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ОСнОвнІ виСнОвки

 

Минуло півроку потому, як 10 грудня 2012 р. Рада ЄС визначила умови для 
підписання Угоди про асоціацію з Україною. Сьогодні доводиться кон-
статувати, що прогрес у виконанні цих умов не є достатнім для того, аби 
розраховувати на підписання Угоди під час Вільнюського саміту Східного 

партнерства 28-29 листопада ц.р. 

За нашими оцінками, за жодним з 11 критеріїв підписання Угоди не досягнуто від-
чутного прогресу. За 4 критеріями наявний певний прогрес, за 5 – мінімальний 
прогрес, а за 2 – жодного прогресу. У наступній схемі ці оцінки представлені візу-
ально, де жовтий колір відповідає певному прогресу, помаранчевий – мінімаль-
ному прогресу, червоний – відсутності прогресу. У цій кольоровій гаммі зелений 
колір відповідав би відчутному прогресу.

1 Виборче законодавство, практика виборів та баланс висвітлення у ЗМІ
2 Вибіркове судочинство, виконання рішень Європейського суду з прав 

людини та умови утримання під вартою
3 Кримінальний процесуальний кодекс, запобігання тортурам, адвокатське 

самоврядування
4 Судова реформа та реформа прокуратури
5 Реформа органів внутрішніх справ
6 Конституційна реформа
7 Підготовка до зони вільної торгівлі з ЄС
8 Боротьба з корупцією
9 Реформа управління публічними фінансами
10 Розширення повноважень Рахункової палати
11 Покращення бізнесового та інвестиційного клімату

Для підписання Угоди принципово важливо розв’язати проблему наслідків по-
літично мотивованих кримінальних переслідувань. Звільнення Юрія Луценка 
є важливим позитивним кроком, але цього недостатньо, поки Юлія Тимошенко 
перебуває у в’язниці. Про це недвозначно висловлювалися, зокрема, лідери най-
більш впливових країн ЄС.

У сфері виборів наявні вкрай неоднозначні тенденції. Уряд розробив зміни до 
закону про вибори народних депутатів, але ці зміни є суперечливими та недо-
статніми. Очікуються перевибори по п’яти мажоритарних округах, де не були 
встановлені результати останніх парламентських виборів, але разом з тим кіль-
ка чинних народних депутатів були позбавлені їхніх мандатів рішеннями суду на 
вкрай сумнівних підставах. Нещодавні місцеві вибори у низці населених пунктів 
не продемонстрували прогрес у виборчій практиці, а відкладення місцевих ви-
борів у Києві не є прийнятним.

Два важливих проекти конституційних змін (стосовно судової гілки влади і Ра-
хункової палати) отримали позитивні висновки Венеціанської комісії, але робота 
Конституційної асамблеї залишається недостатньо інклюзивною та прозорою. 
Серйозне занепокоєння викликає чинна редакція закону про всеукраїнський 



СТ
О

РІ
Н

КА
  3

А
СО

ц
ІА

ц
Ія

 з
 Є

С:
 я

К 
УК

РА
їН

А
 в

и
КО

Н
УЄ

 У
м

О
ви

 д
л

я 
п

Ід
п

и
СА

Н
Н

я 
Уг

О
д

и
? 

референдум, яка дозволяє зміну Конституції у неконституційний спосіб в обхід 
парламенту.

Помітні суттєві позитиви від імплементації нового Кримінального процесуально-
го кодексу, разом з започаткованою роботою системи безоплатної правової до-
помоги та національного превентивного механізму проти тортур. Втім, успіхи тут 
ще не є стійкими, а безоплатна правова допомога та національний превентивний 
механізм залишаються критично недофінансованими державою. 

У майже всіх інших сферах реформ актуальною стадією є розробка або узго-
дження відповідних законодавчих актів. Єдиною сферою, де було ухвалено низ-
ку важливих законів, є боротьба з корупцією. Втім, навіть ці закони потребують 
удосконалення, і поки що тут нема прогресу у створенні незалежних інституцій 
антикорупційної політики і розслідуванні оприлюднених у ЗМІ фактів корупції ви-
сокопосадовців.

За низкою вимог ЄС руху взагалі поки що не видно – зокрема, стосовно Вибор-
чого кодексу, перегляду або скасування закону про всеукраїнський референдум, 
підготовки створення Державного бюро розслідувань, внесення змін до статей 
364-365 Кримінального кодексу, істотного перегляду закону про судоустрій, при-
йняття нової редакції закону про прокуратуру, покращення умов утримання 
ув’язнених осіб, реформи органів внутрішніх справ.

Разом з тим, не можна не відзначити, що навіть такий обмежений прогрес був би 
неможливим без перспективи підписання Угоди і пов’язаних з цим умов ЄС. На-
решті питання європейської інтеграції стало пріоритетною темою у внутрішній 
політиці. На фоні жорсткої політичної конфронтації, влада і опозиція демонстру-
ють приклади співпраці у парламенті щодо “євроінтеграційних” законів. Обидві 
сторони заявляють про прагнення забезпечити підписання Угоди про асоціацію 
з ЄС у листопаді ц.р.

Водночас, весь процес залишається недостатньо прозорим та інклюзивним. Відпо-
відно до указу Президента, уряд регулярно (щомісяця) інформує ЄС про вжиті захо-
ди, але ця інформація не оприлюднюється. Недостатнім є залучення громадських 
експертів до підготовки і обговорення проектів рішень, які часто приймаються по-
спішно, оминаючи встановлені процедури. Позитивом є те, що уряд значно поси-
лив співпрацю на рівні експертів з інституціями ЄС, ОБСЄ та Ради Європи (зокрема, 
Венеціанською Комісією). Але до цієї співпраці на рівні експертів потрібно також 
долучити політичні партії, профільні громадські організації та аналітичні центри.

Відклавши прийняття свого рішення з травня на осінь, ЄС дав Україні додатковий 
шанс. Необхідні термінові рішучі кроки, спрямовані на досягнення відчутного 
прогресу за усіма напрямами протягом найближчих місяців.

Слід розуміти, що висунуті ЄС вимоги потребують зміни практики, а не просто 
формального прийняття законодавчих рішень. У списку вимог ЄС не зазначена 
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кількість законів, які слід прийняти. Там зазначені якісні зміни, яких потрібно до-
сягнути. Можна прийняти кілька десятків законів, але все одно не досягнути від-
чутного результату. У багатьох сферах йдеться не тільки і навіть не стільки про 
прийняття нових законів, а про якісне виконання уже наявних, утримування від 
маніпуляцій та політичного тиску на правові інститути тощо. Тому для об’єктивної 
оцінки стану справ та визначення пріоритетних дій слід розуміти корені проблем 
у кожній із сфер, які потребують реформування.

Разом з тим, очевидно, що нереалістично було би вимагати та очікувати, щоб 
Україна за кілька місяців стала схожою на країни усталеної демократії. Як відомо, 
ЄС не очікує миттєвого та повного розв’язання всіх наявних проблем. У висно-
вках Ради ЄС зазначено, що для підписання Угоди потрібно, аби ЄС побачив “рішу-
чі дії та відчутний прогрес”, тобто тенденцію, позитивну динаміку та серйозність 
намірів України. Водночас, уже зараз очевидно, що відчутного прогресу за всіма 
напрямками не буде.

При всій критичності нашої оцінки українських реалій, ми вважаємо, що ЄС при-
йняв би стратегічно правильне рішення, якби підписав Угоду навіть у випадку, 
коли відчутний прогрес буде досягнутий лише за кількома ключовими питан-
нями. Як ми бачимо, перспектива підписання Угоди, наявність чітких критеріїв, 
високий політичний діалог і співпраця на рівні експертів дають свої позитивні 
результати. Ця тенденція потребує подальшого посилення. Найкращим важелем 
впливу ЄС на політичний розвиток в Україні було би підписання Угоди одночасно 
зі збереженням певного контрольного механізму.

Ключові рекомендації (до вересня 2013 р.)

Наступні рекомендації є принципово важливими і водночас реалістичними для 
виконання протягом наступних кількох місяців:

•    Знайти взаємоприйнятний механізм звільнення Юлії Тимошенко, за будь-яким 
з можливих варіантів (помилування, лікування за кордоном, амністія, декримі-
налізація тощо);

•    Забезпечити проведення вільних та чесних виборів народних депутатів у п‘яти 
мажоритарних округах, де не були встановлені результати виборів 28 жовтня 
2012 р.;

•     Розв‘язати конфлікт навколо спроб позбавлення чинних народних депутатів 
їхніх мандатів, керуючись виключно встановленими Конституцією підставами 
позбавлення депутатського мандата;

•    Призначити вибори Київського міського голови та Київської міської ради;
•    Реально розпочати докорінну реформу виборчого законодавства на основі 

широкого консенсусу, за реальної участі та врахування позицій парламент-
ської опозиції, профільних громадських організацій, Венеціанської Комісії, 
Ради Європи, ОБСЄ/БДІПЛ;

•    Скасувати Закон України “Про всеукраїнський референдум” або внести до ньо-
го радикальні зміни з метою приведення у відповідність з Конституцією Украї-
ни та європейськими стандартами;
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•     Внести зміни до законодавства про судоустрій і статус суддів стосовно: забез-
печення реальної незалежності суддівського самоврядування; запровадження 
конкурсних засад добору суддів на посади в суди різних рівнів; зміцнення ролі 
Верховного Суду України у формуванні послідовної судової практики; приве-
дення системи дисциплінарної відповідальності суддів у відповідність до євро-
пейських стандартів;

•    Прийняти новий закон про прокуратуру на основі проекту, схваленого Венеці-
анською Комісією;

•    Вирішити проблему недофінансування системи безоплатної правової допомо-
ги у поточному році та передбачити належний обсяг фінансування у Державно-
му бюджеті на 2014 рік;

•    Внести зміни до правил внутрішнього розпорядку установ виконання покарань 
та установ попереднього ув’язнення, аби привести їх у відповідність з закона-
ми України, рекомендаціями Європейського комітету із запобігання катуван-
ням, рішеннями Європейського суду з прав людини, Європейськими пенітенці-
арними правилами, рекомендаціями моніторів Національного превентивного 
механізму.

Детальний аналіз та рекомендації потрібних дій по всіх сферах, охоплених моні-
торингом, надані у окремих тематичних розділах нижче.
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вСТУП

Як відомо, на Вільнюському саміті у листопаді цього року Україна може під-
писати Угоду про асоціацію з ЄС, яка надасть потужний поштовх для прове-
дення реформ, розвитку економіки та підняття добробуту громадян. Втім, 
підписання Угоди залежить від виконання Україною низки передумов, ви-

значених ЄС. Йдеться про вирішення проблем у трьох сферах: виборче законо-
давство, вибіркове судочинство, виконання раніше погоджених з ЄС реформ.

Окремі критерії у цих сферах ЄС визначив у висновках Ради ЄС стосовно України 
від 10 грудня 2012 року, уточнив у вигляді non-paper (“список Фюле” спочатку з 
19, потім з 11 критеріїв) і погодив з Президентом України на саміті 25 лютого 2013 
року.

У зазначених документах ЄС підкреслено, що йдеться не про нові вимоги до Укра-
їни, а про потребу виконання нею раніше взятих на себе зобов’язань. Причому ЄС 
не очікує миттєвого та повного розв’язання всіх наявних проблем. Як зазначено у 
висновках Ради ЄС, для підписання Угоди потрібно, аби ЄС побачив “рішучі дії та 
відчутний прогрес”, тобто тенденцію, позитивну динаміку та серйозність намірів 
України.

На початку року українська влада визначила свої плани щодо виконання умов 
ЄС. Так, 13 лютого Кабінет міністрів затвердив план першочергових заходів щодо 
інтеграції України до ЄС. 22 лютого Верховна рада ухвалила заяву про реалізацію 
євроінтеграційних прагнень України та укладення Угоди про асоціацію з ЄС. 12 
березня Президент видав указ про невідкладні заходи щодо європейської інте-
грації України. Ці плани були розроблені у співпраці з ЄС, однак, за своїм змістом 
не повною мірою відповідають очікуванням ЄС – як щодо змісту, так і щодо часо-
вих рамок.
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Цей звіт виходить у червні 2013 р., коли до Вільнюського саміту (28-29 листопада) 
залишилося дуже мало часу, а до часу прийняття рішення у ЄС стосовно підпи-
сання Угоди з Україною – ще менше.

Метою цього звіту є представити незалежну фахову оцінку наявного прогресу 
станом на першу половину червня ц.р. Також нашою метою є сфокусувати увагу 
всіх залучених сторін на потребі розв’язання ключових проблем, необхідних для 
забезпечення виконання умов підписання Угоди протягом найближчих місяців.

Станом на першу половину червня ц.р., за нашими оцінками, за жодним з 11 кри-
теріїв підписання Угоди не досягнуто відчутного прогресу. За 4 критеріями на-
явний певний прогрес, за 5 – мінімальний прогрес, а за 2 – жодного прогресу. На 
наступних сторінках ці оцінки представлені візуально, де жовтий колір відпові-
дає певному прогресу за відповідним напрямком, помаранчевий – мінімальному 
прогресу, червоний – відсутності прогресу. У цій кольоровій гаммі зелений колір 
відповідав би відчутному прогресу.
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Реформа виборчого законодавства

Міністерство юстиції підготувало законопроект “Про внесення змін до де-
яких законів України щодо вдосконалення законодавства з питань про-
ведення виборів”, яким вносяться зміни та доповнення до закону про 
вибори народних депутатів України1. Законопроект надісланий на 

оцінку до Ради Європи / Венеціанської комісії, ОБСЄ/БДІПЛ та ЄС. Проект містить 
низку позитивних новацій, зокрема:

•  чіткіше регулювання створення одномандатних виборчих округів: межі 
округів мають бути неперервними та враховувати інтереси національних 
меншин;

•  обмеження права висувати кандидатур до складу окружних виборчих ко-
місій лише за партіями, які мають фракції у парламенті або висунули спи-
сок кандидатів у загальнодержавному виборчому окрузі – таким чином, 
усунення зловживань з засиллям представників “технічних партій” у складі 
ОВК;

•  уточнено низку положень щодо порядку вирішення виборчих спорів шля-
хом уточнення адресатів оскарження дій та бездіяльності у виборчому 
процесі.

Водночас, проект містить деякі неоднозначні і навіть небезпечні новації, що лише 
формально відповідають рекомендаціям Остаточного звіту Місії зі спостережен-
ня за виборами ОБСЄ/БДІПЛ. Зокрема:

•  передання повноважень реєстрації кандидатів в одномандатних вибор-
чих округах від ЦВК на відповідні ОВК. Це породжує ризик ухвалення 

1 http://www.minjust.gov.ua/42963 

1.  вибОрче ЗакОнОдавСТвО, ПракТика 
вибОрІв Та баланС виСвІТленнЯ У ЗМІ

Повне виконання рекомендацій місії ОбСЄ/бдІПл та 
виправлення засвідчених нею вад, запровадження 
гідної довіри виборчої системи, заснованої на ви-
борчому кодексі, та на чітких правилах щодо збалан-
сованого доступу конкурентів на виборах до засобів 
масової інформації.

... Як буде розв’язано ситуацію у п’яти одномандатних 
виборчих округах, де не було встановлено остаточних 
результатів виборів

[EU Council 10.12.12]

виконати у повному обсязі рекомендації остаточного 
звіту ОбСЄ/бдІПл щодо парламентських виборів 28 
жовтня 2012 р., із проведенням широкого діалогу з 
опозицією, в т.ч. шляхом вжиття швидких заходів 
щодо запровадження надійної виборчої системи на 
основі виборчого кодексу; а також запровадити чіткі 
правила для збалансованого доступу до ЗМІ учасників 
виборчих перегонів.

... Усунути недоліки, які були зафіксовані під час 
парламентських виборів, в т.ч. тих, які пов’язані з не-
можливістю встановлення результатів виборів у п’яти 
одномандатних виборчих округах.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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суб’єктивних рішень щодо відмови у реєстрації або скасування реєстрації 
окремих кандидатів підконтрольними ОВК;

•  встановлення граничного розміру виборчих фондів (100 млн. грн. для пар-
тій у загальнодержавному окрузі і 4,5 млн. грн. для кандидатів-мажоритар-
ників), надання повноважень щодо контролю за надходженням і викорис-
танням коштів фондів кандидатів-мажоритарників відповідними ОВК. З 
одного боку, пропоновані суми досить великі і в них легко умістяться усі 
виборчі витрати, тобто вони навряд дадуть суттєвий ефект. З іншого боку, 
зростає ризик вибіркового застосування законодавства з боку ОВК, які не 
володіють достатніми людськими та технічними ресурсами для здійснен-
ня дієвого контролю за фінансуванням виборчих кампаній;

•  позбавлення права голосувати по мажоритарних округах виборців, що 
перебувають за кордоном або поза своїм виборчим округом, без зміни ви-
борчої адреси – з одного боку, запобігає такому явищу, як “виборчий ту-
ризм”, а з іншого, може суперечити конституційно визначеному принципу 
рівності виборчих прав громадян;

•  низка прогресивних новацій щодо висвітлення виборчого процесу у ЗМІ, 
зокрема, вимога надання рівних можливостей агітації та розміщення полі-
тичної реклами, розмежування між комерційною і політичною рекламою, 
вимоги збалансованості програм за участю кандидатів, недопущення при-
ховування або спотворення суспільно важливої інформації з питань вибо-
рів – можуть бути перекреслені механізмом контролю, який покладається 
на Національну раду з телебачення та радіомовлення, яку у сучасних укра-
їнських умовах не можна вважати політично незалежним органом. Таким 
чином, не втілено рекомендації ОБСЄ/БДІПЛ щодо залучення незалежних 
громадських організацій до процесу моніторингу питань збалансованості 
та використання ЗМІ під час виборів і здійснення нагляду на підставі тако-
го незалежного моніторингу.

Законопроект залишає неврахованими цілу низку рекомендації Остаточного зві-
ту Місії зі спостереження за виборами ОБСЄ/БДІПЛ: щодо перегляду підстав для 
визнання голосування на дільниці недійсним чи скасування результатів виборів; 
перегляду підстав обмеження пасивного виборчого права; перегляду розміру 
виборчої застави та підстав для її повернення; запровадження пропорційних 
санкцій за порушення виборчого законодавства; створення відповідного інсти-
туційного механізму моніторингу можливих зловживань адміністративним ре-
сурсом тощо. 

Висновок Венеціанської комісії щодо цього законопроекту очікується в червні, з 
огляду на зазначені зауваження швидше за все він буде містити низку критичних 
оцінок. Проект також надано на розгляд парламентським політичним партіям, 
але поки що широкої суспільної дискусії стосовно нього не спостерігається. Аль-

1.  вибОрче ЗакОнОдавСТвО, ПракТика 
вибОрІв Та баланС виСвІТленнЯ У ЗМІ
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тернативний проект про внесення змін до закону про вибори народних депутатів 
(щодо техніко-юридичного вдосконалення виборчого процесу) був внесений до 
Верховної Ради (реєстр. 2908) народним депутатом України Русланом Князеви-
чем (фракція «Батьківщина»), але поки що він залишається нерозглянутим.
Головною вадою урядової законопроектної ініціативи є ігнорування принципо-
вих питань реформування виборчого законодавства:

• потреба гармонізації виборчого законодавства. Проект Виборчого ко-
дексу був розроблений робочою групою на чолі з Юрієм Ключковським 
(Інститут виборчого права) за фінансової підтримки ЄС ще у 2010 році і 
отримав загалом позитивний висновок Венеціанської комісії. Ухвалення 
Виборчого кодексу прямо зазначено серед вимог ЄС і у рекомендаціях 
ОБСЄ/БДІПЛ, але уряд принципово заперечує таку можливість2;

• зміна виборчої системи для виборів народних депутатів України на про-
порційну систему з відкритими регіональними списками, відповідно до 
попередніх рекомендацій Венеціанської комісії та ПАРЄ. Останні парла-
ментські вибори, проведені за змішаною системою, продемонстрували, 
що найбільш вразливим до порушень є саме мажоритарний компонент;

• запровадження системи виборів міських голів у два тури.

Тривожним сигналом були висловлювання деяких публічних осіб про можливість 
зміни системи виборів Президента України – або на обрання Президента у пар-
ламенті, або на проведення прямих виборів лише в один тур. Спроби здійснити 
такі зміни підірвуть суспільну довіру до виборів Президента у 2015 році і можуть 
призвести до маніпулювання виборчим процесом.

П’ять “проблемних” одномандатних виборчих округів

У п’яти одномандатних виборчих округах не було встановлено остаточних ре-
зультатів парламентських виборів 2012 року. Для розв’язання ситуації Уряд роз-
робив та 13 травня 2013 року вніс до  Верховної Ради України проект Закону 
«Про повторні вибори народних депутатів України до Верховної Ради України VII 
скликання у деяких одномандатних виборчих округах у зв’язку з неможливістю 
достовірного встановлення підсумків голосування та результатів виборів народ-
них депутатів України 28 жовтня 2012 року» (№ 2971). Законопроект також був 
направлений на висновок до Венеціанської Комісії.

У законопроекті чітко не була визначена кількість округів, по яких пропонується 
провести перевибори. Тому, у разі його ухвалення, він створив би ризик прове-
дення перевиборів не по п’яти, а по якій завгодно кількості округів, позбавив-
ши будь-якого депутата-мажоритарника мандату за рішенням суду (за “схемою 
Домбровського-Балоги”)3. Це викликало критику з боку опозиції та незалежних 
депутатів-мажоритарників. Наступного дня, 14 травня 2013 р., група незалежних 
2 Цікаво, що Президент у своєму щорічному Посланні до Верховної Ради України «Про внутрішнє та зовнішнє становище України в 2013 році» 
запропонував “інтенсифікувати роботу над створенням Виборчого кодексу, який би дав змогу сформувати єдину інфраструктуру виборчого 
процесу, уніфікувати більшу частину електоральних правил і процедур” – http://www.president.gov.ua/docs/poslannia2013.pdf, стор.189.
3 Більш детально див. статтю С.Рахманіна: http://gazeta.zn.ua/internal/zakonoplety-i-zakonopletki-_.html 
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позафракційних депутатів подала альтернативний законопроект про повторні 
вибори лише у 5 округах (реєстр. № 2971-1). 

Враховуючи ці обставини, у Верховній Раді України була створена робоча група з 
питань удосконалення цього законопроекту. До її складу увійшли представники 
усіх фракцій. За результатами роботи робочої групи був напрацьований компро-
місний законопроект (реєстр. № 2971-д від 5 червня 2013 року), у якому визначе-
ні номери п’яти виборчих округів (№№ 94, 132, 194, 197, 223), у яких будуть про-
ведені повторні вибори; дата проведення повторних виборів – 18 серпня 2013 
року; строк втрати чинності цього Закону – день, наступний за днем набуття по-
вноважень народними депутатами України, обраними на цих повторних виборах, 
що забезпечить одноразовість його застосування.

Характер виборів у цих п’яти проблемних округах, а також на проміжних вибо-
рах народних депутатів, які відбудуться 7 липня 2013 року (224-й виборчий округ,  
м. Севастополь) буде важливим індикатором того, наскільки в Україні поліпшу-
ється виборча практика, а не лише законодавство про вибори.

Позбавлення депутатських мандатів рішеннями  
Вищого адміністративного суду

На початку 2013 року Вищий адміністративний суд України позбавив депутат-
ських мандатів депутатів О.Домбровського, П.Балогу та Сергія Власенка. Ці рі-
шення були розцінені опозицією як намагання за допомогою підконтрольних су-
дів переглянути результати виборів.

Щодо Сергія Власенка, суд прийняв рішення про позбавлення мандату народного 
депутата, оскільки він, нібито, суміщає депутатську роботу з адвокатською діяль-
ністю із захисту Юлії Тимошенко. Під час процесу виявилося, що парламентський 
регламентний комітет ухвалив своє рішення про направлення подання до суду у 
закритому режимі, без запрошення на комітетське засідання Сергія Власенка. Не 
були взяті до уваги докази, що Сергія Власенко є не адвокатом, а захисником на 
громадських засадах Юлії Тимошенко.

Щодо депутатів-мажоритарників Олександра Домбровського та Павла Балоги, 
попри певні проблеми із встановленням результатів в цих округах та зафіксовані 
порушення, Центральна виборча комісія прийняла рішення про їх реєстрацію на-
родними депутатами. Вищий адміністративний суд всупереч приписам Конститу-
ції, які чітко визначають порядок припинення повноважень народного депутата, 
прийняв рішення (поза судовими строками) про позбавлення зазначених народ-
них депутатів їх мандатів. Голова Верховної Ради Володимир Рибак спрямував до 
Конституційного Суду подання щодо відповідності Конституції рішення Вищого 
адміністративного суду стосовно Павла Балоги та Олександра Домбровського.
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Місцеві вибори

Ще однією проблемою, яка є складовою загальної кризи довіри до виборчої 
системи, є невирішеність питання про проведення місцевих виборів (депутатів 
міської ради та міського голови) у м. Києві. Повноваження нинішнього складу Ки-
ївської міської ради спливли 2 червня 2013 року. 31 травня 2013 року Консти-
туційний Суд ухвалив рішення про те, що чергові вибори Київського міського 
голови та Київської міської ради мають відбутися у жовтні 2015 року. Водночас, 
зберігається можливість проведення позачергових виборів зазначених органів 
місцевого самоврядування. 
Розв’язання ситуації з проведенням виборів у м. Києві, а також характер цих та 
інших місцевих виборів в Україні цього року також будуть слугувати важливим ін-
дикатором того, наскільки в Україні поліпшується виборча практика. Втім, чинне 
законодавство про місцеві вибори – найбільш проблемне в Україні. Воно дозво-
ляє широке застосування адмінресурсу і не гарантує рівності суб’єктам виборчо-
го процесу під час кампанії. Зокрема, всі ці вади були ще раз продемонстровані 
під час місцевих виборів у низці населених пунктів, що відбулися 2 червня ц.р.4

Засоби масової інформації

У грудні 2012 р. Уряд вніс на розгляд парламенту законопроект про суспільне 
мовлення, але він не відповідає європейським стандартам (зокрема, в частині 
фінансування, формування наглядового органу, забезпечення незалежності ор-
ганізацій суспільного мовлення) і прогрес у його розгляді відсутній. Також було 
зареєстровано альтернативний законопроект народних депутатів, які вносили 
схожий законопроект у парламенті попереднього скликання. Обидва законопро-
екти слід відправити на експертизу в Раду Європи.

Ще більшою потребою є точне законодавче визначення змісту вимоги “зба-
лансованого висвітлення” у ЗМІ (як приватних, так і державних), процедур і ор-
гану, який відповідатиме за моніторинг дотримання цих вимог. Відповідні зміни 
слід внести у законодавство про вибори та про телерадіомовлення. Як зазначе-
но у рекомендаціях Остаточного звіту Місії зі спостереження за виборами ОБСЄ/
БДІПЛ, внаслідок браку незалежності Національної ради з питань теле- і радіо-
мовлення, слід розглянути можливості використання результатів моніторингу 
ЗМІ, отриманих від НУО, що фінансуються незалежними донорами. Йдеться про 
потребу створення механізму “співрегулювання” з залученням представників те-
лерадіокомпаній, журналістських та інших неурядових організацій. Так, в останні 
місяці минулої виборчої кампанії була спроба незалежного моніторингу змісту 
новин на ТБ, яка призвела до більш збалансованого висвітлення політичних но-
вин та створення громадської ради на провідному телеканалі “Інтер”. Втім, на по-
чатку 2013 року зміна власника цього телеканалу призвела до припинення ді-
яльності громадської ради при ньому. Ці та інші проблемні питання законодав-
4 зокрема, у м.Васильків спостергігачами ГО “ОПОРА” були зафіксовані факти відвертих спроб вкидання бюлетенів, які залишаються без 
розслідування.
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ства про телерадіомовлення повинні бути вирішені в новій редакції Закону “Про 
телебачення і радіомовлення”, роботу над проектом якої завершує робоча група 
при парламентському комітеті з питань свободи слова та інформації за підтримки 
проекту Ради Європи/ЄС.

У Верховній Раді у березні-квітні 2013 р. було зареєстровано два депутатських за-
конопроекти про “реформування” (роздержавлення) державної та комуналь-
ної преси5, які передбачають детальний механізм виходу державних органів чи 
органів місцевого самоврядування із складу засновників/власників друкованих 
видань і їх передачу трудовим колективам або продаж. Альтернативний законо-
проект «Про реформування державних і комунальних друкованих засобів масо-
вої інформації» розроблено також урядом, якому Президент доручив до початку 
квітня подати йому відповідний проект (але той досі перебуває на розгляді Кабі-
нету Міністрів).

Урядом внесено на розгляд Верховної Ради проект Закону України "Про внесен-
ня змін до деяких законів України щодо забезпечення прозорості відносин 
власності стосовно засобів масової інформації» (реєстр. № 2731 від 04.04.13). 
Цей законопроект містить лише обмежені заходи щодо забезпечення прозорості 
власності телерадіоорганізацій, які не можуть вважатися дієвими. Також перед-
бачені зміни стосовно прозорості власності на друковані ЗМІ є неактуальними у 
зв’язку із значно меншим впливом преси на суспільство порівняно з аудіовізу-
альними ЗМІ та роздрібненістю ринку преси серед численних видань. 

Народні депутати Микола Томенко та Микола Княжицький (фракція “Батьківщи-
на”) ще в січні 2013 року зареєстрували проект Закону «Про внесення змін до 
деяких законів України щодо забезпечення прозорості власності засобів масової 
інформації, а також реалізації принципів державної політики в сфері телебачен-
ня і радіомовлення» (реєстр. № 2074), який передбачає встановлення бенефіці-
арних власників телерадіокомпаній. 

Жоден із зазначених законопроектів не був розглянутий навіть у першому чи-
танні. Забезпечення прозорості власності у сфері телерадіомовлення є одним із 
завдань робочої групи з підготовки нової редакції Закону “Про телебачення і ра-
діомовлення” (див. вище).

Узагальнена оцінка: відсутність прогресу  
(мінімальний позитив при ознаках регресу)

5 № 2600 «Про реформування друкованих засобів масової інформації», поданий народними депутатами Миколою Томенком, Рустамом Ра-
уповим, Миколою Княжицьким, Ігорем Мірошниченком, Степаном Курпілем та Миколою Баграєвим, та № 2600-1, поданий народним депу-
татом Миколою Княжицьким.
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Політично мотивовані кримінальні переслідування 
(“вибіркове судочинство”)

Помилування колишнього Міністра внутрішніх справ Юрія Луценка та колишньо-
го Міністра навколишнього середовища Георгія Філіпчука Указом Президента 
№ 197 від 7 квітня 2013 року є важливим кроком для усунення наслідків по-

літично мотивованого кримінального переслідування. Однак поки Юлія Тимошен-
ко все ще перебуває у в'язниці і її судять за іншими справами, проблема політично 
мотивованого кримінального переслідування в Україні залишається не вирішеною.

Зокрема, активно продовжується процес у справі вбивства Щербаня, який ви-
кликає сумніви у безсторонності та дотриманні інших принципів справедливого 
суду. Наприклад, прокуратура та суд продовжують допитувати у відкритих судо-
вих слуханнях свідків, хоча Кримінальний процесуальний кодекс дозволяє це 
робити на досудовій стадії лише у виняткових випадках – натомість усі свідки об-
винувачення без обґрунтування допитуються в суді, очевидно, з метою публічної 
компрометації обвинуваченої.

Виконання рішень Європейського суду з прав людини

Основними проблемами, які призводять до констатації Європейським судом з прав 
людини (ЄСПЛ) порушень Україною положень Європейської Конвенції про права 
людини, є наступні:

• невиконання рішень національних судів6;
6 Зокрема, пілотне рішення ЄСПЛ «Іванов проти України». Йдеться про виконання рішень вітчизняних судів про заборговані державою со-
ціальні виплати. У попередні роки суди в Україні масово приймали рішення на користь позивачів, але ці рішення не виконувалися. Не всі по-
терпілі зверталися до ЄСПЛ, а хто звертався – отримував компенсацію лише за кілька років, коли ЄСПЛ розгляне справу. Проблему великої 
кількості справ у ЄСПЛ на цю тему уряд вирішив у 2012 році, отримавши рішення Конституційного суду про де-факто можливість відмови 
у виплаті заборгованих державою соціальних виплат у разі відсутності достатніх коштів на це у бюджеті (http://www.pravo.org.ua/politicr
eformandconstitutionslaw/humanrights/847-2012-02-13-12-47-27.html, http://www.pravo.org.ua/politicreformandconstitutionslaw/humanrigh
ts/832-2012-02-02-10-02-33.html). Замість того, аби чесно визнати, що державний бюджет не може витримати такого обсягу соціального 
навантаження і внести відповідні непопулярні зміни у законодавство. Державним бюджетом  на 2013 рік на виконання усіх судових рішень 
передбачено видатки у обсязі 153,9 млн. гривень, що за оцінками експертів є недостатнім – http://helsinki.org.ua/index.php?id=1363685304; 
а як показує практика 2013 року, передбачена законом «Про гарантії держави щодо виконання судових рішень» процедура виконання 
рішень національних судів фактично не працює, і тому знову єдиним способом добитися виконання судового рішення залишається звер-
нення до Європейського суду з прав людини – http://helsinki.org.ua/index.php?id=1370341052 

2.    вибІркОве СУдОчинСТвО, викОнаннЯ 
рІшень ЄврОПейСькОгО СУдУ  
З Прав людини Та УМОви УТриМаннЯ  
ПІд варТОю

розв’язати питання політично вмотивованих арештів 
та зробити подальші кроки для реформування судової 
системи, аби уникнути повторення наявних проблем/

... Якнайшвидше виконання всіх рішень Європейсько-
го суду з прав людини.

... Якнайшвидше виконання рекомендацій ради 
Європи стосовно умов утримання ув’язнених осіб та 
медичної допомоги, яка їм надається

[EU Council 10.12.12]

розглянути випадки політично вмотивованих ви-
років, у взаємодії з місією президентів П.кокса та 
а.кваснєвського, забезпечити швидке виконання всіх 
рішень Європейського суду з прав людини та викона-
ти рекомендації ради Європи щодо умов утримання і 
надання медичної допомоги особам.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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• надмірна тривалість цивільного провадження, досудового слідства та 
судового розгляду кримінальних справ та відсутність юридичного меха-
нізму оскарження такої тривалості7; 

• порушення права особи на свободу та особисту недоторканість;
• жорстоке поводження з затриманими та ув’язненими, відсутність ефек-

тивного розслідування за скаргами на таке поводження8;
• неналежні матеріально-побутові умови утримання під вартою та надан-

ня медичної допомоги ув’язненим;
• відсутність ефективного розслідування кримінальних справ за фактом 

смерті або зникнення осіб.

Загалом, в Україні наявна очевидна проблема з виконанням рішень ЄСПЛ у час-
тині не індивідуальних (виплата відшкодувань та відновлення порушених прав), 
а загальних заходів та виконання пілотних рішень ЄСПЛ (зміна законодавства та 
практики, які усувають системні проблеми). Так, наразі держава не має заборго-
ваності з виплат сум відшкодувань у рамках виконання рішень ЄСПЛ9.

Показовим прикладом якості виконання рішень ЄСПЛ буде виконання рішень у ре-
зонансних справах Юрія Луценка та Юлії Тимошенко. Європейський суд з прав люди-
ни ухвалив рішення стосовно незаконності їхніх арештів. Уряд безуспішно оскаржу-
вав рішення щодо Юрія Луценка, в направленні справи до Великої палати ЄСПЛ було 
відмовлено і рішення набуло статусу остаточного 19 листопада 2012 р. На сьогодні 
воно виконано лише в частині виплати компенсації. Не було притягнуто до відпові-
дальності осіб, дії (бездіяльність) яких призвели до порушення прав і свобод Юрія 
Луценка. Такі заходи були б важливими для запобігання наступним подібним пору-
шенням10.

Наразі нема інформації щодо планів оскарження рішення стосовно Юлії Тим-
ошенко. Якщо жодна зі сторін його не оскаржить, воно набуде чинності 30 липня 
2013 р., через три місяці після проголошення.

Також прискіпливої уваги вимагає виконання рішення ЄСПЛ у справі «Олександр 
Волков проти України» від 9 січня 2013 р., яке набуло статусу остаточного 27 трав-
ня цього року. Воно вимагає, зокрема, поновлення заявника на посаді судді Вер-

7 Зокрема, пілотне рішення ЄСПЛ «Харченко проти України».
8 Зокрема, пілотне рішення ЄСПЛ «Каверзін проти України». Проблемою тут є бездіяльність прокуратури, яка не проводить належних роз-
слідувань незаконних дій міліції. Втім, є сподівання на те, що новий Кримінально-процесувальний кодекс, разом з Національним превен-
тичним механізмом, розв’яже проблему найбільш жорстоких випадків катувань, адже він позбавляє ваги будь-які показання обвинуваче-
ного без участі адвоката, тобто тепер слідчим нема сенсу “вибивати” зізнання з затриманих.
9 Хоча, за неофіційною інформацією, коштів на відповідному цільовому рахунку держбюджету передбачено недостатньо і незабаром вони 
закінчаться
10 У квітні 2013 року Урядовим уповноваженим у справах Європейського Суду з прав людини було подано до Комітету Міністрів Ради Євро-
пи План заходів з виконання рішення ЄСПЛ у справі «Луценко проти України», який передбачав відповідні заходи індивідуального, а також 
та загального характеру. Виконання Україною вказаного рішення ЄСПЛ розглядалось під час засідання Комітету Міністрів РЄ 6 червня 2013 
р. За результатми розгляду Комітет Міністрів РЄ, зокрема, відзначив необхідність вжиття більш конкретних заходів загального характеру 
для забезпечення відповідності української системи правосуддя вимогам Європейської Конвенції про захист прав людини і основополож-
них свобод.
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ховного Суду України. Однак є намагання уникнути виконання цього обов’язку. 
Зокрема, Міністр юстиції Олександр Лавринович заявив про відсутність механіз-
му виконання такого рішення. На сьогодні існує загроза заповнення двох вакант-
них посад суддів Верховного Суду іншими претендентами, щоб унеможливити 
поновлення Олександра Волкова у найближчому майбутньому11.

В Україні виконання рішень ЄСПЛ контролює Урядовий уповноважений у справах 
ЄСПЛ. Він же представляє державу у справах, поданих проти неї у ЄСПЛ. Тут явно 
присутній інституційний конфлікт інтересів. Парламентська асамблея Ради Євро-
пи (ПАРЄ) у своїй резолюції №1914 (2013) рекомендувала відділити функції вико-
нання рішень ЄСПЛ від Урядового уповноваженого у справах ЄСПЛ, створивши 
окремий національний орган для виконання рішень ЄСПЛ. Поки що невідомо 
про жодні зрушення у цьому напрямку.

Також ПАРЄ рекомендувала Україні (резолюції ПАРЄ №1823 (2011) та №1914 (2013)) 
врегулювати питання парламентського контролю за виконанням рішень ЄСПЛ.  Зараз 
на друге читання очікує законопроект №0928 (автор – Сергій Головатий, ухвалений 
в першому читанні в минулому скликанні Верховної Ради), який передбачає допо-
внення Закону “Про виконання рішень та застосування практики ЄСПЛ” положенням 
про парламентський контроль і регулярне звітування Уряду з цього приводу. Водно-
час вже зараз до предмета відання парламентського Комітету з питань верховенства 
права та правосуддя формально віднесено питання контролю за виконанням рішень 
ЄСПЛ. Проте відсутня інформація про практичне застосування цього мандату.

Умови утримання під вартою та медична допомога ув’язненим

Умови утримання під вартою в установах виконання покарань та попереднього 
ув’язнення викликають систематичну критику з боку правозахисників12. Загалом, 
для суттєвого покращення ситуації тут достатньо внести зміни до правил внутріш-
нього розпорядку установ виконання покарань, затверджених відомчим наказом 
Державної пенітенціарної служби. Але вже багато років жодних змін не відбуваєть-
ся, всупереч положенням чинного законодавства, рішенням Європейського суду 
з прав людини13, рекомендаціям Європейського комітету із запобігання катуван-
ням14, Європейських пенітенціарних правил, пропозиціям правозахисників.

18 березня ц.р. Міністерство юстиції затвердило нові правила внутрішнього роз-
порядку слідчих ізоляторів (СІЗО) Державної кримінально-виконавчої служби 
(Наказ № 460/5). Прийняття цих правил відбулось без громадського обговорен-
ня, а їхній зміст викликав гостру критику з боку правозахисників15.

11 Важливими є також загальні заходи на виконання цього рішення у частині реформування порядку притягнення суддів до дисциплінарної 
відповідальності та їх звільнення з посади.
12 Див., зокрема, розділ про права в’язнів у Щорічній доповіді про права людини в Україні у 2012 році: http://helsinki.org.ua/index.
php?id=1362663498 ; доповідь “Донецького меморіалу”: http://ukrprison.org.ua/files/docs/1338374423.pdf 
13 У цій сфері залишаються невиконаними низка рішень Європейського суду з прав людини – зокрема, стосовно права ув’язнених на ко-
респонденцію та побачення (“Тросін проти України”); неадекватності режиму освітлення камер (“Устянцева проти України”); застосування 
наручників (“Каверзін проти України”); вентиляції, освітлення, харчування, стану туалету, якості медичної допомоги (“Ігліна проти України”).
14 Дуже багато рекомендацій, зокрема, зняти грати з вікон, переглянути норми про миття у душі (за чинними правилами дозволяється лише 
1 раз на тиждень) тощо.
15 http://www.civicua.org/news/view.html?q=2007122, http://helsinki.org.ua/index.php?id=1368422849, http://ukrprison.org.ua/
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16 травня у першому читанні був схвалений урядовий законопроект №1131 про 
внесення змін до Кримінально-виконавчого кодексу16. Попри певні позитиви 
(дозвіл користуватися мобільними телефонами, носити цивільний одяг, врегу-
лювання надання матеріальної допомоги на дитину, надання домам дитини при 
колоніях статусу дитячих закладів тощо), ціла низка запропонованих норм прямо 
принижує гідність засуджених та дає підстави їх карати за дрібниці17.

29 квітня 2013 р. Кабінет міністрів затвердив Державну цільову програму рефор-
мування Державної кримінально-виконавчої служби України18. Програма була 
розроблена на основі Концепції державної політики у сфері реформування Дер-
жавної кримінально-виконавчої служби України, схваленої Президентом 8 лис-
топада 2012 року19. Проект Програми абсолютно не обговорювався із громад-
ськістю, спеціалістами з прав людини в пенітенціарній сфері (так само, як відсутні 
громадські обговорення й інших нормативно-правових актів у цій сфері).

У Програмі нема навіть згадок про рекомендації Європейського комітету з запобіган-
ня катуванням та Європейські пенітенціарні правила. Заходи Програми не передба-
чають вирішення таких проблем, як впровадження системи подання скарг, нормаль-
ного листування, заборони безоплатної (зараз поширеної) праці, інших проблем 
прав людини. Пріоритетними для Державної кримінально-виконавчої служби зали-
шаються господарські пріоритети, з використанням праці ув’язнених20. Тоді як підхід 
до праці як до обов’язку є абсолютно чужим прогресивним західним пенітенціарним 
ідеям. Підприємства пенітенціарних служб розглядаються у Європі не як місце для 
заробітку держави, а як місце для навчання корисним на волі навичкам.

У частині надання медичної допомоги ув’язненим Програма передбачає лише 
закупівлю обладнання та автомобілів, та розробку порядку надання меддопо-
моги хворим на туберкульоз. Але збільшення медичного обладнання аж ніяк не 
впливає на залежність медиків від адміністрації установ, не знижує їх можливос-
ті відмовляти засудженим у медичній допомозі (на кращому обладнанні), хова-
ти сліди побиття засуджених. Вирішити проблему належної медичної допомоги 
ув’язненим не вийде, поки медичні служби в структурі Державної пенітенціарної 
служби не будуть перепідпорядковані Міністерству охорони здоров’я, відповід-
но до рекомендацій Європейського комітету із запобігання катуванням та Євро-
пейських пенітенціарних правил.

Узагальнена оцінка: певний прогрес.

expert/1365497506 
16 http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=45216 
17 http://gazeta.ua/articles/politics/_rada-proignoruvala-zauvazhennya-ekspertiv-schodo-zakonoproektu-pro-v-yazniv/498712 ; http://gazeta.ua/
articles/life/_timoshenko-pokazala-vsyu-penitenciarnu-sistemu-v-yaznyam-poslablyat-rezhim-pokar/498736 
18 http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/345-2013-%D0%BF/print1366834218838913 
19 http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/631/2012/print1366826062139193 
20 Орієнтовний обсяг коштів державного бюджету, передбачених для виконання Програми, становить 3882,03 млн. гривень, “інших не забо-
ронених законом джерел” – 2129,7 млн. гривень. Йдеться про так званих інвесторів, які будуть вкладати гроші у виробництва установ ДКВС, 
де будуть масово і дешево залучати ув’язнених до праці. Про справжні пріоритети реформування свідчить розподіл витрат по завданнях 
Програми: на модернізацію технічних засобів нагляду – 1107,01 млн, на фінансування підприємств – 730,48 млн, на переважну частину 
ремонтів (що є також серйозним полем для змін у контексті прав людини) – 400, 52 млн., на систему охорони здоров’я ув’язнених – 179,57 
млн., на пробацію (важливий пріоритет з огляду на потенціал розвантаження тюрем) – 0,64 млн.
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Імплементація нового Кримінального процесуального кодексу

20 листопада 2012 р. набув чинності новий Кримінальний процесуаль-
ний кодекс України (КПК). За даними моніторингу, який здійснює 
Центр політико-правових реформ, з цього часу засвідчена тенденція 
до гуманізації сфери кримінальної юстиції. Це проявляється у кар-

динальному зменшенні кількості осіб в СІЗО (на 35%, або 11 000 осіб станом на 
1 квітня 2013 р. порівняно з 1 грудня 2012 р.), значному зменшенні випадків за-
тримань (на 45% порівняно з 2012 р. та на 70% порівняно з 2011 р.), обшуків (на 
30% порівняно з 2011 р.), прослуховувань (на 20%), а з іншого боку –  у збільшенні 
кількості випадків застосування домашнього арешту та інших альтернативних за-
побіжних заходів, укладанні угод про примирення21.

Втім, зазначені тенденції ще не є стійкими. Їх подальшому розвитку загрожує 
практика реалізації нового КПК слідчими і прокурорами, які бажають працювати 
по-старому. Також поки що нема інформації про зростання частки виправдаль-
них вироків у судах, але остаточні висновки тут можна буде зробити ближче до 
кінця року (річниці чинності нового КПК).

Безоплатна правова допомога

Імплементація нового КПК тісно пов’язана з імплементацією закону “Про без-
оплатну правову допомогу”, ухваленого 2 червня 2011 р. За цим законом, з 1 
січня 2013 р. принципово змінені підходи щодо надання адвокатських послуг за 
рахунок держави. Значно розширено перелік категорій осіб, яким гарантується 
безкоштовне надання послуг адвоката, насамперед – на початкових стадіях кри-
мінального процесу; адвокати відтепер призначаються Центрами з надання без-
оплатної вторинної правової допомоги (а не слідчими, як раніше); суттєво збіль-
шено розмір оплати послуг адвокатів. Надання безкоштовної правової допомоги 
цілодобово забезпечують 27 центрів, утворені в Автономній Республіці Крим, об-
ластях, містах Києві та Севастополі, та 3016 відібраних за конкурсом адвокатів22. 
21 Детальніше див. Моніториговий звіт “Реалізація нового КПК України: перші результати” на сайті Центру політико-правових реформ: http://
www.pravo.org.ua/files/___2013-3.pdf 
22 Детальніше див. Інформаційну довідка щодо функціонування системи безоплатної вторинної правової допомоги з 1 січня по 31 травня 

3.    криМІнальний ПрОцеСУальний  
кОдекС, ЗаПОбІганнЯ ТОрТУраМ,  
адвОкаТСьке СаМОврЯдУваннЯ

ефективна імплементація нових кримінального про-
цесуального кодексу, законодавства про адвокатуру, 
національного превентивного механізму проти тортур.

[EU Council 10.12.12]

Забезпечити необхідні ресурси для ефективної імп-
лементації кримінального процесуального кодексу, 
законодавства у сфері адвокатури та національного 
превентивного механізму проти тортур; забезпечити 
швидке створення відповідних механізмів.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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Як тільки правоохоронні органи затримують особу, вони повідомляють відповідні 
центри, які одразу надсилають адвоката. За новим КПК, отримані без присутності 
адвоката свідчення затриманої особи не можуть бути використані у справі проти 
неї. Таким чином, створена система безоплатної правової допомоги забезпечила 
ранній доступ захисників до затриманих на рівні кращих європейських зразків.

Втім, належне функціонування цієї системи перебуває під загрозою через брак 
бюджетного фінансування. У Державному бюджеті на 2013 рік система надання 
безоплатної вторинної правової допомоги профінансована в обсязі 43,8 млн. грн., 
що є лише 21,2% від фактичної потреби. Загальний дефіцит видатків на забезпе-
чення формування та функціонування системи у 2013 році складає 163,1 млн. грн.

Державне бюро розслідувань

Важливим критерієм імплементації нового КПК буде створення Національного 
бюро розслідувань, яке би розслідувало злочини, вчинені державними службов-
цями високого рангу, а також працівниками міліції та прокуратури. Прикнцевими 
положеннями КПК передбачено, що Бюро повинно бути створено протягом 5 ро-
ків. Зараз ці функції переважно здійснює прокуратура.

Втім, досі нема концептуальної визначеності щодо принципів створення нового 
органу – його підпорядкування, комплектування, компетенції (всі злочини, як пе-
редбачено КПК, чи лише окремі – наприклад, корупції та катування) тощо. Центр 
політико-правових реформ зробив проаналізував досвід організації роботи по-
дібних органів у різних країнах ЄС і надіслав свої пропозиції Адміністрації Пре-
зидента ще минулого року. Проте поки що жодного прогресу не спостерігається.

Національний превентивний механізм

У 2006 р. Україна ратифікувала Факультативний протокол до Конвенції проти ка-
тувань, узявши на себе зобов’язання за рік створити національний превентивний 
механізм. Проте лише 2 жовтня 2012 р. було ухвалено закон про внесення змін до 
Закону “Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини”, яким функ-
ції національного превентивного механізму були покладені на Уповноваженого 
Верховної Ради України з прав людини. Йдеться про функції регулярного відвід-
ування місць несвободи23 з метою недопущення катувань та інших жорстоких, 
нелюдських або таких, що принижують гідність, видів поводження та покарання 
стосовно людей, які там утримуються.

Усі моніторингові візити НПМ здійснюються без попередження адміністрації від-
повідної установи про час, місце та дату візиту. Як правило, до здійснення візитів 
2013 року: http://legalaid.gov.ua/images/Dovidka_BPD_31_05_13.pdf 
23 Загальна кількість установ в Україні, які за формальними ознаками можуть бути віднесені до місць несвободи, перевищує 6 тисяч. Такі 
місця наразі перебувають у віданні 11 міністерств та відомств.
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у якості моніторів Уповноваженого залучаються представники громадських пра-
возахисних організацій. За результатами візиту готується звіт, який містить опис 
виявлених порушень прав та свобод людини в діяльності тієї чи іншої установи, 
та рекомендації щодо їх усунення. Моніторинговий звіт спрямовується керівни-
цтву відповідного міністерства чи відомства з вимогою поінформувати Уповно-
важеного Верховної Ради України з прав людини протягом місячного терміну про 
заходи, вжиті на виконання наданих рекомендацій24. У 2012 р. було відвідано 169 
установ різної відмочої підпорядкованості; у 2013 р. – 142, причому всі за участі 
громадських організацій25. Не було жодного випадку протидії цим візитам з боку 
відповідних адміністрацій.

Втім, у цьогорічному бюджеті Упоноваженого з прав людини не передбачено 
коштів на фінансування залучення громадських правозахисних організацій у 
моніторингу місць несвободи у рамках НПМ (наразі це фінансування надається 
Міжнародним фондом «Відродження»). За підрахунками Департаменту з питань 
реалізації національного превентивного механізму Секретаріату Омбудсмена, 
для повноцінного забезпечення цієї діяльності з боку держави потрібно 800 000 
грн.26

Адвокатське самоврядування

5 липня 2012 року Верховною Радою України прийнято Закон України «Про адво-
катуру та адвокатську діяльність», яким комплексно реформовано засади здій-
снення адвокатської діяльності в Україні відповідно до загальновизнаних між-
народних демократичних стандартів. Ключовою новацією закону є визначення 
засад для створення в Україні професійного самоврядного інституту адвокатури 
України та посилення гарантій діяльності адвокатури.

Але, незважаючи на прогресивну букву закону, практична діяльність новоство-
реної Вищої кваліфікаційно-дисциплінарної комісії адвокатури викликає сумніви 
щодо дотримання принципів незалежності та самоврядування. Широкого роз-
голосу набули факти переслідування нелояльних адвокатів, яким скасовують лі-
цензії на адвокатську діяльність27.

Узагальнена оцінка: певний прогрес.

24 Детальніше про функціонування НПМ див. Щорічну доповідь Уповноваженого Верховної Ради з прав людини: http://www.ombudsman.
gov.ua/images/stories/062013/Dopovid_062013.pdf, стор.9-69.
25 Дані Департаменту НПМ Секретаріату Омбудсмена станом на 11.06.2013.
26 Витрати на 200 моніторигових візитів (поїздки), проведення тренінгів та щорічних конференцій, публікація методичних матеріалів та 
звітів.
27 Детальніше про конфлікт в адвокатурі див., наприклад, тут: http://helsinki.org.ua/index.php?id=1366370996 
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Законодавство про прокуратуру

реформа прокуратури залишається одним з ключових невиконаних 
зобов’язань, взятих на себе Україною у 1995 р. при вступі до Ради Європи. 
Згідно з Конституцією України 1996 року, прокуратура була позбавлена 
двох “радянських” функцій – нагляду за дотриманням і застосуванням за-

конів та попереднього слідства – однак органи прокуратури досі продовжують 
виконувати ці функції на підставі перехідних положень Конституції. Крім надмір-
них повноважень, ключовими проблемами української прокуратури є політична 
залежність, а також закритість процедури доступу до професії, просування по 
службі, дисциплінарної відповідальності і звільнення прокурорів зі служби. На 
практиці, дуже часто система прокуратури в Україні використовується як система 
тиску на політичних опонентів або бізнес-конкурентів.

Наприкінці 2011 р. Комісія зі зміцнення демократії та утвердження верховенства 
при Президентові України розробила законопроект про прокуратуру, який перед-
бачає докорінну реформу останньої28. У жовтні 2012 р. він отримав позитивний ви-
сновок Венеціанської комісії29. 17 квітня 2013 р. Комітет Верховної Ради з питань 
законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності на своєму засіданні роз-
глянув питання підготовки проекту Закону України «Про прокуратуру» (реєстр. № 
0886) до другого читання та затвердив зміст порівняльної таблиці до нього у редак-
ції, що відповідає змісту схваленого Венеціанською комісією законопроекту. Нара-
зі Комітет збирає висновки та пропозиції для доопрацювання змісту порівняльної 
таблиці та винесення її на обговорення на комітетських слуханнях30.

Водночас своє бачення закону про прокуратуру на основі проекту, схваленого Ве-
неціанською комісією, готують в Адміністрації Президента та у Генеральній проку-
ратурі. Доля законопроекту залежатиме від знаходження компромісу у парламенті.

28 http://www.pravo.org.ua/2011-07-05-15-26-55/2011-07-22-11-19-37/836-skhvaleno-proekt-zakonu-pro-prokuraturu.html ; http://www.pravo.
org.ua/2011-07-05-15-26-55/2011-07-22-11-19-37/970-reforma-prokuratury-rivniannia-z-kilkoma-nevidomymy.html 
29http://www.pravo.org.ua/2011-07-05-15-26-55/2011-07-22-11-19-37/1209-venetsianska-komisiia-skhvalyla-pozytyvnyi-vysnovok-na-
zakonoproekt-pro-prokuraturu.html 
30 http://komzakonpr.rada.gov.ua/komzakonpr/control/uk/publish/article?art_id=55464&cat_id=44731 

4.  СУдОва рефОрМа Та рефОрМа  
ПрОкУраТУри

додаткові кроки у напрямі судової реформи, зокрема 
через всебічний перегляд – у тісних консультаціях з 
радою Європи та венеціанською комісією – закону 
про прокуратуру, кримінального кодексу, ролі вищої 
ради юстиції, закону про судоустрій та статус суддів

[EU Council 10.12.12]

в контексті вжиття додаткових кроків щодо реформи 
правосуддя, здійснити всеохоплюючий перегляд та 
внести законодавчі пропозиції, у тісній взаємодії з 
радою Європи/венеціанською комісією, щодо Закону 
про функціонування генеральної прокуратури; кри-
мінального кодексу, ролі вищої ради юстиції, а також 
Закону про судоустрій та статус суддів.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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Судова реформа

7 липня 2010 р. Верховна Рада прийняла Закон «Про судоустрій і статус суддів». 
Висновок Венеціанської комісії, отриманий через декілька місяців, засвідчив не-
відповідність закону низці європейських стандартів. Вирішальну роль у призна-
ченні суддів, їхній кар‘єрі і притягненні до дисциплінарної відповідальності стали 
відігравати Вища рада юстиції і Вища кваліфікаційна комісія суддів. Про їх залеж-
ність від політичної влади свідчать, зокрема, масові переведення суддів із Доне-
цької та інших східних областей в київські суди, у тому числі вищого рівня, а також 
призначення таких суддів головами судів, заступниками голів судів31; вибіркове 
притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності тощо. Загалом, новий за-
кон створив серйозні важелі для політичного тиску на суддів32.

Наприкінці 2012 р. Адміністрація Президента розробила проект Закону Украї-
ни «Про внесення змін до Конституції України щодо посилення гарантій не-
залежності суддів». Конституційна асамблея при Президентові розробила свій 
проект відповідних змін до Конституції, однак її Голова спрямував на експертизу 
до Венеціанської комісії законопроект, розроблений в Адміністрації Президента. 
Венеціанська комісія підготувала переважно позитивний висновок на цей зако-
нопроект з деякими зауваженнями. Доопрацьований з його врахуванням зако-
нопроект планується внести на розгляд Президенту для спрямування до Верхо-
вної Ради. 

Спрямований на висновок до Венеціанської комісії законопроект передбачає 
прогресивні зміни Конституції щодо формування Вищої ради юстиції, зокрема 
12 з 20 членів мають обиратися самими суддями (на з’їзді суддів України). Також 
запропоновано передбачити безстрокове призначення суддів без “випробуваль-
ного” терміну (який сьогодні становить п‘ять років), а також усунути парламент 
від формування суддівського корпусу. Водночас стурбованість викликає збере-
ження за Президентом (всупереч деклараціям) надмірних повноважень щодо 
формування суддівського корпусу (призначення, переведення і звільнення суд-
дів), а також участь у Вищій раді юстиції Генерального прокурора України. 

Більше того, залежність вищих органів суддівського самоврядування, зокрема, 
з’їзду суддів України, може нівелювати позитиви конституційних змін, оскільки 
через ці органи політична влада й далі впливатиме на формування Вищої ради 
юстиції і Вищої кваліфікаційної комісії суддів.

Тому уже зараз, не чекаючи набуття чинності зазначених змін до Конституції, не-
обхідно підготувати пакет змін до закону про судоустрій та статус суддів
 •      для забезпечення, передусім, справді незалежного суддівського само-

врядування, яке би створювалося знизу і забезпечувало пропорційне 
представництво суддів у вищих органах суддівського самоврядування. 
Зокрема, йдеться про потреби наступних змін:

 •      запровадження конкурсних засад добору суддів на посади в суди різних 
рівнів;

 •      спрощення системи органів суддівського самоврядування, запрова-
дження пропорційного представництва суддів у цих органах;

31 http://www.pravo.org.ua/2010-03-07-18-06-07/laworganisandstatussuddiv/863-2011-11-26-10-12-19.html 
32 Детальніше про вади сдової системи див.: http://www.pravo.org.ua/2010-03-07-18-06-07/lawreforms/1303-sudy-i-pravosuddya-vid-
radianskoi-modeli-do-sohodennia.html ; http://www.pravo.org.ua/2010-03-07-18-06-07/lawreforms/1299-pravo-na-spravedlyvyy-sud.html 
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 •      зміцнення ролі Верховного Суду України у формуванні послідовної су-
дової практики, підвищення доступності правосуддя;

 •      створення окремої дисциплінарної комісії суддів, запровадження зма-
гальної і юридично визначеної дисциплінарної процедури, системи 
пропорційних видів стягнень33.

Ще у 2011 році Комісія зі зміцнення демократії та утвердження верховенства пра-
ва при Президентові розробила нову редакцію закону про судоустрій та статус 
суддів, яка передбачала зазначені вище зміни і отримала позитивний висновок 
Венеціанської комісії34. Втім, цей законопроект досі залишається незатребуваним 
ані Президентом, ані урядом, ані парламентом.

Кримінальний кодекс

Жодних зрушень не відбулося щодо внесення змін до статтей 364-365 Криміналь-
ного кодексу щодо декриміналізації відповідальності за надання економічних 
збитків державі, що сталися внаслідок політичних чи адміністративних рішень 
без корупційних або інших кримінальних мотивів. У 2012-2013 рр. опозиція підго-
тувала цілу низку законопроектів на цю тему, але всі вони були відхилені Верхо-
вною радою. Більше того, кожен з них мав суттєві змістовні недоліки35. Найкращий 
з підготовлених опозицією законопроектів на цю тему – № 2023 “Про внесення 
змін до Кримінального та Кримінального процесуального кодексу України щодо 
імплементації до національного законодавства положень статті 19 Конвенції ООН 
проти корупції”, внесений депутатами ВО “Батьківщина”. Але Верховна рада досі не 
розглянула цей законопроект у першому читанні; профільний Комітет ВРУ з питань 
законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності рекомендував його від-
хилити. Таким чином, проблема досі залишається невирішеною. Належним орієн-
тиром тут має слугувати прийнята Венеціанською Комісією у березні 2013 року До-
повідь про зв’язок між політичною і кримінальною відповідальністю міністрів36.

Втім, Кримінальний кодекс потребує ширшого перегляду та суттєвої гуманізації 
в частині покарань за злочини, що не є тяжкими та особливо тяжкими, а також в 
частині декриміналізації діянь, які не є суспільно небезпечними. Низку технічних 
питань гармонізації Кримінального кодексу з положеннями нового КПК було ви-
рішено ухваленням 16 травня 2013 р. закону “Про внесення змін до деяких зако-
нодавчих актів України щодо приведення законодавства у відповідність з Кримі-
нальним процесуальним кодексом України”. Проте, у Кримінальний кодекс досі не 
запроваджено передбачений новим КПК інститут кримінальних проступків (як 
окремий вид кримінальних правопорушень). Відповідна робоча група в Адміні-
страції Президента працює з травня 2012 року (Центр політико-правових реформ 
розробив детальну порівняльну таблицю потрібних змін ще у липні 2012 р.). У квітні 
2013 року про потребу цієї реформи публічно заявив Президент37. Але поки що від-
повідний проект так і не внесений до Верховної Ради.

Узагальнена оцінка: мінімальний прогрес. 

33 Реформувати систему дисциплінарної відповідальності суддів вимагає також рішення Європейського суду з прав людини у справі «Олек-
сандр Волков проти України» від 9 січня 2013 р., яке набуло статусу остаточного, але залишається не виконаним.
34 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD%282011%29033-e
35 http://www.pravo.org.ua/2011-07-05-15-26-55/2011-07-22-11-16-35/1286-povernuty-na-doopratsiuvannia.html 
36 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD%282013%29001-e ; http://www.kommersant.ua/doc/2144484 
37 http://forbes.ua/nation/1352167-kogo-portnov-predlagaet-ne-sazhat
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Ще 6 квітня 2012 року Президент своїм указом №252/2012 створив Комі-
тет з питань реформування правоохоронних органів. Втім, він поки що 
не представив результати своєї роботи. На початку 2013 року перший 
заступник міністра внутрішніх справ анонсував плани трансформації 

міліції у національну поліцію38, але жодних подальших дій не відбулось. 

Згідно з Указом Президента № 127 від 12 березня ц.р. “Про рішення Ради націо-
нальної безпеки і оборони України від 12 березня 2013 року «Про невідкладні 
заходи щодо європейської інтеграції України»”, Секретар РНБО має забезпечити 
в рамках роботи Комітету з питань реформування правоохоронних органів під-
готовку до 1 жовтня 2013 року з урахуванням європейських стандартів законо-
проектів щодо реформування правоохоронних органів для направлення таких 
законопроектів на висновок до Венеціанської Комісії.

Оприлюднене 6 червня ц.р. щорічне Послання Президента України до Верховної 
Ради України «Про внутрішнє та зовнішнє становище України в 2013 році»39 (роз-
діл 3.7 “Реформа системи правоохоронних органів”) фактично оминає тему ре-
формування міліції. 

Зважаючи на організаційну складність та політичну чутливість реформи, існує по-
треба розробити консенсусне її бачення, з залученням парламентської опозиції 
та профільних громадських організацій та експертизи Венеціанської Комісії.

Узагальнена оцінка: прогрес відсутній.

38 http://www.viche.info/journal/3502/ ; http://www.unian.ua/news/546182-v-ukrajini-zamist-militsiji-hochut-zrobiti-5-politsiy.html ; http://news.
liga.net/ua/news/politics/794177-v_ukra_n_bude_stvorena_nats_onalna_pol_ts_ya_zamgolovi_mvs.htm 
39 http://www.president.gov.ua/docs/poslannia2013.pdf 

5. рефОрМа ОрганІв внУТрІшнІх СПрав

реформа органів внутрішніх справ

[EU Council 10.12.12]

Підготувати та внести законодавчі пропозиції 
щодо реформування міліції.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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Конституційна асамблея 

30 вересня 2010 р. Конституційний Суд України своїм рішенням скасу-
вав конституційні зміни 2004 року і відновив чинність попередньої 
редакції Конституції 1996 року. Це рішення Конституційного Суду ви-
кликало різку критику як всередині країни, так і за кордоном. Парла-

ментська асамблея Ради Європи у своїй резолюції №1755 від 4 жовтня 2010 року 
“Функціонування демократичних інституцій в Україні” закликала Верховну Раду 
“ініціювати всеосяжний процес конституційної реформи з метою приведення 
Конституції України у повну відповідність до європейських стандартів”40.

На початку 2012 р. Президент створив Конституційну Асамблею як свій дорадчо-
консультативний орган для підготовки змін до Конституції. До її складу увійшли 
фахівці Національної академії наук, інших наукових установ, вищих навчальних 
закладів, парламентських і позапарламентських політичних сил, профільних гро-
мадських організацій та незалежних аналітичних центрів, а також колишні пред-
ставники Кабінету Міністрів України, Конституційного Суду України та Верховної 
Ради України. Очолив Конституційну асамблею Президент України у 1991–1994 
рр. Леонід Кравчук.

Втім, ініціювавши створення Конституційної Асамблеї, Президент не пояснив сус-
пільству причин необхідності конституційної реформи та її основні напрямки. Як 
наслідок, ця ініціатива породила чимало сумнівів та запитань41. Представники 
опозиційних партій відмовилися від участі у Конституційній асамблеї, поставив-
ши під сумнів її легітимність та незалежність. Втім, вони не запропонували влас-
ного альтернативного майданчика для широкого обговорення конституційної 
реформи42.

На даний момент сім комісій Конституційної Асамблеї підготовили пропозиції 
щодо проекту Концепції внесення змін до Конституції України. Очікується, що 
проект Концепції буде розглянуто на найближчому засіданні Конституційної 

40 http://www.pravda.com.ua/articles/2010/10/6/5451629/ 
41 http://www.pravo.org.ua/politicreformandconstitutionslaw/2011-12-14-18-24-53/1206-start-chy-falstart-konstytutsiinoi-reformy.html
42 http://www.pravo.org.ua/politicreformandconstitutionslaw/2011-12-14-18-24-53/932-2012-05-21-14-02-06.html 

6. кОнСТиТУцІйна рефОрМа

конституційна реформа, яка відбувалися би відпо-
відно до міжнародних стандартів

[EU Council 10.12.12]

У контексті загальної конституційної реформи у від-
повідності до міжнародних стандартів активізувати 
роботу конституційної асамблеї у тісній взаємодії з 
радою Європи/венеціанською комісією на принци-
пах відкритості та прозорості.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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Асамблеї43 – втім, коли саме, поки що неясно44. До цього ж часу Конституційна 
Асамблея двічі використовувалася для формального погодження проектів змін 
до Конституції, підготовлених в Адміністрації Президента: щодо розширення 
контрольних повноважень Рахункової палати і щодо посилення гарантій неза-
лежності суддів. В останньому випадку Конституційна Асамблея розробила свій 
проект відповідних змін до Конституції, однак її Голова спрямував на експертизу 
до Венеціанської комісії законопроект, розроблений в Адміністрації Президента.

Позитивним досягненням є налагодження співпраці Конституційної Асамблеї з 
Венеціанською комісією Ради Європи, на висновок до якої надсилаються всі про-
екти змін до Конституції. Але рівень інклюзивності роботи Конституційної Асамб-
леї та суспільної дискусії щодо концепції реформування Конституції залишаються 
недостатніми. Також недостатнім є рівень прозорості Асамблеї, яка не розробила 
методологію роботи і не оприлюднює планів діяльності. 

Закон про всеукраїнський референдум

6 грудня 2012 р. попередній склад Верховної ради прийняв Закон “Про всеукраїн-
ський референдум», який не відповідає Конституції та європейським стандартам, 
передбачає необмежені можливості для адміністративного втручання та маніпу-
ляцій. Цей закон може бути використаний для внесення змін до Конституції Укра-
їни у неконституційний спосіб, в обхід Верховної Ради України45. Саме існування 
такого закону є проблемою, не кажучи вже про його можливе застосування. За-
кон потрібно або скасувати, або привести у відповідність з Конституцією України 
і європейськими стандартами. Висновки Венеціанської комісії щодо цього закону 
очікується у червні 2013 р.

Узагальнена оцінка: мінімальний прогрес. 

43 Щорічне Послання Президента до Верховної Ради України «Про внутрішнє та зовнішнє становище України в 2013 році», стор.228: http://
www.president.gov.ua/docs/poslannia2013.pdf
44 http://www.unian.ua/news/574511-kravchuk-konstitutsiyna-asambleya-sche-ne-gotova-zasidati.html 
45 Детальний аналіз закону див.: http://gazeta.zn.ua/POLITICS/parlamentskie_vybory_proigrali___ne_beda,_lishim_parlament_polnomochiy.
html 
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ключовим завданням підготовки до набуття чинності Угодою про асоціацію 
з ЄС і зокрема її положень про зону вільної торгівлі залишається розробка 
Програми імплементації Угоди про асоціацію. Ця Програма повинна перед-
бачати детальні заходи для належної імплементації Угоди, зокрема, в час-

тині створення поглибленої та всеосяжної ЗВТ, включаючи проведення аналізу 
регуляторного впливу / наслідків впровадження відповідних актів законодавства 
ЄС, визначення строків виконання зобов’язань, головних виконавців, джерел фі-
нансування46.

Пов’язаними з розробкою Програми є завдання визначення національної систе-
ми координації діяльності з імплементації Угоди про асоціацію і координації та 
ефективного використання міжнародної технічної та фінансової допомоги47.

За наявною інформацією, Міністерство економічного розвитку і торгівлі уже три-
валий час розробляє і погоджує з іншими центральними органами виконавчої 
влади проекти Програми імплементації Угоди та нормативно-правового акта про 
національну систему координації. Досягнуто домовленості про співпрацю з ЄС на 
експертному рівні щодо підготовки Програми імплементації, але детальніша ін-
формація про прогрес тут відсутня. Зважаючи на ключову важливість підготовки 
якісної Програми для подальшого успішного виконання Угоди, процес розробки 
цієї Програми має стати публічним. Зокрема, до нього слід залучити українських 
незалежних експертів, обізнаних з вимогами ЄС до підготовки подібних націо-
нальних програм.

Узагальнена оцінка: мінімальний прогрес. 

46 Детальніше про вимоги до змісту Національної програми імплементації див.: “Національний конвент України щодо ЄС: рекомендації ро-
бочих груп”, стор.14-26: http://www.euconvention.org.ua/data/files/129_nc_recommendations_2011-2012u.pdf ; «Аналіз досвіду організації 
виконання угод про асоціацію з ЄС країнами Центрально-Східної Європи та Західних Балкан»: http://dl.dropboxusercontent.com/u/654017/
Int_exp.pdf 
47 Детальніше про проблеми координації політики європейської інтеграції та міжнародної допомоги див.: “Угода про асоціацію: дороговказ 
реформ”, стор.38-46: http://www.kas.de/wf/doc/kas_32048-1522-13-30.pdf?120912135109

7. ПІдгОТОвка дО ЗОни вІльнОї ТОргІвлІ З ЄС

Проведення необхідних реформ для підготовки до 
запровадження глибокої та всебічної зони вільної 
торгівлі

[EU Council 10.12.12]

розробити та запровадити (‘identify and initiate’) 
необхідні реформи, спрямовані на створення погли-
бленої та всеохоплюючої  ЗвТ між Україною та ЄС

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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Антикорупційне законодавство та виконання рекомендацій GRECO

Протягом останніх місяців парламент прийняв низку антикорупційних за-
конів на основі проектів, спільно узгоджених опозицією і урядом. Це на-
ступні законопроекти:

• Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо приведен-
ня національного законодавства у відповідність із стандартами Кримі-
нальної конвенції про боротьбу з корупцією (законопроект № 2802, при-
йнятий 18 квітня);

• Про внесення змін до Кримінального та Кримінального процесуального 
кодексів України (стосовно виконання Плану дій щодо лібералізації Євро-
пейським Союзом візового режиму для України) (законопроект № 2803, 
прийнятий 18 квітня; 22 травня до тексту були внесені уточнення у зв’язку 
з помилками в раніше проголосованому тексті);

• Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реалізації 
державної антикорупційної політики (законопроект № 2837, прийнятий 14 
травня);

• Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо виконан-
ня Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму 
для України стосовно відповідальності юридичних осіб) (законопроект № 
2990, прийнятий 23 травня).

Прийняті закони містять низку позитивних змін, зокрема:
• приведення положень Кримінального кодексу щодо корупційних право-

порушень у відповідність з міжнародними стандартами;
• видалення положень про корупційні правопорушення з Кодексу про адмі-

ністративні правопорушення;
• посилення положень щодо конфіскації доходів від корупції відповідно до 

міжнародних стандартів;
• усунення суперечностей та уточнення низки положень Закону про засади 

запобігання і протидії корупції;
• встановлення відкритості реєстру осіб, які були притягнуті до відповідаль-

ності за корупційні правопорушення;
• розширення форми декларації майна, доходів та видатків службовців;
• зменшення суми витрат, що підлягає декларуванню державними посадо-

вими особами;
• запровадження антикорупційної експертизи законопроектів у парламенті;

8.  бОрОТьба З кОрУПцІЄю

Просування в боротьбі проти корупції

[EU Council 10.12.12]

вдосконалити законодавство у сфері протидії та 
боротьби з корупцією у відповідності до рекоменда-
цій GRECO та доповідей щодо імплементації Плану дій 
щодо візової лібералізації.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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• введення відповідальності юридичних осіб за корупційні та інші злочини від-
повідно до вимог низки міжнародних конвенцій, у яких Україна є стороною.

Разом з тим, ці закони все ще не повною мірою відповідають міжнародним стан-
дартам і неофіційним коментарям ЄС до початкових урядових версій цих зако-
нопроектів. Виглядає так, що уже зараз потрібно вносити нові поправки у щойно 
ухвалені закони. Це пов’язано з тим, що ці законопроекти були прийняті дуже 
поспішно в першому і відразу в остаточному читанні, без часу на належне обго-
ворення, внесення змін і полірування текстів. 

Деякі з недоліків прийнятих законопроектів:
• Запроваджена система перевірки декларацій про майно, доходи і витрати 

є слабкою, адже вона відводить цю роль структурним підрозділам органів 
державної влади, які не є незалежними від посадових осіб, декларації яких 
вони, як передбачається, мають моніторити та контролювати. Схвалена сис-
тема не є адекватною та ефективною, адже повна перевірка всіх декларацій 
(кілька мільйонів щорічно) не потрібна, достатньо, якщо вони оприлюдню-
ються і є громадський контроль. Перевірятися (незалежним органом) пови-
нні декларації всіх вищих посадових осіб, а інших службовців – лише вибір-
ково;

• Відповідно до прийнятих поправок, декларації про майно, доходи і витра-
ти повинні бути опубліковані на офіційних сайтах «або» в офіційних друко-
ваних ЗМІ – це не вирішить проблему відсутності доступу до таких декла-
рацій, тому що публікація он-лайн все ще залишиться необов’язковою;

• Поріг для декларування витрат все ще занадто високий (зниження суми 
одноразових витрат відбулося з 150 000 грн. до 80 000 грн.;

• залишаються неповністю враховані рекомендації GRECO та ЄС щодо ви-
значення конфлікту інтересів, захисту викривачів, визначення злочину 
незаконного збагачення, включення обіцянки хабаря до складів злочинів, 
екстрадиції корупціонерів, відповідальності юридичних осіб.

Законодавство про державну службу

У листопаді 2011 року було прийнято новий закон про державну службу, незважа-
ючи на грунтовну критику проекту з боку ЄС48. Закон не відповідає європейським 
стандартам та кращим практикам, зокрема, у таких питаннях як вступ на державну 
службу та проходження державної служби; класифікація посад (поділ посад на групи 
та підгрупи, розмежування політичних та адміністративних посад, призначення по-
мічників (радників) політичних осіб); припинення державної служби; оплата праці: 
складові заробітної плати, прозорість та мотивація оплати праці державних служ-
бовців; дисциплінарна відповідальність тощо. Загалом, врахування зазначених реко-
мендацій ЄС вимагатиме концептуального перегляду закону про державну службу та 
його прийняття у новій редакції. Тим не менше, жодних ініціатив переглянути закон 
досі здійснено не було, він має набути чинності на початку 2014 року49.
48  зокрема, з боку експертів SIGMA – “Support for Improvement in Governance and Management” – спільної ініціативи ОЕСР та ЄС.
49 Крім іншого, цей закон призвів до фінансових втрат. У 2010 році ЄС погодився надати близько 70 млн. євро на започаткування програми 
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Інституції антикорупційної політики

Залишаються відкритими принципово важливі питання створення незалежного 
антикорупційного органу з координації антикорупційної політики та спеціалізо-
ваного органу з розслідування корупційних злочинів.

Новий Закон «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реа-
лізації державної антикорупційної політики», прийнятий 14 травня 2013 року (зако-
нопроект за реєстр. № 2837),  суттєво скоротив перелік спеціально уповноважених 
суб’єктів у сфері протидії корупції (виключено підрозділи податкової міліції, мит-
них органів та Військової служби правопорядку у Збройних Силах України). Відтак, 
cпеціально уповноваженими суб’єктами у сфері протидії корупції залишатимуться 
органи прокуратури, спеціальні підрозділи по боротьбі з організованою злочин-
ністю Міністерства внутрішніх справ України та по боротьбі з корупцією та органі-
зованою злочинністю Служби безпеки України. Таким чином, питаннями виявлення 
корупційних правопорушень займатимуться спеціалізовані підрозділи відповідних 
правоохоронних органів, жоден з яких не можна назвати політично незалежним.

Відповідно до нового КПК, Україна має протягом 5 років створити Державне бюро 
розслідувань, яке, за логікою, мало би стати незалежним спеціалізованим орга-
ном з розслідування корупційних злочинів. Зважаючи на серйозність проблеми, 
залежність від неї у т.ч. перспектив виконання Плану дій з візової лібералізації ЄС 
для України, та увагу до цього питання з боку ЄС у контексті Угоди про асоціацію 
– слід пришвидшити підготовку відповідного законопроекту про Державне бюро 
розслідувань, з урахуванням досвіду країн ЄС та у консультаціях з експертами 
Ради Європи (див. вище розділ 3).

Практика боротьби з корупцією

Незважаючи на всі зазначені законодавчі зміни, ключовим питанням антикоруп-
ційної політики є наявність політичної волі. Наявна законодавча база дозволяє 
розслідувати оприлюднені у ЗМІ факти корупції високопосадовців. Відповідні по-
вноваження мають Генеральна прокуратура та Служба безпеки України. Факт від-
сутності таких розслідувань свідчить про відсутність політичної волі керівництва 
країни реально боротися з великою корупцією.

Узагальнена оцінка: певний прогрес

секторальної бюджетної підтримки для реформування державного управління в Україні. Відповідна угода мала бути підписана до кінця 
2012 року. Умовами фінансування були прийняття чітких планів щодо схвалення законодавства про державну службу та адміністративно-
процедурного кодексу відповідно до європейських стандартів, плану інституційного розвитку у сфері адміністративного правосуддя та на-
дання адміністративних послуг, а також відповідних індикаторів оцінки. Внаслідок прийняття нового закону про державну службу Україна 
втратила можливість отримання цієї допомоги.
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Стратегія управління державними фінансами

Починаючи з 2010 року, виділення коштів ЄС Україні у рамках секторальної 
бюджетної підтримки заморожене через невідповідність системи управ-
ління державними фінансами, включно з законодавчим регулюванням 
державних закупівель. Через це Україна втрачає станом на сьогодні близь-

ко 400 млн. євро у рамках чинних та 160 млн. євро у рамках нових програм.

Згідно з Планом першочергових заходів щодо інтеграції України до Європейсько-
го Союзу на 2013 рік, затвердженим Розпорядженням № 73 Кабінету Міністрів 
України від 13 лютого 2013 р., Міністерство фінансів створило робочу групу для 
розробки стратегії управління державними фінансами та плану заходів на її ви-
конання. Проект стратегії мав бути розроблений до 10 червня, втім, станом на 12 
червня інформація про виконання цього завдання відсутня.

Державна допомога суб’єктам господарювання

5 квітня 2013 р. уряд подав до Верховної ради два пов’язані законопроекти: про 
державну допомогу суб’єктам господарювання (№ 2749) та про внесення змін до 
статті 35 Бюджетного кодексу (№ 2750), а 4 квітня 2013 затвердив План дій з інсти-
туційної реформи у сфері моніторингу та контролю за державною допомогою. 

Законопроект №2749 наділяє Антимонопольний комітет повноваженнями щодо 
моніторингу державної допомоги, розгляду та погодження питань щодо її надан-
ня, разом із відповідними процедурами. Водночас змістовних критеріїв аналізу 
впливу державної допомоги на конкуренцію, крім загальних формулювань, за-
конопроект не містить. Цей недолік позбавляє законопроект змістовного сенсу, 
адже залишаються лише процедурні норми щодо документообігу у відносинах 
органів виконавчої влади з Антимонопольним комітетом.

Пов’язаний законопроект № 2750 має технічний характер, а План інституційних 
реформ здебільшого містить заходи, що випливають із законопроекту «Про дер-
жавну допомогу суб’єктам господарювання».

9.  рефОрМа УПравлІннЯ ПУблІчниМи  
фІнанСаМи

реформа управління державними фінансами, зокре-
ма розширення повноважень рахункової палати

[EU Council 10.12.12]

Продовжити реалізацію реформи управління пу-
блічними фінансами, включаючи ухвалення відпо-
відної Стратегії

 [EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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Законодавство про державні закупівлі

Чинне на сьогодні законодавство про державні закупівлі надає широкі можли-
вості здійснювати закупівлі в одного учасника, тобто фактично поза тендерни-
ми процедурами. Також проблемою є повна непрозорість закупівель, що здій-
снюють державні підприємства – відповідно до чинного законодавства, вони не 
зобов’язані розкривати інформацію про свої закупівлі. 

На розв’язання останньої проблеми спрямований законопроект №2207 “Про 
внесення змін до Закону України «Про здійснення державних закупівель» (щодо 
підсилення прозорості закупівель підприємств)”, поданий групою народних де-
путатів від опозиції. Ідея полягає у зобов’язанні публікувати інформацію про ре-
зультати закупівель державними, казенними, комунальними підприємствами та 
підприємствами з часткою держави більше 50%. Розгляд законопроекту у першо-
му читанні був запланований на 22 травня 2013 р., але не відбувся.

За наявною інформацією, на виконання ст. 8 Закону України “Про здійснення дер-
жавних закупівель” Міністерство економічного розвитку і торгівлі готує, у співп-
раці з експертами проектів технічної допомоги ЄС та США, проект Стратегії роз-
витку державних закупівель в Україні. Очікується, що прийняття Стратегії надасть 
можливість в подальшому удосконалювати законодавство у сфері державних за-
купівель відповідно до її положень та положень Угоди про асоціацію з ЄС.

Узагальнена оцінка: мінімальний прогрес. 
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рахункова палата за чинною у 2005-2010 роках редакцією Конституції мала 
повноваження здійснювати контроль не лише за витрачанням, але і за над-
ходженням коштів до Державного бюджету. У 2010 р. вона втратила право 
контролювати надходження коштів до держбюджету внаслідок рішення 

Конституційного Суду про повернення чинності редакції Конституції 1996 року 
(див. вище розділ «Конституційна реформа»).

У січні 2013 р. Президент вніс на розгляд Верховної Ради проект закону №2049 
«Про внесення змін до статті 98 Конституції України». Суть змін полягає у повер-
ненні Рахунковій палаті права здійснювати контроль не лише за витрачанням, 
але і за надходженням коштів до Державного бюджету. 16 квітня 2013 р. зако-
нопроект було направлено до Конституційного Суду України, 21 травня 2013 р. 
отримано його позитивний висновок. Ближчим часом очікується розгляд цього 
законопроекту Верховною Радою.

Втім, законопроект не передбачає поширення повноважень Рахункової палати 
на місцеві бюджети. Таким чином, прямо ігнорується одна з рекомендацій GRECO. 
Можлива ситуація, коли після прийняття змін до ст.98 Конституції незабаром по-
стане питання про потребу ще раз вносити зміни до тієї ж статті Конституції.

Крім того, уже зараз можна і слід розробити проект закону про внесення змін до 
законодавства про Рахункову палату відповідно до передбачених конституцій-
них змін, а також з врахуванням рекомендацій ЄС та GRECO.

Узагальнена оцінка: певний прогрес

10.     рОЗширеннЯ ПОвнОважень  
рахУнкОвОї ПалаТи

реформа управління державними фінансами, зокре-
ма розширення повноважень рахункової палати

[EU Council 10.12.12]

Підтримка змін до конституції в частині розширення 
повноважень рахункової палати.

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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19 грудня 2012 р. Кабінет міністрів затвердив План заходів щодо сприян-
ня діяльності іноземних інвесторів (Розпорядження КМУ № 1074). Цей 
документ містить багато важливих для європейських інвесторів за-
вдань зі зміни вітчизняного законодавства. Крім того, 30 січня 2013 р. 

протокольним рішенням КМУ схвалено план заходів щодо підвищення показників 
України у рейтингу Світового банку та Міжнародної фінансової корпорації “Веден-
ня бізнесу” (Doing Business), який містить заходи щодо спрощення ведення бізнесу 
у таких сферах, як: започаткування бізнесу, отримання дозволів на будівництво, за-
хист прав інвесторів, реєстрація власності, податкові платежі, врегулювання непла-
тоспроможності.

25 лютого 2013 р. у рамках Саміту Україна – ЄС підписано Адміністративну домов-
леність між Міністерством економічного розвитку і торгівлі України та Генераль-
ним директоратом Європейської Комісії з питань торгівлі стосовно неформаль-
ного діалогу щодо бізнес-клімату. Ця домовленість започаткувала неформальний 
діалог між Україною та ЄС щодо бізнес-клімату.

Занепоконня ЄС викликає ціла низка протекціоністських заходів, запроваджених 
Україною. Наприклад, підвищення мит на автомобілі, ліцензування імпорту ліків, об-
меження імпорту вугілля та коксу, специфічні вимоги щодо проектів відновлювальної 
енергетики тощо. Причому головна заувага до українського уряду – це навіть не сам 
факт запровадження заходів, а спосіб запровадження – непередбачувано, несподі-
вано, без інформації та реальних консультацій. Незважаючи на те, що насправді всі 
належні процедури прописані у національному законодавстві, відповідно до вимог 
СОТ, але їх не дотримуються. Загалом, нагальною є потреба встановити ефективний 
постійний регуляторний діалог з ЄС, аби попередити несподівані проблеми.

Також ЄС очікує від України на план заходів, спрямованих на покращення діло-
вого клімату, зокрема, виправлення ситуації у сферах повернення ПДВ і оплати 
податку на прибуток авансом.

Ефективність бізнес-діалогу Україна – ЄС залежатиме від того, наскільки буде ство-
рено чіткий механізм реалізації рішень, що прийматимуться в рамках цього діалогу.

Узагальнена оцінка: мінімальний прогрес. 
 

11.  ПОкраЩеннЯ бІЗнеСОвОгО  
Та ІнвеСТицІйнОгО клІМаТУ

рішучі дії для покращення бізнесового та інвести-
ційного клімату

[EU Council 10.12.12]

вжити рішучих заходів з метою поліпшення ділово-
го та інвестиційного клімату, включаючи започатку-
вання неформального діалогу Україна-ЄС з питань 
бізнес-клімату та врегулювання питань, визначених 
в рамках зазначеного діалогу

[EU non-paper to Ukraine (“список Фюле”)]
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ПІдСУМки

наявний на сьогодні обмежений прогрес був би неможливим без перспективи 
підписання Угоди і пов’язаних з цим умов ЄС. Нарешті питання європейської 
інтеграції стало пріоритетною темою у внутрішній політиці. На фоні жорсткої 
політичної конфронтації, влада і опозиція демонструють приклади співпраці 

у парламенті щодо “євроінтеграційних” законів. Обидві сторони заявляють про 
прагнення забезпечити підписання Угоди про асоціацію з ЄС у листопаді ц.р.

Водночас, весь процес залишається недостатньо прозорим та інклюзивним. Відпо-
відно до указу Президента, уряд регулярно (щомісяця) інформує ЄС про вжиті захо-
ди, але ця інформація не оприлюднюється. Недостатнім є залучення громадських 
експертів до підготовки і обговорення проектів рішень, які часто приймаються по-
спішно, оминаючи встановлені процедури. Позитивом є те, що уряд значно поси-
лив співпрацю на рівні експертів з інституціями ЄС, ОБСЄ та Ради Європи (зокрема, 
Венеціанською Комісією). Але до цієї співпраці на рівні експертів потрібно також 
долучити політичні партії, профільні громадські організації та аналітичні центри.

Відклавши прийняття свого рішення з травня на осінь, ЄС дав Україні додатковий 
шанс. Необхідні термінові рішучі кроки, спрямовані на досягнення відчутного 
прогресу за усіма напрямами протягом найближчих місяців.

Слід розуміти, що висунуті ЄС вимоги потребують зміни практики, а не просто 
формального прийняття законодавчих рішень. У списку вимог ЄС не зазначена 
кількість законів, які слід прийняти. Там зазначені якісні зміни, яких потрібно до-
сягнути. Можна прийняти кілька десятків законів, але все одно не досягнути від-
чутного результату. У багатьох сферах йдеться не тільки і навіть не стільки про 
прийняття нових законів, а про якісне виконання уже наявних, утримування від 
маніпуляцій та політичного тиску на правові інститути тощо. Тому для об’єктивної 
оцінки стану справ та визначення пріоритетних дій слід розуміти корені проблем 
у кожній із сфер, які потребують реформування.

Разом з тим, очевидно, що нереалістично було би вимагати та очікувати, щоб 
Україна за кілька місяців стала схожою на країни усталеної демократії. Як відомо, 
ЄС не очікує миттєвого та повного розв’язання всіх наявних проблем. У висно-
вках Ради ЄС зазначено, що для підписання Угоди потрібно, аби ЄС побачив “рішу-
чі дії та відчутний прогрес”, тобто тенденцію, позитивну динаміку та серйозність 
намірів України. Водночас, уже зараз очевидно, що відчутного прогресу за всіма 
напрямками не буде.

При всій критичності нашої оцінки українських реалій, ми вважаємо, що ЄС при-
йняв би стратегічно правильне рішення, якби підписав Угоду навіть у випадку, 
коли відчутний прогрес буде досягнутий лише за кількома ключовими питан-
нями. Як ми бачимо, перспектива підписання Угоди, наявність чітких критеріїв, 
високий політичний діалог і співпраця на рівні експертів дають свої позитивні 
результати. Ця тенденція потребує подальшого посилення. Найкращим важелем 
впливу ЄС на політичний розвиток в Україні було би підписання Угоди одночасно 
зі збереженням певного контрольного механізму.
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авТОрСький кОлекТив

Громадський моніторинг виконання умов підписання Угоди про асоціацію здійсню-
ють провідні українські незалежні експерти з метою надання фахової оцінки на-
явного прогресу та рекомендацій щодо виконання умов підписання Угоди. 
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