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Козаченко Г. В., Погорелов Ю. С., Фаїзов А. В. Корупційні ризики та ризики для доброчесності в публічних закупівлях в Україні
Статтю присвячено дослідженню корупційних ризиків та ризиків для доброчесності у державному фінансовому контролі в Україні публічних заку-
півель з використанням міжнародного стандарту INTOSAI – настанови GUID 5280 «Керівництво з аудиту публічних закупівель», що зумовлює пе-
рехід від класичного карального підходу в аудиті до проактивної ризик-орієнтованої моделі забезпечення інституційної доброчесності (integrity). 
Метою статті є термінологічне розмежування понять «корупційний ризик» та «ризик для доброчесності» у сфері публічних закупівель України 
та аналіз результатів їхньої операціоналізації в настанові GUID 5280 «Керівництво з аудиту публічних закупівель» (Guidance on Auditing Public 
Procurement). Для досягнення поставленої мети та розв'язання дослідницьких завдань використано комплекс методів: компаративний, систем-
но-структурний та контент-аналіз, а також метод вивчення документів і операціоналізації понять. У статті розмежовано поняття «коруп-
ційний ризик» (як конкретне кримінальне правовопорушення) та «ризик для доброчесності» (як етичне відхилення й неефективність управління), 
що не мають універсального легального визначення у вітчизняному законодавстві. Проаналізовано структуру Додатка 1 та Додатка 9 до на-
станови GUID 5280, які містять покрокову матрицю ризиків і систему емпіричних індикаторів зловживань – «червоних прапорців» (Red Flags) на 
всіх етапах закупівельного циклу. Показано, що найбільш критичним та найменш прозорим є перший етап – етап планування та визначення 
потреб (Pre-tendering), слабку результативність контролю на якому неможливо компенсувати на наступних стадіях. Результати дослідження, 
надані у статті, доцільно використовувати у діяльності внутрішніх комплаєнс-служб державних замовників при розробленні локальних анти-
корупційних програм та карт ризиків ще до моменту оголошення торгів.
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The article is devoted to the study of corruption and integrity risks within the system of State financial control over public procurement in Ukraine. Based on the 
analysis of the INTOSAI international standard – GUID 5280 "Guidance on Auditing Public Procurement" – the study substantiates the necessity of a transition 
from the traditional punitive auditing approach to a proactive, risk-oriented model of ensuring institutional integrity. The aim of the article is to provide a ter-
minological distinction between the concepts of «corruption risk» and «integrity risk» in the field of domestic public procurement, and to analyze the outcomes 
of their operationalization. To achieve the set objective and solve the research tasks, a complex of methods was applied, including comparative, systemic-
structural, and content analysis, as well as document study and the operationalization of concepts. As a result of the study, a clear distinction is made between 
the categories of «corruption risk» (viewed as a specific criminal act) and «integrity risk» (interpreted as a category of ethical deviations and managerial inef-
ficiency), both of which currently lack a universal legal definition in national legislation. The structure of Appendix 1 and Appendix 9 to GUID 5280 is analyzed 
in detail, highlighting a step-by-step risk matrix and a system of empirical indicators of abuse, known as Red Flags, across all stages of the procurement process. 
It is demonstrated that the pre-tendering stage (planning and needs assessment) is the most critical and least transparent phase of the entire cycle, as weak 
control efficiency at this initial stage cannot be compensated for in subsequent phases. The research findings presented in the article have practical value and 
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Корупція є складним і багатоаспектним явищем, 
що має місце в економіці будь-якої країни не-
залежно від рівня її розвитку. Проте масштаб 

і глибина проникнення корупційних практик у біль-
шість сфер українського суспільства, а також їх інсти-
туціоналізація, фактично перетворили це явище на 

загрозу спроможності національній безпеці. За своїми 
руйнівними наслідками вона поступається лише во-
єнній агресії Російської Федерації, а за рівнем суспіль-
ного резонансу (зокрема, через деструктивний вплив 
на довіру громадян до інститутів влади та зростання 
соціального цинізму) подекуди навіть випереджає її.
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За результатами останніх досліджень Еко-
номічної експертної платформи (ЕЕП) та ZN.UA, 
найбільше коштів втрачається в таких секторах, як 
митниця та податки («сірий» імпорт, контрабанда 
та ПДВ-«скрутки»), публічні закупівлі (завищення 
цін на товари та послуги, особливо в оборонному 
секторі та будівництві), енергетика та ресурси (ті-
ньові схеми в енергокомпаніях та оренда сільгосп-
земель) [1]. За словами голови НАЗК В. Павлущи-
ка, «це саме ті сфери, які сьогодні є критичними 
для країни. І це не випадково, адже там, де є най-
більші ресурси, виникають і найбільші корупційні 
ризики» [2].

Особливо гостро проблема недоброчесної 
поведінки в тендерній сфері постала в умовах во-
єнного стану. 

Протидія корупції у сфері публічних закупі-
вель в Україні є критично важливою, адже 
саме завдяки їй створюються підстави 

збереження трильйонів гривень державного бю-
джету, оскільки держава є найбільшим замовни-
ком товарів та послуг (на закупівлі витрачається 
до 40% бюджету – узагальнена макроекономічна 
оцінка структури видатків держави, що наводить-
ся у звітах Світового банку, ОЕСР і Міністерства 
економіки України для опису місткості ринку пу-
блічних закупівель). Ліквідація корупційних схем 
уможливлює реальне зниження ціни контрактів на 
10–30% завдяки чесній конкуренції [3]. Прозорість 
публічних закупівель є ключовою вимогою МВФ 
[4], Світового банку [5] та Європейського Союзу 
[6] для надання макрофінансової допомоги. Між-
народні донори погоджуються фінансувати пово-
єнне відновлення України лише за умови нульової 
толерантності до корупції в будівельних тендерах 
[7], а провідні світові компанії готові інвестувати 
в український ринок виключно за наявності чесної 
судової системи та прозорих відносин [8].

Останнім часом у протидії корупції у сфері 
публічних закупівель в Україні формується (у тому 
числі, під впливом співпраці із зарубіжними парт-
нерами) такий важливий напрям, як превентивна 
(попереджувальна) протидія, в межах якої увагу 
зміщено від ліквідації наслідків уже вчинених пра-
вопорушень на їхнє випередження, попередження 
та блокування до моменту витрачання бюджетних 
коштів і підписання або виконання договорів. Адже 
все більш очевидною стає обмеженість ефективнос-
ті традиційних підходів до протидії корупції у сфері 
публічних закупівель, тобто підходів, орієнтованих 
винятково на каральне реагування постфактум.

Протидія корупції у сфері публічних закупі-
вель в Україні за управлінським (превентивним) 
підходом замість карального (кримінального) ба-

зується на ризик-орієнтованому підході. При ви-
конанні превентивних перевірок державні аудито-
ри спираються на поняття «корупційний ризик» і 
«ризик для доброчесності». 

Комплексне дослідження цих понять (не лише 
теоретичне, а й практичне, що є результатом опе-
раціоналізації теоретичних конструкцій) стано-
вить фундамент створення дієвих превентивних 
механізмів в аудиті та моніторингу торгів.

Огляд літератури та аналіз попередніх до-
сліджень. Розвиток в Україні публічних закупівель 
зумовив появу нових аспектів в державному фінан-
совому контролі цієї сфери. Зокрема йдеться про 
поняття «корупційний ризик» і «ризик для добро-
чесності», які розглядаються в багатьох публікаціях 
вітчизняних науковців уже протягом тривалого часу.

Перші публікації вітчизняних науковців з ко-
рупційних ризиків у сфері закупівель почали ак-
тивно з’являтися протягом 2010–2016 рр. у зв’язку 
з ухваленням Закону України «Про здійснення дер-
жавних закупівель» (2010 р.) та Закону України «Про 
публічні закупівлі» (від 25.12.2015 р. № 922-VIII). 
Адже з ухваленням Закону України «Про запобіган-
ня корупції» від 14.10.2014 р. № 1700-VII до науково-
го обігу увійшло поняття «корупційний ризик».

Однією з перших статей, в якій проаналізова-
но основні причини виникнення корупційних ри-
зиків у сфері державних закупівель на різних ета-
пах закупівельної діяльності (від етапу планування 
до етапу остаточних розрахунків) є стаття М. В. 
Голованенка [9].

Після 2020 р. у науковій сфері з’явилася низ-
ка публікацій, присвячених безпосередньо 
основним видам корупційних ризиків:

	 розгляд основних види корупційних ризи-
ків (змова між учасниками тендерів, підкуп 
посадових осіб та маніпуляції з тендерною 
документацією) та обґрунтування необхід-
ності використання комплексного підходу 
до мінімізації корупційних ризиків [10];

	 класифікація корупційних проявів у сфері 
публічних закупівель, яка надає змогу сис-
темніше дослідити властивості корупції в 
публічних закупівлях, встановити напрями 
їхнього аналізу [11];

	 визначення сутності корупційного ризику в 
юридичній та економічній науках, комплек-
сний аналіз корупційних ризиків, що вини-
кають у сфері публічних закупівель, огляд і 
класифікація типових корупційних ризиків, 
ідентифікованих НАЗК, за стадіями закупі-
вельного процесу [12];

	 аналіз корупційних ризиків у сфері публіч-
них закупівель, зокрема щодо взаємодії між 
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представниками публічної влади та приват-
ного сектора з акцентуванням уваги на три 
ключові етапи прояву корупції: прийняття 
рішень, тендерна процедура та виконання 
контракту [13];

	 дослідження трансформації корупційних 
ризиків у сфері публічних закупівель в 
умовах функціонування сучасної цифрової 
інфраструктури України шляхом набуття 
корупцією нових, прихованих форм (центр 
уваги зміщується з грубих процедурних 
порушень на етапи планування, укладання 
прямих договорів та фізичного виконання 
контрактів, які недосяжні для автоматизо-
ваного контролю) [14].

У зв’язку із уведенням воєнного стану в Украї
ні актуалізувалася проблематика корупційних 
ризиків, пов’язаних з адаптацією системи. Через 
необхідність проведення невідкладних закупівель 
для забезпечення потреб національної безпеки та 
ліквідації негативних наслідків агресії рф держава 
вимушено спростила окремі процедури, в резуль-
таті чого зменшилася прозорість тендерних проце-
сів та їх контрольованість, а, отже, зросли коруп-
ційні ризики в ухваленні рішень щодо розподілу 
та використання бюджетних коштів, що знайшло 
відображення в наукових працях вітчизняних на-
уковців [15; 16].

Таким чином, результати аналізу наукового 
доробку з корупційних ризиків надає змо-
гу дійти висновку про достатній рівень ви-

вчення основних питань проблематики корупції у 
сфері закупівель.

Водночас міжнародні інституції, зокрема Ор-
ганізація економічного співробітництва та розви-
тку (OECD) та Світовий банк, у низці документів 
концептуального характеру наголошують, що, крім 
суто кримінальних діянь, у сфері публічних закупі-
вель має надаватися пильна увага широкому спек-
тру етичних аномалій. Тому на сучасному етапі 
спостерігається посилення уваги науковців у сфері 
публічних закупівель не лише до корупційних ри-
зиків та їхньої трансформації, а й до ризиків для 
доброчесності. Так, теоретичні аспекти корупцій-
них ризиків у контексті взаємодії органів держав-
ної влади та приватного сектора (комплаєнс-конт
роль) детально висвітлено у статті Д. І. Антонюка 
та Є. П. Юрійчука [13]. Проте у вітчизняній науці 
досі простежується ототожнення корупційних ри-
зиків із ризиками для доброчесності. Так, поза 
увагою науковців часто залишаються «сірі зони» 
закупівель – дії замовників, які формально відпові-
дають закону, але суперечать принципам ефектив-
ності, етики та здорової конкуренції (наприклад, 

марнотратство, маніпуляції з дискримінаційними 
вимогами, штучний розподіл предметів закупівлі).

Отже, у науковому обігу спостерігається 
прагнення до чіткого розмежування пра-
вового та етичного вимірів досліджуваних 

понять: якщо корупційний ризик розглядається як 
ймовірність вчинення конкретного корупційного 
правопорушення, що має чіткий юридичний склад 
(зловживання владою, неправомірна вигода) та тяг-
не за собою кримінальну чи адміністративну від-
повідальність, то ризик для доброчесності є більш 
широким і абстрактним поняттям, оскільки охо-
плює етичні порушення, конфлікт інтересів, непро-
фесіоналізм, марнотратство чи неефективність, що 
не можуть кваліфікуватися як кримінальний зло-
чин, але руйнують довіру до державних інституцій 
та призводять до втрат бюджетних коштів.

Будь-які теоретичні конструкції щодо ко-
рупційних ризиків та ризиків для доброчесності у 
сфері публічних закупівель мають бути операціо-
налізовані, тобто переведені у площину практич-
ного застосування. Формами операціоналізації є 
закріплення дефініцій у нормативно-правових ак-
тах (надання їм юридичного статусу), розроблення 
відповідних методологічних інструментів або ви-
користання в наявних методиках. 

Одним із методологічних інструментів, що є 
результатом операціоналізації теоретичних кон-
струкцій щодо корупційних ризиків і ризиків для 
доброчесності у сфері публічних закупівель, є між-
народна настанова GUID 5280. Guidance for audits 
of public procurement («Керівництво з аудиту пу-
блічних закупівель») [17]. У цій настанові абстрак-
тні поняття трансформовано у критерії та питання 
аудиту, що мають досліджуватися на кожній стадії 
закупівельного циклу.

Мета та методи дослідження. Метою стат-
ті є термінологічне розмежування понять «коруп-
ційний ризик» і «ризик для доброчесності» у сфері 
публічних закупівель України та аналіз результатів 
їхньої операціоналізації в настанові GUID 5280 
Guidance on Auditing Public Procurement («Керів-
ництво з аудиту публічних закупівель») [17].

Для досягнення поставленої мети та розв’я
зання дослідницьких завдань використано:
	 компаративний аналіз (для розмежування 

сутнісних характеристик і обсягу дефініцій 
«корупційний ризик» (Corruption Risk) та 
«ризик для доброчесності» (Integrity Risk));

	 системно-структурний аналіз (при струк-
туруванні корупційних ризиків і ризиків 
для доброчесності за окремими фазами 
(етапами) закупівельного процесу);



84

Е
К
О
Н
О
М
ІК

А
	

 М
ЕХ

АН
ІЗ

М
И

 Р
ЕГ

УЛ
Ю

ВА
Н

Н
Я 

ЕК
О

Н
О

М
ІК

И

БІЗНЕСІНФОРМ № 5_2026
www.business-inform.net

	 операціоналізацію понять (при трансфор-
мації абстрактних юридичних та етичних 
категорій ризику в чітку систему емпірич-
них маркерів); 

	 контент-аналіз і метод вивчення доку-
ментів (в аналізі нормативно-правових 
актів, протоколу засідання Рахункової па-
лати, а також Рекомендацій ОЕСР щодо до-
брочесності в державному секторі (OECD 
Recommendation on Public Integrity)).

Результати дослідження. Суттєві зміни в 
правовому забезпеченні функціонування систе-
ми публічних закупівель, що відбулися протягом 
останнього часу, зумовили якісно нові підходи до 
організації аудиту закупівельного циклу. Попри 
тривалі реформи в цьому секторі, замовники та 
учасники торгової процедури нерідко нехтують 
базовими правилами чесної конкуренції через 
наявність корупційної складової. Така ситуація 
актуалізує застосування міжнародної настанови 
GUID 5280 «Керівництво з аудиту державних заку-
півель», що входить до Системи професійних до-
кументів Міжнародної організації вищих органів 
аудиту (INTOSAI) як дієвий інструмент мінімізації 
ризиків недоброчесної поведінки.

Настанова GUID 5280 є міжнародно визнаною 
та офіційно імплементованою в Україні методоло-
гічною формою операціоналізації корупційних ри-
зиків і ризиків для доброчесності у сфері публічних 
закупівель. Офіційного статусу цей міжнародний 
стандарт здобув після розгляду на засіданні ви-
щого органу державного фінансового контролю – 
Рахункової палати, де ухвалено офіційне рішення 
«Про застосування у діяльності Рахункової палати 
перекладу державною мовою... GUID 5280 «Керів-
ництво з аудиту публічних закупівель» [18].

У цьому документові офіційно класифіковано:
	 ризики корупції та шахрайства на етапі оці-

нювання тендерів;
	 уразливості закритих процедур, що критич-

но важливо для аналізу закупівель в умовах 
воєнного стану;

	 економічні критерії «triple-E» (economy, 
efficiency, effectiveness – економність, ефек-
тивність, результативність) для оцінюван-
ня доброчесності витрачання бюджетних 
коштів.

Використання положень настанови GUID 
5280 є важливим у протидії корупційним ризикам 
при проведенні публічних закупівель. У п. 32 наста-
нови зазначено, що ризики шахрайства та корупції 
належать до основних проблемних питань, які не-
обхідно розглядати в аудиті публічних закупівель. 

Дослідження корупційного ризику та ризику 
для доброчесності у сфері публічних закупівель 

мають спиратися на легальне (юридичне) визна-
чення змісту цих понять і виходити з цього змісту. 
Проте прямого визначення терміна «корупційний 
ризик» не надано навіть у базовому Законі України 
у сфері антикорупційної політики «Про запобіган-
ня корупції» від 14.10.2014 р. № 1700-VII, в якому 
визначено правові та організаційні засади запо-
бігання корупції. Юридично термін «корупційний 
ризик» в українському законодавстві закріплений 
в документах, що регулюють методологію анти-
корупційної діяльності, зокрема в затвердженій 
наказом НАЗК Методології «Про вдосконалення 
процесу управління корупційними ризиками» від 
28.12.2021 р. № 830/21: ймовірність того, що від-
будеться подія корупційного правопорушення, яка 
негативно вплине на діяльність організації чи ор-
гану влади [19].

Так само не надано в українському законо-
давстві універсального легального (юридичного) 
визначення терміна «ризик для доброчесності» ані 
для економіки загалом, ані для більшості її окремих 
галузей. Конкретні прояви недотримання добро-
чесності уточнюються за допомогою суміжних юри-
дичних термінів [20], що створює певну юридичну 
рамку в секторах економіки та суспільного життя.

У настанові GUID 5280 зміст поняття «коруп-
ційний ризик» чітко та однозначно не ви-
значено. Поняття «корупційний ризик» там 

розкрито опосередковано – в аналізі тих аспектів 
публічних закупівель, де можуть виникнути шах-
райство та корупція на різних етапах цього процесу:
	 існування імовірності зловживання посадо-

вою особою або учасником закупівлі своїх 
повноважень чи доступу до ресурсів для 
отримання неправомірної вигоди;

	 оцінювання вразливості процедури заку-
півлі на всіх її етапах (планування, тендер, 
виконання контрактів) до маніпуляцій різ-
ної природи (змова учасників, конфлікт 
інтересів або необґрунтоване обмеження 
конкуренції);

	 наявність урядових механізмів (внутріш-
ній контроль) ідентифікації та запобігання 
корупційним діям на різних етапах закупі-
вельного циклу та оцінювання дієвості ме-
ханізмів, результативності та ефективності 
їхнього застосування. 

Методологію ідентифікації корупційних ри-
зиків настанови GUID 5280 при плануванні пере-
вірки (вказівки щодо оцінювання внутрішнього 
контролю та виявлення слабких місць, де корупція 
найбільш імовірна) надано в Розділі 4 (Section 4 – 
Risk Assessment), а рекомендації щодо перевірки 
корупційних ризиків в аудиторських процедурах – 
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у Розділі 5 (Section 5 – Responses to Assessed Risks) 
настанови.

Практичним інструментарієм для аудитора 
є «червоні прапорці» за корупційними ризиками 
на етапах публічної закупівлі, надані в Додатку 1 
(Appendix 1) настанови GUID 5280. У цьому Додат-
ку зібрано конкретні ознаки (симптоми) можливих 
зловживань, що вказують на можливу корупцію 
(fraud and corruption). Якщо корупційний ризик – це 
подія, що може статися (наприклад, крадіжка гро-
шей через непотрібну закупівлю), то «червоний пра-
порець» (Red Flags) – це конкретна ознака (симптом, 
індикатор), наявність якої, встановлена за результа-
тами вивчення документів або перевірки наявних 
матеріальних активів, свідчить про ймовірність реа-
лізації корупційного ризику та, відповідно, про при-
сутність корупції в публічній закупівлі.

У Таблиці ризиків (Risk Matrix) Додатка 1 
(Appendix 1) настанови GUID 5280 корупційні ри-
зики розписано покроково по всіх етапах процеду-
ри публічної закупівлі – від планування до управ-
ління контрактом, а по кожному з корупційних 
ризиків надано великий перелік «червоних пра-
порців» (Red Flags). 

Виявлення в ході аудиту одного «червоного 
прапорця» з Додатка 1 ще не є доказом наявності 
корупції в публічній закупівлі, але воно зобов’язує 
аудитора розширити вибірку та провести більш де-
тальну її перевірку.

Основні корупційні ризики та їхні «червоні 
прапорці» за етапами публічної закупівлі надано в 
табл. 1.

За настановою GUID 5280 корупційні ризики 
існують на кожному з етапів циклу публічної 
закупівлі, але особлива увага в їхньому ви-

явленні має бути приділена першому етапу – етапу 
планування та визначення потреб (Pre-tendering), 
що вважається найбільш непрозорим. Саме на цьо-
му етапі формується базис усього закупівельного 
процесу, оскільки відбувається верифікація реаль-
них потреб організації, правильності процедури 
(наприклад, чи не було штучного поділу предмета 
закупівлі для уникнення тендера), виявляється від-
сутність дискримінаційних вимог до товару/по-
слуги. Слабку результативність контролю на етапі 
планування та визначення потреб (Pre-tendering) 
неможливо компенсувати в подальшому аудиті на 
наступних етапах публічної закупівлі.

Використання настанови GUID 5280 у прак-
тиці зовнішнього державного фінансового контр-
олю надає змогу змістити фокус аудиту із простого 
виявлення фінансових порушень на глибокий ана-
ліз корупційних ризиків на кожному етапі закупів-
лі − від планування до виконання контрактів, а в 

поєднанні з ризик-орієнтованим підходом − іден-
тифікувати специфічні корупційні схеми в найваж-
ливіших для національної безпеки секторах. Засто-
сування «цифрових методів аудиту» та «фізичних 
верифікацій», що прямо рекомендується в наста-
нові GUID 5280 (розділ про збір доказів), надає 
змогу виявити невідповідність між закупленими 
послугами та фактично виконаними роботами, що 
часто є ознакою економічної корупції.

Сьогодні протидії лише корупційним ризи-
кам у сфері публічних закупівель недостат-
ньо без урахування ризиків для доброчес-

ності. Впливові міжнародні інституції (ЄС, OECD, 
Світовий банк) оцінюють прозорість публічних за-
купівель не лише за кількістю кримінальних справ, 
а й за рівнем упровадження стандартів доброчес-
ності. Тому адаптація у сфері публічних закупівель 
до стандартів ЄС вимагає оперування концептом 
«доброчесність» (Integrity).

Положення настанови GUID 5280 та Рекомен-
дацій ОЕСР (OECD) дозволяють виявити не лише 
корупційні ризики, а й ризики для доброчесності 
(Integrity Risks), матеріалізація яких створює умо-
ви для використання публічних закупівель з метою 
отримання особистої вигоди, що завдає шкоди сус-
пільним інтересам.

Доброчесність у Рекомендації ОЕСР (Recom
mendation on Public Integrity) щодо доброчесності 
в державному секторі (OECD 2017), одному із най-
важливіших міжнародних документів, що визначає 
сучасні стандарти боротьби з корупцією, визначе-
но як дотримання етичних цінностей, що стоять 
вище за особистий інтерес [21].

Доброчесність – це не лише відсутність ко-
рупції. Наслідком матеріалізації ризиків для до-
брочесності стає деформація конкурентного се-
редовища: через втрату довіри до об’єктивності 
оцінювання суб’єкти господарювання відмовля-
ються від участі в тендерах. Це призводить до ні-
велювання ринкової конкуренції та, як наслідок, до 
значних втрат державного бюджету через неефек-
тивне витрачання коштів і закупівлю неякісних то-
варів чи послуг.

Фундаментальні Принципи доброчесності 
в публічних закупівлях (Principles for Integrity in 
Public Procurement) [22] розроблено OECD, оскіль-
ки нею публічні закупівлі визначено як один із най-
більш вразливих до корупції секторів державного 
управління. Ризики для доброчесності завжди 
пов’язані з порушенням етичних норм і зловжи-
ванням владою. Саме на цих принципах і базується 
міжнародна настанова GUID 5280. 

На відміну від суто технічних помилок ризики 
для доброчесності завжди пов’язані з порушенням 
етичних норм і зловживанням владою. Ці ризики:
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Таблиця 1

Основні корупційні ризики та їхні «червоні прапорці» за етапами публічної закупівлі

Етап Ризики

Планування та визначення 
потреб (дотендерний етап) 
(Pre-tendering)

Штучне створення потреби, тобто обґрунтування закупівлі товарів чи послуг, які  
не є необхідними для діяльності установи (здійснення закупівлі наприкінці  
бюджетного року («освоєння коштів»), загальний і розмитий характер технічного 
обґрунтування закупівлі, закуплені товари роками стоять на складі невикориста-
ними, відсутність аналізу ринку чи плану розвитку установи).  
Маніпуляція технічними специфікаціями (написання вимог під конкретного поста-
чальника («заточування» тендеру), що обмежує конкуренцію).  
Необґрунтований поділ предмета закупівлі (дроблення лотів на дрібніші частини, 
щоб уникнути відкритих торгів та застосувати пряму закупівлю).  
Обмеження термінів (встановлення занадто коротких строків на подання пропози-
цій, що вигідно лише тому учаснику, який знав про тендер заздалегідь)

Оголошення та проведення 
тендеру (Tendering phase)

Змова учасників (Bid Rigging), тобто таємна домовленість між учасниками про те, 
хто має перемогти, або про штучне завищення цін (подання пропозицій з одна-
ковими помилками (граматичними чи розрахунковими), використання ідентичних 
поштових адрес, телефонів або метаданих електронних файлів різними компані-
ями, послідовне зняття пропозицій учасниками (коли компанія з нижчою ціною 
раптом відмовляється на користь дорожчої)).  
Конфлікт інтересів (наявність прихованих зв’язків між уповноваженими особами 
та представниками учасників, виграш протягом тривалого часу одним і тим самим 
постачальником майже всіх тендерів певної установи).  
Необґрунтоване відхилення пропозицій (дискваліфікація вигідних пропозицій  
з формальних причин, щоб «протягнути» потрібного учасника)

Присудження контракту* 
(Awarding phase)

Суб’єктивність оцінки (використання нечітких критеріїв при оцінюванні, що дозво-
ляє маніпулювати балами).  
Витік конфіденційної інформації (передача інформації про пропозиції конкурентів 
одному з учасників до офіційного розкриття)

Виконання контракту  
та оплати (Post-tendering 
phase / Implementation)

Виникнення додаткових угод після укладання основного договору (швидке підпи-
сання угод на збільшення ціни або на зменшення обсягів при збереженні ціни).  
Невідповідність між обсягом оплачених і фактично виконаних робіт (підписання 
актів прийому-передачі товарів/робіт, які не відповідають специфікації або  
не виконані в повному обсязі, використання дешевших і менш якісних складників 
замість заявлених у тендерній пропозиції)

Примітка: * – в оригінальному тексті GUID 5280 використовується термін Awarding phase, під яким у міжнародній аудиторській 
практиці розуміють сукупність процедур оцінки тендерних пропозицій та прийняття рішення про визначення переможця (при-
судження контракту).
Джерело: складено авторами за [17].

	 охоплюють будь-які дії, що суперечать сус-
пільним інтересам, навіть якщо вони не ма-
ють ознак кримінального чи адміністратив-
ного правопорушення;

	 акцентують увагу на головній шкоді від по-
рушення доброчесності – неефективному 
використанні податків.

Детальний перелік ризиків для доброчеснос-
ті на всіх етапах закупівельного процесу, структу-
рований за фазами циклу публічної закупівлі (до 
тендеру, під час нього та після підписання контр-
акту), надано в Додатку 9 до настанови GUID 5280 
(Annex 9) Іntegrity risks throughout the procurement 
process (Ризики для доброчесності протягом усьо-
го процесу закупівель). 

У Додатку 9 (Annex 9) навпроти кожного ета-
пу циклу публічної закупівлі вказано, які саме етич-
ні відхилення можуть виникнути. Тому Додаток 9 
(Annex 9) може  слугувати підставою для розробки 
внутрішніх антикорупційних програм організації. 

Корупційні ризики (Corruption Risks) та ризи-
ки для доброчесності (Integrity Risks) доволі 
часто сприймаються як тотожні поняття, 

але між ними є суттєва різниця в обсязі та природі 
порушень, яка деталізована в Додатку 9 до наста-
нови GUID 5280 (табл. 2).  

Отже, кожна корупційна дія є порушенням 
доброчесності, але не кожне порушення добро-
чесності є корупцією. Тому в настанові GUID 5280 
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Таблиця 2

Відмінності корупційних ризиків (Corruption Risks) та ризиків для доброчесності (Integrity Risks)  
у публічних закупівлях

Ознака Корупційні ризики  
(Corruption Risks) Ризики для доброчесності (Integrity Risks)

Зміст поняття
Зловживання владою задля власної 
вигоди, що становить собою кримі-
нальні дії

Відхилення від етики та професійності, через які 
виникають вразливості на кожному етапі циклу 
публічної закупівлі (від планування до оплати), 
що ставлять під загрозу її етичність та ефектив-
ність 

Обсяг поняття

Конкретний вид ризиків, в основі 
яких знаходиться корисливий мо-
тив і зловживання владою задля 
отримання неправомірної вигоди 
(«відкат», привласнення майна)

Охоплює не лише кримінальні злочини, а й будь-
які відхилення від етичних норм, стандартів і про-
фесійної поведінки, дію організації або посадової 
особи всупереч суспільним інтересам 

Природа порушення

Дії зазвичай є протизаконними: 
– вимагання або отримання непра-
вомірної вигоди;  
– розкрадання бюджетних коштів; 
– зловживання службовим стано-
вищем

Знаходяться в «сірій зоні»:  
– неетична поведінка (використання робочого 
часу в особистих цілях);  
– фаворитизм (надання переваги знайомим, на-
віть якщо за це немає винагороди);  
– безгосподарність (недбале ставлення до ресур-
сів, що не є корупцією, але свідчить про низьку 
доброчесність);  
– конфлікт інтересів (особистий інтерес може впли-
нути на рішення, навіть якщо він ще не вплинув)

Мета контролю Виявлення та покарання злочинів Створення культури чесності та прозорості

Відповідальність  
і санкції

Завжди є правопорушенням, зазви-
чай настає кримінальна або адміні-
стративна відповідальність

Може не бути злочином (етичне порушення), на-
слідками є дисциплінарні стягнення, звільнення, 
репутаційні втрати або просто неефективне ви-
користання коштів

Джерело: складено з використанням [17, Додаток 9].

увагу приділено увагу обом видам ризику, оскільки 
навіть «некорупційне» порушення доброчесності 
(наприклад, недбалість) призводить до втрат бю-
джетних коштів. Відповідно до настановних прин-
ципів GUID 5280 забезпечення доброчесності в пу-
блічних закупівлях передбачає не лише відсутність 
корупційних діянь, а й прозорість, підзвітність і 
відповідність етичним стандартам протягом усьо-
го закупівельного циклу [17, п. 27 і Додаток 9]. 

Обговорення. Аналіз положень настанови 
GUID 5280 зумовив виокремлення кількох склад-
них, методологічно суперечливих аспектів, які по-
требують подальшої наукової дискусії та законо-
давчого врегулювання.

Дискусійним питанням є неузгодженість між 
міжнародним концептуальним апаратом і національ-
ним законодавчим базисом. Настанова GUID 5280 
оперує розгалуженою системою «етичних відхилень» 
і «ризиків для доброчесності» (Integrity Risks).

Водночас в українському правовому полі ба-
зовий Закон України «Про запобігання корупції» 
взагалі не містить універсальних легальних визна-

чень для цих понять, обмежуючись лише фіксацією 
«корупційного ризику» на рівні підзаконної Мето-
дології НАЗК [19].

Така правова колізія створює підґрунтя для 
дискусії: чи мають право державні ауди-
тори відображати в офіційних звітах по-

рушення «етичного характеру» (за Додатком 9 
до GUID 5280), якщо вони не мають ознак складу 
адміністративного чи кримінального правопору-
шення за українським законодавством? З одного 
боку, це розширює аналітичну функцію контролю, 
але, з іншого, створює ризики успішного судового 
оскарження висновків аудиту недоброчесними за-
мовниками через відсутність принципу правової 
визначеності.

Застосування інструментарію Red Flags (До-
даток 1 до настанови GUID 5280), безумовно, типі-
зує та полегшує ідентифікацію зловживань. Однак 
залишається дискусійною межа між об’єктивним 
індикатором і суб’єктивним професійним суджен-
ням аудитора. Виявлення одного чи кількох «чер-
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воних прапорців» (наприклад, специфічних техніч-
них вимог у тендерній документації) не є прямим 
юридичним доказом корупції, а лише сигналом для 
розширення аудиторської вибірки. Тому виникає 
ризик надмірного регуляторного тиску на замов-
ників. У науковій спільноті залишається відкритим 
питання: як захистити добросовісного замовника 
від упередженості перевіряючих органів, які мо-
жуть трактувати складні, але об’єктивно необхідні 
інженерні чи медичні специфікації товару як умис-
ний «червоний прапорець» монополізації ринку?

Важливим практично-організаційним диску-
сійним аспектом є розрив у методологічних 
підходах органів зовнішнього та внутрішньо-

го контролю: Рахункова палата ухвалила офіційне 
Рішення про застосування перекладеного на укра-
їнську GUID 5280. Державна аудиторська служба  
України (Держаудитслужба), яка підпорядкована  
Кабінету Міністрів України та здійснює левову част- 
ку поточного моніторингу закупівель в системі Pro-
zorro, у своїй повсякденній практиці керується пере-
важно жорсткими внутрішніми інструкціями та фор-
мально-процесуальними критеріями відповідності.

Цей інституційний дуалізм породжує методо-
логічний парадокс: процедура закупівлі, яка з точ-
ки зору Держаудитслужби є формально законною 
(не містить процедурних порушень строків чи по-
дачі документів), під час подальшого аудиту Рахун-
кової палати за критеріями GUID 5280 може бути 
визнана недоброчесною, неефективною та такою, 
що містить ознаки прихованої корупції на етапі 
планування. Подолання цього методологічного 
розколу є предметом наукових дискусій.

ВИСНОВКИ
Результати аналізу корупційних ризиків і ри-

зиків для доброчесності у сфері публічних закупі-
вель в Україні з використанням положень настано-
ви GUID 5280 служать підставою таких висновків.

У вітчизняній системі державного фінансо-
вого контролю у сфері публічних закупівель наразі 
відбувається перехід від застарілої каральної моде-
лі аудиту, орієнтованої суто на пошук процедурних 
помилок, до проактивного оцінювання інститу-
ційної доброчесності (Integrity). Ключова цінність 
настанови GUID 5280 полягає в розмежуванні суто 
кримінальних «корупційних ризиків» і «ризиків 
для доброчесності» як етичних порушень, що на-
дає змогу державним аудиторам виявляти у сфері 
публічних закупівель не лише кримінальні право-
порушення, а й приховану системну неефектив-
ність у витрачанні бюджетних коштів, навіть якщо 
формально закупівельна процедура виглядає за-
конною. Завдяки цьому критерій доброчесності 

стає ключовим при визначенні ефективності пу-
блічної закупівлі.

Імплементація інструментарію Red Flags (До
даток 1 до настанови GUID 5280) та концепції 
«triple-E» (економність, ефективність, результатив-
ність) до аудиту публічних закупівель дозволила 
трансформувати складні юридичні поняття у зро-
зумілі фінансово-економічні індикатори. Викорис-
тання цих маркерів суттєво знижує суб’єктивізм 
висновків аудитора під час перевірки.

Критерії настанови GUID 5280 необхідно 
глибше інтегрувати у практику діяльності внутріш-
ніх комплаєнс-підрозділів самих замовників.

Ключовим науковим результатом статті є опе-
раціоналізація абстрактних категорій «ко-
рупційний ризик» і «ризик для доброчеснос-

ті» у вітчизняній системі державного фінансового 
контролю у сфері публічних закупівель з викорис-
танням настанови GUID 5280, що слугує підставою 
для подолання наявного в національному законо-
давстві категоріального дефіциту. Якщо корупційні 
ризики в закупівельному процесі становлять собою 
протиправні дії з метою отримання неправомірної 
вигоди, то ризиками для доброчесності є етич-
ні відхилення в задоволенні суспільних інтересів.  
У закупівельному циклі найважливішим етапом у 
контексті виявлення і корупційних ризиків, і ри-
зиків для доброчесності є етап планування та ви-
значення потреб (Pre-tendering), неефективність 
контролю на якому зумовлює незворотні дефекти 
на всіх подальших етапах публічної закупівлі.

Результати дослідження, надані у статті, мо-
жуть знайти використання в діяльності внутрішніх 
комплаєнс-служб державних замовників при роз-
робленні локальних антикорупційних програм і 
карт ризиків ще до моменту оголошення торгів.

Положення статті щодо корупційних ризи-
ків і ризиків для доброчесності в аудиті публічних 
закупівель у контексті настанови GUID 5280 мо-
жуть бути використані в навчальних курсах для 
підготовки магістрів та аспірантів у вітчизняних 
закладах вищої освіти в дисциплінах «Державний 
фінансовий контроль», «Аудит у сфері публічних 
закупівель».				                   
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