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Стаття присвячена обґрунтуванню шляхів розвитку інституту незалежного державного фінансового контр-
олю в Україні у контексті вирішення двох ключових завдань – підвищення ефективності функціонування дер-
жавних фінансів та їх трансформації в публічні фінанси. Особливої уваги потребують питання незалежнос-
ті вищого органу державного фінансового контролю та узгодження функціонування органів внутрішнього та 
зовнішнього державного контролю. Для цього проведено аналіз правових засад організації державного фі-
нансового контролю та принципу незалежності, визначено міжнародні підходи до незалежного фінансового 
контролю, обґрунтовано концептуальні засади розмежування в системі державного фінансового контролю 
суб’єктів, які забезпечують потреби державного фінансового менеджменту, з однієї сторони, та органу, який 
має забезпечити підзвітність влади перед громадянським суспільством.

Ключові слова: державний фінансовий контроль, зовнішній контроль, внутрішній контроль, державний 
фінансовий менеджмент, належне урядування, принцип незалежності.

Independent government financial control is an obvious need, as it is one of the key mechanisms for implementing 
the principles of openness of the government financial activities, its transparency, and the government accountability 
to the public. This article is devoted to substantiating the ways of developing independent government financial 
control in Ukraine aimed at solving two key tasks – increasing the efficiency of state finances and transforming 
them into public finances in accordance with the principles of democracy and good governance. Among these 
principles, special attention should be paid to ensuring the independence of the supreme audit institution. In addition, 
the problem of harmonizing internal and external governmental financial control bodies is relevant for Ukraine. To 
address the objectives of the study, the paper analyzes the legal framework for the organization of government 
financial controlс and the application of the principle of independence in this area, identifies international approaches 
to independent financial control and Ukraine's obligations in this area, and substantiates the conceptual basis for 
distinguishing in the system of government financial control between entities that meet the needs of public financial 
management, on the one hand, and the entity responsible for ensuring the government's accountability to taxpayers, 
on the other. At present, the Ukrainian system of governmental financial control is primarily subordinated to the 
needs of public financial management. The legislation establishes the principle of independence in control activities, 
but it is focused on ensuring the efficiency of the governmental financial control bodies, the objectivity, reliability and 
independence of their conclusions. At the same time, an important aspect of democratic state development, which 
provides for the accountability of the authorities to citizens as taxpayers, is currently underdeveloped in Ukraine. 
It is implemented, in particular, through a public professional and independent assessment of the activities of the 
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authorities by the supreme audit institution. This direction should receive the most attention in order to obtain a new 
quality of financial relations between the national and regional authorities and citizens.

Keywords: government financial control, external control, internal control, public financial management, good 
governance, principle of independence.

Постановка проблеми. Розвиток демо-
кратії призвів до формування в сучасних 
країнах зі зрілим громадянським суспіль-
ством інституту незалежного державного 
фінансового контролю. Він є об’єктивною 
потребою, оскільки виступає одним із клю-
чових механізмів реалізації на практиці 
принципів публічності фінансової діяльності 
держави, її прозорості, а також підзвітності 
держави перед суспільством. Інституційно 
незалежний державний фінансовий контр-
оль реалізується вищими органами аудиту, 
об’єднання яких на міжнародному рівні, 
представлене, зокрема, Міжнародною орга-
нізацією вищих органів аудиту (INTOSAI), 
покликане сприяти кращому публічному 
адмініструванню та забезпечує обмін інфор-
мацією, кращими практиками та вироблення 
професійних стандартів. Крім того, принцип 
незалежності запроваджено в діяльність 
контрольних органів виконавчої влади для 
забезпечення ефективності державного 
фінансового менеджменту.

Україна як суверенна держава є країною 
з молодою демократією, продовжує фор-
мувати інститути державності, все ще від-
чуваючи значний вплив радянської системи 
побудови влади, яка відрізнялась центра-
лізованістю, нерозвиненою взаємодією між 
органами влади як партнерами, у тому числі 
різних територіальних рівнів, жорсткою ієрар-
хічністю в прийнятті рішень, відсутністю діа-
логу рівноправних суб’єктів як усередині 
державного сектору, так і між державою та 
громадянським суспільством. Тому в системі 
державного фінансового контролю в Україні 
не сформовано повноцінний інститут неза-
лежного державного фінансового контролю, 
а навколо реформування самої системи дер-
жавного фінансового контролю вже кілька 
десятиліть точаться дискусії.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
Дослідження державного фінансового контр-
олю належать до міждисциплінарної предмет-
ної області, до якої входять право, державне 
управління, економічні науки, зокрема, облік і 
аудит та фінанси. Відповідно науковці фоку-
сують свій аналіз на різних контекстах контр-
ольної діяльності та організації самої системи 
державного фінансового контролю.

Борисенко Л.М. досліджує сутність поняття 
«державний фінансовий контроль і виділяє 
два підходи до нього – як до функції управ-
ління та як до фінансової діяльності, яка сто-
сується спостереження і перевірки. Авторка 
розглядає питання побудови цілісної системи 
державного фінансового контролю з ураху-
ванням міжнародних підходів. Окресливши 
цілі та принципи, вона доходить висновку, що 
контроль потрібно «розглядати як принцип 
управління, стадію управлінського процесу 
та одну з функцій фінансового управління» 
[1, с. 118]. У своїй іншій публікації [2] Бори-
сенко Л.М. доводить, що українська система 
державного фінансового контролю розвива-
ється у відповідності до тенденцій, які спосте-
рігаються в міжнародній практиці.

Бардаш С.В. досліджує проблему неефек-
тивності державного фінансового контролю 
та її причини, розглядає державний фінан-
совий контроль як частину систему держав-
ного управління і доводить, що його розвиток 
і вдосконалення можливе лише в контексті 
докорінних змін в управлінні державними 
фінансами і в державному управлінні зага-
лом [3, с. 48].

Жидовська Н.М. і Петришин Л.П. розкри-
вають державний фінансовий контроль як 
складову менеджменту державних фінан-
сів і наголошують на необхідності створення 
комплексної та ефективної національної сис-
теми внутрішнього контролю [4].

Зарубіжний досвід організації державного 
фінансового контролю, у тому числі в Євро-
пейському Союзі, досліджують Ключка О.В. 
та Ключка С.С. [5], які обґрунтовують мож-
ливості застосування міжнародних підходів у 
вітчизняній практиці шляхом їх адаптації до 
умов України. Автори аналізують загальний 
підхід до організації внутрішнього і зовніш-
нього державного фінансового контролю на 
рівні ЄС загалом, а також практику у розрізі 
окремих зарубіжних країн.

Дослідження Невідомого В.І. фокусують 
увагу на функціонуванні Рахункової палати 
України. Автор обґрунтовує необхідність усві-
домлення та забезпечення гарантій незалеж-
ності цього органу, розвитку його інституційної 
спроможності, а також звертає увагу на те, що 
аудиторська діяльність здатна підвищити про-
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зорість і легітимність влади, зміцнити відно-
сини між державою і суспільством та сприяти 
проведенню реформ [6, с. 118]. В іншій статті 
Невідомий В.І. аналізує стратегію розвитку 
Рахункової палати України [7].

Тюбенська Ю.В., навпаки, аналізує діяль-
ність Рахункової палати у контексті її ролі в 
управлінні фінансовою системою і підкрес-
лює, що цей орган спроможний запобігати 
виникненню фінансово-економічних пору-
шень при використанні коштів бюджету [8].

Піхоцька О.М. і Піхоцька М.Р., вивчаючи 
досвід країн ОЕСР в організації державного 
фінансового контролю, обґрунтовують роз-
межування внутрішнього і зовнішнього дер-
жавного фінансового контролю, а також 
повноваження контрольних органів у процесі 
контрольної та експертно-аналітичної діяль-
ності. Автори досліджують виклики, які вини-
кають перед державним фінансовим контр-
олем у зв’язку з євроінтеграцією [9].

Швець К.А. аналізує функціонування 
вищих органів фінансового контролю в краї-
нах ЄС і підкреслює, що вони мають ключове 
значення для забезпечення публічної підзвіт-
ності, оскільки надають оцінку урядовій полі-
тиці та діяльності виконавчої влади, пере-
віряють результати управління державними 
фінансами, надаючи незалежну інформацію 
[10, с. 194].

Виділення невирішених раніше частин 
загальної проблеми. Сучасні дослідження 
фокусують увагу на розвитку системи дер-
жавного фінансового контролю в Україні та її 
відповідності загальносвітовим тенденціям, 
які сформувались у демократичних країнах. 
Проте роль державного фінансового контр-
олю як інституту, що забезпечує підзвітність 
органів влади перед громадянами залиша-
ється поза належною увагою і потребує більш 
прискіпливого аналізу, що може позитивно 
позначитись на подальшому реформуванні 
української системи державного контролю.

Формулювання цілей статті (поста-
новка завдання). Метою даного дослідження 
виступає обґрунтування шляхів розвитку 
інституту незалежного державного фінан-
сового контролю в Україні для ефективного 
функціонування державних фінансів та їх 
трансформації в публічні фінанси у відпо-
відності з принципами демократії та належ-
ного урядування. Для цього проведено ана-
ліз правових засад організації державного 
фінансового контролю для виявлення підстав 
реалізації принципу незалежності як одного з 
елементів належного урядування; визначено 

міжнародні підходи до незалежного фінансо-
вого контролю та зобов’язання України в цій 
сфері; обґрунтовано концептуальні засади 
розмежування в системі державного фінан-
сового контролю суб’єктів, які забезпечують 
потреби державного фінансового менедж-
менту, з однієї сторони, та інституції, діяль-
ність якої спрямована на забезпечення під-
звітності влади перед платниками податків і 
громадянським суспільством загалом. 

Виклад основного матеріалу дослі-
дження. Функція контролю є невід’ємною 
складовою управлінської діяльності і забезпе-
чує керованість усіх адміністративно-управ-
лінських процесів. У державних фінансах 
вона вбудована в діяльність органів влади 
всіх рівнів та підпорядкованих їм бюджетних 
установ і здійснюється через органи контр-
олю та відокремлені підрозділи внутріш-
нього аудиту (контролю) чи наділення контр-
ольними повноваженнями окремих осіб. Як 
система інституцій, державний фінансовий 
контроль в Україні реалізується спеціально 
створеними органами державного фінансо-
вого контролю, до яких належать Державна 
аудиторська служба України та Рахункова 
плата України, а також іншими органами, 
які мають контрольні повноваження у пев-
ній сфері діяльності, такими як Державна 
казначейська служба, Державна податкова 
служба, Державна митна служба, Державна 
служба фінансового моніторингу України, 
Національна комісія з цінних паперів та фон-
дового ринку, Національний банк України.

Особливу роль у державному фінансо-
вому контролі відведено Міністерству фінан-
сів України, яке з метою реалізації фінансової 
політики держави має в своєму підпорядку-
ванні Державну аудиторську службу, Дер-
жавну казначейську службу, Державну 
податкову службу, Державну митну службу 
та Державну службу фінансового моніто-
рингу України. Міністерство фінансів відіграє 
важливу координуючу роль у роботів орга-
нів фінансового контролю та відповідає за 
державний внутрішній фінансовий контроль 
шляхом визначення його організаційно-мето-
дологічних засад та здійснення політики в цій 
сфері загалом.

У даному дослідженні увага сфокусована 
переважно на функціонуванні двох ключо-
вих органів – Державній аудиторській службі 
України та Рахунковій палаті України. Це 
зумовлено тим, що на практиці залишаються 
актуальними питання побудови цілісної сис-
теми державного фінансового контролю, 
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вирішення проблеми взаємодії цих органів, 
можливої реорганізації Державної аудитор-
ської служби, а також реалізації принципу 
незалежності в контрольній діяльності.

Інституційну рамку для державного фінан-
сового контролю формує Закон України «Про 
основні засади здійснення державного фінан-
сового контролю в Україні» № 2939-ХІІ від 
26.01.1993 р. [11]. Положення статті 1 дають 
підстави стверджувати, що розглядуваний 
закон регламентує контроль у системі органів 
виконавчої влади, оскільки вона визначає, що 
його забезпечує центральний орган виконав-
чої влади, уповноважений Кабінетом Міністрів 
України на реалізацію державної політики у 
сфері державного фінансового контролю. На 
даний час цим органом є Державна аудитор-
ська служба. Коло завдань, яке покладається 
на орган державного фінансового контролю 
(стаття 2), відповідає завданням держав-
ного фінансового менеджменту: контроль 
за використанням і збереженням державних 
фінансових ресурсів, необоротних та інших 
активів, правильність визначення потреби в 
бюджетних коштах та взяттям зобов’язань, 
дотриманням бюджетного законодавства та 
законодавства про закупівлі, ефективним 
використанням коштів і майна суб’єктами, 
що належать до державного та комунального 
секторів економіки, у тому числі органами 
влади, тощо. 

З 2012 року відбулись суттєві зміни в сис-
темі державного фінансового контролю, які 
були пов’язані з утворенням у структурі цен-
тральних органів виконавчої влади підроз-
ділів внутрішнього аудиту. Основою для їх 
формування виступили, насамперед, контр-
ольно-ревізійні підрозділи, які функціону-
вали в складі міністерств, відомств та інших 
центральних органів влади. Відповідно до 
п.2 Постанови КМУ ««Деякі питання здій-
снення внутрішнього аудиту та утворення 
підрозділів внутрішнього аудиту» № 1001 від 
28.09.2011 р. керівники органів влади пови-
нні були забезпечити організаційну та функ-
ціональну незалежність структурних підроз-
ділів внутрішнього аудиту та вжити заходів 
для запобігання неправомірному втручанню 
третіх осіб у планування, здійснення та під-
готовку звітів про результати його прове-
дення [12].

Серед ключових завдань діяльності підроз-
ділів внутрішнього аудиту визначені наступні 
(пункт 4 зазначеної Постанови): запобігання 
незаконному, неефективному та нерезуль-
тативному використанню коштів бюджету та 

інших активів, виявлення помилок та інших 
недоліків, а також надання рекомендацій 
керівнику установи [12]. Таким чином, можна 
зробити висновок, що діяльність підрозді-
лів державного внутрішнього фінансового 
контролю підпорядкована задачам держав-
ного фінансового менеджменту та ухваленню 
управлінських рішень. Організація їх функціо-
нування спирається на принцип незалежності 
для запобігання неефективності контрольної 
діяльності. Водночас, передбачено також 
адміністративну та управлінську підзвітність 
у функціонуванні державного внутрішнього 
фінансового контролю. Можна зробити висно-
вок, що разом з Державною аудиторською 
службою підрозділи внутрішнього контролю 
утворюють інституційну структуру держав-
ного фінансового контролю в системі органів 
виконавчої влади і покликані забезпечувати 
потреби державного фінансового менедж-
менту та загалом державного управління.

Водночас, в Україні функціонує Рахун-
кова палата як орган, підзвітний парламенту 
і призначений для контролю за надходжен-
ням та використанням коштів Державного 
бюджету України. Стаття 3 Закону Укра-
їни «Про Рахункову палату» № 576-VIII від 
02.07.2015р. [13] визначає, що вона діє на 
основі принципу незалежності – є організа-
ційно, функціонально та фінансово неза-
лежною, що забезпечується і гарантується 
Конституцією та законами України, особли-
вим порядком призначення на посади і звіль-
нення членів Рахункової палати, а також 
спеціальним порядком організаційного забез-
печення її діяльності, зокрема, самостійністю 
затвердження кошторису та планування її 
діяльності. Якщо виникають розбіжності між 
Міністерством фінансів та Рахунковою пала-
тою щодо її фінансування, ці питання можуть 
безпосередньо вирішуватись на засіданнях 
парламентського комітету з питань бюджету. 
Вказаний закон прямо забороняє втручатись 
у діяльність Рахункової палати суб’єктам 
будь-якої форми власності та посадовим чи 
службовим особам (стаття 3). 

Рахункова палата є повноправним чле-
ном INTOSAI (Міжнародна організація вищих 
органів фінансового контролю) з 1998 року 
та EUROSAI (Європейська організація вищих 
органів фінансового контролю) з 1999 року,. 
Вона відповідальна за виконання зобов’язань, 
які випливають із її членства в цих органі-
заціях. Тому у своїй діяльності Рахункова 
палата спирається на принципи зовнішнього 
державного фінансового контролю, визначені 
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INTOSAI, EUROSAI, а також керується Міжна-
родними стандартами вищих органів фінан-
сового контролю (ІSSAІ). Відповідно до між-
народних підходів розрізняють [14]:

– органи контролю в системі виконавчої 
влади, які формують внутрішній контроль;

– вищий орган державного фінансового 
контролю, який є зовнішнім стосовно вико-
навчої влади, а тому він виступає інституцією 
зовнішнього контролю.

Лімська декларація керівних принципів 
контролю [14], прийнята IX Конгресом Між-
народної організації вищих контрольних орга-
нів INTOSAI у 1977 році, у розділі ІІ визна-
чила принцип незалежності, який стосується 
самого вищого органу контролю, його членів 
і посадових осіб, а також фінансового забез-
печення діяльності органу. Іншими словами 
Лімська декларація визначила організаційну, 
функціональну та фінансову незалежність від 
впливу третіх сторін.

Таким чином, Рахункова палата України 
займає позицію вищого органу державного 
контролю, який проводить зовнішній контр-
оль, що відповідає міжнародним підходам.

У 2014 році була підписана Угода про 
асоціацію між Україною та Європейським 
Союзом [15], яка набула повної чинності в 
2017 році. Стаття 347 визначає зобов’язання 
України в контексті євроінтеграції. Зокрема, 
тут розмежовано зовнішній та внутрішній 
аудит, а стосовно зовнішнього контролю, 
окрім імплементації стандартів і методик 
INTOSAI, особливий акцент зроблено на 
необхідності забезпечення незалежності 
органів контролю. Важливість принципу 
незалежності зумовлена, передусім, загаль-
ними принципами належного урядування 
(good governance).

В українських реаліях виникають диску-
сії щодо можливості забезпечення реальної 
незалежності діяльності вищого органу дер-
жавного контролю, оскільки він формується 
державою, а отже, як вважається, слугуватиме 
інтересам засновника, тобто державній владі. 
На практиці є інструменти, зафіксовані в Лім-
ській декларації керівних принципів контролю 
[14], які вирішують цю проблему. Так, у краї-
нах з розвиненою демократією незалежність 
вищого органу державного контролю досяга-
ється через:

(1) його особливий статус – він не нале-
жить до жодної з гілок влади і не підзвітний 
іншим органам, хоча й може діяти як агент 
законодавчої гілки влади, якщо це передба-
чено Конституцією;

(2) особливий порядок фінансового забез-
печення діяльності – через право самостійно 
формувати бюджет органу, а також безпо-
середньо подавати його на розгляд і затвер-
дження парламенту під час бюджетного про-
цесу, оминаючи міністерство фінансів;

(3) спеціальні процедури призначення на 
посади очільника органу та працівників, які 
запобігають потраплянню на посади осіб, що 
можуть представляти інтереси окремих полі-
тичних кіл, бізнесу тощо;

(4) вимоги до фахової компетентності 
аудиторів.

В Україні поки що не реалізовані усі ці під-
ходи. Зокрема, аудитори не повинні проходити 
обов’язкову сертифікацію, що може негативно 
позначатися не тільки на якості контрольної 
роботи, так і на дотриманні принципу неза-
лежності у функціонуванні органу загалом. 
Крім того, кошторис Рахункової палати пода-
ється до Міністерства фінансів України і про-
ходить процедуру включення до проєкту Дер-
жавного бюджету на загальних підставах, що 
послаблює її фінансову незалежність.

В умовах розвиненої демократії принцип 
незалежності в діяльності вищого органу дер-
жавного фінансового контролю не обмежу-
ється потребою надати достовірну інформацію 
та неупереджену оцінку про підконтрольний 
об’єкт. У демократичних суспільствах постає 
проблема більш глобального характеру, яка 
стосується необхідності забезпечити підзвіт-
ність органів влади усіх рівнів перед платни-
ками податків і громадянським суспільством 
загалом. Дане завдання відіграє ключову роль 
для зовнішнього контролю, тоді як вдоскона-
лення державного фінансового менеджменту 
є першочерговим завданням для внутрішнього 
державного фінансового контролю. Вищий 
орган державного фінансового контролю, 
діяльність якого організована на фундаменті 
незалежного, неупередженого, фахового під-
ходу, спроможний стати одним з елементів 
інституту довіри громадян до держави, що 
може кардинальним чином позитивно впли-
нути на ефективність державної політики.

У 2019 році в Україні була схвалена 
Стратегія розвитку Рахункової палати на 
2019-2024 роки, де визначено її місію: «Спри-
яти впровадженню належного державного 
управління в Україні як основи сталого роз-
витку країни та забезпечення гідного життя 
громадян шляхом проведення незалежного 
зовнішнього аудиту публічних коштів та дер-
жавного майна і надання за його результа-
тами практичних рекомендацій для прийняття 
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ефективних управлінських рішень щодо їх 
використання органами державної влади, 
а також достовірної, об’єктивної інформації 
суспільству та заінтересованим сторонам» 
[16]. На цій основі можна зробити висновок, 
що розвиток Рахункової палати безпосеред-
ньо націлений на вдосконалення держав-
ного фінансового менеджменту і державного 
управлінням загалом, з чого випливає, що цей 
орган прямо конкурує з Державною аудитор-
ською службою і підрозділами внутрішнього 
аудиту, які функціонують у складі органів вико-
навчої влади, оскільки вони вирішують одне 
завдання. У цьому випадку наступний логіч-
ний крок полягає в необхідності ієрархічного 
підпорядкування Державної аудиторської 
служби Рахунковій палаті. Крім того, виникає 
питання про доцільність паралельного існу-
вання двох органів, які функціонально вирі-
шують одне й те саме завдання.

Таким чином, місія Рахункової палати не 
надає пріоритетності її розвитку як органу 
незалежного ДФК, який забезпечує підзвіт-
ність влади перед суспільством через надання 
незалежної експертної оцінки. Натомість, 
Рахункова палати ставить за місію завдання, 
яке властиве виконавчій гілці влади – забез-
печити належне державне управління.

Висновки. Побудова підсистеми контролю 
як елемента державного фінансового менедж-
менту безпосередньо залежить від історич-
ного досвіду конкретної країни, системи орга-
нів влади, нормативно-правового розподілу та 
регламентування контрольних повноважень, 
а також специфіки держави як суб’єкта права 
та актора економічних відносин. Виходячи 
з розглянутої рамки, в системі державного 
фінансового контролю можна виділити:

– державний фінансовий контроль як 
елемент управління державними фінансами, 
який є пріоритетним завданням виконавчої 
гілки влади. В Україні його здійснення забез-
печує Державна аудиторська служба та під-
розділи внутрішнього аудиту в структурі орга-
нів виконавчої влади;

– державний фінансовий контроль як 
елемент демократичної держави, вбудований 
в систему підзвітності і підконтрольності орга-
нів влади. Однією із ключових інституцій цієї 
системи є вищий орган державного контролю, 
який спроможний дати незалежну професійну 
оцінку діяльності виконавчої гілки влади для 
забезпечення її підзвітності перед суспіль-
ством, і який реалізує на практиці принципи 
прозорості, транспарентності, доступності як 
принципи належного урядування.

Українська система державного фінансового 
контролю, у тому числі і внутрішній, і зовнішній 
контроль, підпорядкована, передусім, потре-
бам державного фінансового менеджменту. 
Нормативно-правові акти передбачають прин-
цип незалежності у контрольній діяльності, 
проте він спрямований на забезпечення ефек-
тивності функціонування органів державного 
фінансового контролю, об’єктивності, достовір-
ності та неупередженість висновків. Водночас, 
в Україні нерозвинений важливий аспект роз-
витку сучасної демократичної держави, який 
передбачає підзвітність влади перед грома-
дянами як платниками податків, і реалізується 
через публічну професійну і незалежну оцінку 
діяльності органів влади з боку вищого органу 
державного контролю. Саме цей напрям має 
отримати найбільше уваги для отримання 
нової якості фінансових відносин між органами 
влади всіх рівнів та громадянами.
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