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В КОНТЕКСТІ ЄВРОПЕЙСЬКОГО ДОСВІДУ
У статті наведено основні проблеми розвитку державного фінансового контролю в 

Україні, запропоновано стратегічні напрями модернізації системи правового забезпечення 
державного фінансового контролю відповідно до європейської практики, а також заходи, 
спрямовані на модернізацію системи державного фінансового контролю в Україні з ура-
хуванням досвіду країн ЄС.
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Постановка проблеми. Ефективне та цільове використання державних фі-
нансів мають вирішальне значення для подальшого економічного розвитку Украї-
ни, а також виконання завдань, передбачених Угодою про асоціацію України з ЄС, 
що можливо досягти шляхом системного удосконалення діяльності органів дер-
жавного і комунального сектору, підвищення рівня культури публічного управлін-
ня, а також рівня правового забезпечення.

Механізм прозорого та ефективного використання коштів держави є більш 
актуальнішим за їх отримання, адже за дієвий та результативний контроль за їх 
використанням є інструментом аналізу їх цільового використання.

Довіра суспільства до державної влади вибудовується на підставі ефектив-
ного фінансового контролю за управлінням державними коштами та, відпо-
відно, визначає подальший економічний курс країни. Такий контроль має бути 
об’єктивним й не залежати від органів виконавчої влади, що є розпорядниками 
державних коштів.

У науковій літературі визначається, що метою має бути не процес контролю 
за державними коштами, а якість отриманої інформації. Контроль «стає осно-
вним незалежним джерелом інформації для виявлення причин порушень, що ви-
никають у процесі управління державними фінансами та державною власністю, 
а також дійовий засобом впливу для прийняття рішень щодо запобігання тим чи 
іншим порушенням» [14].

Разом з тим, реальний розвиток економіки будь-якої країни багато в чому за-
лежить від достовірної і оперативної інформації про стан державних фінансових і 
матеріальних ресурсів, а також від можливості ефективно управляти ними. Отже, 
вкрай важливим стає питання модернізації системи правового забезпечення дер-
жавного фінансового контролю України в контексті європейського досвіду як 
джерела найкращих практик управління.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Сучасна економіка потребує ви-
важених механізмів фінансового контролю та аналізу отриманих під час контр-
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олю результатів для подальшого прийняття управлінських та стратегічних рішень 
щодо розвитку економіки.

Актуальність обраної проблематики статті визначається низьким правовим 
забезпеченням цього інструменту у публічному управлінні державними коштами, 
а, отже, неефективним використанням. Беручи до уваги курс України на європей-
ську інтеграцію, необхідно вирішувати проблему модернізації правового забез-
печення державного фінансового контролю в Україні тільки зважаючи на кращий 
європейський досвід. Сучасний стан системи державного фінансового контролю, 
а також її модернізації вже розглядали у своїх працях провідні науковці: В. В. 
Гулько  [8], О. М. Есманов  [9], М. В. Корнєєв [10], І. Я. Чугунов [15], O. A. Шев-
чук [17; 18] тощо. Проте бракує досліджень з питань удосконалення правового 
забезпечення державного фінансового контролю в Україні, які вже були апробо-
вані державами Європи в контексті загострення системної фінансово-економічної 
кризи та, зокрема, прояву її негативних наслідків. 

Метою статті є розробка нових наукових положень щодо визначення можли-
вості модернізації системи правового забезпечення з урахуванням досвіду ЄС в 
побудові системи державного фінансового контролю та визначення існуючих мо-
делей такого контролю на основі компаративного аналізу державного фінансового 
контролю зарубіжних країн.

Виклад основного матеріалу. Уклавши Угоду про асоціацію України з ЄС, 
наша держава проводить ґрунтовні реформи та модернізації, беручи за приклад 
європейські стандарти різних сфер життєдіяльності як держави, так і суспільства. 
Безумно, сфера публічного управління державними коштами має бути модернізо-
вана відповідно викликів часу та найкращого європейського досвіду, зокрема, і в 
галузі державного фінансового контролю.

Необхідно зазначити, що в європейських країнах стандарти здійснення дер-
жавного фінансового контролю формувалися еволюційним шляхом протягом три-
валого часу. Як зазначає, O. A. Шевчук «у ході досить тривалого періоду еволюції 
сучасних західних суспільств були сформовані інститути та інструменти фінансо-
вого контролю в національних масштабах. Мова в цьому контексті йде в першу 
чергу про країни Західної Європи та США» [17, с. 6]. 

Відповідно, Україна має адаптувати вже існуючу практику функціонування 
фінансового контролю [1] до нових європейських стандартів створивши реально 
діючу систему державного фінансового контролю. Як перший крок на цьому шля-
ху можна зазначити Концепцію розвитку державного внутрішнього фінансового 
контролю (надалі – ДВФК) на період до 2017 р., затверджену Розпорядженням 
Кабінету Міністрів України від 24 травня 2005 р. [2].

У Концепції визначається, що різні європейські системи державного внутріш-
нього фінансового контролю мають певні відмінності, але вони використовують 
єдині (стандартні) організаційні підходи та понятійну базу. І ця ідея має визна-
чальне значення. Не йде мова про повне перенесення сукупності європейських 
стандартів до української практики у галузі державного фінансового контролю, 
а тільки про дотримання єдиних, спільних для всієї Європи, стандартів. Отже, 
вкрай важливого значення набуває питання зрозумілого та юридично виваженого 
правового забезпечення системи державного фінансового контролю.

Прийнята у 2005 р. вищезазначена Концепція розпочала рух гармонізації на-
ціонального законодавства до практики провідних європейських країн у сфері ре-
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формування ДВФК. Процес адаптації законодавства України до законодавства Єв-
ропейського Союзу (далі – ЄС) почалося із закріплення понятійної бази ДВФК, що 
відповідає вимогам ЄС, які визначені базовими документами  Міжнародної органі-
зації вищих органів фінансового контролю (INTOSAI) та acquis communitaire. Крім 
того у Концепції після проведення аналізу ДВФК було визначено основні завдання 
реформування, стратегічні напрями та основні етапи розвитку системи ДВФК [2]. 

Так, у Концепції було вперше визначено поняття ДВФК як такого, що базується 
на принципах законності, економічності, ефективності, результативності та прозо-
рості під час управління державними фінансами. У механізмі контролю у публічно-
му управлінні ДВФК розглядається як сукупність трьох складових: внутрішнього 
контролю, внутрішнього аудиту та їх гармонізації [2]. Як зазначає Ю. С. Ващук, 
із прийняттям Концепції «було покладено кінець існуючій на той час моделі «ін-
спектування», що здійснювали органи державної контрольно-ревізійної служби та 
контрольно-ревізійні підрозділи центральних органів виконавчої влади» [6]. 

Результатом такого контролю за діяльністю органів державного і комунального 
сектору було виявлення правопорушень і притягнень осіб, винних у їх вчиненні, до 
відповідальності, а не на оцінка результатів, досягнутих в управлінні державними 
фінансами та, як результат, здійснення заходів, які попереджують такі правопору-
шення. Перешкоджало, а в деяких випадках робило неможливим, усунення фінан-
сових порушень та їх наслідків, проведення невчасного інспектування, тобто через 
значний проміжок часу після прийняття управлінського рішення. 

Вищезазначена Концепція визначає понятійну базу, через яку передбачає ме-
ханізм організації та функціонування ДВФК в системі державного і комунального 
сектору. Так, ДВФК – це «сукупність трьох складових: внутрішнього контролю, 
внутрішнього аудиту та їх гармонізації» [2]. Проте деякі науковці не погоджу-
ються із сутнісним визначенням ДВФК. Наприклад, Н. Ю. Мельничук стверджує, 
що ДВФК – «це нагляд, який охоплює форми, методи і важелі формування та ви-
користання бюджетних ресурсів, при комплексному застосуванні яких державні 
органи влади досягають ефективної системи управління на всіх рівнях соціально-
економічного розвитку країни» [11, c. 287].

Усвідомлюючи потребу у визначенні «основних проблем розвитку складових систе-
ми управління державними фінансами на середньо- і довгостроковий період та шляхів їх 
вирішення в межах комплексного підходу, необхідного для побудови ефективної системи 
управління державними фінансами», Кабінетом Міністрів України 1 серпня 2013 р. було 
схвалено Стратегію розвитку системи управління державними фінансами [5].

Однією з базових складових системи управління державними фінансами, 
необхідність у розвитку якої зазначена у цій Стратегії, є державний внутрішній 
фінансовий контроль. У Стратегії наголошується на важливості ДВФК як інстру-
менту державного управління, що дає змогу вдосконалити діяльність органів дер-
жавного сектору, підвищити рівень культури державного управління та зменшити 
кількість проблемних питань, пов’язаних з органами державного сектору [5].

У разі модифікації середовища, перегляду пріоритетів, змін потреб держави і 
суспільства завданням ДВФК стає сигналізація про це системі публічного управ-
ління. У зв’язку з цим Стратегією розвитку управління державними фінансами 
передбачено постійна оцінка ДВФК для узгодження його з потребами сучасності, 
що сприяє вдосконаленню системи державного управління, упровадженню нових 
технологічних досягнень з урахуванням програмних змін [2].
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Приведення системи ДВФК України у відповідність з європейськими вимога-
ми передбачає реформацію підходів, механізмів та процедур усієї системи, тому в 
рамках статті доречно розглянути найкращі приклади організації ДВФК країн ЄС. 
Перебудова ДВФК, реформування його системи та принципів, зокрема становлен-
ня центрального підрозділу з гармонізації (ЦПГ) в країнах ЄС відбувається згідно 
з урядовою Концепцією. Але ж шляхи реформування, створення служб внутріш-
нього аудиту, розробка нормативно-правової бази щодо фінансового контролю у 
кожній країні свої [4]. Це питання детально розглянуто у статті Н. В. Никитченко 
[12]. Наведемо для візуалізації лише деякі приклади. 

Угорщина почала реформування ДВФК ще на початку 2002 р.: було прийнято 
відповідний закон, розроблені методики з внутрішнього аудиту та розпочато прак-
тичне запровадження нової професії «внутрішній аудитор». Проте експерти вва-
жають це помилковим рішенням, бо увага практично не приділялася створенню 
системи внутрішнього контролю. Саме її дієвість і повинен оцінювати внутрішній 
аудит. В наслідок цього служби внутрішнього аудиту були змушені самі будувати 
системи внутрішнього контролю в органах державного сектору, а не оцінювати 
ефективність такої системи [12, с. 158].

В Албанії, наприклад, у 2003 р. Урядом країни було прийнято рішення про 
необхідність реформування системи ДВФК та розпочато перший проект міжна-
родної підтримки TWINNING (Центр адаптації державної служби до стандартів 
Європейського Союзу), по завершенні якого в 2005 р. утворено ЦПГ. Упродовж 
2007–2008 рр. було прийнято закони про внутрішній аудит та управління бюджет-
ною системою. В 2008 р. розпочато другий проект TWINNING та прийнято нову 
Концепцію з реформування ДВФК на термін до 2013 р. І у 2009 р. почався процес 
практичної розбудови системи державних фінансів [12, с. 158].

У Хорватії реформування ДВФК розпочалося у 2004 р. і здійснювалось у від-
повідності зі Стратегіями реформування на центральному та регіональному рів-
нях. В цій країні реформування ДВФК здійснюється паралельно  з реформуван-
ням казначейства та загалом бюджетної системи країни [12, с. 158].

Таким чином, недостатнє розуміння сутності змін, незацiкавленiсть вищого 
керівництва установ у запровадженні нової моделі ДВФК, небажання змін i опір 
з боку середньої i низової ланок управління викликають існування ряду проблем 
у запровадженні системи ДВФК з урахуванням стандартів ЄС. Отже, треба при-
діляти більше уваги з’ясуванню чинників, які необхідно  враховувати при запро-
вадженні ефективної системи ДВФК.

У той же час у наукових колах іноді важко уніфікувати заходи модернізації сис-
теми ДВФК в результаті виокремлення різних проблемних складових. В. В. Гуль-
ко до пріоритетних напрямів модернізації державного фінансового контролю 
відносить наступні: «створення єдиної термінологічної бази у сфері державного 
фінансового контролю; гармонізація державного фінансового контролю, в тому 
числі на рівні організації бюджетного процесу на місцевому рівні; посилення ре-
зультативності державного фінансового контролю не лише на стадії формування 
бюджетних доходів, а й на стадії фінансування бюджетних видатків; забезпечен-
ня подальшого розвитку державного управління у сфері державного фінансового 
контролю, в тому числі на регіональному рівні; упровадження чіткої системи від-
повідальності учасників фінансових відносин за вчинення фінансових порушень; 
підвищення етично-морального рівня та професійної кваліфікації державних 
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службовців, які працюють у бюджетній сфері узагальнення й впровадження кра-
щого європейського досвіду у сфері організації державного фінансового контр-
олю; забезпечення подальшого розвитку внутрішнього фінансового контролю; про-
ведення якісно нової кадрової політики в органах державного фінансового контролю  
на основі методик відбору та підготовки персоналу, апробованих в країнах ЄС»   
[8, c. 199; 16, с. 281]. Одночасно із цим, науковець у своєму дослідженні підкреслює, 
що будь-які удосконалення повинні відбуватись в контексті європейської інтеграції та 
врахуванням кращої практики управління.

Такі автори, як O. A. Шевчук та Т. Ю. Копотієнко, серед визначених напрямів 
реформування зазначають: забезпечення незалежності вищих органів контролю  
[18, c. 4]. Зазначаючи при цьому, що досягти незалежності вищих органів контролю 
надзвичайно складно, так щоб орган був незалежний і від виконавчої, і від законодав-
чої влади. На погляд вищезазначених вчених не відіграє відповідну роль Рахункова 
палата в підготовці проекту Державного бюджету. ЇЇ функціональне призначення, як 
дорадчого органу, який надає пропозиції, проте не наділений повноваженнями вно-
сити корективи до проекту бюджету. Такий об’єм повноважень значно зменшує роль 
Рахункової палати в бюджетному процесі. З іншого боку, участь Рахункової палати у 
цьому процесі не повинна загрожувати її незалежності та об’єктивності під час на-
ступного контролю виконання бюджету. Такий контрольний орган отримає більше 
незалежності у ході консультування Верховної Ради, якщо фінансування знаходити-
меться поза впливом виконавчої влади. Отже, доречним буде доопрацювання Закону 
України «Про Рахункову палату», який має передбачити посилення ролі Рахункової 
палати в системі державного фінансового контролю. Необхідним також стає визна-
чення статусу Рахункової палати як незалежного органу державного фінансового 
контролю, характеристика видів аудиту, що може вона здійснювати (фінансовий ау-
дит, аудит ефективності, аудит відповідності) [16, с. 281]. 

У той же час О. M. Есманов визначає наступні напрями удосконалення держав-
ного фінансового контролю в Україні: «дотримання міжнародних принципів фінансо-
вого контролю на державному та регіональному рівнях; впровадження превентивних 
форм державного фінансового контролю в роботу контролюючих суб’єктів; органі-
зація роботи внутрішнього аудиту в бюджетних установах та організаціях; викорис-
тання ризико-орієнтованого підходу при виборі об’єктів перевірки серед бюджетних 
підприємств, установ, організацій і підприємств, що використовують бюджетні фі-
нансові ресурси або державне майно»  [9, c. 34; 16, с. 281].

Разом з тим, М. В. Корнєєв, у свої працях теж торкається питання удосконалення 
державного фінансового контролю. Наразі в Україні значна кількість державних ор-
ганів і служб в тій чи іншій мірі здійснює фінансовий контроль. Приймаючи до уваги 
ситуацію в країні, як наслідок – вимоги ефективніших дій, спрямованих на подолання 
кризи в економіці та наведення належного порядку у використанні матеріальних і фі-
нансових ресурсів у суспільстві, доволі актуальною стає потреба у забезпеченні коор-
динації системи державного контролю. Така координація, на думку М. В. Корнєєва, 
передбачає «таке узгодження ініціювання та виконання контролюючих функцій, яке 
забезпечує охоплення контрольованих об’єктів, принаймні, одним із суб’єктів, якщо 
інші з певних причин не здійснюють своїх функцій» [10, c. 128]. Закономірним тоді стає 
проведення  аудиту ефективності, а не тільки ревізій та перевірок. За необхідне, вважає 
науковець, вживати коригуючи заходи на підставі результатів фінансового контролю. 
Ці заходи повинні бути спрямовані на запобігання повторення порушень, що допо-
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могло б розробити економічну стратегію та вибудувати економічну політику держави  
[10, c. 126; 16, с. 282].

Проте, на наш погляд, ще одним аспектом цієї багатокомпонентної системи, який 
необхідно враховувати при модернізації із запозиченням європейського досвіду, є 
неефективність здійснення контролю за глобальними фінансовими і товарними рин-
ками, що знаходяться в процесі становлення в сучасних умовах глобалізації, зі сто-
рони контролюючих органів певної країни.  Безперечно, для здійснення контролю  
за такими ринками необхідні саме міжнародні контролюючі органи, які наразі тільки 
починають свою роботу. Для подальшого аналізу та висновків у цих умовах важли-
вого значення набуває теоретичне осмислення ролі державного фінансового контр-
олю в глобальній економіці [7, с. 15]. Україна же, в свою чергу, має включитися у 
співпрацю з європейськими країнами у цій галузі та активно сприяти діяльності та-
ких міжнародних інституцій на власній території, також розвивати організаційно-
правове підґрунтя системи ДВФК.

Висновки з даного дослідження і перспективи подальших розвідок у даному 
напрямку. Проаналізувавши законодавство України у сфері ДВФК необхідно зроби-
ти висновок, що вітчизняна нормативно-законодавча база поступово наближається 
до європейських стандартів. Враховуючи найкращі міжнародні практики в Україні 
в кожному міністерстві запроваджено систему внутрішнього контролю, діють де-
централізовані служби внутрішнього аудиту (так званий «міністерський» державний 
внутрішній фінансовий контроль).

Одночасно з цим, є низка проблемних питань, які вимагають реагування та усу-
нення. Раніше функції інспектування здійснювали контрольно-ревізійні підрозділи 
державних установ, а зараз ці функції перейшли до більш лояльних  підрозділів вну-
трішнього аудиту, які діють на випередження. До теперішнього часу у «Концепції 
розвитку державного внутрішнього фінансового контролю…» та в «Методичних ре-
комендаціях з організації внутрішнього контролю…» було визначено п’ять елементів 
внутрішнього контролю [2, розд. 2; 3, п. 1.5], тоді, як чинні міжнародні стандарти у 
сфері організації ДВФК, що були розроблені Інститутом внутрішніх аудиторів (ІВА) 
та Міжнародною організацією вищих органів фінансового контролю (INTOSAI), які 
базуються на моделі COSO II, складаються з восьми компонентів [13]. Підсумовую-
чи, можливо зазначити, що українське законодавство враховує не більш новий до-
свід у редакції 2001 р., а досвід європейського законодавства 1992  р. Разом з тим, 
значною проблемою є відсутність розпорядчого документу, який би чітко вимагав 
створення системи внутрішнього контролю в державних установах та забезпечував 
її функціонування, крім того, існуючі документи носять рекомендаційний характер. 

Маємо визначити, що в Україні є багато спільних рис у визначенні та реалізації 
шляхів реформ у діяльності з внутрішнього аудиту європейських країн, незважаючи 
на наявні розбіжності, пов’язані з особливостями державного устрою. Більшість на-
уковців вважає теоретично доказаним і практично підтвердженим досвідом багатьох 
розвинутих країн, що для досягнення оптимальної ефективності державного фінан-
сового контролю потрібно рухатися одночасно і досить рівномірно зразу по декіль-
кох напрямках, зокрема таких, як: формування правової бази контролю, яка відпові-
дає політичному устрою і економічному розвитку країни; створення на всій території 
країни єдиного поля фінансового контролю при наявності вираженої контрольної 
вертикалі; утворення стійкого кваліфікованого кадрового потенціалу органів фінан-
сового контролю. 
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У подальшому потребує окремого дослідження організаційна складова забезпе-
чення державного внутрішнього фінансового контролю та її визначення у діючому 
законодавстві України.
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Резюме
В статье рассмотрены основные проблемы развития государственного финансового контро-

ля в Украине, предложены стратегические направления модернизации системы правового обеспе-
чения государственного финансового контроля в соответствии с европейской практикой, а также 
мероприятия, направленные на модернизацию системы государственного финансового контроля в 
Украине с учетом опыта стран ЕС.
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OF STATE FINANCIAL CONTROL IN UKRAINE IN THE CONTEXT 

OF EUROPEAN EXPERIENCE

Summary 
The article considers the main problems of the development of state financial control in Ukraine, 

proposes strategic directions for modernizing the system of legal support for state financial control 
in accordance with European practice, as well as measures aimed at modernizing the system of state 
financial control in Ukraine taking into account the experience of the EU countries.
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