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У статті розкрито сучасні питання державного фінансового контролю як невід’ємного складового компоненту механізму управління публічними фінансами та інструменту забезпечення достовірною інформацією щодо акумулювання йикористання господарюючими суб’єктами фінансових ресурсів і забезпечення ефективності державного регулювання процесу соціально-економічного розвитку суспільства. 

Зроблено висновок про необхідність прийняття в Україні базового закону про основи інституту Держфінконтролю, який має здійснити упорядкування контрольні процедур: контрольної перевірки, ревізії, обстеження, контрольно-аналітичні заходи, експертизи тощо. 

Ключові слова: державне регулювання, державний фінансовий контроль, бюджетна політика, аудит ефективності.

В статье раскрыты современные вопросы государственного контроля как неотъемлемой составляющей компонента механизма управления публичными финансами и струмента обеспечения достоверной информацией об аккумулировании и использовании хозяйствующими субъектами финансовых ресурсов, обеспечения эффективности государственного регулирования процесса социально-экономического развития общества.

Сделан вывод о необходимости принятия в Украине базового закона об основах института госфинконтроля, который должен осуществить упорядочение контрольных процедур: контрольные проверки, ревизии, обследования, контрольно-аналитические мероприятия, экспертизы и др.

Ключевые слова : государственное регулирование, государственный финансовый контроль, бюджетная политика, аудит эффективности.
The article determines the contemporary issues of state financial control as an integral part of the public finance management mechanism, as a tool for reliable information on the accumulation and use of financial resources by business entities and ensuring the effective government regulation of the process of socio-economic development of society.

It is argued that the control is aimed at achieving the strategic objectives of fiscal policy for economic and social development. Financial control is the basis for reliable assessment of received funding purposes and the effectiveness of their achievements, as well as prevention of illegal and inefficient use of financial resources undertaken through the evaluation success criteria of the strategic problem solving of socio-economic development of society. 

It is concluded that there is a need to adopt a basic state financial control law in Ukraine. This new law will cover the control procedures, such as verification checkout, audit, inspection, control and analytical measures, expertise, etc.

It is focused on the necessity of the legal regulation of the hierarchy of numerous supervisory bodies functioning, the establishment of coordinating their activities, the implementation of joint control and audit, control and analytical, advisory and audit activities.
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Постановка проблеми. Становлення сучасного державного фінансового контролю в Україні відбувалося одночасно із процесом утвердження незалежності держави та розвитком ринкових відносин. При цьому, ускладнювались функції держави, особливо її контрольно-фінансова функція, яка набуває все більшої значущості, оскільки економічні методи управління стають домінуючими. За таких  умов державний фінансовий контроль, як невід’ємна складова забезпечення процесу управління публічними фінансами, формування й ефективного використання бюджетних коштів, має сприяти успішній реалізації бюджетної політики.

Значимість державного фінансового контролю як стабілізаційного фактора поступального розвитку особливо посилюється останнім часом, коли прискорилась періодичність світових кризових явищ, що дестабілізують економіку й негативно відбиваються на процесах формування і виконання державного і місцевих бюджетів України. Це спричиняє послаблення бюджетної безпеки держави та потребує застосування адекватного сучасним потребам і світовим тенденціям управління бюджетними ресурсами, їх цільового й ефективного використання. За цих умов фінансовий контроль є тим засобом, що не тільки забезпечує оцінку успішності функціонування публічних фінансів, а й має врахувати тенденції глобальних змін та виявляти і нейтралізувати загрози зовнішніх чинників.

Ринкова економіка трансформувала існуючі способи і методи фінансового контролю, орієнтованих на оцінку минулих процесів, на прогнозування перспектив. Це привнесло нові, які раніше не використовувалися у бюджетній сфері, контрольні підсистеми, зокрема: незалежний аудит, зовнішній аудит, внутрішній аудит, аудит ефективності та ін. Зазначене актуалізує необхідність розгляду державного фінансового контролю не лише як інструменту оцінки функціонування публічних фінансів в режимі «пост-фактум», а й як підвищення ефективності реалізації системи моніторингу поточного стану та оцінки бюджетної політики в Україні за критеріями її досконалості і відповідності потребам розвитку українського суспільства в майбутньому.
Аналіз останніх досліджень і публікацій. Проблематикою фінансового контролю займались такі вітчизняні і зарубіжні вчені, як М. Васильєва [2], С.Клімова [8], В. Піхоцький [13], С. Степашин [4], І. Стефанюк [16], І. Чугунов, В. Федосов [18], Н. Шевченко [18], О. Шевчук [19] та інші. 

Водночас, незважаючи на численні публікації з даної проблематики, дослідження інструментальної ролі державного фінансового контролю  залишається недостатньо опрацьованим. Так у сучасних теоретичних дослідженнях багатьма вченими описуються форми прояву контрольної діяльності, її результати, але не її значення як інструменту реалізації бюджетної політики [2; 3; 9; 12]. Це певною мірою спричиняє недостатню чітке розмежування функцій контролюючих органів і неналежну координацію їхньої діяльності, що негативно позначається на організації державного фінансового контролю. Існують випадки використання застарілих форм державного фінансового контролю, що знижує ефективність контрольної функції держави, унеможливлює оперативне втручання та вплив на негативні процеси в країні з метою їх коригування, або попередження.

Значущість державного фінансового контролю для реалізації бюджетної політики і незавершеність наукового доробку з цього питання зумовлюють необхідність продовження досліджень у даній сфері.

Мета статті полягає в уточненні змісту державного фінансового контролю та визначенні його ролі у підвищенні ефективності реалізації бюджетної політики в умовах фінансово-економічної нестабільності.

Виклад основного матеріалу. Бюджетна система є одним із основних атрибутів державності та одночасно фінансовою основою реалізації стратегічних цілей розвитку суспільства, регламентованих у поточному й перспективному часовому вимірі бюджетною політикою.
Особлива значимість бюджетної політики у регулюванні соціально-економічного розвитку суспільства висуває необхідність чіткого наукового визначення цілей, які повинні бути досягнуті при її реалізації, а також завдань у залежності від певної стадії розвитку країни й інших чинників, вибору і реалізації методів їх вирішення. У кінцевому підсумку бюджетна політика повинна реалізовувати головну мету суспільства – підвищення добробуту народу. Таке розуміння мети державної політики установлене ще Конвенцією 117 Міжнародної організації праці. У Конвенції зазначається: «Всяка політика повинна перш за все спрямовуватися на досягнення добробуту і розвитку населення, а також на заохочення його прагнення до соціального прогресу ... в якості основної мети при планування економічного розвитку» [9]. Таким чином кінцевим результатом державної політики є досягнення соціальних цілей суспільства. Проте держава може досягти соціальних цілей, лише здійснюючи цілеспрямовану політику розвитку економічного відтворення (сприяючи реалізації структурної, аграрної, промислової, інвестиційної, інноваційної та інших видів політик) [11].
Стратегія бюджетної політики суспільного розвитку має орієнтуватися на максимальну концентрацію фінансових ресурсів для вирішення пріоритетних завдань, забезпечення стабільності в соціальній сфері, підтримки найменш захищених верств населення, пом’якшення екологічних проблем, що передбачає задоволення на основі зростання ВВП потреб населення і суб’єктів господарювання у суспільних (колективних) благах (послугах) на рівні, не нижчому науково обґрунтованих державних соціальних стандартів. 

Бюджетна політика формується на рівні країни у цілому та її територій. Водночас, якщо коло повноважень, відповідно до яких органи управління повинні формувати і проводити на своїй території самостійну бюджетну політику, чітко не визначене, бюджетна політика регіону пов’язана з певними обмеженнями правового, економічного та фінансового характеру. У будь-якому випадку, в унітарних державах бюджетна політика регіонів має будуватися у руслі стратегічних цільових орієнтирів центральної влади.

Таким чином, при чіткому визначенні цілей прогресивного розвитку суспільства закономірною дією державної влади є мобілізація необхідних фінансових ресурсів та їх максимально можливе результативне використання. В системі економічних відносин суспільного відтворення генерація фінансових ресурсів регламентується оптимальним співвідношенням нагромадження (націленого на забезпечення розвитку продуктивних сил) та споживання (спрямованого на забезпечення суб’єктів господарювання необхідними засобами виробництва та доходами громадян, - споживання виробничого та особистісного). Тобто, ресурси бюджетної системи є обмеженими, що зумовляє необхідність посилювати результативність їх цільового використання заходами фінансового контролю.
Державний фінансовий контроль визначається як функція управління, яка здійснюється держаними органами, наділеними відповідними повноваженнями, з метою дотримання контрольованими суб’єктами норм законодавства та забезпечення збереження державної власності [3].

Мета державного фінансового контролю полягає у забезпеченні законності й ефективності використання державних бюджетних і позабюджетних фінансових ресурсів і державної власності [4].

Сучасні світові тенденції розвитку фінансового контролю та аудиту спрямовані на своєчасне виявлення негативних відхилень від намічених завдань і обгрунтування методів їх усунення. 
Ефективне використання бюджетних коштів (що включає досягнення цільових економічних і соціальних ефектів) – це одна з найважливіших проблем багатьох країн світу. Особливо актуальною вона є для України, яка здійснює бюджетну  політику в умовах нестабільного макроекономічного середовища та обмежених бюджетних ресурсів. Враховуючи це, основним завданням для органів державного фінансового контролю, крім встановлення ступеня цільового результативного використання коштів, є визначення правильності формування пріоритетів під час розподілу фінансових ресурсів, джерел їх фінансування і забезпечення контролю за цільовим та ефективним використанням бюджетних коштів. Адже, як цілком слушно зауважує В.М. Родіонова, «чи буде вважатися ефективною бюджетна політика, спрямована на реалізацію хибно встановлених орієнтирів цільового завдання? Хіба результативна бюджетна політика, яка забезпечує досягнення хибно поставленої цілі, є синонімом ефективної політики?» [15, с.6].
В умовах системно-трансформаційних змін економіки країни і регіонів зміст державного контролю змінюється в напрямі формування системи державного контролю, чинниками якої є мета, особливості об'єкта контролю, функції, повноваження, трудомісткість, інформація, технологія. Такий підхід характеризується як «творчий» і знаходить своє втілення в принципах побудови системи державного фінансового контолю: процесний підхід з використанням інформаційних технологій, а не структурний з орієнтацією на завдання; вбудованість контролю у процеси управління; функціональність (відповідальність контролю за конкретний процес і результат); врахування поведінки людей у контрольних ситуаціях; орієнтованість контролю на перспективу; концептуальність контролю (контроль всього процесу управління, а не окремих його частин) [2].

Важливою умовою успішного функціонування державного фінансовго контролю (ДФК) є досконалість його інституціональних засад, визначення повноважень його органів, меж сфер впливу, методів і форм здійснення, що у загальній сукупності формують механізм фінансового контролю як функціонального процесу.

В Україні постійно діючим органом ДФК є Рахункова палата, яка забезпечує законність та ефективність використання бюджетних коштів. Правовий статус Рахункової палати закріплений ст. 98 Конституції України та Законом України «Про Рахункову палату» від II липня 1996 р. з наступними змінами і доповненнями. Проте в Конституції України не передбачається, що Рахункова палата є вищим контролюючим органом. Основна діяльність Рахункової палати зосереджена на здійсненні контролю за надходженням і використанням коштів Державного бюджету (відповідно до Закону «Про державний бюджет України») та за фінансуванням загальнодержавних бюджетних програм, а також витраченням коштів, що виділяються з Державного бюджету, державними установами й організаціями; використанням міжбюджетних трансфертів; утворенням, обслуговуванням і погашенням державного боргу.
Останнім часом, крім здійснення звичайного нагляду за правомірністю і цільовим використанням коштів Державного бюджету, відбувається посилення функцій Рахункової палати у її аналітичній діяльності, необхідній для обґрунтування бюджетної політики на перспективний період.

Серед усіх проблем, пов’язаних із здійсненням державного фінансового контролю, центральне місце посідає проблема ефективності, а саме ефективності використання бюджетних коштів і державної власності та ефективності самого державного фінансового контролю. Згідно зі ст.19 Бюджетного кодексу України, «на всіх стадіях бюджетного процесу здійснюється фінансовий контроль і аудит та оцінка ефективності використання бюджетних коштів». 

Аналіз практики здійснення контрольно-аналітичних та експертних заходів аудиторами Рахункової палати  свідчить про наявність порушень  бюджетного законодавства, зокрема незаконного, у тому числі нецільового та неефективного використання бюджетних коштів на загальну суму 66,8 млрд. грн. упродовж 2010–2013 рр. [7].

Обсяги порушень, виявлених Рахунковою палатою, з кожним роком зменшуються, що не є прямим свідченням їх зменшення. Адже на цю динаміку значною мірою впливає зменшення кількості проведених аудитів. У 2011-2013 рр. контрольна діяльність Рахункової  палати спрямовувалась на проведення контрольно-аналітичних заходів із метою встановлення реального стану справ із виконанням постанов і висновків Колегії  Рахункової палати та стимулювання усунення виявлених порушень і недоліків, підвищення дієвості й ефективності  перевірок. На реалізацію цієї мети було націлено практично кожний другий  контрольний захід. Насамперед приділялась увага тим державним  цільовим програмам,  напрямам використання бюджетних  коштів, в яких є значна соціально-економічна складова або за якими виявлені значні обсяги порушень бюджетного законодавства, неефективне управління та використання бюджетних коштів [7].

Тривалий час контрольно-аналітична діяльність Рахункової палати України (яка безпосередньо підпорядкована Верховній Раді України) була зосереджена лише у сфері фінансів державного сектора і то переважно у сфері центральних органів державного управління як законодавчої, так і виконавчої влади. Лише останнім часом розгорнуто мережу регіональних служб Рахункової палати.

Другим інституційним органом ДФК в Україні, який існує автономно від Рахункової палати, є Державна фінансова інспекція (Держфінінспекція), що утворена на основі Контрольно-ревізійного управління та підпорядкована Кабінету Міністрів України. Органи Держфінінспекції основну увагу зосереджують на контролі ефективності використання бюджетних ресурсів на містах. Так, за 2011–2013 рр. підрозділами Держфінінспекції України проведено 343 аудити виконання бюджетних програм. Під час проведення аудитів ефективності зусилля аудиторів були спрямовані як на виявлення причин невиконання запланованих показників, так і на пошук додаткових резервів, альтернативних джерел фінансування програм. Майже всі дослідження засвідчили наявність загальних негативних тенденцій у виконанні програм, що заважають досягненню запланованих цілей та отриманню громадянами якісних соціальних послуг у повному обсязі.

За результатами проведених у 2011–2013 рр. аудитів органами Держфінінспекції надано майже 7,4 тисячі пропозицій, з яких 6,4 тисячі враховано (у т.ч. пропозицій, наданих у попередніх періодах) та прийнято 2689 управлінських рішень. Однак, слід зазначити, що частка врахування пропозицій Держфінінспекції у 2013 р. становила 75%, і зменшилася порівняно з 2012 і 2011 на 8% і на 22% відповідно [6].

Аналіз результатів проведених впродовж 2008-2013 рр. контрольно-аналітичних заходів свідчить, що більшість бюджетних правопорушень носять системний характер, вони повторюються із року в рік.  Найбільш характерними за кількістю виявлених випадків та обсягів порушень у досліджуваному періоді були бюджетні правопорушення, які можна класифікувати так: використання коштів Державного бюджету України з порушенням бюджетного законодавства; використання бюджетних коштів без належних нормативно-правових підстав; планування з порушенням чинного законодавства; використання коштів Державного бюджету України з порушенням Закону України «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти»; незаконне виділення коштів з резервного фонду державного бюджету; відволікання коштів держбюджету у дебіторську заборгованість; наявність завищених асигнувань та зайво одержаних бюджетних коштів у зв’язку з необґрунтованим складанням кошторисних призначень; нецільове використання коштів, передбачених держбюджетом на капітальні вкладення; втрати Державного бюджету внаслідок прийняття незаконних управлінських рішень; порушення, пов’язані з неналежним веденням бухгалтерського обліку; бюджетні правопорушення, пов’язані з розміщенням та виконанням державного замовлення тощо. 

Підґрунтям ефективного здійснення державного фінансового контролю, як інструменту ефективного функціонування публічних фінансів, є дотримання принципів його реалізації. Базові принципи контролю визначені у Лімській декларації керівних принципів контролю та включають:

· незалежність контролю;

· законодавче закріплення незалежності органів контролю;

· визначення необхідності здійснення попереднього контролю й контролю за фактичними результатами;

· наявність зовнішнього та внутрішнього контролю як обов’язкової умови його існування;

- гласність та відкритість контрольних органів з обов’язковою вигодою додержання комерційної та іншої таємниці, що захищається законом [11].

До обов’язкових умов, що зумовлюють дієвий фінансовий  контроль, дослідники відносять:

1) наявність еталонів (стандартів) і зовнішніх обмежень, які характеризуються певними показниками чи конкретними характеристиками, що випливають з поставленої мети і дозволяють досягти її ефективним способом; 
2) наявність технології й контрольних методів оцінювання фактичного стану контрольованого об'єкта; 
3) виявлення відхилень між установленими еталонами (стандартами) і фактичними характеристиками стану об'єкта; 
4) можливість впливати на об'єкт, регулювати чи блокувати його функціонування для усунення виявлених небажаних відхилень чи обмеження можливості негативних подій.

Базовий перелік принципів (компонентів) ефективного і відповідального управління суспільними фінансами включає в себе:

- фінансову (податково-бюджетну) прозорість;

- стабільність і довгострокову стійкість бюджетів;

- ефективну та справедливу систему міжбюджетних відносин;

- консолідацію бюджету і бюджетного процесу;

- середньострокове фінансове планування;

- бюджетування, орієнтоване на результати;

- ефективний фінансовий контроль, звітність та моніторинг [14].

Реалізацію перелічених принципів слід розглядати в рамках єдиної системи управління публічними фінансами, що вимагає її постійного розвитку й адаптації до мінливих умов і нових завдань.

Дієвим інструментом у складі системи державного фінансового контролю, покликаного забезпечити доцільність, результативність, ефективність та законність використання  бюджетних коштів  на  реалізацію бюджетних  програм є державний фінансовий аудит бюджетних програм та адміністративної діяльності. Він ґрунтується на твердженні, що «формальна законність та бухгалтерська точність є не кінцевою метою, а лише початком контролю» [13, с. 27].
Державний фінансовий аудит виконання бюджетних програм  являє собою вид державного фінансового контролю, що спрямований на визначення ефективності використання бюджетних коштів для реалізації запланованих цілей та встановлення факторів, які цьому перешкоджають. Він дозволяє оцінити рівень досягнення запланованих результатів та надати пропозиції щодо ефективного використання фінансових ресурсів. Аудит ефективності виконання бюджетних програм можна розглядати як певну сукупність прийомів, окремих дій суб'єктів аудиту ефективності, за допомогою яких і з використанням конкретних засобів здійснюються процедури первинного дослідження інформації, отримання свідоцтв щодо рівня ефективності використання державних коштів і формування результативної інформації відносно об’єкта перевірки [4, с. 58; 12]. Аудит ефективності виконання бюджетних програм за своєю суттю відноситься до перевірок діяльності, а отже є контрольним заходом. Метод контролю більшість науковців вважають сукупністю способів, процедур, прийомів, форм [1].

Як свідчить практика застосування державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм є доцільним з позицій необхідності підвищення їх обґрунтованості та покращання якості виконання, а також підвищення дієвості державного внутрішнього фінансового контролю, що сприятиме зміцненню фінансово-бюджетної дисципліни в державі, забезпеченню ефективності, доцільності та економності управління фінансовими ресурсами держави, належній реалізації цілей і завдань бюджетної політики.
Як уже зазначалось, прийнятою у 
1977 р. Лімською декларацією було визначено, що цілі контролю публічних фінансів полягають у пошуку рішень щодо удосконалення управління ними, а не лише в перевірці їхнього цільового та ефективного використання. Однак аудит ефективності має рекомендаційний характер, як наслідок - значна частина рекомендацій за результатами аудитів може просто ігноруватись [1].

З огляду на те, що забезпечити повне  усунення усіх наслідків порушень за  результатами контролю неможливо,  запровадження цього виду державного  фінансового аудиту набуває зростаючого  значення для підвищення дієвості  контролюючої системи та зростання  ефективності державного управління. 

Метою аудиту ефективності є здійснення оцінки досягнення  запланованих показників (продукту,  ефективності, якості), виявлення проблем  у  виконанні бюджетної програми та розробка пропозицій щодо підвищення ефективності використання ресурсів держави [12].  

Узагальнення практики інших країн  показує, що в основу розробки бюджетних програм зарубіжні фахівці поклали поділ діяльності за програмами і визначення завдань для різних міністерств. Це  передбачає з’ясування мети для кожної  бюджетної програми і міністерства та  обчислення необхідних ресурсів для  реалізації програм і досягнення запланованих цілей.  
Оцінюючи міжнародну практику, слід зазначити, що державний фінансовий контроль виконання бюджетних програм,  як правило, реалізується на всіх рівнях  державного й місцевого управління та є інформативним інструментом, який сприяє виявленню причин невідповідності цілей і результатів реалізації державних чи бюджетних програм та сприяє прийняттю рішень для виправлення виявленної невідповідності. 

Висновки. Таким чином, державний фінансовий контроль є невід’ємною складовою компонентою механізму управління публічними фінансами як у сфері забезпечення достовірною інформацією про акумулювання і використання господарюючими суб’єктами фінансових ресурсів, так і у сфері забезпечення й ефективності державного регулювання процесу соціально-економічного розвитку суспільства. Державний фінансовий контроль дозволяє аналізувати процес наповнення бюджетів, хід виконання запланованих програм, спрямованих на стимулювання розвитку, своєчасно виявляти відхилення, кількісно оцінювати їх, з’ясовувати причини їх виникнення, розробляти заходи реагування, коригувати плани і вносити зміни до бачення стратегічних цілей і орієнтирів. Фінансовий контроль виступає основою достовірної оцінки прийнятих цілей фінансування та ефективності їх досягнення, а також попередження неправомірного й неефективного витрачання фінансових ресурсів, здійснюваних через призму критеріїв оцінки успішності вирішення стратегічних завдань соціально-економічного розвитку суспільства. Тобто контроль націлений на досягнення стратегічних цілей бюджетної політики економічного і соціального розвитку.
Зазначене зумовлює необхідність прийняття в Україні базового закону про основи інституту Держфінконтролю, норми якого б чітко визначили його сутність, предмет як фінансової дисципліни, так і моніторингу розвитку національних публічних фінансів згідно зі стратегією розвитку суспільства тапосилення їх результативності. Зазначений закон має здійснити упорядкування контрольних процедур: контрольної перевірки, ревізії, обстеження, контрольно-аналітичного заходу, експертизи тощо. Важливим є необхідність чіткого визначення поняття «нецільове використання бюджетних коштів» розпорядників фінансових ресурсів.

Важливим також є правове регламентування ієрархічності функціонування численних контрольних органів, встановлення координації їх діяльності, здійснення спільних контрольно-ревізійних, контрольно-аналітичних, експертних та аудиторських заходів.
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