному нор-
мативно-правовому акті. Між тим, з цим негативним явищем доволі часто зустріча-
ються скаржники Ради, які мають статус потерпілого у кримінальному провадженні. 

Попри певну суб’єктивність цієї категорії, за спостереженнями Ради про неефектив-
ність/затягування досудового розслідування, може, наприклад, свідчити наступне:

1. тривале здійснення досудового розслідування без об’єктивних на те причин21;

2. безпідставне затягування із проведенням слідчих дій або взагалі їх не про-
ведення;

3. неповний та неякісний збір доказів;

4. систематичне невиконання слідчим вказівок прокурора.

Слід зауважити, що питання неефективності/затягування досудового розслідування 
займає одну із лідируючих позицій серед скарг на правоохоронців, з якими бізнес 
звертався до Ради. 

Зокрема, про це свідчить той факт, що із 10028 скарг, отриманих Радою станом на 
1 листопада 2021 року, питання неефективності досудового розслідування розгля-
далося у 290 скаргах (18% від загальної кількості скарг на правоохоронців). Здебіль-
шого такі скарги стосувалися бездіяльності органів поліції – 48% від загальної кіль-
кості скарг. 

Аналізуючи динаміку скарг стосовно неефективності/затягування досудового розслі-
дування, слід відзначити, що у 2017 році кількість скарг щодо цієї тематики стано-
вила 21% від загальної кількості скарг на правоохоронців, у 2018 – 19%, 2019 – 14% 
та 21% у 2020 році. Станом на 1 листопада 2021 року Рада отримала 16% скарг 
щодо цього питання. Відтак, можна припустити, що кількість таких звернень у 2021 
році мала б виявитися меншою ніж у попередньому році, але більшою ніж у 
2019 році. Відповідно, не викликає сумнівів той факт, що ця проблематика буде й 
надалі залишатися актуальною.

Як свідчить статистика, з приводу зазначеного питання до Ради переважно зверта-
лися з скаргами вітчизняні підприємці. Так, частка українського бізнесу серед скарж-
ників становила 72%. Окрім того, більшість скарг подавались малим та середнім біз-
несом (62%) і лише 38% великими компаніями.

Таким чином, у цьому розділі ми зосередимось на проблемах, які стосуються нее-
фективності (затягування) досудового розслідування та надамо рекомендації щодо 
їхнього вирішення. 

3

21 ЄСПЛ, розглядаючи справу «Космат та інші проти України» від 15 січня 2015 року (заяви №№ 10558/11 і 
28218/11) зазначив, що «ефективність розслідування включає вимоги щодо оперативності та розумної 
швидкості. Навіть якщо існують перешкоди або труднощі, які перешкоджають прогресу розслідування 
у конкретній ситуації, оперативне реагування національних органів влади є надзвичайно важливим для 
підтримання громадської віри в їхню відданість принципам верховенства права та їхню здатність запобігати 
проявам сприяння незаконним діям або терпимості до них» (див. Рішення від 9 квітня 2009 року у справі «Шиліх 
проти Словенії» (Šilih v. Slovenia), [ВП], заява № 71463/01, п. 195). Крім того, з перебігом часу перспектива 
проведення будь-якого ефективного розслідування зменшується (див., наприклад, рішення від 17 жовтня 2013 
року у справі «Поживотько проти України», заява № 42752/08, п. 41)»
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Перше, на чому ми зосередили свою увагу Рада – це те, що граничні строки, котрі 
обмежують тривалість розслідування злочинів, не застосовуються до тих розсліду-
вань, які були розпочаті до 15 березня 2018 року (Розділ 3.1). Як наслідок, такі кримі-
нальні провадження стали зручним інструментом необґрунтованого тиску на бізнес. 
Відтак, ми пропонуємо встановити, що граничні строки розслідування, передбачені 
статтею 219 КПК, застосовуються також і до розслідування кримінальних прова-
джень, розпочатих до 15 березня 2018 року.

Інше питання, на якому ми зупинились – доступ потерпілого і підозрюваного до 
окремої інформації про хід досудового розслідування (Розділ 3.2). Так, зокрема, Рада 
звертає увагу на те, що Верховною Радою України на початку червня 2021 року було 
прийнято Закон22, яким запроваджено створення інформаційно-телекомунікацій-
ної системи досудового розслідування. Така система має дозволити сторонам опе-
ративно отримувати загальну інформацію про кримінальне провадження в елек-
тронній формі. Окрім того, вона сприятиме зменшенню навантаження на слідчих, 
прокурорів та слідчих суддів. Між тим, ми акцентуємо увагу на тому, що з метою 
реального запуску зазначеної системи, важливо якнайшвидше прийняти необхідну 
підзаконну нормативно-правову базу. 

Наступна практична проблема, на яку ми звернули увагу – це відсутність можливо-
сті в сторони захисту, потерпілого та інших учасників кримінального провадження 
самостійно звернутися безпосередньо до прокурора чи слідчого судді з клопотанням 
про продовження строків досудового розслідування (Розділ 3.3). На думку Ради, така 
можливість має бути надана з метою зменшення випадків закриття кримінального 
провадження у зв’язку із пропуском слідчим або прокурором строків на звернення із 
відповідним клопотанням про продовження строків досудового розслідування. 

Розділ 3 завершується аналізом проблем, які впливають на ефективність і прозорість 
судових експертиз (Розділ 3.4). Серед іншого, ми зупинилися на таких її аспектах як: 
1) затягування із проведенням експертиз; 2) зловживання правоохоронців під час 
формулювання та/або зміни питань експертизи; 3) отримання додаткових докумен-
тів під час експертизи; 4) процесуальні можливості потерпілого щодо призначення 
експертизи; та 5) доступ до текстів методик проведення експертиз.

3.1 Кримінальні провадження відкриті до 15 березня 2018 року

Після того як 15 березня 2018 вступили в дію зміни до статті 219 КПК, які були запро-
ваджені добре відомим Законом «Маски шоу стоп»23, строк досудового розсліду-
вання кримінальних проваджень не може перевищувати 12 або 18 місяців (залежно 
від тяжкості вчиненого злочину). Зі спливом цього строку має бути вручено повідом-
лення про підозру, інакше розслідування повинно бути закрите. Виняток можливий 
лише тоді, коли слідчий суддя визнає обґрунтованим клопотання слідчого про про-
довження строку розслідування та постановить відповідну ухвалу про продовження 
строку досудового розслідування кримінального провадження.

22 Див. Закон України «Про внесення змін до Кримінального процесуального кодексу України щодо 
запровадження інформаційно-телекомунікаційної системи досудового розслідування» № 1498-IX від 1 червня 
2021 року

23 Див. Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо забезпечення дотримання 
прав учасників кримінального провадження та інших осіб правоохоронними органами під час здійснення 
досудового розслідування» № 2213-VIIІ від 16 листопада 2017 року («Закон № 2213-VIIІ»)
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Відтак, з набранням сили Законом № 2213-VIIІ, попри наявну можливість для продов-
ження строку розслідування, значна кількість кримінальних проваджень закрива-
ється у зв’язку із закінченням строків досудового розслідування, визначених статтею 
219 КПК. 

Законодавче закріплення граничних строків розслідування було сприйняте бізне-
сом дуже позитивно. Адже з одного боку, правоохоронці більше не можуть докучати 
бізнесу під приводом розслідування кримінальних проваджень, які ніколи не закін-
чуються. А з іншого – бізнес, який став жертвою кримінального правопорушення 
отримав право вимагати від правоохоронних органів демонстрації результатів роз-
слідування протягом чітко встановленого строку.

Втім, попри очевидні позитивні зміни, внесені Законом № 2213-VIIІ, його прийняття 
не внесло правову визначеність у строки розслідування всіх без виключення зло-
чинів. Справа в тому, що правоохоронні органи почали застосовувати положення 
статті 219 КПК (з урахуванням змін внесених Законом № 2213-VIIІ) крізь призму прин-
ципу відсутності зворотної дії закону в часі24. З огляду на це, всі кримінальні про-
вадження розпочаті до 15 березня 2018 і далі продовжують існувати без будь-яких 
обмежень щодо строку їх розслідування.

Такий стан речей є несприятливим для бізнесу, який в Україні продовжує залиша-
тися об’єктом надмірної уваги правоохоронців. Використовуючи кримінальні прова-
дження розпочаті до 15 березня 2018, правоохоронні органи можуть протягом три-
валого часу нікому не вручати повідомлення про підозру. Це, в свою чергу, означає, 
що бізнес який, de-facto, перебуває під прицілом правоохоронців в конкретному кри-
мінальному провадженні, de-jure, не має у цьому провадженні жодного процесуаль-
ного статусу. А отже такий бізнес не має можливості отримати доступ до матеріалів 
кримінального провадження та перевірити наскільки вагомими є докази, що дозво-
ляють правоохоронцям проводити слідчі дії (допитувати посадових осіб, вилучати 
документи, проводити обшуки) відносно конкретного підприємства. Як наслідок, без 
повідомлення про підозру, особа чи компанія, відносно якої ведеться розслідування, 
практично позбавлені ефективних механізмів захисту від необґрунтованого тиску 
з боку правоохоронців. Ситуація ще більше ускладнюється тим, що строк розсліду-
вання таких кримінальних проваджень фактично нічим не обмежений.

Відтак, розглядаючи скарги підприємців на дії або бездіяльність правоохоронців, 
Рада спостерігає, що кримінальні провадження розпочаті до 15 березня 2018 про-
довжують залишатися проблемою для бізнесу навіть наприкінці 2021 року.

Існування вищезазначеної проблеми може бути продемонстроване на прикладі 
наступної скарги, з якою до Ради звернувся приватний підприємець.

24 У відповідності до статті 58 Конституції України, закони та інші нормативно-правові акти не мають зворотної дії 
в часі, крім випадків, коли вони пом’якшують або скасовують відповідальність особи
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Кейс № 5. Тиск, спричинений тривалим розслідуванням

В липні 2020 року до Ради звернулася фізична особа-підприємець з Київ-
щини зі скаргою на тиск з боку слідчого відділу Києво-Святошинського ВП 
ГУ НП в Київській області в рамках розслідування кримінального прова-
дження № 42015110200000074 від 07 грудня 2015 року, за ознаками кримі-
нального правопорушення, передбаченого ч. 1 статті 358 КК. 

Передумовою для початку розслідування послугувало те, що у 2014 році 
скаржник придбав земельну ділянку для цілей ведення господарської діяль-
ності. Слідство ж вважало, що скаржник незаконно придбав земельну ділянку 
з огляду на те, що ще у 2008 році попередній власник нібито підробив роз-
порядження міської ради про дозвіл на приватизацію цієї земельної ділянки. 

У 2016 році місцева прокуратура навіть вирішила звернутись до суду із 
позовом до скаржника про скасування державної реєстрації права власно-
сті та витребування земельної ділянки із начебто незаконного володіння 
скаржника. Рішенням Києво-Святошинського районного суду Київської 
області від 26 вересня 2016 року у справі № 369/6140/16-ц у задоволенні 
вимог прокурора було відмовлено в повному обсязі. Рішення суду першої 
інстанції також підтримали суди апеляційної та касаційної інстанції. 

Попри те, що судовими рішеннями було встановлено відсутність пору-
шень будь-якої врегульованої законодавством процедури щодо при-
дбання скаржником спірної земельної ділянки, правоохоронні органи 
вперто продовжували розслідувати справу. Так, 2017 року, вже після того 
як рішення суду по справі № 369/6140/16-ц вступило в законну силу про-
куратура вилучила розроблений за кошти скаржника проект землеустрою, 
а також ініціювала накладення арешту на земельну ділянку (арешт було 
скасовано лише в лютому 2021 року).

В процесі розгляду скарги, Рада неодноразово надсилала письмові звер-
нення на адресу прокуратури та органу досудового розслідування з про-
ханням перевірити обставини проведення досудового розслідування у 
кримінальному провадженні № 42015110200000074 від 07 грудня 2015 
року, а також вжити заходів щодо прийняття рішення про закриття кри-
мінального провадження або припинення слідчих дій по відношенню до 
скаржника. Окрім того, предмет цієї скарги декілька разів обговорювався 
в ході робочих зустрічей представників Ради із керівництвом ОГП та ГСУ 
НПУ. Втім правоохоронці продовжували наполягати на тому, що для завер-
шення розслідування необхідно провести ще низку слідчих дій та дочека-
тися висновків експертизи про визначення розміру збитків, завданих неза-
конним відчуженням земельної ділянки. Аргументи Ради з приводу того, 
що відсутність врученого повідомлення про підозру протягом п’яти років 
розслідування очевидно вказувало на необґрунтованість обмеження прав 
скаржника, на жаль, не були достатньо переконливими для слідства.

Лише влітку 2021 Раді вдалося переконати представників ОГП в необхідності 
витребувати матеріали КП № 42015110200000074 для перевірки на предмет 
обґрунтованості розслідування. І тільки наприкінці серпня 2021 року кримі-
нальне провадження нарешті було закрите за відсутністю ознак складу зло-
чину в діях скаржника. Після чого Рада завершила розгляд справи.
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На прикладі коментованого кейсу, можна побачити як відсутність законодавчо 
визначених строків розслідування злочинів може перетворити кримінальне прова-
дження на універсальний інструмент для перешкоджання законній підприємниць-
кій діяльності. Адже навіть попри те, що ще у 2017 році суд остаточно підтвердив 
легальність придбання земельної ділянки приватним підприємцем, правоохоронні 
органи продовжували розслідувати справу та обмежувати права власника аж до 
середини 2021 року. Не можемо виключити, що це могло відбуватися для досяг-
нення цілей, не пов’язаних із розкриттям злочинів та покаранням правопорушників.

Очевидно, що таке довготривале і необґрунтоване переслідування особи було б 
неможливим, якщо б до кримінальних проваджень розпочатих до 15 березня 2018 
року застосовувалися граничні строки розслідування, які передбачені чинною редак-
цією статті 219 КПК. Натомість, існуюча ситуація із розслідуванням цих «застарілих» 
кримінальних проваджень продовжує підривати засади верховенства права, поз-
бавляючи учасників кримінального провадження можливості спрогнозувати мож-
ливі негативні наслідки, що можуть бути спричинені розслідуванням кримінального 
провадження. 

Між тим, Конституційний Суд України в Рішенні від 29 червня 2010 року № 17-рп/2010 
зазначив: «одним із елементів верховенства права є принцип правової визначеності, 
у якому стверджується, що обмеження основних прав людини та громадянина і вті-
лення цих обмежень на практиці допустиме лише за умови забезпечення передбачу-
ваності застосування правових норм, встановлених такими обмеженнями» (абзац 
третій підпункту 3.1 пункту 3 мотивувальної частини)25.

Оскільки зараз КПК не передбачає жодних обмежень у строках розслідування кримі-
нальних проваджень розпочатих до 15 березня 2018 року, – чинне кримінально про-
цесуальне законодавство в цій частині вочевидь не відповідає вимогам верховен-
ства права. Адже сторона кримінального провадження не може навіть приблизно 
спрогнозувати скільки часу буде розслідуватися таке провадження та які зусилля чи 
ресурси необхідно буде витратити на його розслідування.

Не зайвим буде зазначити, що невизначеність з строками розслідування «застарі-
лих» кримінальних проваджень не тільки порушує права підозрюваного та потер-
пілого, а й завдає непоправної шкоди ефективності роботи самої правоохоронної 
системи. Мається на увазі, що ці, здебільшого необґрунтовані та безперспективні 
кримінальні провадження, створюють додаткове навантаження для слідчих, які й 
без того перевантажені роботою.

Так, станом на 1 листопада 2021 року, тільки слідчі НПУ розслідували 806,1 тис., кри-
мінальних проваджень за ознаками вчинених злочинів і 151,3 тис., за ознаками 
кримінальних проступків26. Яка ж кількість кримінальних проваджень розсліду-
ється всіма правоохоронними відомствами у сукупності навіть важко уявити. Проте 
можна достовірно припустити, що кількість кримінальних проваджень, які розслі-
дуються правоохоронними органами, перевищує кількість, яку вони можуть ефек-
тивно опрацювати.

25 Згідно статті 69 Закону України «Про Конституційний Суд України», рішення і висновки Конституційного Суду 
України рівною мірою є обов’язковими до виконання

26 Інфомація надана Раді керівництвом ГСУ НП під час підготовки цього Звіту
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Рада вважає, що встановлення строків для розслідування кримінальних проваджень 
розпочатих до 15 березня 2018 дозволило б, серед іншого, зменшити навантаження 
на органи слідства. Слідчі, отримавши простий та ефективний механізм закриття 
«застарілих» кримінальних проваджень, зможуть нарешті приділити необхідний час 
для розслідування справді важливих кримінальних проваджень, а не тих, які були 
розпочаті 3 чи 5 років тому, часто-густо без достатніх правових підстав.

Для забезпечення об’єктивності розгляду окресленого питання необхідно згадати, 
що правники робили окремі спроби встановити строки для розслідування криміналь-
них проваджень розпочатих до 15 березня 2018 року в судовому порядку. Втім, Раді 
відомо всього декілька випадків прийняття ухвал слідчих суддів, якими було зобов’я-
зано слідчого завершити досудове розслідування кримінального провадження про-
тягом визначеного строку і які не були скасовані в апеляційному порядку27.

На жаль, в більшості випадків, виходячи із буквального тлумачення змісту норм 
КПК, суди відмовляли заявникам у встановленні граничних строків для завершення 
розслідування кримінальних проваджень розпочатих до 15 березня 2018 року. При 
цьому суди посилались на те, що порушення розумних строків розслідування не вхо-
дить до передбаченого частиною 1 статті 303 КПК переліку дій чи бездіяльності слід-
чого або прокурора, які можуть бути оскаржені під час досудового розслідування28.

З огляду на зазначене, судовий контроль не став ефективним механізмом боротьби 
із проблемою затягування досудового розслідування кримінальних проваджень, 
розпочатих до 15 березня 2018 року. Тому, для системного вирішення цієї проблеми 
необхідним є внесення змін до КПК. При цьому, аби не порушувати згаданий вище 
принцип дії закону в часі, в КПК необхідно закріпити положення, яке б передбачало, 
що граничні строки розслідування, передбачені статтею 219 КПК, застосовуються до 
розслідування кримінальних проваджень, розпочатих до 15 березня 2018 з моменту 
набрання законної сили відповідними законодавчими змінами. 

На практиці це мало б виглядати так, що кримінальне провадження, розпочате, 
умовно кажучи, 1 липня 2017 року має бути завершене протягом 12 чи 18 місяців 
(залежно від тяжкості вчиненого злочину) з дати набрання законної сили відповід-
ним законом про внесення змін до КПК.

27 Найпершою серед них була ухвала Шевченківського районного суду м. Києва від 16 липня 2018 року по справі 
№ 761/20985/18. Варто сказати, що згадане рішення суду було дуже прогресивним на той час та ухвалене із 
застосуванням європейських стандартів у сфері захисту прав людини та широким тлумаченням принципу 
верховенства права у кримінальному провадженні

28 Див., наприклад, рішення Донецького апеляційного суду від 14 червня 2018 року по справі № 265/4755/18 та 
рішення Апеляційного суду міста Києва від 17 липня 2018 року по справі № 753/8597/18
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою запровадження ефективних засобів юридичного захисту прав 
учасників та сторін кримінального провадження, а також забезпечення 
правової визначеності у строках досудового розслідування кримінальних 
проваджень Рада рекомендує наступне:

4. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту про внесення 
змін до КПК, який би передбачав, що граничні строки розслідування 
передбачені статтею 219 КПК застосовуються до розслідування кримі-
нальних проваджень, розпочатих до 15 березня 2018 з моменту набрання 
законної сили відповідними змінами до КПК.

3.2 Доступ потерпілого і підозрюваного до окремої 
інформації про хід досудового розслідування 

За спостереженнями Ради необхідність удосконалити режим функціонування ЄРДР не 
тільки активно обговорюється в експертному середовищі29 але й визнається самими 
правоохоронцями30. Тому доречною вбачається ідея вибірково спростити процедуру 
отримання інформації про хід досудового розслідування, яка міститься в ЄРДР.

Відповідно до усталеної практики Верховного Суду, доступ учасників кримінального про-
вадження до інформації, створеної (одержаної) у ході досудового розслідування, забезпе-
чується в порядку, встановленому кримінальним процесуальним законодавством31.

Причому, за загальним правилом, доступ до матеріалів досудового розслідування 
можна отримати для ознайомлення виключно за клопотанням, поданим до слідчого 
чи прокурора32. Це означає, що право на ознайомлення з матеріалами досудового 
розслідування має обмежене коло осіб, а саме: сторона захисту, потерпілий та пред-
ставник юридичної особи, щодо якої здійснюється провадження33.

Між тим, на практиці сторонам не завжди потрібно ознайомлюватися з усім масивом 
матеріалів досудового розслідування, а достатньо отримати лише досить загальну 
інформацію про кримінальне провадження. Наприклад, інформацію про статус 
кримінального провадження; орган досудового розслідування; прізвище слідчого 
та прокурора; дату та час основних процесуальних рішень щодо реєстрації прова-
дження, повідомлення про підозру, зміну органу досудового розслідування; тощо. 

29 Див. статтю Тетяни Павлюковець «Диджиталізація кримінального процесу»  
(див. посилання: https://uz.ligazakon.ua/ua/magazine_article/EA014718) 

30 Див. відповідну публікацію на офіційній фейсбук-сторінці ОГП за посиланням:  
https://www.facebook.com/watch/?v=330551141744360 

31 Зокрема, постанови КАС/ВС від 09 листопада 2020 року у справі №640/5681/19 та від 21 вересня 2020 року у 
справі №805/2113/17-а 

32 Це правило не застосовується до матеріалів про застосування заходів безпеки щодо осіб, які беруть участь 
у кримінальному судочинстві, а також тих матеріалів, ознайомлення з якими на цій стадії кримінального 
провадження може зашкодити досудовому розслідуванню (Детальніше – див. частину 1 статті 221 КПК) 

33 Див. постанову Великої Палати Верховного Суду від 18 грудня 2019 року у справі №826/2323/17

https://uz.ligazakon.ua/ua/magazine_article/EA014718
https://www.facebook.com/watch/?v=330551141744360
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Кейс № 6. Відсутність інформації про закриття КП 

У червні 2019 року до Ради звернулася іспанська компанія зі скаргою на 
неефективність досудового розслідування а також про відсутність інфор-
мації про актуальний стан кримінального провадження, досудове розслі-
дування в межах якого з червня 2018 року здійснювалося Московським 
ВП ГУ НП в Харківській області за ознаками злочину, передбаченого ч. 4 
статті 190 КК. 

В ході розслідування справи Рада звернулася окремими листами до про-
курора Харківської області, начальника ГУ НП в Харківській області та 
начальника Московського ВП ГУ НП в Харківській області, з рекомендаці-
ями перевірити дотримання принципу розумності строків розслідування, 
прийняти відповідне процесуальне рішення, а також повідомити про 
актуальний статус провадження. 

У відповідь на вищезазначені звернення правоохоронні органи повідо-
мили Раду, що КП було закрите на підставі пункту 2 частини 1 статті 284 
КПК (відсутність складу злочину).

Проте скаржник повідомив Раду, що йому не було відомо про закриття 
кримінального провадження, а також про те, що жодного процесуального 
рішення ним не отримувалося, незважаючи на те, що з моменту закриття 
КП пройшло 3 місяці. Про факт закриття КП він дізнався лише з відповідей 
правоохоронних органів до Ради. 

Згодом скаржник повідомив про ознайомлення із постановою про 
закриття провадження. Після цього Рада закрила провадження по справі.

Наразі саме стаття 221 КПК встановлює обов’язок слідчого, прокурора надати мате-
ріали кримінального провадження стороні захисту та потерпілому за їх клопотан-
ням. При цьому, порядок і строки розгляду клопотань у кримінальному провадженні 
(у тому числі щодо здійснення такої процесуальної дії, як надання матеріалів кримі-
нального провадження для ознайомлення) регламентовані статтею 220 КПК34.

Це означає що (як і будь-яке інше клопотання у кримінальному провадженні) кло-
потання про ознайомлення з матеріалами справи (в тому числі і клопотання про 
надання витягу з ЄРДР) повинно бути розглянуте слідчим, прокурором протягом 72 
годин з моменту його подання. 

Однак у разі порушення вищезазначеного строку, буде мати місце бездіяльність 
слідчого, прокурора, яка полягатиме у нерозгляді відповідного клопотання. В такому 
випадку, стороні захисту або потерпілому необхідно оскаржувати таку бездіяльність 
до слідчого судді в порядку §1 Глави 26 КПК. 

При цьому, аналіз судової практики, яка міститься в ЄДРСР, свідчить що можливість 
оскаржити бездіяльність працівників органів досудового слідства або прокурора, 
яка полягає у ненаданні матеріалів кримінального провадження для ознайомлення, 
є доволі нагальною потребою. 

34 Див. Узагальнення Вищого спеціалізованого суду України з розгляду цивільних і кримінальних справ «Про 
практику розгляду скарг на рішення, дії чи бездіяльність органів досудового розслідування чи прокурора під 
час досудового розслідування» №9-49/0/4-17 від 12 січня 2017 року 
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Між тим, успішне оскарження такої бездіяльності само по собі не гарантує можливості 
власне ознайомитися з матеріалами справи. Це випливає з того, що слідчий суддя, в 
силу приписів частини 3 статті 26 КПК, може вирішувати лише ті питання, що винесені 
на розгляд сторонами та віднесені до повноважень слідчого судді, передбачених КПК.

При цьому, відповідно до статті 220 КПК, вирішення питань щодо результату роз-
гляду клопотання, належить до дискреційних повноважень слідчого, прокурора та 
не віднесено до компетенції слідчого судді.

Кейс № 7. Відсутність можливості ознайомитися з матеріалами про-
вадження

У 2018 році в провадженні Ради перебувала скарга вітчизняної агроком-
панії на бездіяльність слідчого, яка полягала у відсутності розгляду клопо-
тання скаржника про ознайомлення із матеріалами справи. 

На виконання ухвали слідчого судді, слідчий повідомив скаржника про мож-
ливість ознайомлення з матеріалами кримінального провадження. Проте 
скаржник не зміг з ними ознайомитися, оскільки матеріали справи були пере-
дані спочатку до Маріупольської місцевої прокуратури №2, а потім до ГПУ. 

Скаржник звернувся до ГПУ з клопотанням про ознайомлення з матеріа-
лами КП, однак жодної відповіді не отримав.

Надалі Рада звернулася до Маріупольської місцевої прокуратури № 2 та 
до ГПУ з проханням належним чином розглянути клопотання скаржника 
про ознайомлення з матеріалами КП. 

Згодом Рада отримала лист від ГПУ, згідно з яким матеріали КП повернуті 
до Маріупольської місцевої прокуратури № 2.

Лише через 3 місяці з моменту подання скарги до Ради та після нашої 
активної допомоги, скаржник повідомив про успішне ознайомлення з 
матеріалами КП в Маріупольській місцевій прокуратурі № 2. Відповідно, 
Рада завершила провадження у зв’язку з успішним вирішенням скарги. 

Порядок доступу до ЄРДР наразі врегульовано Положенням про Єдиний реєстр досу-
дових розслідувань, порядок його формування та ведення, який затверджено Наказом 
Генерального прокурора України №298 від 30 червня 2020 року («Положення №298»). 

Відповідно до глави 4 розділу І Положення №298 відомості з Реєстру надаються у 
вигляді витягу в порядку, встановленому КПК, за формою згідно з додатком 6 до цього 
Положення. Витяг з Реєстру – це згенерований програмними засобами ведення Реє-
стру документ, який засвідчує факт реєстрації в Реєстрі відомостей про кримінальне 
правопорушення, отриманих за визначеними у пункті 3 цієї глави параметрами, які 
є актуальними на момент його формування35. 

35 До витягу з Реєстру включається інформація про 1) номер та дату реєстрації кримінального провадження;  
2) дату надходження заяви, повідомлення та дату і час внесення відомостей про заяву, повідомлення про вчинене 
кримінальне правопорушення до Реєстру, правову кваліфікацію злочину, наслідок розслідування кримінального 
правопорушення; 3) ПІБ потерпілого, заявника (найменування юридичної особи та її ідентифікаційний код);  
4) короткий виклад обставин, що можуть свідчити про вчинення злочину; 5) ПІБ та дату народження особи, якій 
повідомлено про підозру, наслідки розслідування щодо особи та відомості про здійснення спеціального досудового 
розслідування щодо неї; 6) найменування, код ЄДР, юридичну адресу, розрахунковий рахунок, місце та дату 
державної реєстрації юридичної особи, щодо якої здійснюється кримінальне провадження, а також анкетні дані 
її представника; 7) орган досудового розслідування; 8) ПІБ слідчого (слідчих) органів досудового розслідування та 
прокурора (прокурорів), який (які) здійснює(ють) процесуальне керівництво.
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Як вже зазначалося, сторонам не завжди необхідно ознайомлюватися із усіма мате-
ріалами кримінального провадження, а достатньо отримати загальну інформацію, 
яка вже міститься в ЄРДР. Це добре ілюструє наступний кейс з практики Ради

Кейс № 8. Відутність у скаржника інформації про вручення особам 
повідомлення про підозру

У 2020 році Рада отримала скаргу двох великих вітчизняних аграрних 
компаній, які скаржилися на неефективність досудового розслідування у 
кримінальному провадженні щодо злочинів, передбачених ч. 2 ст. 28, ч. 5 
ст. 191, ч. 3 ст. 365-2 КК, які могли бути вчинені одним із керівників суб’єкта 
господарювання та за сумісництвом депутатом районної ради. 

Скаржники, зокрема, повідомляли, що незважаючи на зібрані у КП докази, 
у них була відсутня будь-яка інформація щодо вручення повідомлення 
про підозру у кримінальному провадженні. 

Незважаючи на неодноразові звернення Ради до ОГП та ГСУ НПУ, Раді 
було відмовлено у наданні відповідної інформації з посиланням на статтю 
222 КПК та статтю 387 КК. 

Проте через 5 місяців з моменту подачі скарги, один з скаржників пові-
домив, що ним отримана інформація про вручення депутату районної 
ради повідомлення про підозру. У зв’язку з отриманням цим скаржником 
необхідної інформації та активізацією досудового слідства розгляд справи 
Радою було завершено. 

Варто відзначити, що ВРУ було зроблено важливий крок у напрямку вирішення опи-
саної у цьому розділі проблеми шляхом прийняття Закону України №1498-IX від 1 
червня 2021 року, який вводиться в дію 15 грудня 2021 року («Закон №1498-IX»). 
Цим документом, серед іншого, передбачається створення інформаційно-телекому-
нікаційної системи досудового розслідування («ІТС ДР»), яка покликана забезпечу-
вати створення, збирання, зберігання, пошук, оброблення і передачу матеріалів та 
інформації (відомостей) у кримінальному провадженні. 

Проте для забезпечення функціонування ІТС ДР необхідно прийняти відповідний 
Порядок функціонування інформаційно-телекомунікаційної системи досудового роз-
слідування36. Закон №1498-IX встановив для цього шестимісячний строк – до 15 грудня 
2021 (який співпадає з датою введення цього закону в дію). Між тим, існує ризик, що 
технічна можливість використання ІТС ДР може відбутися з певними затримками.

Прикладом такої затримки є запуск Єдиної судової інформаційно-телекомунікацій-
ної системи, яку було вперше запроваджено із прийняттям нових редакцій цивіль-
ного, господарського та адміністративного процесуальних кодексів у 2017 році37. 
Так, станом на кінець жовтня 2021 року, відповідна система досі перебуває у статусі 
поетапного впровадження.

36 Відповідно до абзацу 2 частини 1 статті 1061 КПК Порядок функціонування ІТС ДР визначається Положенням, 
яке затверджується спільно ОГП, органом, у складі якого функціонує орган досудового розслідування, а 
також Вищою радою правосуддя (як органом, який затверджує Положення про Єдину судову інформаційно-
телекомунікаційну систему)

37 Див. Закон України «Про внесення змін до Господарського процесуального кодексу України, Цивільного 
процесуального кодексу України, Кодексу адміністративного судочинства України та інших законодавчих актів» 
№ 2147-VIII, від 3 жовтня 2017 року, із змінами та доповненнями 
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Під час підготовки Звіту Рада мала можливість ознайомитися із проєктом Концеп-
ції запровадження інформаційно-телекомунікаційної системи досудового розсліду-
вання, єдиної для усіх органів досудового розслідування («Концепція ІТС ДР»), яка 
була розроблена Міжвідомчою робочою групою з питань запровадження електро-
нного кримінального провадження38.

Прикметно, що проєкт Концепції ІТС ДР передбачає значно ширше коло заходів, 
спрямованих на запровадження електронного кримінального провадження (а також 
електронного кримінального судочинства), ніж це передбачено Законом України 
№1498-IX та Порядком функціонування ІТС ДР. 

Загалом Рада позитивно оцінює напрацювання Міжвідомчої робочої групи та вважає 
Концепцію ІТС ДР змістовною дорожньою картою для запровадження електронного 
кримінального провадження. Документ дійсно враховує нагальну необхідність дид-
житалізації кримінального провадження та пропонує дієві способи вирішення про-
блем, на яких Рада акцентує увагу у цьому розділі. 

Разом з тим, окремі положення проєкту Концепції ІТС ДР лише підтвердили побо-
ювання Ради щодо існування ризику затримки у своєчасному створенні та запро-
вадженні ІТС ДР. Так, Розділом IX Концепції ІТС ДР передбачено, що «учасники кри-
мінального провадження» отримають доступ до інформаційно-телекомунікаційної 
системи досудового розслідування, єдиної для усіх органів досудового розсліду-
вання, лише у 2024-2026 роках. 

Між тим, Рада наголошує, що своєчасне затвердження Порядку функціонування 
інформаційно-телекомунікаційної системи досудового розслідування та надання 
стороні захисту, потерпілому, представнику юридичної особи, щодо якої здійсню-
ється провадження, технічної можливості доступу до інформації в ІТС ДР, та відпо-
відно в ЄРДР, є критично необхідним для:

1. Запровадження сучасної електронної форми доступу сторін до загальної інформа-
ції про кримінальне провадження.

2. Зменшення часу та зусиль сторін кримінального провадження, витрачених на 
отримання такої інформації.

3. Зменшення навантаження на слідчих, прокурорів, пов’язаного з розглядом кло-
потань про ознайомлення з матеріалами справи, а також навантаження на слідчих 
суддів у зв’язку з оскарженням бездіяльності правоохоронців.

38 До складу якої увійшли представники всіх правоохоронних органів, у яких створено органи досудового 
розслідування, МВС України, Мінюсту України, Мінцифри України, ДСА України, Держспецзв’язку України, 
а також представники донорських та міжнародних організацій. Проєкт був люб’язно наданий Раді 
Департаментом кримінально-правової політики та захисту інвестицій ОГП 
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою забезпечення практичної реалізації Закону України «Про вне-
сення змін до Кримінального процесуального кодексу України щодо 
запровадження інформаційно-телекомунікаційної системи досудового 
розслідування» №1498-IX від 1 червня 2021 року, який покликаний запро-
вадити більш сучасну електронну форму доступу сторін до інформації про 
кримінальне провадження, що міститься в Єдиному реєстрі досудового 
розслідування:

5. Офісу Генерального прокурора – спільно з органом, у складі якого функ-
ціонує орган досудового розслідування, а також Вищою радою право-
суддя – забезпечити своєчасне розроблення та затвердження Положення 
про інформаційно-телекомунікаційну систему досудового розслідування.

6. Офісу Генерального прокурора – після затвердження Положення про 
інформаційно-телекомунікаційну систему досудового розслідування 
забезпечити технічну можливість функціонування інформаційно-телеко-
мунікаційної системи досудового розслідування. 

3.3 Відсутність можливості клопотати про продовження 
строків досудового розслідування

За загальним правилом строк досудового розслідування – з моменту внесення відо-
мостей про кримінальне правопорушення в ЄРДР до дня повідомлення особі про 
підозру – становить дванадцять (у кримінальному провадженні щодо нетяжкого 
злочину) або вісімнадцять місяців (у кримінальному провадженні щодо тяжкого або 
особливо тяжкого злочину)39.

В свою чергу, закінчення строків досудового розслідування є підставою для закриття 
кримінального провадження40. З огляду на це підозрювані, обвинувачені, їхні захис-
ники, а також інші учасники кримінального провадження можуть зловживати сво-
їми процесуальними правами з метою затягування досудового розслідування та 
подальшого закриття кримінального провадження з огляду на сплив строків.

При цьому стаття 294 КПК, яка містить загальні положення про продовження строку 
досудового розслідування, надає право прокурору41 або слідчому судді на продов-
ження строку досудового розслідування виключно за клопотанням слідчого або 
прокурора. Станом на сьогодні, в сторони захисту, потерпілого та інших учасників 
кримінального провадження відсутня можливість самостійно звернутися безпосе-
редньо до прокурора чи слідчого судді з клопотанням про продовження строків кри-
мінального провадження.

39 Див. частину 2 статті 219 КПК
40 Див. пункти 31 та 10 частини 1 статті 284 КПК
41  А саме: керівнику окружної прокуратури, керівнику обласної прокуратури або його першим заступникам чи 

заступнику, заступнику Генерального прокурора (Див. пункт 1 частини 3 статті 294 та статтю 295 КПК) 
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За таких умов, вищезазначеним учасникам кримінального провадження залиша-
ється покладатися виключно на своєчасне подання слідчим або прокурором кло-
потання про продовження строків досудового розслідування у випадку наближення 
їхнього закінчення. При цьому, таке клопотання повинно бути подане слідчим або 
прокурором не пізніше п’яти днів до спливу строку досудового розслідування. 

Найважливішим тут є те, що строк досудового розслідування, що закінчився, понов-
ленню не підлягає42. Крім того, факт пропуску стороною обвинувачення строку 
звернення з відповідним клопотанням до прокурора або слідчого судді є підставою 
для закриття провадження у справі43.44 Цей важливий момент продемонстровано 
нижче у описі кейсу з практики Ради.

Кейс № 9. Пропуск слідчим строків для звернення до слідчого судді з 
клопотанням про продовження строків розслідування. 

У лютому 2021 року ТОВ Фірма «БЛОК ЛТД» звернулося до Ради зі скаргою на 
неефективність ведення досудового розслідування слідчими Територіаль-
ного управління Державного бюро розслідувань у КП за ознаками складу 
злочину, передбаченого частиною 2 статті 365 КК («Перевищення влади 
або службових повноважень працівником правоохоронного органу»).

Скаржник повідомив, що у жовтні 2020 року прокурором Дніпропетров-
ської обласної прокуратури прийнято постанову про закриття КП у зв`язку 
з відсутністю складу кримінального правопорушення. Ухвалою слідчого 
судді Октябрського районного суду міста Полтави від 21 січня 2021 року 
вищезазначену постанову скасовано. 

Після отримання скарги Рада звернулася до керівництва Дніпропетров-
ської обласної прокуратури з проханням активізувати розслідування. 

Проте в березні 2021 року інспектор Ради виявив у Єдиному державному 
реєстрі судових рішень ухвалу слідчого судді Октябрського районного 
суду міста Полтави, яка була опублікована лише через місяць після її при-
йняття. Зі змісту ухвали випливало, що слідчим Територіального управ-
ління Державного бюро розслідувань було подано клопотання про про-
довження строків у кримінальному провадженні. 

Однак, відповідне клопотання було подане слідчим уже після спливу строку 
досудового розслідування у вказаному кримінальному провадженні. Тому 
слідчим суддею було відмовлено у задоволенні відповідного клопотання 
та продовженні строків. У зв’язку з цим слідчим було повторно прийнято 
постанову про закриття кримінального провадження. 

Оскільки скаржник вирішив оскаржити вищезазначену постанову слід-
чого до слідчого судді – Рада була вимушена закрити провадження. 

42 Див. частину 5 статті 294 КПК
43 Див. частину 9 статті 295 та частину 7 статті 2951 КПК
44 Прикметно, що положення абзацу 2 частини 5 статті 294 КПК було предметом конституційної скарги. Між тим, 

Конституційний Суд України визнав відповідну скаргу неприйнятною та відмовив у відкритті конституційного 
провадження, оскільки заявником не було належним чином аргументовано порушення оспорюваним 
приписом КПК його права на судовий захист. Див. ухвалу Другої колегії суддів Другого сенату Конституційного 
Суду України від 14 січня 2021 року №7-2(ІІ)/2021 у справі №3-226/2020(545/20), посилання:  
https://ccu.gov.ua/sites/default/files/docs/7_22_2021.pdf

https://ccu.gov.ua/sites/default/files/docs/7_22_2021.pdf
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Отже, простого звернення слідчого або прокурора з клопотанням про продовження 
строків недостатньо для того, щоб таке клопотання було задоволене. Процесуальний 
закон безпосередньо встановлює, що відповідне клопотання повинно бути законним 
(тобто поданим із дотриманням усіх вимог, в тому числі строків) та обґрунтованим45.

Прикметно, що на недоліки клопотань слідчих та прокурорів про продовження строків 
досудового розслідування неодноразово звертали увагу і самі слідчі судді. Наприклад, 
слідчий суддя Прилуцького міськрайонного суду Чернігівської області наголошує, що: 

«Звернення до слідчого судді з клопотанням про продовження строків досудового 
розслідування без дотримання строків визначених ч.5 ст.294 КПК, а тим більше 
після закінчення строків досудового розслідування, свідчить про нехтування слід-
чим своїх процесуальних обов`язків, встановлених ст.40 КПК України та ніве-
лювання завдань кримінального провадження, закріплених ст.2 КПК»46.

Під час роботи над цим Звітом Рада здійснила власний аналіз аналогічних за змістом 
судових рішень, що містяться в ЄДРСР. Ми встановили існування (станом на сере-
дину жовтня 2021 року) щонайменше 87 судових рішень у яких суди наголошують 
на нехтуванні слідчими процесуальними обов’язками у зв’язку з пропуском строків 
для звернення про продовження строків досудового розслідування47.

Кейс № 10. Несвоєчасне повідомлення скаржника про продовження 
строків досудового розслідування

У квітні 2021 року столична будівельна компанія звернулася до Ради зі 
скаргою на можливу протиправну бездіяльності слідчих ГСУ Державного 
бюро розслідувань. Скаржник вважав, що з огляду на сплив строків досу-
дового розслідування, правоохоронці повинні були прийняти рішення 
про закриття КП, відкритого за ознаками складу злочинів, передбачених 
ч. 2 ст. 212 КК, ч. 2 ст. 209 КК та ч. 2 ст. 366 КК. 

При цьому, скаржник повідомив, що враховуючи положення частини 2 
статті 219 КПК, строк досудового розслідування КП, відомості про які були 
внесені в ЄРДР 23 травня 2019 року, закінчився 23 листопада 2020 року. 
Водночас, у ЄДРСР були відсутні ухвали слідчих суддів про продовження 
строку досудового розслідування. Окрім того, за інформацією представ-
ника скаржника у КП нікому не було повідомлено про підозру.

У травні 2021 року Рада звернулася до ОГП з проханням перевірити інфор-
мацію щодо можливого порушення розумних строків та порушення гра-
ничного строку досудового розслідування КП.

У відповідь на вищезазначене звернення ОГП повідомив, що на підставі 
клопотання слідчого, ухвалою Печерського районного суду міста Києва 
від 3 грудня 2020 року строк досудового розслідування КП продовжено на 
дванадцять місяців.

Хоч строк досудового розслідування і було продовжено слідчим суд-
дею, скаржник отримав інформацію про це лише через півроку. Між тим, 
оскільки існування прояву недобросісної поведінки (не прийняття рішення 
слідчими ГСУ Державного бюро розслідувань про закриття КП) не підтвер-
дилось, у липні 2021 року скарга була відхилена Радою як необґрунтована.

45  Див. частину 4 статті 2951 КПК
46 Див. ухвалу слідчого судді Прилуцького міськрайонного суду Чернігівської області Бездідько В.М. від 1 жовтня 

2021 року у справі №742/3443/21 
47 Див. дані ЄДРСР за пошуковим запитом: «свідчить про нехтування слідчим своїх процесуальних обов`язків» 
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Крім того, варто зазначити, що вчинення процесуальних дій в кримінальному про-
вадженні, строк якого закінчився і не був продовжений, може повністю зруйнувати 
усе досудове розслідування.

З цього приводу Верховний Суд наголошує, що направлення прокурором обвину-
вального акта після закінчення досудового розслідування до суду поза межами стро-
ків досудового розслідування у кримінальних провадженнях щодо злочинів, які не є 
тяжкими чи особливо тяжкими проти життя та здоров`я, виключає набуття особою 
процесуального статусу обвинуваченого (підсудного). В свою чергу, це унеможлив-
лює розгляд КП в суді по суті та тягне за собою закриття кримінального прова-
дження на підставі пункту 10 частини 1 статті 284 КПК48.

З цього випливає, що загальна засада кримінального провадження, яке передба-
чає необхідність дотримання «розумних строків»49 безпосередньо кореспондує із 
обов’язком органу досудового розслідування застосовувати всі заходи, передба-
чені частиною 5 статті 38 КПК, для забезпечення ефективності досудового роз-
слідування.

Таким чином, якщо правоохоронними органами не було забезпечено ефективного 
проведення досудового розслідування у загальні строки, встановлені частиною 2 
статті 219 КПК, то наявний ризик того, що це могло бути наслідком того, що сторона 
обвинувачення свідомо не забезпечила своєчасне подання клопотання про продов-
ження строків досудового розслідування. 

З огляду на вищезазначене, можливим шляхом вирішення зазначеної проблеми 
може бути надання стороні захисту, потерпілому (а також їхнім представникам та 
захисникам) права самостійно подавати до прокурора або слідчого судді клопотання 
про продовження строків досудового розслідування. 

Надання відповідного права стороні захисту, потерпілому (а також їхнім представни-
кам та захисникам) створить додаткові передумови для того, щоб прокурор або слід-
чий суддя могли неупереджено вивчити ефективність розслідування, а також вста-
новити наявність або відсутність об’єктивних підстав для продовження його строків. 

48  Див. постанову Касаційного кримінального суду у складі Верховного Суду від 15 вересня 2021 року у справі 
№711/3111/19

49 Див. статтю 28 КПК 
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою зменшення випадків закриття кримінального провадження у 
зв’язку із пропуском слідчим або прокурором строків на звернення із кло-
потанням про продовження строків досудового розслідування до проку-
рора чи слідчого судді:

7. Мін’юсту – у співпраці з Офісом Генерального прокурора та/або Мініс-
терством внутрішніх справи України – розробити проєкт урядового зако-
нопроєкту, який би передбачав внесення змін до КПК з метою надання 
стороні захисту, потерпілому, а також їхнім представникам та захисникам 
права самостійно подавати до прокурора або слідчого судді клопотання 
про продовження строків досудового розслідування. 

3.4 Судові експертизи 

В кримінальному процесі експертизою є спеціальне дослідження, яке здійснюється 
фахівцем, що володіє науковими, технічними або іншими спеціальними знаннями. 
По суті таке спеціальне дослідження передбачає отримання нових фактичних даних, 
які ініціаторам проведення експертизи досі не були відомі та які іншим способом 
встановити неможливо50. 

За спостереженнями Ради, призначення експертизи в межах розслідування кримі-
нальних проваджень відбувається доволі часто. У непоодиноких випадках резуль-
тати відповідної експертизи відіграють ключову роль. Тому, дуже важливо, щоб екс-
пертиза була здійснена в повному обсязі, якісно та швидко. 

Під час розгляду скарг бізнесу на правоохоронців, – зокрема, тих, що стосувалися 
неефективності досудових розслідувань, – Раді доводилось спостерігати низку про-
блем у сфері проведення судових експертиз. 

Перше, на що ми звертаємо увагу – це значне затягування із проведенням відпо-
відних експертиз (Розділ 3.4.1). Навіть попри встановлення строків у законодавстві, 
на практиці експертиза може тривати роками і, подекуди може використовуватися 
правоохоронцями як засіб тиску на бізнес або з метою легального «заморожування» 
розслідування. На переконання Ради, це пов’язано із двома основними причинами: 
1) непрозорість процедури призначення та проведення експертизи; та 2) відсутність 
відповідальності експертів у разі порушення строків проведення експертизи. 

Далі Рада звертає увагу на те, що слідчий/прокурор мають широку дискрецію як у 
сфері призначення експертиз (Розділ 3.4.2); так і при формулюванні та зміні її питань 
(Розділ 3.4.3 (a)). При цьому, недобросовісне використання такої дискреції призво-
дить до цілої низки негативних наслідків. У зв’язку з цим для Ради цілком очевидно, 
що така дискреція має бути певним чином обмежена. Окрім того, необхідно встано-
вити судовий контроль у сфері проведення експертиз. 

50  Див. статтю Паладійчук О.Ю. «Значення судової експертизи у вирішенні завдань кримінального провадження», 
Науковий вісник Ужгородського національного університету, 2015 
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Рада також закцентувала увагу на проблемах, які виникають у разі необхідності 
отримати додаткові документи під час експертизи (Розділ 3.4.3 (b)). Так, Раді відомі 
випадки, коли експерт мотивує ненадання відповіді на окремі питання експертизи 
відсутністю певних документів, які б він мав додатково запитати, але не зробив 
цього. Інший аспект цієї проблеми – ігнорування слідчими, прокурорами запитів 
експертів щодо надання додаткових документів. 

І ще один важливий блок питань, який стосується експертиз і який ми дослідили 
– обмежені процесуальні можливості потерпілого щодо призначення експертизи 
(Розділ 3.4.4). На нашу думку, ситуація має бути змінена шляхом надання процесу-
альної можливості потерпілому самостійно ініціювати проведення експертизи. 

Наприкінці розділу Рада пропонує забезпечити доступ до текстів методик прове-
дення експертиз на підставі запиту суду, сторони кримінального провадження та 
потерпілого (Розділ 3.4.5). 

3.4.1 Затягування з проведенням експертиз

Надмірна тривалість (затягування) експертних досліджень традиційно є однією з 
найболючіших проблем від якої потерпає бізнес у стосунках з правоохоронцями. 
Добре відомо, що подекуди експертизи тривають роками. Скарги, які розслідувались 
Радою, яскраво демонстрували різноманітні негативні наслідки для скаржників, які 
виникають у випадку зволікань із проведенням експертиз:

1) правоохоронцями утримувалось майно скаржників протягом тривалого 
часу під приводом проведення експертизи;

2) втрачались важливі докази і, відповідно, зменшувались шанси притягнення 
винних осіб до відповідальності;

3) відкладалось питання щодо закриття кримінальних проваджень до отри-
мання результатів відповідних експертиз;

4) неефективно використовувались строки досудового розслідування.

Затягування із проведенням експертизи відбувається в силу як об’єктивних так і 
суб’єктивних причин.

Так, до об’єктивних факторів можна віднести наступні: 

1) складність досліджень;

2) необхідність додержання науково обґрунтованої методики проведення від-
повідної експертизи, що вимагає часу;

3) наявне значне навантаження на працівників експертних установ;

4) застарілість техніко-криміналістичних засобів, що використовуються експер-
тами при проведенні досліджень51. 

Якщо говорити про перші два фактори, то яким-небудь чином вплинути на них не 
видається можливим. Стосовно двох останніх – звісно держава має зосереджувати свої 

51  Див. посилання 50 вище 
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зусилля на фінансуванні відповідної діяльності, збільшенні кількості експертів, покра-
щенні матеріальної-технічної бази, тощо. Ми не торкались вказаних питань у цьому 
розділі, але видається логічним, що зазначені кроки також мають бути здійснені. 

Щодо суб’єктивних причин – цілком очевидно, що часто на строки проведення екс-
пертиз також може впливати добросовісність як самого експерта, так і правоохорон-
ців, які здійснюють відповідне розслідування. В свою чергу, аби мінімізувати ймо-
вірність такої недобросовісної поведінки, процедура призначення та проведення 
експертизи мала б бути настільки прозорою, наскільки це можливо. Цей аспект 
можна проілюструвати на прикладі наступного кейсу з практики Ради. 

Кейс № 11. Затримка із поверненням майна Скаржника 

В червні 2020 року до Ради звернулась компанія з Одеси, яка займається 
виготовленням та реалізацією охоронних пломб. Скаржник, зокрема, 
скаржився на зволікання із проведенням судових експертиз в межах кри-
мінального провадження з боку Київського відділу поліції в місті Одесі 
ГУНП в Одеській області. 

Так, в листопаді 2019 року було ініційоване кримінальне провадження за 
фактом того, що посадовими особами компанії нібито здійснюється неза-
конне використання винаходу на корисні моделі. В ході обшуку у скарж-
ника було вилучено майно, серед якого було обладнання, необхідне для 
виготовлення пломб та готова продукція. Ухвалою слідчого судді було 
накладено арешт на відповідне майно. Серед іншого, суддя звернув увагу 
на те, що мають бути дотримані вимоги статті 28 КПК щодо розумних 
строків проведення досудового розслідування, в тому числі, акцентував 
увагу на необхідності термінового проведення судових експертиз. 

В лютому 2020 року постановою слідчого було призначено судово-трасо-
логічну експертизу.

На момент звернення до Ради проведення експертизи вже тривало біля 
чотирьох місяців. Скаржник стверджував, що проведення експертизи 
умисно затягується, а її метою є не встановлення обставин, що входять до 
предмету доказування, а лише затягування строків та зупинення діяльно-
сті скаржника шляхом вилучення відповідного обладнання компанії. 

Рада рекомендувала Київському відділу поліції в м. Одесі ГУНП в Одесь-
кій області вжити заходів з метою проведення експертизи у сфері інте-
лектуальної власності у найкоротші строки. У вересні 2020 року Раді вда-
лося отримати інформацію стосовно результатів відповідної експертизи. 
Справу було успішно закрито. 

За нашими спостереженнями, особи, інтереси яких зачіпає проведення експертизи, 
часто взагалі не володіють відповідною інформацією: коли була призначена експер-
тиза, які строки її здійснення і т. ін. 

Ми переконані що, вирішити вказану проблему мали б допомогти такі кроки:

1) запровадити обов’язок слідчого, прокурора повідомляти зацікавлених осіб 
в письмовій формі про призначення експертизи протягом 3 робочих днів з 
моменту винесення відповідної постанови про призначення експертизи;
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2) запровадити обов’язок для державних спеціалізованих установ, що викону-
ють судові експертизи, публікувати на сайті список експертиз, які надходять до 
установи; 

3) встановити відповідальність для експертів за порушення строків проведення 
експертизи. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

Для запобігання невиправданому затягуванню строків проведення екс-
пертиз, Рада рекомендує:

8. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту (-ів), які б перед-
бачали внесення змін до:

8.1. КПК – з метою впровадження обов’язку слідчого, прокурора повідом-
ляти потерпілого, володільця тимчасово вилученого майна, представ-
ника юридичної особи, щодо якої здійснюється провадження, іншу особу, 
права чи законні інтереси якої обмежуються під час досудового розсліду-
вання про призначення ними експертизи, в тому числі повторної. Таке 
повідомлення має бути (i) в письмовій формі; (ii) надіслане протягом 3 
робочих днів з моменту винесення відповідної постанови про призна-
чення експертизи; та (iii) має містити інформацію про вид експертизи, 
назву установи, яка буде здійснювати експертизу та перелік питань, які 
будуть поставлені експерту (експертам).

8.2. Закону України «Про судову експертизу», підзаконних нормативно-пра-
вових актів, – якими зобов’язати державні спеціалізовані установи, що 
виконують судові експертизи, публікувати на сайті список експертиз, які 
надходять до таких установ, в порядку черговості їхнього надходження. 
Зокрема, передбачити, що така публікація має бути здійснена протягом 3 
робочих днів після надходження відповідних матеріалів. В такому списку, 
зокрема, передбачити такі основні графи: підстава для здійснення експер-
тизи (дата і номер відповідного документа), номер кримінального прова-
дження, в межах якого здійснюється експертиза, вид експертизи, строк 
попереднього вивчення матеріалів і строк фактичного попереднього 
вивчення матеріалів, кінцевий строк проведення експертизи, фактичний 
строк проведення експертизи, тощо.

8.3. Кодексу України про адміністративні правопорушення, – якими перед-
бачити відповідальність експертів за порушення строків проведення 
експертиз (зокрема, строків, встановлених для попереднього вивчення 
матеріалів та строків проведення експертизи загалом). 
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3.4.2. Зловживання правом призначати експертизу

Окрім зволікань із проведенням експертизи, Рада також спостерігає, що у деяких 
випадках правоохоронці зловживають своїм дискреційним правом щодо призна-
чення експертизи. Зокрема йдеться про випадок, коли експертиза призначається не 
задля досягнення завдань кримінального провадження (зокрема, швидкого, повного 
та неупередженого розслідування, як того вимагає стаття 2 КПК) а радше задля здійс-
нення тиску на суб’єкта господарювання або ж для «заморожування» розслідування. 

Тут показовим є наступний кейс з практики Ради. 

Кейс № 12. Призначення недоцільної експертизи

В грудні 2019 року до Ради звернулась будівельна компанія з міста Києва. 
Скаржник був вимушений звернутись із скаргою на Дніпровське управ-
ління поліції ГУНП в місті Києві та Київську місцеву прокуратуру №4 з при-
воду недотримання розумних строків досудового розслідування, а також 
можливої неправомірної відмови у задоволенні клопотання скаржника 
про звернення прокурора до суду з клопотанням про закриття відповід-
ного кримінального провадження. Згідно витягу з ЄРДР обставинами, що 
могли свідчити про вчинення злочину, було введення скаржником в екс-
плуатацію громадського комплексу зі сплатою пайової участі, що не від-
повідає умовам договору пайової участі. 

При цьому, Департамент економіки та інвестицій КМДА підтвердив, що 
у нього відсутні будь-які претензії до скаржника щодо виконання умов 
договору пайової участі чи сплати платежів до бюджету у зв’язку з будів-
ництвом громадського комплексу. 

З огляду на це, 05 листопада 2019 року представником скаржника було 
подано клопотання до прокуратури про звернення до суду з клопотан-
ням про закриття кримінального провадження. Проте прокурор відмовив 
у задоволенні клопотання з огляду на триваюче досудове розслідування у 
вказаному кримінальному провадженні, яке включає, серед іншого, і збір 
необхідних доказів. 

В січні 2020 року (в тому числі завдяки участі Ради) скаржник дізнався про 
те, що у кримінальному провадженні виявляється призначено судово-еко-
номічну експертизу. Метою зазначеної експертизи було встановлення того, 
який розмір пайового внеску підлягав сплаті та який розмір збитків був зав-
даний бюджету міста Києва у зв’язку з несплатою відповідного внеску.

Між тим, скаржник наголошував на тому, що в матеріалах справи наявні 
докази, що вже й так переконливо свідчать про відсутність порушень з 
його боку: платіжні документи про сплату внеску; висновок експертного 
дослідження про відсутність порушень при сплаті внеску; лист КМДА про 
відсутність заборгованості по сплаті внеску; та відсутність претензій до 
компанії. Відтак, на думку скаржника (з чим також погодилась і Рада) при-
значення та проведення експертизи було спрямовано виключно на затя-
гування строків досудового розслідування.

Зрештою, скаргу було успішно вирішено, так як в квітні 2021 року відпо-
відне кримінальне провадження було закрите. 
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При цьому, слід звернути увагу на той факт, що можливості оскаржити постанову 
про призначення експертизи у згаданого вище скаржника фактично не було, так 
як законодавство взагалі не передбачає такого права. Серед іншого це пов’язано з 
тим, що стаття 303 КПК чітко визначає, які саме рішення, дії чи бездіяльність слід-
чого або прокурора можуть бути оскаржені під час досудового розслідування. А 
серед такого переліку можливість оскаржити рішення щодо призначення експер-
тизи не зазначена. 

Рада також неодноразово спостерігала зловживання з боку правоохоронних орга-
нів через практику призначення повторних експертиз. 

Кейс № 13. Недоцільна повторна експертиза

10 січня 2019 року до Ради звернулась столична компанія щодо можли-
вих неправомірних дій поліції та прокуратури (Дніпровського управління 
поліції ГУНП в місті Києві та Київської місцевої прокуратури № 4). Так, 
скаржник повідомив Раду про те, що ним був успішно реалізовано проєкт 
з будівництва закладу ресторанного господарства. У той же час, в межах 
досудового розслідування співробітники поліції та прокуратури намага-
ються довести, що скаржник здійснив будівництво зазначеного закладу 
на земельних ділянках без необхідної дозвільної документації.

Скаржник, зі свого боку, стверджував, що слідством мало б бути досте-
менно установлено (у тому числі і на підставі численних висновків фахів-
ців), що у нього наявні всі передбачені діючим законодавством дозвільні 
та погоджувальні документи, які дають право на початок і виконання 
будівельних робіт. Усі ці документи долучено до матеріалів криміналь-
ного провадження. Більше того, будівництво об’єкту завершено; в уста-
новленому законом порядку об’єкт будівництва введено в експлуатацію, 
про що Департаментом з питань державного архітектурно-будівельного 
контролю міста Києва видано сертифікат. Зазначеним сертифікатом 
затверджено відповідність закінченого будівництвом об’єкта проєктній 
документації та підтверджено його готовність до експлуатації.

Між тим, як повідомляв скаржник, попри наявність доказів, що доводять 
відсутність в його діях ознак складу злочину, передбаченого статтею 356 
КК, правоохоронні органи продовжують розслідування та вчиняють дії, 
що унеможливлюють, або ж значно ускладнюють можливість скаржника 
здійснювати господарську діяльність.

Скаржник, зі свого боку, повідомляв, що в межах досудового розсліду-
вання кримінального провадження вже призначалася експертиза зем-
левпорядної документації, висновками якої підтверджено, що міською 
радою не було допущено порушень при виділенні скаржнику земельної 
ділянки для будівництва. Не дивлячись на це, процесуальним керівником 
було призначено повторну експертизу з тих же питань, відповіді на які 
вже надавалися експертом. При цьому, проведення експертизи доручено 
тій же експертній установі і тому ж експерту, який проводив перше дослі-
дження.

Зрештою в вересні 2019 року кейс було успішно вирішено Радою зважа-
ючи на те, що відповідне кримінальне провадження було закрите. 
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В контексті зазначеного вище кейсу доречно врахувати Постанову Пленуму Верхов-
ного Суду України №8 від 30 травня 1997 року «Про судову експертизу в криміналь-
них і цивільних справах». У пункті 11 вказаної постанови Суд вказує на те, що: 

«Повторна експертиза призначається, коли є сумніви у правильності висновку екс-
перта, пов’язані з його недостатньою обґрунтованістю чи з тим, що він супере-
чить іншим матеріалам справи, а також за наявності істотного порушення про-
цесуальних норм, які регламентують порядок призначення і проведення експертизи. 
Проведення повторної експертизи може бути доручено тільки іншому експертові». 

Наведений вище випадок з практики Ради, не дозволяє охарактеризувати рішення 
прокурора про доручення проведення повторної експертизи тому ж експерту як 
таке, що відповідає принципу законності. Адже підхід, що був застосований проце-
суальним керівником, дозволяє ігнорувати результат будь-якої процесуальної дії та 
фактично повторно призначати експертизу до тих пір, допоки зацікавлена сторона 
не отримає необхідний їй висновок.

На переконання Ради, наведені вище приклади кейсів яскраво ілюструють необхід-
ність запровадити можливість оскаржити рішення щодо проведення експертизи, в 
тому числі повторної, під час досудового розслідування. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою надання можливості оскаржити рішення слідчого, прокурора, 
щодо призначення експертизи, в тому числі повторної:

9. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту(-ів), який(-і) б 
передбачали внесення змін до статті 303 КПК з метою надання можливості 
потерпілому, його представнику чи законному представнику, представ-
нику юридичної особи, щодо якої здійснюється провадження, володільцю 
тимчасово вилученого майна, іншій особі, права чи законні інтереси якої 
обмежуються під час досудового розслідування, оскаржити призначення 
експертизи до слідчого судді:

9.1. щодо якої існують об’єктивні підстави вважати, що таку експертизу 
було призначено не задля досягнення завдань кримінального прова-
дження, а задля здійснення тиску на суб’єкта господарювання або ж для 
затягування розслідування;

9.2. яка була призначена повторно з тих же питань, відповіді на які вже 
надавалися експертом і доручена тому ж експерту, який проводив перше 
дослідження або за наявності обставин, які дають об’єктивні підстави вва-
жати призначення повторної експертизи недоцільним.
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3.4.3. Неефективність експертизи

Як свідчить практика Ради, важливим питанням також є проведення експертизи у 
повний та ефективний спосіб. Між тим, не кожна експертиза відповідає таким важ-
ливим характеристикам. Нижче Рада зупиниться на таких важливих аспектах щодо 
проведення експертизи як: a) формулювання та зміна питань експертизи; b) надання 
додаткових документів під час експертизи. 

(a) Формулювання та зміна питань експертизи 

Перший фактор, який впливає на ефективність та повноту відповідної експертизи – 
це формулювання питань, які виносяться на експертизу та можливість їх змінити у 
будь-який момент під час її проведення.

У слідчого/прокурора щодо зазначеного питання є доволі широка дискреція. На 
жаль, така дискреція щодо формулювання та зміни питань експертизи може мати 
негативні наслідки у тому випадку, якщо, наприклад, слідчий/прокурор є недостат-
ньо компетентним, або є особисто зацікавленим в результатах розслідування (тобто 
наявна корупційна складова).

Чинне законодавство не дає можливості особам, що безпосередньо зацікавлені у 
ефективному проведенні експертизи, будь-яким чином оскаржити формулювання 
або зміну питань експертизи. Такі особи, як правило, дізнаються, вже постфактум про 
те, що слідчий, наприклад, сформулював питання некоректно або змінив питання 
настільки, що проведення експертизи взагалі втрачає будь-який сенс. Окрім того, 
формулювання питань експертизи також впливає і на строк її проведення. 

Наведемо декілька прикладів із практики Ради, які підтверджують описану вище 
проблематику. 

Кейс № 14. Важливість формулювання питань експертизи

До Ради в травні 2018 року звернувся керівник та співзасновник буді-
вельного підприємства на Дніпропетровщині. Скаржник був вимушений 
звернутися із скаргою на посадових осіб Прокуратури Дніпропетровської 
області та органів поліції у Дніпропетровській області у зв’язку із повіль-
ним та неефективним розслідуванням низки кримінальних проваджень. 
Зазначені кримінальні провадження були пов’язані із рейдерським захо-
пленням будівлі, яка належала на праві власності скаржнику.

Так, зокрема, скаржник стверджував, що інша сторона конфлікту підро-
била низку документів з метою заволодіння належним йому об’єктом 
нерухомості (зокрема, було підроблено документи про присвоєння збудо-
ваним об’єктам нерухомості адрес, внаслідок чого стало можливим кілька 
разів зареєструвати у Державному реєстрі речових прав на нерухоме 
майно один і той самий об’єкт під різними адресами).

В січні 2019 року слідчий своєю постановою призначив будівельно-тех-
нічну експертизу. Виходячи із відповіді експертної установи, з урахуван-
ням складності відповідної експертизи її завершення можливе лише до 
кінця четвертого кварталу 2022 року. 



48www.boi.org.ua

Між тим, Рада звернула увагу на те, що виконання експертизи в такий 
строк призведе до того, що досудове розслідування триватиме без 
пред’явлення будь-кому повідомлення про підозру не менш як 6,5 років 
(не враховуючи той час, який буде необхідним слідчому для закінчення 
досудового розслідування після отримання висновку експертизи).

Як з’ясувалось, таке тривале здійснення експертизи може бути пов’язане 
із кількістю та складністю питань, поставлених у постанові слідчого про 
призначення експертизи. Так, слідчим було поставлено дев’ять питань, у 
тому числі, стосовно того, коли саме побудовано об’єкт, яким є його тех-
нічний стан, наскільки окремі частини об’єкту є відокремленими одна від 
одної, тощо.

Між тим, на переконання Ради, в межах зазначеної експертизи було б 
достатньо отримати відповідь на одне основне питання для цілей просу-
вання у розслідуванні можливого кримінального правопорушення: 

«Чи є нерухоме майно, що належало на праві власності скаржнику, 
тотожним об’єкту нерухомості, якому було присвоєно іншу адресу?» 

В січні 2019 року Рада надала рекомендацію правоохоронним органам 
забезпечити ефективне досудове розслідування відповідних криміналь-
них проваджень. 

Проте в серпні 2021 року Рада припинила моніторинг виконання своєї 
рекомендації у зв’язку з тим, що вона втратила актуальність (відповідні 
кримінальні провадження були закриті). 

У згаданому вище випадку Рада наголосила на тому, що у незацікавленої сторон-
ньої особи може викликати певні сумніви доцільність постановки значної кількості 
питань експерту, які були зазначені у відповідній постанові слідчого. Між тим, при-
кметно, що у скаржника відсутні будь-які правові інструменти, які б давали можли-
вість оскаржити дії слідчого у такій ситуації. 

Також не менш важливим моментом у цьому контексті є дискреція слідчого/проку-
рора щодо зміни питань експертизи у будь-який момент під час її проведення. Наве-
демо кейс із практики Ради, який яскраво демонструє можливі негативні наслідки 
такої дискреції. 

Кейс № 15. Зміна питань експертизи та її наслідки

До Ради неодноразово зверталась велика вітчизняна агрокомпанія з 
Миколаївської області. Скаржник був змушений звертатись за підтрим-
кою до Ради, оскільки низка кримінальних проваджень, що були ініційо-
вані скаржником як потерпілим, розслідувались неефективно органами 
поліції та ГУ СБУ у місті Києві та Київській області.

В межах одного із таких проваджень, яке, зокрема, стосувалося невико-
нання судового рішення опонентом скаржника, було проведено судово- 
економічну експертизу.
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Спочатку питання експертизи звучало приблизно таким чином:

«Чи підтверджується документально розрахунок спричиненої скарж-
нику матеріальної шкоди внаслідок невиконання відповідного судо-
вого рішення?». 

Між тим, через три місяці після призначення експертизи слідчий уточнив 
зазначене раніше питання і сформулював його абсолютно по-іншому: 

«Чи підтверджується документально втрата активів (збитки) 
скаржника у зв’язку із невиконанням контрагентом скаржника зобов’я-
зань за відповідними зовнішньоекономічними контрактами?».

Цілком очевидно, що така суттєва зміна питань мала відповідний вплив 
як на висновки експертизи, так і в подальшому на результат досудового 
розслідування загалом. Так, зокрема, кримінальне провадження було 
закрите в грудні 2020 року на підставі пункту 2 частини 1 статті 284 КПК, 
тобто була встановлена відсутність в діянні складу кримінального право-
порушення.

Рада була вимушена припинити розгляд справи, оскільки скаржник вирі-
шив оскаржити закриття КП у судовому порядку.

На нашу думку, для того, щоб уникнути подібних ситуацій, слід передбачити обов’я-
зок слідчого, прокурора направляти проєкт постанови про призначення експертизи 
зацікавленим особам із зазначенням відповідного переліку питань. Окрім того, слід 
надати таким особам можливість оскаржити коло таких питань на етапі досудового 
розслідування, уточнивши положення статті 303 КПК. Аналогічні норми слід перед-
бачити і у разі зміни питань експертизи: передбачити обов’язок слідчого направляти 
зацікавленим сторонам проєкт постанови, яка стосується зміни питань експертизи 
та забезпечити можливість оскарження зміни питань.

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення ефективності проведення експертиз в частині фор-
мулювання та зміни питань експертизи:

10. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту (-ів), які б 
передбачали внесення змін до:

10.1. КПК, – якими передбачити обов’язок слідчого, прокурора направ-
ляти проєкт постанови стосовно призначення експертизи із відповідним 
переліком питань, а також проєкт постанови стосовно зміни питань екс-
пертизи, потерпілому, представнику юридичної особи, щодо якої здійс-
нюється провадження, володільцю тимчасово вилученого майна, іншій 
особі, права чи законні інтереси якої обмежуються під час досудового 
розслідування, протягом 3 робочих днів з моменту підготовки відповід-
ного проєкту;
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10.2. статті 303 КПК – надати визначеному колу осіб право оскаржити до 
слідчого судді перелік питань, які ставляться експерту в проєкті постанови 
про призначення експертизи або в проєкті постанови про зміну питань 
експертизи. Таке право (i) надається потерпілому, його представнику 
чи законному представнику, представнику юридичної особи, щодо якої 
здійснюється провадження, володільцю тимчасово вилученого майна, 
іншій особі, права чи законні інтереси якої обмежуються під час досудо-
вого розслідування; та (ii) має бути реалізовано протягом 10 робочих днів 
з моменту отримання особою копії відповідного проєкту постанови. Вста-
новити також, що слідчий/прокурор мають бути повідомлені відповід-
ними особами про таке оскарження і не мають права направляти поста-
нову до експертної установи до закінчення процедури оскарження. 

(b) Надання додаткових документів під час експертизи 

(i) Нехтування експертами правом клопотати про надання додаткових  
матеріалів 

Не менш важливим фактором, який напряму впливає на ефективність експертизи, 
є надання експерту додаткових матеріалів та зразків. За загальним правилом, судо-
вий експерт має право подавати клопотання про надання додаткових матеріалів, 
якщо експертиза призначена судом або органом досудового розслідування52. 

Між тим, у своїй практиці Рада зустрічала випадки, коли для повноти дослідження53, 
експерт повинен був запросити додаткові документи, але цього не робив. Відтак, у 
сторонньої та неупередженої особи були всі підстави вважати, що через таку безді-
яльність експерта постраждала якість експертизи та її повнота. 

Вище у Кейсі № 15 вже йшла мова про те, що зміна питань експертизи може суттєво 
вплинути на висновки експертизи в цілому. Кейс зазначеного скаржника також наг-
лядно продемонстрував, які наслідки може мати нехтування експертом права щодо 
запиту додаткових документів. 

Кейс № 16. Необхідність отримання додаткових документів: право 
чи обов’язок? 

У вищезазначеному кейсі №15 скаржник був змушений звертатись за під-
тримкою до Ради, оскільки низка кримінальних проваджень, що були іні-
ційовані ним як потерпілим, здійснювалися неефективно.

В межах одного із таких проваджень, яке, зокрема, стосувалося невико-
нання судового рішення опонентом скаржника, було проведено судово- 
економічну експертизу.

52 Див. частину 1 статті 13 Закону України «Про судову експертизу» № 4038-XII від 25 лютого 1994 року, із змінами 
та доповненнями («Закон України «Про судову експертизу») та пункт 2 частини 3 статті 69 КПК

53 Здійснення повного дослідження належить до обов’язків експерта відповідно до норм Закону України «Про 
судову експертизу» та КПК
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У висновку судово-економічної експертизи, який в подальшому отри-
мав скаржник, експерти фактично визнали, що для повноти дослідження 
необхідно було отримати додаткові документи, але вони не були запи-
тані. Так, зокрема, одним із питань зазначеної експертизи було таке: 

«Чи мають показники фінансово-економічного стану відповідної ком-
панії за певний період ознаки доведення до банкрутства?».

При цьому, експерти зазначають у самому висновку про те, що:

«[...] для обґрунтованого визначення показників щодо виявлення ознак 
дій з доведення до банкрутства, окрім даних, які містяться у наданих 
на дослідження звітних формах підприємства (форма №1), необхідна 
відповідна аналітична інформація, а також показники відповідних 
рядків форми №5 «Примітки до річної фінансової звітності», […] та 
які в наявних матеріалах відсутні. […] Підсумовуючи вищенаведене, в 
межах наданих на дослідження документів, встановити, чи свідчать 
показники фінансово-економічного стану відповідної компанії за пев-
ний період про умисні дії службових осіб та/або власників компанії щодо 
умисного доведення до банкрутства, не видається за можливе.».

В грудні 2020 року відповідне кримінальне провадження було закрите. Розгляд 
справи був припинений Радою, так як скаржник вирішив оскаржити закриття кримі-
нального провадження у судовому порядку.

Зазначений вище кейс демонструє, що подача клопотання стосовно надання додат-
кових матеріалів має бути не правом, а обов’язком експерта. Це пов’язане з тим, 
що якщо експерт не запитує такі додаткові документи, а вони були дійсно потрібні 
в тому чи іншому випадку – то, відповідно, і висновки такої експертизи навряд чи 
можна вважати повними. Прикметно, що на цю проблему вже звертало увагу Мініс-
терство юстиції України54. 

Окрім того, подібна ситуація має бути прямою підставою для проведення повторної 
експертизи. 

(ii) Ігнорування клопотань експерта щодо додаткових документів

Cлід зазначити, що Раді відомі і інші прояви недобросовісної поведінки в контек-
сті запитів додаткових документів під час проведення експертизи. Щоправда така 
недобросовісна поведінка має місце не з боку експерта, а з боку органу досудового 
розслідування. 

Так, у разі невиконання клопотань експерта щодо надання додаткових матеріалів 
протягом 45 календарних днів з дня направлення клопотання, матеріали справи 
повертаються органу (особі), який (яка) призначив(ла) експертизу (залучив(ла) екс-
перта), із зазначенням мотивованих причин неможливості її проведення55. 

54 Див. посилання: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/n0002323-13#Text - Проблемні питання законодавчого 
регулювання судово-експертної діяльності

55 Див. пункт 1.13 Інструкції про призначення та проведення судових експертиз та експертних досліджень, 
затвердженої наказом Міністерства юстиції України №53/5 від 8 жовтня 1998 року («Інструкція про 
призначення та проведення експертиз»)

https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/n0002323-13#Text 
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При цьому, зацікавлена особа (наприклад, потерпілий) може навіть не знати про 
наявність такого клопотання експерта щодо додаткових документів, якщо експер-
тиза ініціюється органом досудового розслідування або прокурором. Більше того, у 
разі наявності корупційної складової, слідчий/прокурор може навмисно ігнорувати 
такі запити для того, щоб експертиза не була проведена взагалі (наприклад, якщо 
слідчий/прокурор на боці підозрюваного), а потім і взагалі закрити кримінальне 
провадження у зв’язку з закінченням строків досудового розслідування. 

В такій ситуації слід передбачити, що у разі, якщо орган досудового розслідування 
або прокурор ініціює проведення експертизи – по якій експерт згодом надсилає 
запит щодо надання додаткових документів – правоохоронний орган зобов’язаний 
повідомити про це зацікавлену сторону. Тим паче, що часто у такої зацікавленої сто-
рони можуть бути наявні саме ті додаткові документи, які необхідні експерту. 

Крім того, слідчий/прокурор має повідомляти зацікавлену сторону про факт надання 
додаткових документів експерту на його запит. Це необхідно для підтвердження 
того, що правоохоронний орган, у відповідь на клопотання експерта, дійсно напра-
вив відповідні додаткові документи. Якщо ж правоохоронний орган проігнорував 
клопотання і документи не надав – має бути передбачена можливість для оскар-
ження такої бездіяльності. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення ефективності експертиз, проведення яких передба-
чає надання додаткових документів:

11. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), які б 
передбачали внесення змін до:

11.1. КПК, Закону України «Про судову експертизу», інших нормативно-пра-
вових актів – якими передбачити, що подання клопотання стосовно 
надання додаткових документів під час проведення експертизи (якщо 
вони потрібні для здійснення повного дослідження) є обов’язком, а не 
правом експерта; 

11.2. статті 332 КПК – якими передбачити, що незалежно від наявно-
сті клопотання зацікавленої сторони, суд своєю ухвалою має самостійне 
право призначити проведення додаткової (повторної) експертизи, якщо 
існують достатні підстави вважати, що первинний висновок експертизи є 
неповним, у зв’язку з тим, що експерт не подав клопотання щодо надання 
додаткових документів;

11.3. КПК, Закону України «Про судову експертизу», інших нормативно-пра-
вових актів – якими передбачити, що:

1) якщо експертиза проводиться за клопотанням слідчого, проку-
рора і останні отримують клопотання щодо надання додаткових 
документів – слідчий/прокурор має протягом 3 робочих днів повідо-
мити про такий запит потерпілого, представника юридичної особи, 
щодо якої здійснюється провадження, володільця тимчасово вилу-
ченого майна, іншу особу, права чи законні інтереси якої обмежу-
ються під час досудового розслідування; 
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2) такі особи мають право подати слідчому/прокуророві додаткові 
документи, які витребовуються експертом, у разі, якщо вони у них 
наявні; 

3) слідчий/прокурор має повідомляти таких осіб про дату і перелік 
тих документів, що були направлені експерту, протягом 3 робочих 
днів з моменту такого направлення;

11.4. КПК, Закону України «Про судову експертизу», інших підзаконних нор-
мативно-правових актів – якими передбачити, що у разі ненадання екс-
перту додаткових документів слідчим/прокурором протягом 15 календар-
них днів (з моменту отримання запиту), потерпілий, його представник чи 
законний представник, представник юридичної особи, щодо якої здійс-
нюється провадження, володілець тимчасово вилученого майна, інша 
особа, права чи законні інтереси якої обмежуються під час досудового 
розслідування, має право оскаржити таку бездіяльність слідчому судді в 
порядку статті 303 КПК;

11.5. статті 332 КПК, якими передбачити, що у відповідь на клопотання 
сторін кримінального провадження або потерпілого суд має право своєю 
ухвалою доручити проведення експертизи у разі, якщо матеріали справи 
були повернуті слідчому/прокурору внаслідок невиконання останніми 
клопотань експерта щодо надання додаткових матеріалів. 

3.4.4 Процесуальні можливості потерпілого  
 щодо призначення експертизи

Чинний КПК фактично не надає можливості потерпілому напряму ініціювати прове-
дення експертизи. Так, зокрема, у статті 243 КПК йдеться про те, що експерт залуча-
ється у разі наявності підстав для проведення експертизи за дорученням сторони 
кримінального провадження.

Між тим, з законодавчого визначення поняття «сторона кримінального прова-
дження» випливає, що потерпілий належить до сторони обвинувачення, але лише у 
певних випадках, які установлені КПК56. В усіх інших випадках – у нього немає мож-
ливості напряму ініціювати проведення експертизи. В свою чергу, сторона обвину-
вачення може зволікати із призначенням експертизи. 

Чому ж так важливо, щоб потерпілий мав можливість ініціювати проведення експер-
тизи напряму? За спостереженнями Ради зараз потерпілі вимушені діяти наступним 
чином. Користуючись правом, що надане статтею 220 КПК (подавати клопотання 
про виконання будь-яких процесуальних дій) потерпілі звертаються до слідчого 
або прокурора стосовно призначення експертизи. Добре, якщо слідчий/прокурор 

56 Відповідно до положень пункту 19 частини 1 статті 3 КПК стороною кримінального провадження – з боку 
обвинувачення є: слідчий, дізнавач, керівник органу досудового розслідування, керівник органу дізнання, 
прокурор, а також потерпілий, його представник та законний представник у випадках, установлених цим 
Кодексом; з боку захисту: підозрюваний, обвинувачений (підсудний), засуджений, виправданий, особа, стосовно 
якої передбачається застосування примусових заходів медичного чи виховного характеру або вирішувалося 
питання про їх застосування, їхні захисники та законні представники
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сумлінно ставляться до своїх обов’язків і докладають зусиль з метою проведення 
повного, всебічного та швидкого розслідування. Проте, як свідчить практика Ради, 
часто-густо такі клопотання потерпілих взагалі ігноруються. В подальшому ж такий 
потерпілий, як правило, оскаржуватиме бездіяльність слідчого/прокурора до слід-
чого судді. В результаті, потерпілий може отримати ухвалу слідчого судді, яким 
зобов’язано слідчого/прокурора розглянути відповідне клопотання. 

Між тим, в такому разі потерпілий отримає не ухвалу слідчого судді щодо призначення 
експертизи, а лише ухвалу, яка зобов‘язує розглянути відповідне клопотання. Що від-
бувається далі? На жаль, і після цього немає гарантії, що слідчий/прокурор розгляне 
таке клопотання і швидко призначить експертизу. Наведене переконливо ілюструє 
той факт, що на практиці потерпілому фактично доводиться «вступати в боротьбу» 
з правоохоронним органом і немає жодних гарантій, що така боротьба закінчиться 
успішно. В цей же час, перебіг строків досудового розслідування не зупиняється. 

Таким чином, відсутність можливості у потерпілого ініціювати проведення експер-
тизи напряму, фактично призводить до неефективного використання строків досу-
дового розслідування.

Відтак, на переконання Ради, у потерпілого, як і в сторони кримінального прова-
дження, має бути можливість ініціювати проведення експертизи самостійно. 

Кейс № 17. Відсутність достатніх прав у потерпілого 

Рада вище (Кейс №14) вже наводила у якості прикладу випадок де, серед 
іншого, яскраво прослідковувалась необхідність у наданні потерпілому 
додаткових процесуальних інструментів в частині призначення експертиз. 

Так, зокрема, в ситуації cкаржника кримінальне провадження було ініці-
йоване в березні 2016 року. Потягом 2016-2018 років, попри неоднора-
зові клопотання cкаржника та його представників, в кримінальному про-
вадженні так і не було призначено будівельно-технічну експертизу.

Рада здійснювала тривале листування із правоохоронними органами 
щодо, в тому числі, вказаного питання і неодноразово звертала увагу на 
важливості призначення та якомога швидшому проведенні експертизи. 

Відповідна експертиза була призначена слідчим лише в січні 2019 року. 

Як вже було зазначено в описі кейсу №14, в серпні 2021 року Рада припи-
нила моніторинг виконання своєї рекомендації у зв’язку з тим, що вона 
втратила актуальність (відповідні кримінальні провадження були закриті).

Кейс № 18. Відсутність достатніх прав у потерпілого 

Рада вище (Кейс № 15 та Кейс № 16) також наводила у якості прикладу 
кейси, де клопотання щодо проведення судово-економічної експертизи 
було подане в квітні 2020 року. 

На жаль, слідчий, не розглядав клопотання скаржника, тому останній 
мусив звернутися до слідчого судді. В липні 2020 року скаржник отримав 
ухвалу слідчого судді, відповідно до якої слідчий мав розглянути відпо-
відне клопотання. 
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Зрештою, у вересні 2020 року нарешті було призначено експертизу. 

Відтак, фактично минуло 5 місяців з моменту подання клопотання про 
призначення експертизи та її фактичним призначенням. 

В грудні 2020 року відповідне кримінальне провадження, в межах якого 
проводилась експертиза, було закрите. Розгляд скарги був припинений 
Радою, так як скаржник вирішив оскаржити закриття кримінального про-
вадження у судовому порядку.

Таким чином, зазначені вище кейси демонструють необхідність надання потерпі-
лому додаткового права самостійно ініціювати призначення експертизи. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою ефективної реалізації прав потерпілого щодо проведення екс-
пертизи в кримінальному провадженні:

12. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту для внесення 
змін до статей 242-244 КПК, якими, зокрема, передбачити, що експертиза 
проводиться експертною установою, експертом або експертами, яких 
може залучати, в тому числі потерпілий або слідчий суддя за клопотан-
ням, в тому числі, потерпілого. 

3.4.5 Доступ до методик проведення експертиз 

Методика проведення судових експертиз — це орієнтовна схема проведення екс-
пертизи, перелік документів, які необхідно дослідити, об’єкти, методичні прийоми, 
які необхідно застосувати, факти, які можуть бути встановлені в ході експертизи57. 
Тобто по суті методика – це певна програма (алгоритм) дій експерта в межах тієї чи 
іншої експертизи. 

Слід зазначити, що вступна частина висновку експерта, серед іншого, має містити 
посилання на методики, що використовувались під час проведення судових експер-
тиз58.

Наразі ведеться спеціальний реєстр, в який вносяться методики проведення судо-
вих експертиз, які атестовані та рекомендовані до впровадження в експертну прак-
тику. Держателем такого спеціального реєстру є Міністерство юстиції. Так, на сьо-
годнішній день на сайті Міністерства юстиції міститься інформація стосовно понад 
1 300 методик. 

57  Див. посилання: http://www.investplan.com.ua/pdf/24_2016/8.pdf 
58 Див. пункт 4.12 розділу IV Інструкції про призначення та проведення експертиз 

http://www.investplan.com.ua/pdf/24_2016/8.pdf 
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Зокрема, у відкритому доступі можна знайти таку інформацію стосовно методик59:

1) реєстраційний код методики;

2) вид (підвид, рід) експертизи або галузь знань;

3) назва методики;

4) найменування державної спеціалізованої установи або власне ім’я і прізвище 
судового експерта, який не є працівником державної спеціалізованої установи, 
що є розробником методики;

5) рік створення методики;

6) дата прийняття рішення про державну реєстрацію методики.

Між тим, тексти відповідних методик неможливо знайти у вільному доступі. Так само 
і тексти методик не є доступними для суду, сторін кримінального провадження чи 
потерпілого. 

Наскільки нам відомо, питання доступу до тексту методик проведення судових екс-
пертиз вже не раз обговорювалось експертним середовищем60. Міністерство юсти-
ції також обговорювало це питання, зокрема в липні 2020 року61.

На переконання Ради, до питання відкриття тексту методик необхідно підійти зва-
жено. Публікація їхнього тексту для широкого загалу, вочевидь, не є критично необ-
хідною. Між тим, доступ до тексту методик, зокрема, дозволив би оцінити суду, сто-
ронам кримінального провадження, потерпілому якість експертного висновку, його 
обґрунтованість та повноту. Наскільки нам відомо, на практиці вдається отримати 
текст методики проведення тієї чи іншої судової експертизи (наприклад, шляхом 
направлення адвокатських запитів до тієї установи, яка розробила відповідну мето-
дику). Проте отримання тексту методики може забрати багато часу, який часто є кри-
тично важливим в межах того чи іншого кримінального провадження. 

Крім того надання доступу до тексту методик буде сприяти прозорості процесу про-
ведення експертиз та підвищенню якості експертних висновків. Так як на сьогодні 
Мін’юст є держателем реєстру методик, вочевидь, було б логічним, щоб саме останнє 
мало б у своєму доступі і тексти методик. 

Тому Рада пропонує встановити, що Мін’юст має надати доступ до тексту відповідної 
методики в електронному вигляді на письмовий запит суду, сторони кримінального 
провадження, потерпілого протягом 3-х робочих днів з моменту отримання такого 
запиту. Також слід встановити, що в такому запиті має бути належним чином обґрун-
товано необхідність отримання тексту тієї чи іншої методики. 

59 Відповідно до пункту 10 Порядку ведення реєстру методик проведення судових експертиз, затверджений 
наказом Міністерства юстиції України № 1666/5 від 02 жовтня  2008 року

60 Це питання, наприклад, нещодавно обговорювалося 10-11 червня 2021 року під час 1-го Всеукраїнського 
форуму судових експертів, проведеного Львівським науково-дослідним інститутом судових експертиз 
Міністерства юстиції України 

61 Див. посилання: https://kise.ua/ministerstvo-iustytsii-rozpochynaie-obhovorennia-pytan-shchodo-provedennia-
sudovoi-ekspertyzy/ 

https://kise.ua/ministerstvo-iustytsii-rozpochynaie-obhovorennia-pytan-shchodo-provedennia-sudovoi-ekspertyzy/
https://kise.ua/ministerstvo-iustytsii-rozpochynaie-obhovorennia-pytan-shchodo-provedennia-sudovoi-ekspertyzy/
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою забезпечення максимальної прозорості процесу проведення 
експертиз:

13. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів) про 
внесення змін до статей КПК та інших нормативно-правових актів, якими, 
зокрема, передбачити, що:

13.1 за необхідності суд, сторони кримінального провадження, потерпілий 
можуть направити до Мін’юсту обґрунтований письмовий запит з метою 
отримання доступу до тексту методики проведення судової експертизи; 

13.2 Мін’юст має надати доступ до тексту відповідної методики в елек-
тронному вигляді на письмовий запит суду, сторін кримінального про-
вадження, потерпілого протягом 3-х робочих днів з моменту отримання 
такого запиту.
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ЗЛОВЖИВАННЯ ПІД ЧАС 
ДОСУДОВОГО РОЗСЛІДУВАННЯ

В чинному КПК, на відміну від інших процесуальних кодексів, серед засад криміналь-
ного провадження відсутнє поняття «зловживання процесуальними правами» та не 
визначено чіткі критерії, які саме дії чи бездіяльність учасника кримінального про-
вадження слід вважати такими, що підпадають під цю категорію.

При цьому, в 2018 році Верховний суд констатував, що хоча у КПК не передбачено 
загального положення про заборону зловживання процесуальними правами, однак 
така заборона є загальноправовим принципом і поширюється на всі галузі права62.

Між тим, принцип неприпустимості зловживання процесуальними правами вже 
успішно закріплений та діє в цивільному, господарському та адміністративному 
судочинстві. Отже, доцільно було б запровадити такий принцип і в кримінальному 
процесуальному законодавстві. На нашу думку, це буде запобіжником від зловжи-
вань зі сторони правоохоронних органів та надасть слідчим суддям можливість при-
пиняти такі зловживання по відношенню до бізнесу.

Актуальність даної проблематики підтверджується і статистикою Ради щодо отрима-
них скарг на зловживання правоохоронцями під час досудового розслідування кри-
мінальних проваджень проти бізнесу. Так, станом на 01 листопада 2021 року Радою 
отримано 283 скарги по цій тематиці.

По 216 скаргам, взятим Радою в роботу, розслідування були остаточно завершені, при 
цьому: по 142 справам (65,74%) – було досягнуто успішного для скаржників резуль-
тату завдяки зусиллям Ради; по 15 справам (6,94%) – досягнуто успішного результату 
незалежно від втручання Ради; по 42 справам (19,44%) – розслідування завершене 
без досягнення успішного результату; а по 10 справам (4,62%) – Рада визнала скарги 
необґрунтованими або значною мірою необґрунтованими, та відхилила їх. Динаміка 
надходження скарг цієї категорії є більш-менш стабільною. 

Проаналізувавши статистику цих скарг, Рада може виділити кілька системних про-
блем викликаних зловживаннями правоохоронців своїми повноваженнями.

Відтак, у цьому Розділі ми проаналізуємо відповідну проблематику на прикладі най-
більш поширених процесуальних зловживань зі сторони правоохоронців, з якими 

4

62 Див. Ухвалу Касаційного кримінального суду у складі Верховного Суду від 30 травня 2018 року у справі 
№ 676/7346/15-к

Кількість отриманих Радою скарг, пов’язаних із зловживанням повноваженнями 
правоохоронними органами під час досудового розслідування (2015-2021)

Всього:  283  2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

41
28

18

56
47 45 48

(станом на 01.11.2021)
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стикається Рада при розгляді скарг бізнесу на дії та бездіяльність правоохоронних 
органів в рамках досудового розслідування кримінальних проваджень.

А саме, це інформація про зловживання, які полягають в (1) незаконному утриманні 
арештованого майна (Розділ 4.1); (2) передачі матеріалів кримінальних проваджень 
від одного органу досудового розслідування до іншого (Розділ 4.2); та (3) практиці 
повторних арештів (Розділ 4.3).

4.1 Незаконне утримання арештованого майна

У взаємовідносинах бізнесу та правоохоронних органів безпідставне утримання вилуче-
ного майна може мати два основних прояви. Перший – це, коли вилучення майна відбу-
вається у, власне, незаконний спосіб. Таке має місце тоді, коли правоохоронний орган 
вилучає майно підприємця, попередньо не отримавши дозволу (ухвали) слідчого судді на 
таке вилучення та, при цьому, після вилучення майна не отримує відповідної ухвали слід-
чого судді про арешт такого майна (в порядку визначеному статті 171 КПК). В свою чергу 
це може мати місце як з причини того, що слідчий просто не звернувся до суду із клопо-
танням про накладення арешту, або ж суд відмовив у задоволенні такого клопотання. За 
спостереженнями Ради, такий тип зловживань з боку правоохоронців є давно відомим і 
непоодиноким63. Серед іншого, це підтверджується також і тим, що не менше ніж 16% від 
загальної кількості скарг на правоохоронців стосуються такого типу зловживань.

Другий сценарій за якого відбувається безпідставне утримання майна, має місце в 
разі порушення розумних строків утримання арештованого майна. За цих обставин 
первинне вилучення майна, з формальної точки зору, здійснюється законно з огляду 
на те, що слідчий суддя надав слідчому дозвіл на вилучення майна, або ж постано-
вив ухвалу про накладення арешту на таке майно. За спостереженнями Ради, ця про-
блема стає все більш актуальною для українських підприємців, адже більше 20% скарг 
правоохоронної тематики, які отримує Рада, стосується саме такого типу порушення.

Так, розглядаючи скарги підприємців на дії та бездіяльність правоохоронців, Рада нео-
дноразово спостерігала ситуації, де правоохоронні органи утримують вилучене у біз-
несу майно протягом тривалого часу (рік і більше), мотивуючи це забезпеченням інте-
ресів розслідування. При цьому, протягом всього цього часу розслідування відносно 
власника вилученого майна (як таке) не здійснюється. Власнику не вручається повідом-
лення про підозру, його не викликають на допити, у нього не вимагають надати доку-
менти тощо. За таких обставин, все вказує на те, що у слідства немає доказів того, що 
власник вилученого майна якимось чином пов’язаний із вчиненням злочину. 

Тобто, власник майна вимушений терпіти обмеження своїх прав попри очевидну 
бездіяльність правоохоронних органів, які вилучили майно та за відсутності очевид-
ної адекватної мети обмеження прав власника.

Причиною цієї проблеми є те, що чинний КПК не встановлює граничних строків для накла-
дення арешту на майно, вилучене врамках розслідування кримінального провадження. 
Як наслідок, достатність підстав для обмеження власника майна у праві користуватися 
та розпоряджатися його майном перевіряється судом (Стаття 172 КПК) лише в момент 
розгляду клопотання слідчого чи прокурора про накладення арешту. В подальшому 
судовий контроль за законністю утримання арештованого майна правоохоронним орга-
ном, de-facto, не здійснюється. За таких умов, власник арештованого майна залишається 

63 Проблемі безпідставного вилучення майна був присвячений Розділ 2.4 Попереднього звіту
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обмеженим в праві користування своєю власністю до тих пір, поки прокурор у криміналь-
ному провадженні не вирішить повернути майно власнику (Стаття 169 КПК), або ж арешт 
майна не буде скасований за клопотанням самого власника (Стаття 174 КПК).

Для стороннього спостерігача може здатися, що право на звернення до суду з кло-
потанням про скасування арешту є достатнім і дієвим інструментом для захисту прав 
підприємця від незаконного утримання майна правоохоронним органом. Проте, саме 
по собі, звернення до суду з метою захисту своїх прав є доволі обтяжливими кроком 
для багатьох підприємців, особливо коли мова йде про представників малого та серед-
нього бізнесу. Адже звернення до суду означає витрати на правову допомогу, які часто 
є непомірними у порівнянні із вартістю вилученого майна. Та й сама конструкція статті 
174 КПК (яка надає власнику майна право клопотати про скасування арешту) покладає 
на заявника обов’язок доведення того, що в подальшому застосуванні арешту відпала 
потреба. В цьому контексті варто пам’ятати, що часто-густо власник вилученого майна 
не має жодного статусу у кримінальному провадженні, в рамках якого було вилучене 
майно. Це означає, що такий власник не має доступу до матеріалів кримінального про-
вадження та, відповідно, не має змоги якісно обґрунтувати клопотання про скасування 
арешту. До того ж, примушування власника майна піклуватися про зняття арешту з 
його майна є перекладенням тягаря доказування з правоохоронного органу на при-
ватну особу, що суперечить загальним засадам кримінального провадження.

Окремо слід згадати і про те, що скасування арешту майна в судовому порядку також 
не може гарантувати повернення майна власнику64.

Вищезазначені проблеми із тривалим необґрунтованим утриманням арештованого 
майна можуть бути продемонстровані на прикладі наступної скарги, з якою до Ради 
звернувся приватний підприємець.

Кейс № 19. Тривале неповернення вилучених грошових коштів

В січні 2020 року до Ради звернулася фізична особа-підприємець із Хар-
кова зі скаргою на те, що в березні 2018 року співробітники ОГП вилучили у 
нього близько 500 тис. грн., на які невдовзі було накладено арешт слідчим 
суддею. При цьому, скаржник наголошував на тому, що з моменту вилу-
чення у нього грошових коштів і до 21 січня 2020 року (дата подання скарги 
до Ради) він жодного разу не викликався до правоохоронних органів для 
проведення слідчих дій за його участі, не отримував запитів про надання 
документів та не має жодного процесуального статусу у відповідному КП.

Задля повернення вилучених коштів у вересні 2019 року скаржник звернувся 
до Голосіївського районного суду м. Києва з клопотанням про зняття арешту. 
За період з вересня по грудень 2019 року в рамках розгляду клопотання 
про зняття арешту по справі № 752/2982/19 Голосіївським районним судом 
м. Києва було призначено 5 судових засідань. При цьому на жодне судове 
засідання представник прокуратури не з’явився та не надав письмових пояс-
нень, клопотань чи заперечень проти клопотання про зняття арешту. Тому 
скаржник був переконаний в тому, що представники прокуратури умисно 
затягують строки досудового розслідування та судового розгляду справи з 
метою безпідставного утримання, вилучених у нього грошових коштів.

64 До слова, проблемі невиконання ухвал слідчого судді про повернення майна було присвячено Розділ 3.2 
Системного звіту Ради на тему «Як бізнесу домогтися виконання судового рішення в Україні» (лютий 2021 року) 
(«Звіт Ради щодо виконання судових рішень»)
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В лютому 2020 року Рада надіслала офіційне звернення на адресу ОГП 
з проханням забезпечити явку прокурора в судове засідання та/або 
направлення письмової позиції прокуратури в рамках розгляду Голосіїв-
ським районним судом м. Києва клопотання скаржника про скасування 
арешту. У своєму зверненні Рада вказала на очевидне порушення розум-
них строків вчинення процесуальних дій із вилученим майном, а також 
непропорційність дій слідства по відношенню до скаржника. 

У квітні 2020 року ОГП листом повідомив Раду про звільнення прокурорів, 
що входили до складу групи прокурорів у КП і призначенні нової групи 
прокурорів. Проте ОГП вказав, що достатність підстав для утримання 
майна була перевірена слідчим суддею при накладенні арешту на майно.

В червні 2020 року предмет цієї скарги також обговорювався в ході робо-
чої зустрічі представників Ради із керівництвом ОГП. Втім правоохоронці 
продовжували наполягати на тому, що майно скаржника було вилучено 
законно, а питання про його повернення буде вирішуватися компетент-
ним судом. Представники прокуратури також не прокоментували чи в 
рамках розслідування кримінального провадження були зібрані докази 
причетності скаржника до вчинення злочину. Так як згідно з вимогами 
КПК така інформація є таємницею слідства і може бути розголошена лише 
з дозволу слідчого.

16 червня 2020 року Голосіївський районний суд м. Києва повернув без 
розгляду клопотання скаржника про скасування арешту, оскільки остан-
ній двічі не з’явився на розгляд справи. Скаржник, зі свого боку, пояснив 
ситуацію тим, що він не може і надалі оплачувати участь адвоката в судо-
вих засіданнях, тоді як представники прокуратури на такі засідання не 
з’являються. 

В липні 2020 року Рада була вимушена завершити розгляд скарги, так як 
не змогла переконати ОГП у необхідності повернення майна, арешт якого 
не було скасовано.

Вищезазначений кейс ілюструє, що існуюче правове регулювання строків утри-
мання арештованого майна поки не відповідає принципам розумності строків та 
пропорційності. 

Між тим, принцип розумності строків прямо закріплений в статті 28 КПК і вима-
гає щоб під час розслідування кримінального провадження кожна процесуальна дія 
або процесуальне рішення буливиконані або прийняті в розумні строки. Відповідно, 
вимоги статті 28 КПК повинні застосовуватися і до прийняття рішення про повер-
нення майна. Тобто, якщо слідство протягом розумного строку не змогло довести 
вину особи у якої було вилучене майно, таке майно має бути повернуте власнику. 

Однак, поняття «розумний строк» належить до категорії оціночних суджень, які, як 
відомо, можуть використовуватися правоохоронцями як засіб для зловживань та 
маніпуляцій. 

Рада вважає, що для того аби припинити практику подібних маніпуляцій та перетво-
рити поняття «розумний строк» на реальний і дієвий механізм захисту прав бізнесу 
та приватних осіб від свавілля з боку правоохоронних органів законодавцем має 
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бути встановлено граничний строк, протягом якого майно може утримуватися під 
арештом. Після спливу такого строку майно має буте повернуте власнику, або ж пов-
торно арештоване, якщо слідство доведе, що за час утримання майна йому вдалося 
зібрати додаткові докази причетності власника до протиправної діяльності.

На переконання Ради, правовим підґрунтям для такої законодавчої ініціативи може 
стати застосування принципу пропорційності до відносин між правоохоронними 
органами та бізнесом, що виникають на етапі досудового розслідування. 

Принцип пропорційності — загальний правовий принцип, спрямований на забез-
печення розумного балансу приватних і публічних інтересів, відповідно до якого 
цілі обмежень прав мають бути істотними, а засоби їх досягнення обґрунтованими 
і мінімально обтяжливими для осіб, чиї права обмежуються. Цей принцип дозволяє 
досягти розумного співвідношення між цілями державного впливу та засобами їх 
досягнення.

Попри те, що стаття 7 чинного КПК напряму не відносить принцип пропорційності до 
загальних засад кримінального провадження, Конституційний суд України визначає 
цей принцип як один із елементів верховенства права65. Між тим, у відповідності із 
статтею 8 чинного КПК, кримінальне провадження здійснюється з додержанням прин-
ципу верховенства права, відповідно до якого людина, її права та свободи визнаються 
найвищими цінностями та визначають зміст і спрямованість діяльності держави.

Звідси можна дійти обґрунтованого висновку про те, що законодавець, визнача-
ючи верховенство права як основну засаду кримінального провадження, також мав 
на увазі, що дії та рішення правоохоронних органів повинні бути пропорційними, 
оскільки цього вимагає верховенство права. 

При оцінці того як же повинні діяти правоохоронці для того, щоб їх дії та рішення 
відповідали вимогам пропорційності варто звернутися до тлумачення змісту цього 
принципу, яке надає Конституційний суд України. Так в рішенні від 2 листопада 2004 
року по справі № 1-33/2004 Суд вказав наступне: 

«Обмеження конституційних прав обвинуваченого повинно відповідати прин-
ципу пропорційності: інтереси забезпечення охорони прав і свобод людини і гро-
мадянина, власності, громадського порядку та безпеки тощо можуть виправ-
дати правові обмеження прав і свобод тільки в разі адекватності соціально 
обумовленим цілям».

Набагато детальніші критерії визначення адекватності (співмірності) дій та рішень 
правоохоронних органів були напрацьовані практикою Європейського суду з прав 
людини66.

На основі аналізу практики Європейського суду з прав людини доктрина виділяє 
наступні критерії відповідності владних дій та рішень принципу пропорційності: 
1) доречність – відповідність засобу, призначеному для досягнення владної мети, 
такій меті; 2) належна обґрунтованість відповідного засобу та його необхідність для 
досягнення мети; 3) необхідність – застосування саме такого засобу, який найменше 
обмежує право приватної особи67.

65 Див. рішення Конституційного суду України від 25 січня 2012 року по справі № 1-11/2012

66 Див. рішення ЄСПЛ у справах «КУМПАНА і МАЗАРЕ проти Румунії» (заява № 33348/96); «Сьорінг проти 
Великобританії» (1989)

67 Див. Монографію «Принципи пропорційності у практиці Європейського суду з прав людини» к.ю.н. Трихліб 
К.О., Національний юридичний університет імені Ярослава Мудрого, 2017
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Тобто, з огляду на принцип пропорційності, правоохоронці повинні обирати такий 
спосіб власної поведінки, який буде найменш обтяжливим для особи в конкретній 
ситуації. Тому у випадку з утриманням арештованого майна слідчий чи прокурор 
повинні проаналізувати чи інтереси слідства у збереженні речових доказів можуть 
бути досягненні в інший спосіб, котрий не передбачає обмеження власника у праві 
користування належним йому майном. Якщо ж у слідства немає об’єктивних даних 
на користь того, що власник може перешкоджати збереженню доказів, тоді арешто-
ване майно має бути повернуте власнику.

Рада переконана в тому, що для того аби верховенство права дійсно гарантувало 
ефективні механізми юридичного захисту, доступні всім учасникам кримінального 
провадження, принцип пропорційності має стати законодавчо закріпленою заса-
дою здійснення кримінального провадження.

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою запровадження ефективних засобів юридичного захисту права 
власності та забезпечення справедливого балансу публічних і приватних 
інтересів на стадії досудового розслідування кримінальних проваджень 
Рада рекомендує наступне:

14. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту про внесення 
змін до Кримінального процесуального кодексу України, який би:

14.1. закріпив принцип пропорційності як окрему засаду кримінального 
провадження; та

14.2. встановив граничний строк накладення арешту на майно, після 
спливу якого майно має буте повернуте власнику, або ж повторно аре-
штоване (за умови, що слідчий чи прокурор доведуть, що такий арешт 
буде доречним, обґрунтованим та необхідним).
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4.2 Передача матеріалів кримінальних проваджень

З отриманих Радою скарг на процесуальні зловживання правоохоронців, окремою 
категорією є ті, що стосуються передачі матеріалів кримінальних проваджень від 
одного органу досудового розслідування до іншого. При цьому зміна підслідності 
використовується як формальна підстава для невиконання ухвали слідчого судді та/
або затягування перебігу досудового розслідування.

Також доволі поширеними є випадки передачі всіх матеріалів кримінального прова-
дження до експертної установи чи вищому за ієрархією підрозділу поліції чи органу 
прокуратури, що має наслідком затягування з прийняттям процесуального рішення 
або ж виконання певних процесуальних чи слідчих дій по справі.

Кейс № 20. Передача матеріалів справи до експертної установи як 
привід для неповернення тимчасово вилученого майна 

15 вересня 2017 року до Ради звернувся забудовник житлового комплексу 
(ЖК) на Київщині. Компанія скаржилася на втручання прокуратури Київ-
ської області в діяльність підприємства та тиск правоохоронців, який ста-
вив під загрозу подальше будівництво ЖК.

За словами скаржника, органи прокуратури сумнівалися, що він право-
мірно користується земельною ділянкою ЖК. Так, у прокуратури виникли 
питання щодо відповідності договорів оренди та суборенди земельної 
ділянки чинному законодавству. Але всі суди – першої інстанції, апеля-
ційний та касаційний – підтвердили, що у забудовника з документами все 
гаразд. Окрім цього, суд зобов’язав правоохоронців повернути скаржнику 
тимчасово вилучене в межах слідства майно.

Проте, правоохоронці не поспішали виконувати ухвалу суду. З цією про-
блемою компанія звернулася до Ради бізнес-омбудсмена.

Майже два роки Рада працювала над скаргою. Пройшовши всі інстанції, 
Рада звернулася до Генерального прокурора України. Проте, протягом 
тривалого часу правоохоронці лише відповідали, що оціночно-земельна 
експертиза триває. Зі своєї сторони, Рада посилалася на чинне законодав-
ство, яке не передбачає обов’язкової передачі всіх матеріалів справи під 
час експертизи, та наполягала на виконанні ухвали суду. 

В травні 2019 року, після довгих місяців зволікань кримінальне прова-
дження проти скаржника закрили за відсутністю складу злочину та повер-
нули вилучені документи скаржнику. Відповідно, Рада успішно завершила 
провадження по справі.

Вищезазначений приклад, як і багато інших скарг, що були в провадженні Ради, 
дають підстави вважати, що правоохоронці можуть використовувати передачу 
матеріалів кримінальних справ до іншого органу або ж експертної установи68 як 
формальний привід не вчиняти певні процесуальні дії та пояснювати чому затягу-
ється досудове слідство або ж не виконуються вимоги слідчого судді.

68 Див. більше в деталях Розділ 3.4 3віту
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Також в практиці Ради траплялися випадки, коли бізнес скаржився на те, що пра-
воохоронці, під приводом забезпечення ефективності розслідування, змінювали 
орган досудового розслідування та відповідно передавали матеріали кримінального 
провадження до іншого регіону (області, міста). Це в свою чергу, тільки збільшувало 
строки слідства та затягувало час здійснення всіх необхідних процесуальних дій.

Відтак, враховуючи відсутність прямого законодавчого регулювання (чи будь-яких 
ефективних юридичних механізмів реагування на такі зловживання сторони обви-
нувачення) Рада вбачає за необхідне рекомендувати ОГП розробити та запровадити 
відповідні Методичні Рекомендації для прокурорів при виконанні ними завдань та 
дотриманні загальних засад кримінального провадження. Вбачається, що такий 
документ, серед іншого, встановлював би правило для прокурорів при встанов-
ленні фактів неефективного досудового розслідування та невиконанні вказівок про-
курора, ініціювати перед керівником органу досудового розслідування питання про 
відсторонення слідчого від проведення досудового розслідування та призначення 
іншого слідчого, а також ініціювати проведення службового розслідування стосовно 
слідчого чи керівника органу досудового розслідування. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою запобігання процесуальним зловживанням правоохоронців, які 
полягають у передачі матеріалів кримінальних проваджень від одного 
органу досудового розслідування до іншого, Рада рекомендує наступне:

15. Офісу Генерального прокурора – розробити та запровадити Мето-
дичні Рекомендації (Стандарти) для прокурорів, які б, серед іншого визна-
чали рекомендовані дії для прокурорів при встановленні фактів неефек-
тивного досудового розслідування або невиконання вказівок прокурора. 
Тут йдеться, зокрема, про можливість:

15.1. ініціювати перед керівником органу досудового розслідування 
питання про відсторонення слідчого від проведення досудового розсліду-
вання та призначення іншого слідчого; а також

15.2. ініціювати проведення службового розслідування стосовно слідчого 
чи керівника органу досудового розслідування.
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4.3 Практика повторних арештів

Однією із поширених форм зловживань повноваженнями під час досудового розслі-
дування є звернення представників правоохоронних органів із завідомо безпідстав-
ними клопотаннями про тимчасовий доступ до речей і документів або накладення 
арешту на майно суб’єктів підприємництва. 

Особливу увагу варто звернути на розповсюджену практику повторних звернень 
щодо накладення арештів на майно підприємців у кримінальних провадженнях, 
де вже приймалися рішення слідчим суддею скасувати арешт майна або де орган 
досудового розслідування був зобов’язаний повернути вилучене майно його воло-
дільцю.

Так, в практиці Ради були скарги, в яких за ідентичних обставин прокурор звертався 
тричі до слідчого судді з проханням накласти арешт на майно компанії, незважаючи 
на те, що такий арешт вже було скасовано. По суті, не погоджуючись із попередніми 
рішеннями суду про скасування арешту, прокурор повторно звертався до суду з тим 
самим предметом клопотання замість того, щоб виконати попереднє рішення суду 
про скасування арешту.

Кейс № 21. Повернення майна після триразового скасування арешту

13 серпня 2019 року Рада отримала скаргу на бездіяльність правоохорон-
ців від столичної ІТ-компанії. Підприємство скаржилося, що співробітники 
ГСУ НП тривалий час не повертали йому тимчасово вилучене майно.

Так, наприкінці 2018 року в межах досудового розслідування правоохо-
ронці обшукали офіс, який орендував скаржник. В ході обшуку вилучили, 
зокрема, кадрову документацію та комп’ютерну техніку. Дозволу на вилу-
чення цього майна у правоохоронців не було, тож в подальшому ГПУ 
подала клопотання про накладення арешту на це майно.

Слідчий суддя майже одразу арештував майно компанії, проте через два 
місяці підприємству вдалось скасувати арешт через суд. Однак буквально 
через тиждень слідчий суддя повторно наклав арешт на це ж майно. 
Вдруге подавши апеляційну скаргу, у червні 2019 року скаржник знову 
домігся його скасування.

Та повернути майно скаржник не міг – ГСУ НП стверджувало, що не отриму-
вало ухвалу апеляційного суду про скасування арешту. Таку бездіяльність 
ГСУ НП компанія оскаржила до слідчого судді, який скаргу задовольнив 
і зобов’язав слідчих ГСУ НП таки повернути власнику майно, тимчасово 
вилучене у нього понад півроку тому.

Надалі скаржник подавав клопотання про повернення майна, проте отри-
мував від ГСУ НП лише відмови. Причина – ненадходження ані ухвали 
апеляційного суду про скасування арешту, ані ухвали слідчого судді про 
повернення майна. Водночас, відповідаючи на адвокатські запити пред-
ставника скаржника, районний суд підтверджував факт направлення 
копій ухвал до ГСУ НП для виконання. 

На цьому етапі підприємство звернулося до Ради за допомогою.
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Вивчивши документи справи, Рада письмово попросила ГСУ НП та ГПУ 
розібратися, чи виконали правоохоронці ухвалу суду. ГПУ відповіла 
коротко: правові підстави для повернення вилученого у Скаржника майна 
відсутні. ГСУ НП, при цьому, знову повідомило, що ухвали суду для вико-
нання не надходили.

Цікаво, що після залучення Ради, восени 2019 року скаржнику стало 
відомо, що декілька місяців тому його майно було арештовано втретє, 
хоча про наявність такої ухвали слідчого судді раніше ніде не повідомля-
лося, а у Єдиному державному реєстрі судових рішень вона була відсутня. 
Після звернення скаржника до апеляційного суду, перед новорічними 
святами арешт було скасовано втретє.

Згодом (у січні 2020 року) Рада винесла справу підприємства на обгово-
рення експертної групи за участю представників Ради і ГСУ НП. Експерти 
Ради підкреслювали, що майно, яке не перебуває під арештом, не може 
незаконно утримуватися правоохоронними органами, і повинно негайно 
бути повернене підприємству. У результаті співробітники ГСУ НП запев-
нили, що виконають ухвалу суду після звернення скаржника до слідчого з 
відповідною заявою. 

У лютому 2020 року ОГП відзвітував про повернення майна підприєм-
ству. Проте на цьому історія не завершилася: скаржник повідомив Раді, 
що протягом лютого 2020 року ГСУ НП дійсно були повернені усі гроші 
і частина вилученого обладнання. Це майно, однак, належало не скарж-
нику, а третім особам, відносно яких у грудні 2018 року також проводився 
обшук та інші процесуальні дії. Техніка скаржника, як повідомили його 
адвокатам, перебувала на той момент в експертній установі, а отже ГСУ 
НП мало вжити додаткові заходи, щоб повернути її власнику. 

Лише у березні 2020 року скаржник повідомив про успішне повернення 
власного майна у повному обсязі. Отже, завдяки спільним зусиллям 
команди адвокатів компанії та працівників Ради, через майже півтора 
року тимчасово вилучені документи і техніка повернулися до законного 
власника. 

Кейс № 22. Повторне звернення прокуратури щодо накладення 
арешту 

18 липня 2018 року до Ради зі скаргою на бездіяльність ГПУ звернулася 
кредитна спілка. Скаржник не міг повернути 1,4 млн. грн., вилучені слід-
чими під час обшуку.

Наприкінці лютого 2018 р. слідчі провели обшук офісу скаржника в рамках 
кримінального провадження. В результаті вилучили 1,4 млн. грн. готівки. 
Після цього, ГПУ звернулася до суду, щоб арештувати кошти, суд першої 
інстанції наклав арешт на кошти, однак апеляційний суд скасував арешт. 
Згодом, ГПУ звернулася повторно до суду щодо накладення арешту, втім 
ситуація повторилася: суд першої інстанції арешт наклав, апеляційний 
суд – скасував. 
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Згідно з процедурою, правоохоронці мали повернути підприємству вилу-
чені кошти. Проте правоохоронці з поверненням грошей зволікали. На 
цьому етапі скаржник звернувся за допомогою до Ради.

1 серпня 2018 року Рада письмово звернулася до ГПУ. Рада наголосила, 
що скасування арешту є підставою для припинення тимчасового вилу-
чення майна, і закликав прокуратуру повернути кошти скаржнику.

ГПУ погодилася з аргументами Ради та повернула готівку підприємству 13 
серпня 2018 року. Справу успішно закрито.

Таким чином, прокурор або слідчий «зловживаючи своїми правами» намагаються 
затягнути проведення досудового розслідування кримінального провадження 
або ж отримати формальні підстави не виконувати рішення суду (ухвалу слідчого 
судді) щодо повернення вилученого майна. При цьому, у чинному КПК, на жаль, не 
міститься перелік дій, які можна трактувати як зловживання процесуальними пра-
вами, як це передбачено в ЦПК, ГПК та КАС. 

Як наслідок, враховуючи відсутність заборони для подання одних і тих самих клопо-
тань стороною кримінального провадження, а також обов’язок слідчого судді розгля-
нути кожне таке заявлене клопотання й винести по ньому окреме судове рішення, 
– сторона обвинувачення часто використовує таку «можливість» для подальшого 
затягування з прийняттям процесуальних рішень та поверненням законним воло-
дільцям вилученого майна. Наведений нижче кейс демонструє, що подекуди це 
може позбавляти власників права не тільки користуватися своїми рахунками але й 
розпоряджатися цінними паперами. 

Кейс № 23. Систематичні арешти цінних паперів «Інституту тран-
спорту нафти»

До Ради звернулися акціонери «Інституту транспорту нафти» – провідної 
компанії з проектування та супроводження об’єктів транспорту, збері-
гання та розподілу нафти. Підприємство скаржилося на органи прокура-
тури, які порушували розумні строки досудового розслідування. На думку 
скаржника, кримінальну справу затягували навмисно, щоб продовжувати 
арешт цінних паперів компанії.

Кримінальне провадження проти скаржника порушили ще 2016 року 
– за заявою колишнього керівника підприємства. Згідно з заявою, за 6 
років до того група осіб шахрайським шляхом заволоділа акціями підпри-
ємства. Водночас, скаржник стверджував, що екс-керівник продав цінні 
папери добровільно, що підтверджується підписаною ним договірною 
документацією. Цікаво, що екс-директор вирішив звернутися до право-
охоронців лише після того, як його вирішили усунити з посади. Тоді, за 
інформацією скаржника, екс-керівник почав блокувати проведення збо-
рів та прийняття рішень про зміну менеджменту підприємства.

Протягом понад трьох років у рамках ініційованого кримінального про-
вадження жодних слідчих дій, крім подання клопотань про арешт акцій 
мажоритаріїв, прокуратура не проводила. Тим часом, з огляду на систе-
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матичні арешти, скаржник не міг розпоряджатися своєю власністю. Саме 
тому він звернувся за допомогою до Ради.

Рада направила письмові звернення до прокуратури міста Києва та ГПУ 
з проханням взяти на контроль досудове розслідування. Інспектор Ради 
підкреслила, що розумні строки досудового розслідування давно пору-
шені, і важливо якнайшвидше прийняти процесуальне рішення по справі.

У своїй відповіді прокуратура зазначила, що жодних затягувань і пору-
шень розумних строків процесуальні керівники не вбачають. Протягом 
понад півтора року тривала робота Ради над скаргою. Питання скаржника 
декілька разів виносили на розгляд робочої групи з ГПУ.

У листопаді 2019 року Рада підписала Меморандум про співпрацю з ГПУ. 
Кейс скаржника передали новому керівництву ГПУ/ОГП.

Менш ніж за два тижні справу проти підприємства, досудовий розгляд 
якої тривав понад три роки, нарешті закрили. Відповідно Рада успішно 
завершила провадження по справі.

Також в практиці Ради траплялися випадки, коли бізнес скаржився, що правоохо-
ронці спочатку ініціювали арешт його майна, а потім ігнорували засідання суду апе-
ляційної інстанції за його апеляційною скаргою. 

Кейс № 24. Зловживання повноваженнями прокуратурою у вигляді 
затягування апеляційного оскарження арешту майна

23 червня 2020 року до Ради надійшла скарга від приватного підприємця з 
Києва, що займається постачанням харчових продуктів до лікарень, військо-
вих частин ЗСУ, будинків-інтернатів та інших установ стратегічного значення. 

Підприємець скаржився, що правоохоронці спочатку ініціювали арешт його 
майна, а потім ігнорували засідання суду апеляційної інстанції за апеляційною 
скаргою підприємця. З’ясувалося, що коли слідчі запідозрили скаржника у зв’яз-
ках з фіктивними компаніями, прокурор наклав арешт на банківські рахунки 
підприємця. Аби оскаржити рішення прокуратури, скаржник звернувся до Київ-
ського апеляційного суду. Згодом кримінальне провадження було закрито. Вод-
ночас, залишалося невирішеним питання щодо можливості скаржника вільно 
користуватися та розпоряджатися належним йому майном, на яке накладено 
арешт. При цьому, прокурори у судовому провадженні відмовлялися особисто 
брати участь у засіданнях, і це щоразу ставало підставою відкладення судових 
засідань. Копія постанови про закриття кримінального провадження також не 
направлялася. Протягом двох місяців рахунки скаржника були заблоковані, і 
він не міг сплачувати зарплату своїм підлеглим. Бездіяльність прокуратури зму-
сила приватного підприємця направити звернення до Ради.

Рада рекомендувала прокуратурі Київської області забезпечити явку упов-
новажених прокурорів на судових засіданнях у справі приватного підпри-
ємця або направити до Київського апеляційного суду копії постанови про 
закриття кримінального провадження. Рада нагадала, що бездіяльність 
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органів досудового розслідування та їх процесуальних керівників, особливо 
коли вони стосується втручання в майнові права підприємців, порушують 
принцип верховенства права та можуть розглядатися як тиск на бізнес.

В серпні 2020 року прокуратура Київської області направила Київському 
апеляційному суду інформацію про закриття кримінального прова-
дження. Справу було закрито успішно для скаржника.

Враховуючи відсутність ефективного процесуального механізму реагування на 
вищезазначені зловживання сторони обвинувачення, Рада вбачає за необхідне 
запровадити в КПК чіткі критерії та належне визначення терміну «зловживання про-
цесуальними правами» та передбачити окреме положення про заборону зловжи-
вання процесуальними правами. 

Для цього, серед іншого, необхідно встановити можливість для слідчого судді визнавати 
зловживанням процесуальними правами дії, які суперечать засадам кримінального судо-
чинства, зокрема (але не виключно) звернення до суду із завідомо безпідставним клопо-
танням про тимчасовий доступ до речей і документів або накладення арешту на майно.

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою захисту бізнесу від типових зловживань правоохоронців в рам-
ках досудового слідства, Рада рекомендує:

16. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту про внесення 
змін до КПК, які б передбачали:

16.1. Визначення терміну «зловживання процесуальними правами» в 
рамках досудового розслідування кримінального провадження. Напри-
клад, «Під зловживанням процесуальними правами слід вважати дії або 
бездіяльність при реалізації учасником кримінального провадження влас-
них процесуальних прав без мети досягнення правомірного результату та 
всупереч змісту й призначенню цих прав та/або спрямовані на перешкод-
жання виконанню завдань кримінального провадження».

16.2. Запровадження в КПК імперативної норми про неприпустимість злов-
живання процесуальними правами як це передбачено в ЦПК, ГПК та КАС.

16.3. Запровадження можливості для слідчого судді визнавати зловживан-
ням процесуальними правами дії або бездіяльність, які суперечать заса-
дам кримінального судочинства, зокрема (але не виключно) звернення 
до суду із завідомо безпідставним клопотанням про тимчасовий доступ до 
речей і документів або накладення арешту на майно.

16.4. Запровадження додатково визначеного повноваження слідчого 
судді залишати без розгляду процесуальне звернення учасника кримі-
нального провадження, якщо такий учасник кримінального провадження 
зловживає своїми процесуальними правами чи повноваженнями шля-
хом подання повторних звернень щодо накладення арештів на майно у 
кримінальних провадженнях, де вже попередньо приймалися рішення 
слідчим суддею скасувати арешт такого майна та\або зобов’язати орган 
досудового розслідування повернути вилучене майно його володільцю.
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ДИСЦИПЛІНАРНА 
ВІДПОВІДАЛЬНІСТЬ СЛІДЧИХ  
І ПРОКУРОРІВ 

Не викликає сумнівів той факт, що від ефективності діяльності слідчих та прокуро-
рів великою мірою залежить результативність розслідування. У разі ж неефектив-
ного розслідування та процесуальних порушень з боку правоохоронців, важливим 
є наявність превентивних та стримуючих механізмів. Одним з них є механізм дисци-
плінарної відповідальності. 

Порівнюючи дисциплінарну відповідальність із іншими видами юридичної відпові-
дальності, можна виділити такі її специфічні ознаки69: 

1) підставою є дисциплінарний проступок; 

2) вона застосовується органами, правомочними виносити дисциплінарні стяг-
нення, у законодавчо встановлених межах; 

3) має позасудовий характер;

4) за вчинення дисциплінарного проступку передбачається накладення заходу 
дисциплінарного стягнення у виді обмежень особистого, майнового чи органі-
заційного характеру; 

5) вона є персоніфікованою, тобто враховується ступінь тяжкості вчиненого 
проступку й заподіяна ним шкода, обставини, за яких учинено проступок, і 
попередня робота працівника.

Скарги, які отримувала Рада і які стосувались дисциплінарної відповідальності про-
курорів та слідчих можна поділити на дві категорії. Так, предмет скарг першої кате-
горії стосується власне застосування дисциплінарної відповідальності. Щодо іншої 
категорії скарг – питання дисциплінарної відповідальності має субсидіарний харак-
тер, тобто виникало вже в процесі розгляду Радою скарги (наприклад, щодо неефек-
тивності здійснення розслідування). 

Виходячи із практики Ради, найтиповішими причинами, які спонукали скаржників 
Ради ініціювати дисциплінарні провадження, були такі:

1) неефективне здійснення розслідування, недотримання розумних строків;

2) невиконання ухвал слідчого судді, які, зокрема, стосувалися повернення 
майна скаржників;

3) поширення інформації, що не відповідає дійсності та має негативний вплив 
на ділову репутацію скаржників.

Чи є на сьогодні інститут дисциплінарної відповідальності слідчих та прокурорів 
достатньо дієвим? Чи завжди дисциплінарне провадження здійснюється достатньо 
прозоро, об’єктивно та ефективно? На жаль, виходячи із досвіду Ради, не завжди від-
повіді на ці питання є ствердними. 

5

69 Актуальні питання застосування дисциплінарної відповідальності до працівників прокуратури / Г. С. Іванова // 
Право та інновації. - 2015. - № 2. - С. 122-126. – посилання: http://nbuv.gov.ua/UJRN/apir_2015_2_22 

http://nbuv.gov.ua/UJRN/apir_2015_2_22
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У цьому розділі Рада зупиниться на проблемах, які є у даній сфері та надасть реко-
мендації, які будуть сприяти удосконаленню інституту дисциплінарної відповідаль-
ності прокурорів та слідчих. 

Спочатку ми зупинимося на дисциплінарній відповідальності прокурорів (Розділ 5.1.).

Так, Радою досліджується таке питання як можливість оскарження відмови у від-
критті дисциплінарного провадження (Розділ 5.1.1). На переконання Ради, у скарж-
ників мають бути ефективні інструменти для такого оскарження. 

Далі Рада зупиниться на положеннях законодавства, які стосуються відмови у від-
критті дисциплінарного провадження (Розділ 5.1.2) та запропонує зміни, які спри-
ятимуть зменшенню кількості відмов у відкритті дисциплінарних проваджень. 

Окрім того, Рада пропонує уточнити перелік підстав для відкриття дисциплінарного 
провадження, додавши до них окрему підставу – невиконання рішень суду та ухвал 
слідчих суддів (Розділ 5.1.3). Із практики Ради для бізнесу це питання є надзвичайно 
гострим і часто дисциплінарні провадження ініціюються скаржниками саме на цій 
підставі. 

Серед іншого, Рада також пропонує розширити перелік стягнень для прокурорів 
(Розділ 5.1.4.). Мета такого кроку – підвищити пропорційність застосування відповід-
них дисциплінарних стягнень, оскільки на сьогоднішній день такий перелік є досить 
обмеженим. 

Насамкінець Рада акцентує увагу на важливості запровадження ефективної проце-
дури оскарження результатів дисциплінарного провадження (Розділ 5.1.5.) для осіб, 
які подають скаргу. Так, зокрема, наразі можливість оскарження результатів є лише 
у прокурорів. 

В подальшому ми перейдемо до дисциплінарної відповідальності слідчих (Розділ 5.2.). 
Насамперед Рада зупиниться на відповідальності слідчих СБУ та поліції, зважаючи на 
найбільшу кількість скарг бізнесу саме стосовно зазначених категорій слідчих. 

Так, на переконання Ради, необхідне прийняття окремого Дисциплінарного статуту 
для військовослужбовців та працівників СБУ, який би відповідав специфіці та завдан-
ням органів Служби безпеки (Розділ 5.2.1).

Рада також звертає увагу на низку проблем, які існують у сфері дисциплінарної від-
повідальності слідчих органів Національної поліції (Розділ 5.2.2.). Перше, на що звер-
нула увагу Рада в даному контексті – це те, що дисциплінарні комісії, які здійснюють 
розгляд дисциплінарної справи та службове розслідування стосовно поліцейських, 
не є постійно діючими органами (Розділ 5.2.2.(а)). В свою чергу, це породжує низку 
проблем та ризиків. На наше переконання, функції дисциплінарних комісій мають 
бути передані постійно діючим органам. 

Аналогічно, як і в ситуації із прокурорами, на думку Ради, до переліку підстав для дис-
циплінарної відповідальності поліцейських слід додати невиконання рішень суду та 
ухвал слідчих суддів (Розділ 5.2.2 (b)). 

Серед іншого, Рада також звертає увагу на необхідність забезпечити відкритий роз-
гляд справ органами, що здіснюють дисциплінарне провадження (Розділ 5.2.2 (с)). 

Також в полі зору Ради було питання стосовно порядку прийняття рішення за резуль-
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татами розгляду дисциплінарної скарги (Розділ 5.2.2 (d)). На переконання Ради, саме 
до повноважень органу, який здійснює розгляд дисциплінарної справи, має нале-
жати повноваження приймати рішення за результатами розгляду висновку про 
наявність чи відсутність дисциплінарного проступку поліцейського. Між тим наразі 
висновок за результатами службового розслідування затверджується керівником, 
який його призначив. 

Насамкінець Рада пропонує запровадити обов’язок інформувати скаржників про 
результати службового розслідування. Окрім того, Рада пропонує прямо закріпити 
можливість судового оскарження результатів службового розслідування для скарж-
ників (Розділ 5.2.2 (e)). 

5.1. Дисциплінарна відповідальність прокурорів

В 2019 році значних змін зазнав інститут дисциплінарної відповідальності проку-
рорів. Зокрема, відповідним законом до 1 вересня 2021 року було зупинено дію 
положень Закону України «Про прокуратуру», які визначали правовий статус і пов-
новаження Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів70; крім того, були 
достроково припинені повноваження голови і членів цієї комісії. У Законі України 
«Про прокуратуру» наразі міститься термін «відповідний орган, що здійснює дисциплі-
нарне провадження» замість терміну «Кваліфікаційно-дисциплінарна комісія прокуро-
рів», який застосовувався до 2019 року. 

В свою чергу, наказом Генерального прокурора № 9 від 9 січня 2020 року було ство-
рено кадрову комісію з розгляду дисциплінарних скарг про вчинення прокурором 
дисциплінарного проступку та здійснення дисциплінарного провадження («Кадрова 
комісія»), яка функціонує на даний момент. Таким чином, зараз фактично триває 
перехідний етап, який буде завершено створенням нового органу, що буде здійсню-
вати дисциплінарні провадження. 

Між тим, як би не називався новий орган, що буде відповідальним за здійснення 
дисциплінарних проваджень, дуже важливо, щоб його діяльність була спрямована 
на справедливе і прозоре накладення на прокурорів дисциплінарних стягнень. 

Не виключено, що із створенням нового органу буде також затверджено і нову 
процедуру розгляду дисциплінарних проваджень. Між тим, основоположні засади 
їхнього здійснення закріплені в Законі України «Про прокуратуру». Окрім того, наразі 
є чинним відповідний Порядок71, який регламентує дисциплінарну відповідальність 
прокурорів. Відтак, з метою ефективної реалізації інституту дисциплінарної відпо-
відальності прокурорів, далі Рада надасть відповідні рекомендації, базуючись на 
положеннях вказаних нормативно-правових актів та практиці Кадрової комісії. 

70 Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо першочергових заходів із 
реформи органів прокуратури» № 113-IX від 19 вересня 2019 року («Закон №113-IX»)

71 Порядок розгляду кадровою комісією скарг про вчинення прокурором дисциплінарного проступку, здійснення 
дисциплінарного провадження та прийняття рішення за результатами дисциплінарного провадження, 
затверджений наказом ГПУ № 266 від 4 листопада 2019 року. 
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5.1.1. Відмова у відкритті дисциплінарного провадження  
 та її оскарження 

Слід зазначити, що Кадрова комісія публікує на офіційному сайті ОГП результати 
своєї діяльності72. 

Відповідно до таких результатів у 2020 році на розгляд Кадрової комісії надійшло 
загалом 1 217 дисциплінарних скарг. За результатами розгляду відкрито 274 дисци-
плінарних проваджень, у 917 скаргах членами Кадрової комісії прийняті рішення 
про відмову у відкритті дисциплінарного провадження73. За I півріччя 2021 року на 
розгляд Кадрової комісії надійшло 443 дисциплінарні скарги. За результатами роз-
гляду відкрито 86 дисциплінарних проваджень, у 346 скаргах членами Кадрової 
комісії прийняті рішення про відмову у відкритті дисциплінарного провадження74. 
Із зазначених даних можна зробити висновок про те, що скаржники доволі часто 
отримують відмову у відкритті дисциплінарного провадження. Так, для 2020 року 
відмови становили 75% від загальної кількості скарг, а для 2021 року – більше 78%. 

За нашими спостереженнями, не завжди відмова у відкритті дисциплінарного про-
вадження є вмотивованою, хоча відповідно до вимог законодавства75 вона має бути 
саме такою. Більше того, у скаржників немає правових інструментів, які б давали 
можливість оскаржити таку відмову. 

Відтак, законодавцю необхідно чітко передбачити право для осіб, які подають відпо-
відну скаргу, оскаржити відмову органу, що здійснює дисциплінарне провадження, 
у відкритті дисциплінарного провадження як в адміністративному, так і в судовому 
порядку. 

Так, можна було б передбачити, що особи, які подають скаргу про вчинення про-
курором дисциплінарного проступку, мають право оскаржити відповідне рішення 
щодо відмови у відкритті дисциплінарного провадження до Вищої ради право-
суддя. І дійсно, до повноважень Вищої ради правосуддя належить розгляд скарг на 
рішення відповідних органів про притягнення до дисциплінарної відповідальності 
прокурора. 

Між тим, законодавство передбачає можливість такого оскарження лише з боку про-
курорів. На нашу думку, було б логічним, якби саме зазначений орган міг би розгля-
дати і скарги щодо відмови у відкритті дисциплінарного провадження від осіб, які 
подають скаргу про вчинення прокурором дисциплінарного проступку. 

Окрім того, Рада вважає за доцільне передбачити пряму норму, яка б дозволяла 
зацікавленим особам оскаржити відмову у відкритті дисциплінарного провадження 
до адміністративного суду. 

Така необхідність підтверджується наступним кейсом із практики Ради. 

72  На виконання вимог пункту 15 Порядку роботи кадрових комісій, затвердженого наказом Генерального 
прокурора № 233 від 17 жовтня 2019 року 

73 Див. посилання: https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=287019 
74  Див. посилання: https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=302197 
75 Див. частину 2 статті 46 Закону України «Про прокуратуру» № 1697-VII від 14 жовтня 2014 року, зі змінами та 

доповненнями (Закон України «Про прокуратуру»)

https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=287019
https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=302197
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Кейс № 25. Відсутність можливості оскаржити відмову у відкритті 
дисциплінарного провадження

До Ради неодноразово зверталась велика вітчизняна агрокомпанія з 
Миколаївської області з огляду на те, що декілька кримінальних прова-
джень, що були ініційовані скаржником як потерпілим, розслідувались 
неефективно органами поліції та ГУ СБУ у місті Києві та Київській області. 

В листопаді 2020 року скаржник звернувся із скаргою до Ради, яка стосува-
лась можливих порушень з боку Кадрової комісії під час розгляду скарги 
скаржника на прокурора Київської міської прокуратури. Так, зокрема, як 
повідомляв скаржник, від часу реєстрації відповідного кримінального 
провадження ані органами досудового розслідування, ані прокурором 
так і не було забезпечено своєчасного проведення слідчих дій спрямо-
ваних на реальне встановлення місцезнаходження та притягнення до 
відповідальності осіб, винних у невиконанні судового рішення. У зв’язку 
із чим, скаржник неодноразово звертався до Прокуратури міста Києва з 
проханнями провести необхідні слідчі дії (клопотання від 26 червня 2020 
року, від 02 липня 2020 року) та вжити необхідні заходи забезпечення 
кримінального провадження. 

З огляду на те, що прокурор не розглядав клопотання та скарги потерпілої 
сторони, скаржник був вимушений оскаржити бездіяльність прокурора 
у судовому порядку. Численними ухвалами слідчого судді Печерського 
районного суду міста Києва було підтверджено бездіяльність прокурора 
та зобов’язано останнього розглянути клопотання скаржника у порядку 
статті 220 КПК. Проте як стверджує скаржник, прокурор ігнорував ухвали 
слідчого судді та не розглядав клопотання потерпілого, попри встанов-
лений судом обов’язок розглянути такі клопотання. Намагаючись домог-
тися належного виконання прокурором обов’язків процесуального керів-
ника у кримінальному провадженні, скаржник неодноразово звертався 
до Кадрової комісії із скаргою на бездіяльність процесуального керівника. 

Втім, Кадрова комісія двічі відмовляла у відкритті дисциплінарного про-
вадження відносно прокурора, з огляду на те, що уповноважений член 
Кадрової комісії дійшов висновку про відсутність у дисциплінарній скарзі 
конкретних відомостей про наявність ознак дисциплінарних проступків 
прокурора. Скаржник, зі свого боку, наполягав на тому, що Кадрова 
комісія формально підійшла до розгляду його скарги та не забезпечила 
детального вивчення фактів, що свідчать про вчинення прокурором дис-
циплінарного проступку. Рада, зі свого боку, двічі направляла відповідні 
листи Кадровій комісії на підтримку скаржника, в яких прямо зазначала 
про те, що рішення були невмотивованими. На жаль, попри підтримку 
Ради, Кадрова комісія не змінила свою позицію щодо ситуації скаржника. 

Рада була вимушена припинити розгляд скарги, оскільки нею було вичер-
пано всі можливості для вирішення питання, що становить предмет 
скарги, у досудовому порядку.
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою надання можливості оскаржити рішення щодо відмови у від-
критті дисциплінарного провадження:

17. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), які б 
передбачали внесення змін до Закону України «Про прокуратуру», інших 
нормативно-правових актів, – якими передбачити право для особи, яка 
подає дисциплінарну скаргу, оскаржити до адміністративного суду або 
до Вищої ради правосуддя рішення органу, що здійснює дисциплінарне 
провадження, щодо відмови у відкритті дисциплінарного провадження 
протягом 15 днів з дня вручення йому (чи отримання ним поштою) копії 
відповідного рішення.

5.1.2. Розширення підстав для відкриття дисциплінарного  
 провадження

Слід окремо зупинитись на підставах для відмови у відкритті дисциплінарного про-
вадження. Так, до них відносять наступні обставини76:

1) дисциплінарна скарга не містить конкретних відомостей про наявність ознак 
дисциплінарного проступку прокурора;

2) дисциплінарна скарга є анонімною;

3) дисциплінарна скарга подана з підстав, не визначених статтею 43 Закону;

4) з прокурором, стосовно якого надійшла дисциплінарна скарга, припинено 
правовідносини у випадках, передбачених статтею 51 Закону;

5) дисциплінарний проступок, про який зазначено у дисциплінарній скарзі, вже 
був предметом перевірки і щодо нього відповідний орган, що здійснює дисци-
плінарне провадження, прийняв рішення, яке не скасовано в установленому 
законом порядку.

В свою чергу, рішення, дії чи бездіяльність прокурора в межах кримінального про-
цесу можуть бути оскаржені виключно в порядку, встановленому КПК77. Якщо ж за 
результатами розгляду скарги на рішення, дії чи бездіяльність прокурора в межах 
кримінального процесу встановлено факти порушення прокурором прав осіб або 
вимог закону – це може бути підставою для дисциплінарного провадження.

Іншими словами, якщо скаржник хоче відкрити дисциплінарне провадження сто-
совно прокурора, то він, перш за все, має скористатися тієї процедурою оскарження, 
яка йому доступна відповідно до КПК. 

Фактично ж, якщо рішення, дія або бездіяльність прокурора не можуть бути оскар-
жені в порядку статті 303 КПК під час досудового розслідування, то з великою вірогід-
ністю особа отримає відмову у відкритті дисциплінарного провадження. 

76 Див. частину 2 статті 46 Закону України «Про прокуратуру» 
77 Див. частину 2 статті 45 Закону України «Про прокуратуру»
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Зазначене також підтверджується відповідними рішеннями Кадрової комісії, які сто-
сувались відмови у відкритті дисциплінарного провадження78.

Відтак, на переконання Ради, з метою зменшення кількості відмов у відкритті дисци-
плінарних проваджень частина 2 статті 45 Закону України «Про прокуратуру» потре-
бує відповідних змін. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою зменшення кількості відмов у відкритті процедури дисциплінар-
ного провадження:

18. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту про внесення 
змін до абзацу 2 частини 1 статті 45 Закону України «Про прокуратуру», 
які б передбачали, що якщо прокурором прийняте будь-яке рішення/вчи-
нено дію/бездіяльність (а не тільки ті, які можуть бути оскаржені у порядку 
статті 303 КПК України), що свідчать про порушення прав осіб або вимог 
закону, то таке рішення/дія/бездіяльність можуть бути підставою для від-
криття дисциплінарного провадження щодо нього.

5.1.3. Зміни до переліку підстав для відкриття  
 дисциплінарного провадження 

Наразі закон передбачає наступні підстави для дисциплінарної відповідальності про-
курорів: невиконання чи неналежне виконання службових обов’язків; необґрунто-
ване зволікання з розглядом звернення; розголошення таємниці, що охороняється 
законом, яка стала відомою прокуророві під час виконання повноважень, тощо79. 

Між тим, доцільним було б уточнити перелік підстав для дисциплінарної відпові-
дальності, додавши до них окрему підставу – невиконання рішень суду та ухвал слід-
чих суддів. Із практики Ради для бізнесу особливо гострою є проблема невиконання 
ухвал слідчих суддів80.

За нашими спостереженнями в непоодиноких випадках скаржники дійсно ініцію-
ють дисциплінарні провадження саме з мотивів невиконання ухвал слідчих суддів 
слідчими та прокурорами. Цю проблематику можна добре проілюструвати на при-
кладі наступного кейсу з практики Ради. 

78 Див., наприклад, посилання:  
https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=268115&fp=250, 
https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=268110&fp=250,  
https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=273669 

79 Див. частину 1 статті 43 Закону України «Про прокуратуру»
80 На зазначену проблему Рада також звертала свою увагу в лютому 2021 року, в межах системноговіту щодо 

невиконання судових рішень. 

https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=268115&fp=250
https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=268110&fp=250
https://www.gp.gov.ua/ua/dvpr?_m=publications&_t=rec&id=273669


78www.boi.org.ua

Кейс № 26. Невиконання ухвал слідчого судді як підстава для дисци-
плінарного провадження

У листопаді 2018 року до Ради звернувся підприємець із Запоріжжя. 

Він скаржився на можливі неправомірні дії прокурорів у межах криміналь-
ного провадження. Відповідне кримінальне провадження було порушене 
на підставі інформації про те, що за адресою здійснення господарської 
діяльності скаржника здійснювалась крадіжка електроенергії та інформа-
ції, у скаржника нібито було встановлено обладнання, яке пристосовано 
для «майнінгу криптовалют».

25 липня 2018 року було проведено обшук, в результаті якого у скарж-
ника вилучено 23 одиниці комп’ютерної техніки. 26 липня 2018 року ухва-
лою слідчого судді було накладено арешт на вилучене майно. 28 липня 
2018 року ухвалою Апеляційного суду Запорізької області було скасовано 
ухвалу від 26 липня 2018 року, залишено клопотання про арешт вилуче-
ного майна без задоволення та постановлено повернути вилучене майно 
скаржнику. Окрім того, 14 вересня 2018 року ухвалою слідчого судді було 
частково задоволено скаргу скаржника на бездіяльність прокурорів, яка 
полягала у неповерненні тимчасово вилученого майна, та зобов’язано 
прокурорів вжити невідкладних заходів щодо негайного повернення 
скаржнику усього вилученого майна. 

Протягом тривалого часу майно не поверталось скаржникові і відпо-
відна ухвала слідчого судді не виконувалась прокурорами. Зважаючи 
на вказані обставини, скаржник ініціював дисциплінарне провадження. 
Проте навіть попри підтримку Ради, скаржника було проінформовано 
про «невиявлення підстав для порушення дисциплінарного провадження 
щодо прокурорів». 

У вересні 2019 року Рада закінчила розгляд скарги у зв’язку із її успішним 
вирішенням зважаючи на те, що відповідне майно було повернуте скарж-
нику. Проте прокурорів так і не було притягнуто до дисциплінарної відпо-
відальності за тривале невиконання ухвал слідчого судді. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення ефективності процедури дисциплінарного прова-
дження:

19. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), які б 
передбачали внесення змін до Закону України «Про прокуратуру», інших 
нормативно-правових актів, – якими уточнити перелік підстав для притяг-
нення до дисциплінарної відповідальності прокурорів, зокрема, додавши 
таку підставу як невиконання рішень суду та ухвал слідчого судді.
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5.1.4. Розширення переліку дисциплінарних стягнень

Законодавство81 наразі передбачає такі види дисциплінарних стягнень для прокурорів:

1) догана;

2) заборона на строк до одного року на переведення до органу прокуратури 
вищого рівня чи на призначення на вищу посаду в органі прокуратури, в якому 
прокурор обіймає посаду (крім Генерального прокурора);

3) звільнення з посади в органах прокуратури.

Якщо порівнювати зазначений вище перелік дисциплінарних стягнень із іншими 
категоріями державних службовців, то можна зробити висновок про те, що для про-
курорів перелік відповідних стягнень є доволі вузьким. Так, наприклад, для поліцей-
ських законодавство передбачає сім видів дисциплінарних стягнень82. 

Між тим, різноманітність підстав для притягнення до дисциплінарної відповідально-
сті прокурорів дає можливість зробити висновок про те, що і види дисциплінарних 
стягнень для них мають бути співставними. На переконання Ради, такий крок сприя-
тиме більш ефективному та справедливому застосуванню відповідних дисциплінар-
них стягнень до прокурорів.

Раді відомо, що ідею стосовно розширення переліку дисциплінарних стягнень для 
прокурорів підтримували також експерти GRECO83. Так, зокрема, у своєму звіті84 група 
експертів, зазначає, що перелік дисциплінарних стягнень для прокурорів є доволі 
обмеженим. Також вони вказують, що лише найлегше та найсуворіше стягнення – 
догана та звільнення з посади в органах прокуратури – мають значення на практиці. 
Єдине передбачене стягнення середнього рівня суворості – заборона на переведення 
до органу прокуратури вищого рівня чи на призначення на вищу посаду – використо-
вується дуже рідко. Відтак, GRECO неодноразово наголошувала на важливості достат-
ньо широкого спектру стягнень. На думку експертів, потенційно такими стягненнями 
можуть бути, наприклад, догани різних ступенів, тимчасове зниження заробітної 
платні, тимчасове відсторонення від виконання службових повноважень, тощо.

Підсумовуючи, на переконання Ради, види можливих дисциплінарних стягнень сто-
совно прокурорів слід розширити. 

81 Див. частину 1 статті 49 Закону України «Про прокуратуру»
82 Див. частину 3 статті 13 Закону України «Про Дисциплінарний статут Національної поліції України» №2337-VIII 

від 15 березня 2018 року, зі змінами та доповненнями («Дисциплінарний статут НПУ»)
83 GRECO – орган Ради Європи з антикорупційного моніторингу (Group of States against Corruption (GRECO) – Група 

держав проти корупції)
84 Звіт за результатами четвертого раунду оцінювання України «Запобігання корупції серед народних депутатів, суддів 

та прокурорів» (GrecoEval4Rep(2016)9-P3), ухвалений на 76-му пленарному засіданні GRECO, 19-23 червня 2017 року 
[Електронний ресурс] / посилання: https://rm.coe.int/grecoeval4rep-2016-9-p3-76-greco-19-23-2017-/1680737206 

https://rm.coe.int/grecoeval4rep-2016-9-p3-76-greco-19-23-2017-/1680737206
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення пропорційності застосування відповідних дисциплі-
нарних стягнень:

20. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), які б 
передбачали внесення змін до Закону України «Про прокуратуру», інших 
нормативно-правових актів, – якими передбачити розширення переліку дис-
циплінарних стягнень для прокурорів, зокрема, такими стягненнями можуть 
бути сувора догана, позбавлення премії на строк від 1 до 6 місяців, тощо. 

5.1.5. Запровадження ефективної процедури оскарження

Слід звернути увагу на те, що у нормативно-правових актах, які стосуються питання 
дисциплінарної відповідальності прокурорів, простежується певний диcбаланс між 
правами прокурора, стосовно якого ініціюється дисциплінарне провадження та осо-
бою, яка відповідне провадження ініціює. Зокрема, такий диcбаланс чітко прослідко-
вується в частині можливості оскаржити результати дисциплінарного провадження.

Так, законодавство85 передбачає, що прокурор може оскаржити рішення, прийняте 
за результатами дисциплінарного провадження, до адміністративного суду або до 
Вищої ради правосуддя протягом одного місяця з дня вручення йому чи отримання 
ним поштою копії рішення.

Між тим, особа, яка подала дисциплінарну скаргу про вчинення прокурором дисци-
плінарного проступку, має право оскаржити рішення відповідного органу, що здійс-
нює дисциплінарне провадження, до Вищої ради правосуддя за наявності дозволу 
відповідного органу, що здійснює дисциплінарне провадження, на таке оскарження86. 
Таким чином, із зазначеної норми випливає, що для того, аби оскаржити результат 
дисциплінарного провадження до Вищої ради правосуддя, фактично скаржник має 
отримати згоду того органу, рішення якого він оскаржує.

Отже, у скаржника відсутня реальна можливість ефективного оскарження відповід-
них результатів дисциплінарного провадження, що, як наслідок, призводить до зни-
ження його довіри до інституту дисциплінарної відповідальності в цілому. Відтак, на 
переконання Ради, доцільним є запровадження ефективної процедури оскарження 
результатів дисциплінарного провадження для скаржників. 

З цією метою Рада пропонує змінити норму, яка стосується оскарження результатів 
дисциплінарного провадження до Вищої ради правосуддя шляхом вилучення поло-
ження, яке зобов’язує отримати попередню згоду на таке оскарження від органу, що 
здійснює дисциплінарне провадження. Наскільки відомо Раді, наразі законодавство 
також не містить вказівки стосовно того, протягом якого строку можна подати відпо-
відну скаргу. Відтак, бажано також врегулювати і це питання. 

Окрім того, було б доречним передбачити можливість для скаржників оскаржити 
рішення, що було прийняте в результаті дисциплінарного провадження, до адміні-
стративного суду.

 

85 Див. частину 1 статті 50 Закону України «Про прокуратуру» 
86 Див. частину 10 статті 78 Закону України «Про прокуратуру» 
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою забезпечення ефективності процедури оскарження результатів 
дисциплінарного провадження:

21. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), які б 
передбачали внесення змін до:

21.1. Закону України «Про прокуратуру», інших нормативно-правових 
актів,  – якими передбачити право для особи, яка подає дисциплінарну 
скаргу, оскаржити рішення органу, що здійснює дисциплінарне прова-
дження, до адміністративного суду або до Вищої ради правосуддя (без 
наявності попереднього дозволу органу, що здійснює дисциплінарне 
провадження) протягом 30 днів з дня вручення йому чи отримання ним 
поштою копії відповідного рішення.

5.2. Дисциплінарна відповідальність слідчих 

На відміну від прокурорів, законодавство не виокремлює в окрему категорію дисциплі-
нарну відповідальність слідчих. Між тим, є окремі нормативно-правові акти, які регу-
люють дисциплінарну відповідальність поліцейських, працівників СБУ, НАБУ, тощо. 

Зважаючи на те, що кримінальні провадження, які стосувались бізнесу, у більшості 
випадків розслідувались органами поліції та СБУ, у цьому розділі ми зупинимося на 
інституті дисциплінарної відповідальності власне цих категорій правоохоронців та 
надамо рекомендації, які допоможуть підвищити ефективність цього інституту. 

Цей розділ не містить коментарі стосовно дисциплінарної відповідальності праців-
ників НАБУ та Державного бюро розслідувань, оскільки за час своєї діяльності Рада 
отримувала незначну кількість скарг стосовно зазначених категорій слідчих. Також 
вбачається передчасним надавати будь-які рекомендації та коментарі стосовно дис-
циплінарної відповідальності службових осіб новоствореного органу – БЕБ, який має 
стати єдиним органом по розслідуванню економічних злочинів. 

5.2.1. Дисциплінарна відповідальність слідчих СБУ

Дисциплінарну відповідальність військовослужбовців СБУ врегульовано Дисциплі-
нарним статутом Збройних Сил України. Таким чином, дисциплінарна відповідаль-
ність співробітників СБУ (наприклад в порівнянні із поліцейськими) не врегульована 
окремим «відомчим» нормативно-правовим актом. 

На переконання Ради, це значна прогалина в нормативно-правовому регулюванні. 
Перш за все, Дисциплінарний Статут Збройних Сил України регулює відносини, 
пов’язані із проходженням військовослужбовцями строкової служби та великою 
мірою орієнтований на дотримання військової дисципліни. Окрім того, діяльність 
СБУ в порівнянні із іншими військовослужбовцями має свою специфіку, що, в тому 
числі, пов’язане із проведенням оперативно-розшукової діяльності. 

На думку Ради, необхідне прийняття окремого Дисциплінарного статуту для військо-
вослужбовців та працівників СБУ, який би відповідав специфіці та завданням орга-
нів Служби безпеки. За зразок можна було б взяти, наприклад, порядок проведення 
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дисциплінарного провадження стосовно прокурорів, поліцейських. На переконання 
Ради, в такому Дисциплінарному статуті обов’язково треба передбачити:

(1) можливість оскарження рішення про відмову у відкритті дисциплінарного 
провадження та результатів дисциплінарного провадження в цілому; 

(2) підстави для притягнення до дисциплінарної відповідальності, серед яких 
обов’язково передбачити невиконання рішень суду, ухвал слідчого судді; та

(3) перелік дисциплінарних стягнень, який би був достатньо широким для того, 
щоб пропорційно застосовувати їх в залежності від підстави для притягнення 
до відповідальності. 

До Ради неодноразово звертались скаржники з питанням стосовно притягнення до 
дисциплінарної відповідальності слідчих СБУ, тому прийняття окремого Дисциплінар-
ного статуту дійсно є необхідним. Нижче наведено акуальний кейс із практики Ради. 

Кейс № 27. Необхідність нормативно-правового врегулювання дис-
циплінарної відповідальності для співробітників СБУ

В березні 2021 року до Ради звернувся приватний вищий навчальний 
заклад Київщини зі скаргою на можливі неправомірні дії СБУ, ГУ НП в Київ-
ській області та прокуратури Солом’янського району міста Києва в рам-
ках кримінального провадження. За версією слідства громадянин Індії 
організував злочинну схему шахрайського заволодіння грошових коштів 
іноземних студентів за нібито їх вступ до вищих навчальних закладів на 
території України.

Скаржник повідомив Раду про декілька епізодів, які свідчили про пору-
шення його законних прав та інтересів. 

Так, зокрема, в лютому 2021 року під час складання студентами держав-
ного іспиту до приміщення університету за адресою прибув слідчий полі-
ції у супроводі не менш як 4-их оперуповноважених СБУ. Без відповідної 
ухвали слідчого судді, на підставі частини 3 статті 233 КПК, було прове-
дено обшук приміщення та особистий обшук студентів.

В квітні 2021 року в приміщенні навчального закладу було проведено 
новий обшук із залученням 5 оперуповноважених СБУ, за результатами 
якого було вилучено оригінали особових справ студентів, договори особи-
стого страхування, особові справи викладачів, тощо. В подальшому проку-
рор звернувся до слідчого судді з метою накладення арешту на вилучені 
документи. Слідчий суддя своїм рішенням наклав такий арешт лише сто-
совно частини документів. Проте інша частина речей та документів, на які 
слідчим суддею не було накладено арешт, не була повернута володільцю.

Окрім того, на офіційному сайті СБУ час від часу публікувалась інформація, 
яка стосувалась досудового розслідування та шкодила діловій репутації 
закладу (одна із публікацій, за твердженням скаржника, містила фотогра-
фії, на яких не складно було впізнати приміщення навчального закладу та 
документ на його бланку). 

Рада обговорила зазначений кейс з керівництвом СБУ і просила за наяв-
ності для цього підстав притягнути винних осіб до дисциплінарної відпо-
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відальності. Між тим, Раду було повідомлено про те, що відсутні підстави 
для відкриття дисциплінарного провадження, оскільки за результатами 
перевірки ніяких порушень виявлено не було. 

За результатами розслідування скарги Рада рекомендувала ГСУ НПУ забез-
печити повернення тимчасово вилучених речей та документів, які були 
вилучені під час обшуку в квітні 2021 року, окрім тих, на які накладено арешт. 
Наразі Рада здійснює моніторинг виконання відповідної рекомендації. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою забезпечення ефективної процедури оскарження результатів 
дисциплінарного провадження:

22. Мін’юсту – розробити проєкт урядового законопроєкту, який би перед-
бачав прийняття окремого Дисциплінарного статуту для співробітників 
СБУ на прикладі дисциплінарних статутів прокурорів та поліцейських. 

5.2.2. Дисциплінарна відповідальність слідчих НПУ 

(a) Органи, що здійснюють розгляд дисциплінарної справи

Дисциплінарні комісії, які здійснюють розгляд дисциплінарної справи та службове 
розслідування стосовно поліцейських, не є постійно діючими органами. Так, дис-
циплінарна комісія створюється на строк проведення службового розслідування 
у складі не менше трьох осіб87. Вона створюється за письмовим наказом Міністра 
внутрішніх справ України, службової особи поліції одночасно з прийняттям рішення 
про призначення службового розслідування. Таким чином, під кожне дисциплінарне 
провадження відповідним керівником створюється окрема дисциплінарна комісія.

Між тим, на переконання Ради, здійснення дисциплінарних проваджень тимчасо-
вими органами має певні недоліки. 

Перш за все, слід звернути увагу на те, що, по суті, склад комісії кожного разу визна-
чається керівником того органу, в якому працює відповідний поліцейський. При 
цьому, така комісія складається із підлеглих такому керівнику працівників. Відтак, 
цілком очевидним є те, що у керівника, який кожного разу визначає персональний 
склад дисциплінарної комісії, є широка дискреція стосовно того, хто буде здійсню-
вати службове розслідування стосовно поліцейського. 

По-друге, викликає сумнів наскільки професійно та обґрунтовано можуть бути здійс-
нені службові розслідування членами комісії, які не займаються ними на постійній 
основі та можуть не знати усіх нюансів щодо їхнього проведення. 

Окремої уваги також заслуговує аспект включення представників громадськості до складу 
дисциплінарної комісії. Так, відповідно до Дисциплінарного статуту НПУ88 до складу дис-
циплінарних комісій можуть включатися представники громадськості, які мають бездо-
ганну репутацію, високі професійні та моральні якості, суспільний авторитет. 

87 Положення про дисциплінарні комісії в Національній поліції України, затверджене Наказом Міністерства 
внутрішніх справ України № 893 від 7 листопада 2018 року («Положення про ДК в НПУ»)

88 Див. частину 3 статті 15 зазначеного Закону 
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У відповідному положенні, яке стосується дисциплінарних комісій89, міститься кон-
кретизація з приводу того, що представники громадськості можуть включатися до 
складу дисциплінарних комісій у разі проведення службового розслідування за відо-
мостями про порушення поліцейським конституційних прав і свобод людини і гро-
мадянина. Між тим, включення представників громадськості до складу дисциплінар-
ної комісії, в будь-якому разі, залежить від рішення уповноваженого керівника. При 
цьому, керівник не зобов’язаний будь-яким чином обґрунтовувати своє рішення 
стосовно не включення членів громадськості до складу комісії. 

На переконання Ради, можливим виходом із такої ситуації могла б стати передача функ-
цій дисциплінарних комісій, які створюються ad hoc, на вже існуючі поліцейські комісії, 
які займаються кадровими питаннями в поліції. Серед іншого, слід звернути увагу на те, 
що до складу таких комісій обов’язково включаються представники громадськості. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення ефективності процедури здійснення дисциплінар-
ного провадження:

23. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), якими 
передбачити зміни до Закону України «Про Національну поліцію», Дисци-
плінарного статуту Національної поліції України, інших нормативно-пра-
вових актів, якими передати функції дисциплінарних комісій, які створю-
ються під кожне нове службове розслідування, на вже існуючі поліцейські 
комісії, відповідальні за забезпечення добору (конкурсу) та просування по 
службі поліцейських. 

(b) Конкретизація підстав для притягнення до дисциплінарної відповідальності 

Рада уже зупинялась на необхідності конкретизації підстав для притягнення до дис-
циплінарної відповідальності прокурорів. Зокрема, у Розділі 5.1.3 вище йшла мова 
про те, що до переліку підстав для дисциплінарної відповідальності слід додати 
невиконання рішень суду та ухвал слідчих суддів. Їхнє невиконання із практики Ради 
дійсно є болючою проблемою для бізнесу та часто є причиною звернення скаржни-
ків із питанням щодо притягнення до дисциплінарної відповідальності як слідчих, 
так і прокурорів. 

Навіть попри те, що невиконання рішень судів та ухвал слідчих суддів на сьогодніш-
ній день може бути формально віднесено до вже існуючих підстав для дисциплінар-
ної відповідальності – Рада вважає за необхідне виділити їх в окрему категорію. Це 
пов’язане з тим, що за результатами відповідних службових розслідувань скаржники 
часто отримують відповідь про те, що жодних порушень не було виявлено.

Загалом стосовно поліцейських законодавство90 визначає такі підстави для дисци-
плінарної відповідальності:

1) порушення поліцейським службової дисципліни;

2) невиконання чи неналежне виконання обов’язків поліцейського або вихід 
за їх межі; 

89 Див. пункт 7 Розділу I Положення про ДК в НПУ
90 Див. статтю 12 Дисциплінарного статуту НПУ
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3) порушення обмежень та заборон, визначених законодавством для поліцей-
ських; та

4) вчинення дій, що підривають авторитет поліції.

Виходячи із зазначеного переліку, невиконання рішень судів та ухвал слідчого судді 
теоретично можна віднести як до порушення поліцейським службової дисципліни, 
так і до невиконання/неналежного виконання обов’язків поліцейського. 

Так, відповідно до статті 1 Закону України «Про Дисциплінарний статут Національної 
поліції України» службова дисципліна – це, зокрема, дотримання поліцейським Кон-
ституції і законів України. В свою чергу, відповідно до статті 129-1 Конституції Укра-
їни, судове рішення є обов’язковим до виконання, а держава забезпечує виконання 
судового рішення у визначеному законом порядку. 

Стосовно невиконання чи неналежного виконання обов’язків поліцейського, слід 
зазначити, що до основних обов’язків поліцейського належить, в тому числі, профе-
сійне виконання своїх службових обов’язків відповідно до вимог нормативно-право-
вих актів, посадових (функціональних) обов’язків, наказів керівництва. 

Законодавство не містить конкретизації того, які саме дії є такими, що підривають 
авторитет поліції. Між тим, на переконання Ради, невиконання рішень судів та ухвал 
слідчого судді, вочевидь, належить до такої категорії. 

Підсумовуючи сказане вище, Рада вважає за необхідне виділити невиконання 
рішень судів та ухвал слідчих суддів в окрему підставу для притягнення до дисциплі-
нарної відповідальності.

Так, Рада отримувала та продовжує отримувати доволі значну кількість скарг, сто-
совно невиконання ухвал слідчих суддів. Наступний кейс з практики Ради добре ілю-
струє цю проблематику. 

Кейс № 28. Невиконання ухвал слідчих суддів як окрема підстава 
для дисциплінарної відповідальності 

В березні 2021 року до Ради звернулась компанія, яка здійснювала свою 
діяльність на території Волинської області. Компанія скаржилась на Слідче 
управління ГУ НП у Волинській області. 

Як зазначав скаржник, в лютому 2021 року на території земельної ділянки, 
власником якої на праві часткової власності був засновник та директор 
скаржника, було проведено обшук. 

В ході зазначеного обшуку було вилучено майно скаржника – більше 800 
штук стовбурів свіжо-спиляної деревини породи «хвойні». 

Ухвалою слідчого судді Луцького міськрайонного суду Волинської області 
в задоволенні клопотання слідчого СУ ГУ НП у Волинській області про 
арешт майна, вилученого в ході проведення обшуку, було відмовлено. 

Слідчий суддя також зазначив у своєму рішенні про те, що відмова у задо-
воленні або часткове задоволення клопотання про арешт майна тягне за 
собою негайне повернення особі відповідно всього або частини тимча-
сово вилученого майна. Таким чином, фактично зазначеним рішенням 
слідчий був зобов’язаний повернути відповідне майно. 
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Проте слідчий не поспішав виконувати ухвалу слідчого судді. 

Рада звернулась до органів поліції відповідним листом. Серед іншого, 
Рада звернула увагу на те, що у зв’язку із неповерненням майна скарж-
ника його господарську діяльність фактично заблоковано. Подальші 
затримки із поверненням відповідного майна могли призвести до пов-
ного зупинення виробництва та звільнення усіх найманих працівників. 

В квітні 2021 року Рада закрила скаргу у зв’язку із її успішним вирішенням, 
так як відповідне майно було повернуте скаржнику. 

Хоч в межах вищезазначеного кейсу скаржник не ставив питання сто-
совно притягнення до дисциплінарної відповідальності слідчого – за 
обставин, які мали місце, очевидно для цього були підстави.

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення ефективності процедури здійснення дисциплінар-
ного провадження:

24. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), 
якими передбачити зміни до Закону України «Про Національну поліцію», 
Дисциплінарного статуту Національної поліції України, інших норматив-
но-правових актів, якими уточнити перелік підстав для притягнення до 
дисциплінарної відповідальності для поліцейських, додавши таку підставу 
як невиконання рішень суду та ухвал слідчого судді. 

(c) Відкритий розгляд справ дисциплінарною комісією 

Важливий аспект, на який варто звернути увагу – це формат розгляду справ дисци-
плінарною комісією. Законодавство91 передбачає, що розгляд справи дисциплінар-
ною комісією проводиться, зазвичай, у формі письмового провадження. Між тим, 
законодавство надає можливість відповідному керівнику прийняти рішення щодо 
розгляду справи на відкритому засіданні за участю поліцейського, стосовно якого 
проводиться службове розслідування, та інших заінтересованих осіб. Відтак, в даній 
ситуації ми знову зіштовхуємося з дискрецію керівника, який власне і призначає 
членів дисциплінарної комісії. 

Якщо порівнювати розгляд дисциплінарних справ щодо поліцейських та прокуро-
рів, то стосовно останніх розгляд навпаки відбувається відкрито. Висновок про наяв-
ність чи відсутність дисциплінарного проступку прокурора відбувається на засіданні 
відповідного органу, що здійснює дисциплінарне провадження. Більше того, на засі-
дання запрошуються особа, яка подала дисциплінарну скаргу, прокурор, стосовно 
якого відкрито дисциплінарне провадження, їхні представники, а у разі необхідності 
й інші особи92. 

91 Див. пункт 7 Розділу V Порядок проведення службових розслідувань у Національній поліції України, 
затверджений Наказом Міністерства внутрішніх справ України №893 від 07.11.2018 року 

92 Див. частину 1 статті 47 Закону України «Про прокуратуру»
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На переконання Ради, відкритий розгляд справи забезпечить прозорість та об’єк-
тивність всієї процедури загалом. Саме такий формат, дозволить безпосередньо 
особі, яка подала відповідну скаргу, донести до дисциплінарної комісії свою позицію. 
Відтак, розгляд дисциплінарних справ щодо поліцейського має здійснюватися від-
крито – за аналогією із розглядом дисциплінарних справ, які стосуються прокурорів. 

Стосовно даної проблеми показовим є наступний кейс із практики Ради. 

Кейс № 29. Необхідність впровадження відкритого розгляду дисци-
плінарних справ 

У вересні 2020 року до Ради звернулась столична компанія, яка займа-
ється наданням фінансових послуг. Скаржник був вимушений зверну-
тися до Ради із скаргою у зв’язку із неправомірними діями посадових осіб 
СУ ГУ НП у місті Києві.

Так, у вересні 2020 року за місцем здійснення господарської діяльності 
скаржника було проведено обшук. Скаржник повідомив Раду про те, що 
працівниками органів досудового слідства було допущено ряд процесуаль-
них порушень в ході зазначеного обшуку. Зокрема, відеофіксацію слідчої 
дії було закінчено близько 13:45 години, хоча о 21.00 год до приміщення 
скаржника з дозволу і сприяння слідчого проникли 7 невстановлених осіб 
у цивільному одязі. Вказані особи не були належним чином представлені. 
Після вони розпочали проведення пошукових дій серед документів скарж-
ника та без надання будь-яких пояснень розпочали роботу за комп’ю-
терною технікою. Скаржник також звернув увагу на те, що в порушення 
норм КПК поняті не були присутніми під час всієї процедури обшуку, а його 
комп’ютерна техніка була вилучена без об’єктивної для того необхідності. 

У зв’язку із зазначеними обставинами Рада звернулася із відповідним 
листом до Департаменту стратегічних розслідувань НПУ та ГСУ НПУ з про-
ханням провести повне, об’єктивне, неупереджене та своєчасне службове 
розслідування відносно повідомлених скаржником фактів, які можуть 
свідчити про порушення низки вимог КПК при здійсненні обшуку. Також 
у цьому листі Рада просила розглянути питання щодо можливості здійс-
нення розгляду справи дисциплінарною комісією на відкритому засіданні, 
про що завчасно повідомити Раду та скаржника.

В жовтні 2020 року Рада отримала відповідь, відповідно до якої було про-
ведено службове розслідування, за результатами якого не було встанов-
лено порушень вимог законодавства під час проведення слідчих дій. Від-
так, ні Раду, ні скаржника так і не було запрошено на відповідне засідання. 

Між тим, в лютому 2021 року Рада була змушена припинити провадження 
по справі у зв’язку з вичерпанням усіх можливостей для вирішення пред-
мету скарги у досудовому порядку.
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення прозорості процедури розгляду дисциплінарних справ:

25. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), 
якими передбачити зміни до Закону України «Про Національну поліцію», 
Дисциплінарного статуту Національної поліції України, інших норматив-
но-правових актів, якими запровадити відкритий розгляд дисциплінар-
них справ. Зокрема, встановити, що розгляд висновку про наявність чи 
відсутність дисциплінарного проступку поліцейського відбувається на 
засіданні відповідної комісії. На засідання запрошується поліцейський, 
стосовно якого відкрито дисциплінарне провадження, особа, яка подала 
скаргу (за наявності такої), а також інші заінтересовані особи. 

(d) Прийняття рішення за результатами розгляду дисциплінарної скарги

Аналізуючи положення законодавства стосовно повноважень дисциплінарної комі-
сії в НПУ, яка на сьогоднішній день займається розглядом дисциплінарних справ, 
можна дійти висновку, що її члени наділені рядом повноважень, які дають змогу 
встановити, чи дійсно в тій чи іншій ситуації наявний дисциплінарний проступок. 
Так, зокрема, члени комісії мають право93:

1) відвідувати місце скоєння можливого дисциплінарного проступку;

2) викликати поліцейського, стосовно якого проводиться службове розсліду-
вання, а також запрошувати інших працівників органів (підрозділів) поліції, 
інших осіб;

3) проводити одночасні опитування осіб, у поясненнях яких про обставини 
дисциплінарного проступку є суттєві розбіжності;

4) одержувати в органах, закладах, установах поліції та їх підрозділах чи за 
запитом в інших органах державної влади та органах місцевого самовряду-
вання необхідні документи;

5) користуватися в установленому порядку базами (банками) даних Міністер-
ства внутрішніх справ України, НПУ та інших органів державної влади. 

За результатами відповідного службового розслідування дисциплінарна комісія 
готує висновок, в якому, зокрема, зазначається про наявність або відсутність у діянні 
поліцейського дисциплінарного проступку, вид стягнення, який пропонується засто-
сувати (якщо релевантно) і т.д. 

Між тим, висновок за результатами службового розслідування має бути затвердже-
ний керівником, який його призначив. Більше того, сам такий керівник, по вели-
кому рахунку, буде визначати вид стягнення, який застосувати до поліцейського. 
При цьому, він враховує характер проступку, обставини, за яких він був вчинений, 
особу порушника, ступінь його вини, обставини, що пом’якшують або обтяжують 
відповідальність94, тощо. 

93 Див. пункт 1 Розділу ІІІ Положення про ДК в НПУ 
94 Див. пункт 8 статті 19 Дисциплінарного статуту НПУ 
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Цілком очевидно, що за таких обставин «останнє слово» фактично залишається за 
керівником, який призначив членів дисциплінарної комісії для здійснення дисциплі-
нарного провадження. Роль же комісії в цій ситуації є фактично номінальною. 

За таких обставин, на переконання Ради, саме до повноважень органу, який здійс-
нює розгляд дисциплінарної справи, має належати рішення за результатами роз-
гляду висновку про наявність чи відсутність дисциплінарного проступку поліцей-
ського. 

РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою підвищення ефективності процедури розгляду дисциплінарних 
справ:

26. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), 
якими передбачити зміни до Закону України «Про Національну полі-
цію», Дисциплінарного статуту Національної поліції України, інших нор-
мативно-правових актів, якими передбачити, що розгляд висновку про 
наявність чи відсутність дисциплінарного проступку поліцейського від-
бувається на засіданні відповідного органу, який займається розглядом 
дисциплінарної справи. Після розгляду такого висновку, за результатами 
дисциплінарного провадження дисциплінарна комісія приймає рішення 
стосовно того, чи є підстави для застосування дисциплінарного стягнення 
та який його вид слід застосувати. 

(e) Повідомлення про результати розслідування. Процедура оскарження 

Відповідне законодавство наразі не передбачає повідомлення скаржників про 
результати службового розслідування. Тобто якщо скаржник подає скаргу на слід-
чого, який працює в поліції, його навіть ніхто не зобов’язаний повідомляти стосовно 
результатів такого розгляду. Такий підхід слід, вочевидь, змінити.

Окрім того, аналогічно як і у випадку із дисциплінарними провадженнями стосовно 
прокурорів (про що детальніше йшлося в Розділі 5.1.5 вище) на сьогоднішній день 
законодавство прямо не надає скаржникам можливість оскаржити результати від-
повідного дисциплінарного провадження. Право оскаржити застосоване дисциплі-
нарне стягнення є лише у самого поліцейського95.

Таким чином, і стосовно поліцейських у скаржників відсутня реальна можливість 
ефективного оскарження, що призводить до зниження довіри до такого стримую-
чого механізму як дисциплінарна відповідальність. 

Відтак, на нашу думку, доцільним є закріплення у законодавстві можливості оскар-
жити результати розгляду дисциплінарної справи у адміністративному та у судовому 
порядку. Зважаючи на рекомендацію Ради у Розділі 5.2.2. (а) вище, Рада вважає за 
доцільне передбачити можливість відповідного адміністративного оскарження до 
поліцейської комісії апарату центрального органу управління поліції. 

95 Див. статтю 24 Дисциплінарного статуту НПУ 
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РЕКОМЕНДАЦІЇ РАДИ:

З метою забезпечення ефективної процедури оскарження результатів 
дисциплінарного провадження:

27. Мін’юсту – розробити проєкт урядового (-их) законопроєкту (-ів), 
якими передбачити зміни до Закону України «Про Національну поліцію», 
Дисциплінарного статуту Національної поліції України, інших норматив-
но-правових актів, якими передбачити, що:

27.1 скаржник має бути письмово повідомлений про рішення, прийняте 
за результатами службового розслідування протягом 7 днів після при-
йняття такого рішення; 

27.2 скаржник має право оскаржити рішення, прийняте за результатами 
службового розслідування, до поліцейської комісії апарату центрального 
органу управління поліції або адміністративного суду протягом 30 днів з 
дня повідомлення йому про прийняте рішення;

27.3 скаржник має право оскаржити рішення поліцейської комісії апарату 
центрального органу управління поліції, прийняте за результатами роз-
гляду відповідної скарги, до адміністративного суду протягом 30 днів з дня 
повідомлення йому про прийняте рішення. 
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