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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
В умовах адміністративної реформи, поступової пере�

дачі відповідальності з "єдиного центру" до конкретного

виконавця бюджетної програми чи місцевого органу вла�

ди, скорочення кількості і чисельності традиційних конт�

ролюючих органів розпорядники бюджетних коштів усіх

рівнів мають забезпечувати високу якість контрольованості

бюджетних видатків як на мікро�, так і на макроекономіч�

ному рівнях.

До новітніх механізмів державного внутрішнього

фінансового контролю (ДВФК), що апробовані у провідних

європейських країнах, належать внутрішній контроль (ВК),
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THE PARADIGM OF PUBLIC INTERNAL FINANCIAL CONTROL

Фінансовий контроль за повнотою надходження, ефективним використанням і надійним збе�

реженням бюджетних коштів та інших активів, які перебувають у державній і комунальній влас�

ності, потребує вдосконалення і приведення у відповідність до системних змін, що відбува�

ються в соціально�економічній та суспільно�політичній сферах України.

Особливої актуальності набуває дієвість внутрішнього контролю за надходженням і викори�

станням бюджетних коштів, а з урахуванням розвитку національної економіки, збільшення об�

сягів державного та місцевих бюджетів, спрямування дедалі більшої частки бюджетних коштів

на задоволення соціальних потреб — існуюча в Україні парадигма державного внутрішнього

фінансового контролю потребує перегляду.

Financial control after plenitude of receipt, effective use and reliable maintenance of budgetary

facilities and other assets that are in a public and communal domain, needs perfection and coersion

accordance with system changes that take place in the socio�economic and social and political

spheres of Ukraine.

The special actuality is acquired by effectiveness of internal control after a receipt and use of

budgetary facilities, and taking into account development of national economy, increase of volumes

state and local budgets, aspiration of all greater part of budgetary facilities on satisfaction of social

necessities — the existing in Ukraine paradigm of state internal financial control needs a revision.
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який базується на відповідальності керівника і управлінні

ризиками, внутрішній аудит (ВА) як нова складова управ�

лінської діяльності та гармонізація ВК і ВА, яка відіграє

роль "двигуну прогресу" та здійснюється центральним

підрозділом гармонізації (ЦПГ).

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Проблеми ДВФК в Україні досліджуються у працях

М.Т. Білухи, Б.І. Валуєва, О.Д. Василика, Н.І. Дорош,

І.К. Дрозд, В.І. Кравченка, В.Г. Мельничука, Л.А. Савчен�

ко, О.А. Петрик, В.С. Рудницького, В.О. Шевчука та інших
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українських науковців. Однак їх праці, що стали вагомим

внеском у розвиток теорії і практики фінансового контро�

лю, не охоплюють усієї проблематики ДВФК, зокрема

діяльності ЦПГ. Наукові розробки зарубіжних дослідників

цих питань, зокрема А. Андерсена, І. Артима, Х. Брукса,

Д. Вілсона, В. Еверта, П. Джексона, Дж. Діамонда, М. Дра�

монда, Р. Зоді, Е. Лехана, Л. Олофссона, Ч. Оуена, Д. Хана,

Д. Харрінгтона, Д. Харрісона, П. Чіджі, У. Шеффера та

інших, потребують адаптації до української практики.

Упровадження ДВФК потребує теоретичного обгрун�

тування, розробки сучасного законодавства і адекватних

методик контролю. В умовах запровадження програмно�

цільового методу бюджетування, збільшення обсягу ви�

датків бюджетів, що здійснюються у програмному фор�

маті, зростає важливість ВК і ВА, що висуває вимоги щодо

відповідності гармонізаційної діяльності сучасним викли�

кам. Це свідчить про загальнодержавну актуальність дос�

ліджуваної проблематики.

ФОРМУВАННЯ ЦІЛЕЙ СТАТТІ
Завданням статті є проаналізувати та дослідити існу�

ючу в Україні систему державного внутрішнього фінансо�

вого контролю (ДВФК), узагальнити зарубіжний досвід

ДВФК з метою удосконалення контролю у сфері держав�

них фінансів України, визначити особливості розвитку

вітчизняної системи ДВФК та запропонувати шляхи роз�

витку його вітчизняної моделі.

Крім того, розкрити становлення і розвиток ВА як

нової для української практики складової ДВФК.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

Після набуття Україною суверенітету розпочався про�

цес становлення національної фінансової системи. Важли�

вою складовою цього процесу є відродження місцевих

фінансів як об'єктивної економічної реальності, властивої

фінансовим системам усіх сучасних цивілізованих держав,

що пов'язано з радикальною зміною концепції державної

влади.

Понятійну базу державного внутрішнього фінансово�

го контролю у законодавстві, науковій та практичній діяль�

ності в Україні остаточно сформовано.

Наприкінці ХХ та початку ХХІ століття вітчизняні нау�

ковці [1—6] визначали державний фінансовий контроль

переважно як систему, що складається з:

— суб'єктів контролю в особі контролюючих органів,

підрозділів і посадових осіб, уповноважених державою на

здійснення ревізій і перевірок дотримання різноманітних

аспектів фінансового законодавства;

— об'єктів контролю (підконтрольних суб'єктів) — ус�

танов, організацій, підприємств та їх об'єднань;

— взаємовідносин між суб'єктами та об'єктами конт�

ролю (підконтрольними суб'єктами).

Деякі автори [3] в державному фінансовому контролі

додатково виокремлювали об'єкти контролю як певні

фінансово�господарські операції і процеси, що підлягали

контролю під час здійснення ревізій і перевірок.

Під внутрішнім (відомчим або господарським) фінан�

совим контролем розумілася підсистема державного

фінансового контролю [6; 3] до складу якої відносили:

— контрольно�ревізійні підрозділи (КРП), створені в

органах державної влади та інших установах, організаці�

ях, підприємствах та їх об'єднаннях, — як суб'єкти конт�

ролю;

— установи, організації, підприємства та їх об'єднання,

які належать до сфери управління відповідних органів, у

складі яких створено КРП, — як підконтрольні суб'єкти;

— взаємовідносини між зазначеними суб'єктами кон�

тролю та підконтрольними суб'єктами.

У вітчизняному законодавстві, яке стрімко розвива�

лось, відображено погляди науковців і практиків, сформо�

вані на час прийняття нормативно�правових актів.

Так, згідно з Концепцією [7] у вітчизняному правово�

му полі існує невизначеність щодо трактування понять

"зовнішній контроль" і "внутрішній контроль". Відповідно

до базових документів Міжнародної організації вищих

органів контролю державних фінансів INTOSAI [8—9] по�

няття "зовнішній контроль" передбачає виключно

діяльність вищого органу фінансового контролю в системі

державних органів із будь�якого контролю, який є

зовнішнім стосовно системи органів виконавчої влади, ос�

кільки зазначений орган не належить до такої системи. Інші

органи державної влади, які здійснюють контрольні

функції, згідно із зазначеними базовими документами на�

лежать до системи внутрішнього контролю.

Невизначеність між зовнішнім та внутрішнім контро�

лем підтверджується статтею 26 Бюджетного кодексу Ук�

раїни [11], відповідно до якої зовнішній контроль та аудит

фінансової та господарської діяльності бюджетних уста�

нов здійснюється Рахунковою палатою (яка за базовими

документами ЄС є органом зовнішнього контролю) та ДФІ

(яке є органом урядового, а за базовими документами ЄС

— внутрішнього контролю).

І хоча у Бюджетному кодексі України [11] окреслено

контрольні функції органів централізованого контролю

(Мінфіну, Держказначейства, ДФІ) та головних розпоряд�

ників бюджетних коштів, внутрішньому контролю та ауди�

ту належної уваги приділено не було. Фактично внутрішній

контроль зведено до контрольних заходів у формі ревізії,

перевірки, аудиту, оцінки та вивчення.

Так само у Стандартах державного фінансового конт�

ролю за використанням бюджетних коштів, державного і

комунального майна [12, 13] державний фінансовий конт�

роль розглядається як здійснення контрольних заходів у

формі ревізії, перевірки, оцінки, розслідування та вивчен�

ня, а не як цілісну підсистему державного управління.

Уряд констатує [7], що в Україні на законодавчому

рівні не визначено сутність та процедури контролю в діяль�

ності органів державного і комунального сектора. Також

зазначено, що питання цілісності системи державного

фінансового контролю лише частково врегульовано окре�

мими законами та підзаконними нормативно�правовими

актами, де визначено контрольні повноваження і проце�

дури лише для деяких центральних органів виконавчої вла�

ди, однією з функцій яких є контроль за фінансово�госпо�

дарською діяльністю інших органів державного і комуналь�

ного сектора, що не належать до сфери їх управління. Крім

того, наводиться приклад регламентації здійснення цент�

ральними органами виконавчої влади внутрішнього фінан�

сового контролю постановою Уряду [14].

Таким чином, у 2005 році державний внутрішній фінан�

совий контроль все ще асоціювався з діяльністю централізо�

ваних органів контролю, навіть планувалося розробити про�

ект закону про фінансовий контроль, у якому передбачало�

ся визначити єдині поняття, засади, форми і методи здійснен�

ня фінансового контролю усіма контролюючими органами,

а внутрішній фінансовий контроль переважно ототожнював�

ся з внутрішньою контрольно�ревізійною роботою.

Хоча поняття державного внутрішнього фінансового

контролю Концепцією [7] не визначено, у цьому документі

наведено його мету — забезпечити належне (законне, еко�

номічне, ефективне, результативне та прозоре) управлін�

ня державними фінансами, а також його "зразкову" сис�

тему, яка розглядається як сукупність трьох складових:
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внутрішнього контролю, внутрішнього аудиту та їх гармо�

нізації.

Тут же [7] вперше описано існуючу систему вітчизня�

ного державного фінансового внутрішнього контролю як

сукупність: недостатньо розвиненого внутрішнього конт�

ролю, у якому переважає централізований підхід; центра�

лізованого внутрішнього аудиту, що здійснюється органа�

ми державної фінансової інспекції; централізованого та де�

централізованого інспектування, яке здійснюється відпо�

відно органами державної фінансової інспекції та конт�

рольно�ревізійних підрозділів.

Питання внутрішнього контролю були лише частково

врегульовані статтею 26 Бюджетного кодексу України та

статтею 8 Закону України "Про бухгалтерський облік та

фінансову звітність в Україні" [15]. У законодавчих актах

не розкрито суть поняття внутрішнього контролю, також

це питання не мало належного наукового та методичного

обгрунтування. Як наслідок, дієве функціонування внутрі�

шнього контролю в органах державного і комунального

сектора забезпечено не було. Недостатнім було розумін�

ня керівниками таких органів їх персональної відповідаль�

ності за діяльністю та досягнення мети очолюваних ними

органів. Замість створення керівником кожного із зазна�

чених органів дієвого внутрішнього контролю, у якому

мають бути задіяні всі підрозділи, вся відповідальність за

внутрішній контроль покладалася лише на внутрішні конт�

рольно�ревізійні підрозділи.

Структура і повноваження централізованих органів

контролю частково підміняли внутрішній контроль, який

повинен був здійснюватися всередині кожного органу дер�

жавного і комунального сектора як складова державного

управління. Так, відповідно до ст. 112 Бюджетного кодек�

су України та п. 3 Положення про Державне казначейство

України [16] органи ДКРК здійснювали суцільний попе�

редній контроль на етапі взяття зобов'язань та поточний

контроль на етапі оплати рахунків, а органи ДКРС — по�

дальший контроль у формі ревізії, перевірки та аудиту

відповідно до ст. 113 Бюджетного кодексу України, спец�

іального закону [17] та низки підзаконних нормативно�

правових актів [18—24].

Оскільки внутрішній аудит в органах державного і ко�

мунального сектора України ще не здійснювався, органа�

ми ДКРС запроваджено централізований аудит. Проте на

практиці не всі різновиди аудиту, затверджені постанова�

ми Уряду [19—24], проводилися повною мірою, а прове�

дення системного аудиту та аудиту інформаційних техно�

логій законодавством не передбачено.

Через відсутність правового і методологічного забез�

печення функціонування служб децентралізованого ВА в

органах державного і комунального сектора фактично в

центральних органах виконавчої влади функціонували

КРП, але їх діяльність не могла ототожнюватися з прове�

денням внутрішнього аудиту згідно з нормами і правила�

ми ЄС.

Основою контрольної діяльності, що здійснювали

органи ДКРС (одночасно з різними видами аудиту) та КРП,

було інспектування. Такий контроль за діяльністю органів

державного і комунального сектора спрямований переваж�

но на виявлення правопорушень і притягнення винних осіб

до відповідальності, а не на оцінку результатів, досягну�

тих в управлінні державними фінансами.

Потреба в інспектуванні на сьогодні зумовлена надзви�

чайно низьким рівнем фінансової дисципліни у бюджетній

сфері, державному та комунальному секторах, відсутністю

системного внутрішнього контролю та децентралізовано�

го внутрішнього аудиту в органах державного і комуналь�

ного сектора.

Проте проведення інспектування через значний про�

міжок часу (інколи через два — три роки) після прийняття

управлінського рішення та здійснення операцій з держав�

ними фінансами ускладнює, а в багатьох випадках унемож�

ливлює усунення фінансових порушень та їх наслідків.

Контрольно�ревізійні підрозділта за результатами про�

ведення контрольних заходів недостатньо активно впли�

вали на прийняття управлінських рішень керівниками

органів державного і комунального сектора, а головне —

не мають повноважень на проведення оцінки стану фінан�

сового управління.

Система ДВФК в Україні не мала достатнього науко�

вого, інформаційно�технічного та кадрового забезпечен�

ня в частині впровадження в практику сучасного вітчизня�

ного та зарубіжного досвіду, розроблення та реалізації

новітніх інформаційно�програмних проектів, задоволення

потреб у підготовці кадрів та підвищенні їх кваліфікації [7].

Так, понятійна база ДВФК не узгоджувалася з понят�

ійною базою, визначеною документами ЄС. Зокрема, по�

няття "фінансове управління і контроль", визначене базо�

вими документами ЄС, вживалося в Україні як "внутрішнь�

огосподарський (управлінський) контроль". Поняттю

"фінансовий контроль" найбільше відповідало широке за

змістом поняття "фінансове управління". "Державний

аудит" в Україні переважно розумілося як різновид або

форма державного фінансового контролю, причому у

вітчизняних законодавчих актах замість "аудиту держав�

них фінансів" використовувався значно вужчий за змістом

термін "державний фінансовий аудит". Поняття "внутрішній

аудит" не має аналогів, а внутрішній контроль ототож�

нюється з внутрішньою (відомчою) контрольно�ревізійною

роботою.

До прийняття Концепції [7] в Україні не було органу

гармонізації фінансового управління і контролю та внутр�

ішнього аудиту, натомість згідно з постановою Уряду [14]

Головне контрольно�ревізійне управління здійснювало ко�

ординацію та методичне забезпечення (гармонізацію)

діяльності контрольно�ревізійних підрозділів центральних

органів виконавчої влади, а також контроль за станом їх

роботи.

З метою забезпечення законності при реєстрації зо�

бов'язань, фінансових зобов'язань та оформленні платіж�

них доручень органами ДКСУ здійснюється попередній та

поточний контроль.

Так, за 2010 — жовтень 2012 роки працівниками ДКУ

попереджено 66204 порушень бюджетного законодавства

розпорядниками та одержувачами коштів державного та

місцевих бюджетів на загальну суму 6,3 млрд гривень [25].

Контролюючі органи з року в рік виявляють суттєві по�

рушення фінансово�бюджетної дисципліни. Практично на

кожних 94—97 об'єктах зі 100 перевірених встановлюють�

ся фінансові порушення. При цьому зростають обсяги як

помилок, що не мають суттєвого впливу на діяльність пе�

ревірених органів, так і прямих порушень закону, наслідка�

ми яких є значні збитки держави. Держава і суспільство

втрачають значні ресурси також внаслідок неефективних

управлінських рішень. Повернути ж державі втрачені кош�

ти і майно, навіть при доведенні злочину у діях певних по�

садових осіб, вдається не завжди.

Контрольно�ревізійними підрозділами центральних

органів виконавчої влади здійснюється подальший фінан�

совий контроль у формі ревізій та перевірок, за результа�

тами яких за 2010 — жовтень 2012 року виявлено пору�

шень фінансової дисципліни, що призвели до втрат на суму

понад 43,7 млрд грн. Крім того, встановлено порушень, які

не призвели до втрат, на суму майже 58,3 млрд гривень

[25—27].
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Органами ДКРС впродовж 2008—2009 років виявле�

но фінансових порушень, які призвели до втрат фінансо�

вих і матеріальних ресурсів загалом на 7,1 млрд грн., не�

ефективне управління державними ресурсами на суму 18,5

млрд грн. та інших порушень фінансової дисципліни, які

не призвели до втрат, на суму 48,3 млрд грн. [28—29].

За 2010 рік органами ДКРС виявлено фінансових по�

рушень на суму понад 93,3 млрд грн., з яких сума втрат

ресурсів держави становить 35,1 млрд грн. Як зазначив Го�

лова Держфінінспекції П.П. Андрєєв, це рекордний показ�

ник за весь час роботи ДКРС, який перевищує загальні дані

за десять попередніх років роботи, узятих разом [30].

Отже, існуюча в Україні система ДВФК не досягає

мети, яка полягає у економному, ефективному, результа�

тивному, законному і прозорому управлінні суспільними

ресурсами держави.

На переконання магістранта, одними з основних умов

подолання корупції та шахрайства з державними фінанса�

ми є відповідальність керівника за результати діяльності

очолюваного ним органу та налагодження дієвого внутрі�

шнього контролю, який має забезпечити належне — за�

конне, економічне, ефективне, результативне та прозоре

— управління державними фінансами.

Необхідність подальшого удосконалення як фінансо�

во�бюджетної політики в цілому, так і формування сучас�

них механізмів державного фінансового контролю, вклю�

чаючи побудову ефективної системи державного внутріш�

нього фінансового контролю, є не тільки ключовою пере�

думовою вступу України до Європейського Союзу, що вип�

ливає з вимог 28 глави acquis communitaire, але й, по�суті,

є єдиним шляхом до забезпечення належного рівня фінан�

сової дисципліни в державі.

Надзвичайно низький рівень фінансово�бюджетної

дисципліни спонукає Уряд удосконалювати ДВФК та підви�

щувати відповідальність і підзвітність керівників за управ�

ління суспільними ресурсами держави, що відображено у

схваленій у травні 2005 року Концепції розвитку ДВФК.

З 2005 року ГоловКРУ під керівництвом Мінфіну роз�

почало реформи у цій сфері, однак за перші два роки сут�

тєвих зрушень у реформуванні досягнути не вдалось. Тому

на підтримку реформ та з метою надання практичної до�

помоги Уряду України у формуванні передумов для зап�

ровадження ДВФК у 2007—2009 роках реалізовано про�

ект Twinning "Допомога ГоловКРУ в запровадженні нової

системи ДВФК" (далі — проект Twinning), який виконував�

ся за контрактом між Представництвом Єврокомісії в Ук�

раїні, Шведською національною адміністрацією з питань

фінансового управління та ГоловКРУ.

Концепція розвитку державного внутрішнього фінан�

сового контролю на 2005—2009 роки, схвалена розпоряд�

женням Кабінету Міністрів України від 24.05.2005 № 158�

р., стала поштовхом до приведення системи ДВФК Украї�

ни у відповідність до систем ДВФК США та ЄС. У Концепції

вказувалось, що в Україні на законодавчому рівні не було

визначено сутність та процедури контролю в діяльності

органів державного і комунального сектора. Також заз�

начено, що питання цілісності системи державного фінан�

сового контролю лише частково врегульовано окремими

законами та підзаконними нормативно�правовими актами,

де визначено контрольні повноваження і процедури лише

для деяких центральних органів виконавчої влади, однією

з функцій яких є контроль за фінансово�господарською

діяльністю інших органів державного і комунального сек�

тору, що не належать до сфери їх управління. Хоча понят�

тя державного внутрішнього фінансового контролю Кон�

цепцією [7] не визначено, у цьому документі наведено його

мету — забезпечити належне (законне, економічне, ефек�

тивне, результативне та прозоре) управління державними

фінансами, а також його "зразкову" систему, яка розгля�

дається як сукупність трьох складових: внутрішнього кон�

тролю, внутрішнього аудиту та їх гармонізації.

У Бюджетному кодексі України було окреслено конт�

рольні функції органів централізованого контролю (Мінфіну,

Держказначейства, ДФІ) та головних розпорядників бюджет�

них коштів, внутрішньому контролю та аудиту належної ува�

ги приділено не було. Фактично внутрішній контроль було

зведено до контрольних заходів у формі ревізії, перевірки,

аудиту, оцінки та вивчення. Таким чином, у 2005 році дер�

жавний внутрішній фінансовий контроль все ще асоціювався

з діяльністю централізованих органів контролю.

У законодавчих актах не розкрито суть поняття "внут�

рішнього контролю", також це питання не мало належно�

го наукового та методичного обгрунтування. Як наслідок,

дієве функціонування внутрішнього контролю в органах

державного і комунального сектора забезпечено не було.

Недостатнім було розуміння керівниками таких органів їх

персональної відповідальності за діяльність та досягнен�

ня мети очолюваних ними органів. Замість створення кер�

івником кожного із зазначених органів дієвого внутрішнь�

ого контролю, у якому мають бути задіяні всі підрозділи,

вся відповідальність за внутрішній контроль покладалася

лише на внутрішні контрольно�ревізійні підрозділи.

Потреба в інспектуванні на сьогодні зумовлена надзви�

чайно низьким рівнем фінансової дисципліни у бюджетній

сфері, державному та комунальному секторах, відсутністю

системного внутрішнього контролю та децентралізовано�

го внутрішнього аудиту в органах державного і комуналь�

ного сектора.

Надзвичайно низький рівень фінансово�бюджетної

дисципліни спонукає Уряд удосконалювати ДВФК та підви�

щувати відповідальність і підзвітність керівників за управ�

ління суспільними ресурсами держави, що відображено у

схваленій у травні 2005 року Концепції розвитку ДВФК.

З 2005 року ГоловКРУ під керівництвом Мінфіну роз�

почало реформи у цій сфері, однак за перші два роки сут�

тєвих зрушень у реформуванні досягнути не вдалось. Тому

на підтримку реформ та з метою надання практичної до�

помоги Уряду України у формуванні передумов для зап�

ровадження ДВФК у 2007—2009 роках реалізовано про�

ект Twinning.

За результатами проведення контрольних заходів не�

достатньо активно впливали на прийняття управлінських

рішень керівниками органів державного і комунального

сектора, а головне — не мали повноважень на проведен�

ня оцінки стану фінансового управління. Тому, однією з

основних умов подолання корупції та шахрайства з дер�

жавними фінансами є відповідальність керівника за резуль�

тати діяльності очолюваного ним органу та налагодження

дієвого внутрішнього контролю, який має забезпечити на�

лежне — законне, економічне, ефективне, результативне

та прозоре — управління державними фінансами.

ВИСНОВКИ
Таким чином, в умовах незалежності України та роз�

ширення самостійності територіально�адміністративних

одиниць відкриваються можливості для принципово ново�

го підходу до фінансового контролю.

Поняття державного внутрішнього фінансового конт�

ролю розуміється як сукупність внутрішнього контролю

(який складається з фінансового управління і контролю та

внутрішнього аудиту) і центрального підрозділу гармоні�

зації. Внутрішнє інспектування вважається частиною

фінансового управління і контролю і часто має назву де�

централізованого подальшого фінансового контролю.
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Вважається, що централізоване інспектування на уря�

довому рівні має обмежуватися розслідуванням скарг, шах�

райства і порушень законодавства та не займатися стандар�

тними контрольними діями, як, наприклад, попередній і по�

точний фінансовий контроль. Орган централізованого

інспектування має займатися боротьбою з шахрайством.
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