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ВНУТРІШНІЙ АУДИТ ДЕРЖАВНИХ ФІНАНСІВ:  
ПЕРСПЕКТИВНІ НАПРЯМИ РОЗВИТКУ
Крівцова Т. О. 

Анотація. В будь-якій розвинутій демократичній державі довіра суспільства до державних органів управління, на-
самперед, залежить від ефективності роботи державних установ та якості надання ними послуг населенню. Саме для 
виконання таких важливих завдань і покликаний (згідно з моделлю європейського зразка) внутрішній аудит (далі – ВА) 
державних фінансів, завдяки якому забезпечується ефективна та законна робота кожного кожного органу державного 
сектора. Певні здобутки на шляху впровадження ВА в діяльність державних органів та установ вже мають місце. Од-
нак гостра необхідність в ефективному функціонуванні ВА в органах державного сектора обумовлює визначення пер-
спективних напрямів розвитку останнього, перш за все, в державних органах і державних установах (організаціях), що 
обумовлює актуальність і своєчасність теми дослідження. Метою цієї статті є теоретичне обґрунтування перспек-
тивних напрямів розвитку внутрішнього аудиту в державних органах і державних установах (організаціях) в Україні.  
У статті використано такі методи дослідження: індукції та дедукції, аналізу та синтезу, причинно-наслідкового 
зв’язку. Результатами дослідження є: узагальнення основ побудови та визначення складових системи ДВФК європей-
ського зразка; аналіз законодавчого підґрунтя реформування ВА в державних органах та установах і стану функціо-
нування ВА в останніх; окреслення основних проблеми розвитку ВА державних органів та установ на сучасному етапі; 
визначення перспективних напрямів розвитку ВА державних органів та установ (організацій) України. Практична ре-
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алізація перспективних напрямів розвитку ВА державних фінансів в Україні дозволить підвищити ефективність вну-
трішнього аудиту державних фінансів, що є однією з визначальних складових реформи державних фінансів, а отже, 
і фінансової безпеки держави. У зв’язку з цим подальші розробки має сенс зосередити на вивченні передового досвіду 
розвинутих країн світу та світових тенденцій у сфері ВА державних фінансів.

Ключові слова: внутрішній аудит, державні фінанси, органи державного сектора, державні установи (організації), 
перспективні напрями розвитку.

ВНУТРЕННИЙ АУДИТ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ФИНАНСОВ:  
ПЕРСПЕКТИВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РАЗВИТИЯ

Кривцова Т. А.   

Аннотация. В любой развитой демократической стране доверие общества к государственным органам управ-
ления, прежде всего, зависит от эффективности работы государственных учреждений и качества предоставления 
ими услуг населению. Именно для выполнения таких важных задач и призван (согласно модели европейского образ-
ца) внутренний аудит (далее – ВА) государственных финансов, благодаря которому обеспечивается эффективная 
и законная работа каждого органа государственного сектора. Определенные достижения на пути внедрения ВА  
в деятельность государственных органов и учреждений уже имеют место. Однако острая необходимость в эффек-
тивном функционировании ВА в органах государственного сектора обусловливает определение перспективных на-
правлений развития последнего, прежде всего, в государственных органах и государственных учреждениях (органи-
зациях), что обусловливает актуальность и своевременность темы исследования. Целью данной статьи является 
теоретическое обоснование перспективных направлений развития внутреннего аудита в государственных органах 
и государственных учреждениях (организациях) в Украине. В статье использованы следующие методы исследования: 
индукции и дедукции, анализа и синтеза, причинно-следственной связи. Результатами исследования являются: обоб-
щение основ построения и определения составляющих системы ГВФК европейского образца; анализ законодательной 
базы реформирования ВА в государственных органах и учреждениях и состояния функционирования ВА в последних; 
определение основных проблем развития ВА государственных органов и учреждений на современном этапе; опре-
деление перспективных направлений развития ВА государственных органов и учреждений (организаций) Украины. 
Практическая реализация перспективных направлений развития ВА государственных финансов в Украине позволит 
повысить эффективность внутреннего аудита государственных финансов, что является одной из главных состав-
ляющих реформы государственных финансов, а следовательно, и финансовой безопасности государства. В связи  
с этим дальнейшие разработки имеет смысл сосредоточить на изучении передового опыта развитых стран мира  
и мировых тенденций в сфере ВА государственных финансов.

Ключевые слова: внутренний аудит, государственные финансы, органы государственного сектора, государ-
ственные учреждения (организации), перспективные направления развития. 

INTERNAL AUDIT OF PUBLIC FINANCES:  
PROMISING DIRECTIONS OF DEVELOPMENT

T. Krivtsova    

Abstract. In any developed democratic country the public confidence in state government bodies, first of all, depends on 
the efficiency of the work of state institutions and the quality of services provided by them to the population. It is for fulfilling 
these important tasks that internal audit (hereinafter – IA) of public finances is intended for (according to the European model), 
thanks to which the effective and lawful work of each public sector body is ensured. Certain achievements on the way of 
introducing IA in the activities of state bodies and institutions are already observed. However, the urgent need for effective 
functioning of IA in public sector bodies substantiates defining the promising directions in the development of the latter, primarily 
in state bodies and state institutions (organizations), which determines the relevance and timeliness of the research topic. The 
aim of the article is theoretical justification of promising directions in the development of internal audit of state bodies and 
state institutions (organizations) in Ukraine. In the article there used the following research methods: induction and deduction, 
analysis and synthesis, causation. The results of the research are: generalization of the principles of building and determining 
components of the PIFC system of the European model; analysis of the legislative basis for reforming IA in state bodies and 
institutions and the condition of functioning IA in the latter; identification of the main problems in the development of IA of state 
bodies and institutions at the present stage; definition of promising directions in IA development of state bodies and institutions 
(organizations) of Ukraine. Practical implementation of promising directions in the development of public finances in Ukraine 
will increase the efficiency of IA of public finances, which is one of the main components of the reform of public finances, and, 
therefore, of the financial security of the state. In this regard, it is appropriate to focus further developments on studying the best 
practices of developed countries and the world trends in the field of public finances. 
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На сучасному етапі розвитку економіки України, який відбувається в умовах подолання фінансової та 
політичної кризи, на фоні процесів євроінтеграції, активно здійснюються реформи у сфері управління дер-
жавними фінансами як в цілому, так і у сфері державного фінансового контролю (далі – ДФК) як основної 
функції управління державними фінансами зокрема [1–3].

На цьому шляху першочерговим завданням є реформування саме державного внутрішнього фінансо-
вого контролю  в Україні (далі – ДВФК) – контролю, зосередженого в органах державного та комунального 
сектора, серед яких центральним і місцевим органам державної виконавчої влади, органам місцевого само-
врядування, а також державним і комунальним установам (організаціям) сьогодні приділяється значна увага 
через концентрацію в останніх значної частини державних фінансів (що підлягає більш пильному контролю), 
зосереджених у бюджетній системі й обслуговуючих бюджетний процес у державі [4].

Проведення реформ у сфері ДВФК передбачає адаптування вітчизняної моделі функціонування ДВФК 
до її європейського аналога, визначеного у Главі 32 Концепції acquis communautaire (доробок спільноти) сис-
теми правових норм Європейського Союзу, базовими компонентами якої є внутрішній контроль (далі – ВК), 
внутрішній аудит (далі – ВА) та їх гармонізація з міжнародно визнаними стандартами [5; 6].

Слід зазначити, що реформування ДВФК сьогодні є не лише базовою потребою вдосконалення системи 
управління державними фінансами, а й ключовою передумовою вступу України до ЄС. Це випливає із укла-
деної Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтова-
риством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони, а також Плану заходів з її імплемен-
тації на 2014–2017 роки) [7].

Важливою частиною Угоди про асоціацію з ЄС є подальший розвиток системи ДВФК шляхом гармоні-
зації з міжнародно визнаними стандартами (IIA, INTOSAI) та методологіями, а також найкращою практикою 
ЄС щодо внутрішнього контролю та внутрішнього аудиту в державних органах із метою, перш за все, запо-
бігання фінансово-бюджетним порушенням [5; 6].

Останнє є для України сьогодні дуже актуальним, оскільки обсяги фінансових правопорушень у бю-
джетній сфері залишаються значними та мають тенденцію до зростання (за офіційними статистичними дани-
ми, обсяги фінансових правопорушень у бюджетній сфері України станом на 01.01.2017 р. складають 3.5 млрд 
грн, що свідчить про їх зростання порівняно з 2007 роком у 3,5 разу). До того ж рівень фінансової дисципліни 
розпорядників бюджетних коштів надзвичайно низький [8].

Отже, реформування ДВФК (а отже, всіх його складових: ВК, ВА та їх гармонізації з міжнародними 
стандартами) покликане підвищити рівень прозорості діяльності державних органів, зміцнити їх інституцій-
ну спроможність і покращити функціональну ефективність. 

Оскільки в будь-якій розвинутій демократичній державі довіра суспільства до державних органів 
управління, насамперед, залежить від ефективності роботи державних установ та якості надання ними по-
слуг населенню, то саме для виконання таких важливих завдань і покликаний (згідно з моделлю європейсько-
го зразка) ВА. Саме завдяки ВА забезпечується ефективна та законна робота кожного міністерства, кожного 
центрального органу виконавчої влади (далі – ЦОВВ), кожної окремо взятої бюджетної установи, а також 
забезпечується повнота та якість виконання державним органом усіх покладених на нього функцій. Це, своєю 
чергою, сприяє законному, доцільному й ефективному використанню державних фінансових ресурсів, а та-
кож створенню прозорої та результативної системи державного управління фінансовими ресурсами, спрямо-
ваної на підвищення добробуту українських громадян.

Однак слід зазначити, що побудова у вітчизняній системі органів державної влади (перш за все – в сис-
темі органів виконавчої влади) організаційно та функціонально незалежного ВА ускладняється тим, що 
у Радянському Союзі так званий «відомчий контроль» (або «внутрішній фінансовий контроль» державних 
фінансів – урядовий контроль) здійснювався у формі подальшого інспектування (ревізій, перевірок), був по-
будований відповідно до потреб адміністративно-командної системи та переважно був спрямований на ви-
явлення порушень та покарання винних у їх допущенні осіб. Внутрішні контрольно-ревізійні підрозділи, які 
функціонували в міністерствах, мали суто інспекційні функції та здебільшого фокусувалися на витрачанні 
коштів. При цьому термін «контроль» ототожнювався (та у багатьох бюджетних установах і досі ототожню-
ється) з інспектуванням, ревізіями, перевірками та навіть з аудитом. Отже, станом на сьогодні можна конста-
тувати недостатнє сприйняття значення ВА керівниками державних органів і державних установ, які (згідно 
з європейською моделлю функціонування ДВФК) повинні відповідати за найбільш економне, ефективне та 
результативне здійснення діяльності в конкретному державному органі (організації, установі), використання 
фінансових ресурсів; недостатню розробленість теоретичного підґрунтя та методичного забезпечення розви-
тку ВА державних фінансів в Україні. 
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Розкриттю питань теорії та практики організації та функціонування ВА державних фінансів присвяти-
ли свої фундаментальні праці такі зарубіжні автори, як: Р. Адамс, А. Аренс, А. Віссер, Р. де Конінг, Й. Мозер 
[9–13].

Питання реформування ВА державних фінансів досліджуються у наукових працях таких українських 
вчених, як: М. Бариніна, О. Дорошенко, Л. Дікань, І. Дрозд, І.  Іванова, Л. Івашова, Т. Каменська, В. Король, 
А. Любенко, Є. Мних, В. Симоненко, О. Синкова, Ю. Слободяник, І. Стефанюк, Ю. Футоранська, А. Хмельков, 
О. Чечуліна, І. Чумакова, Н. Шевченко, О. Шевчук та ін. [14–32]. В роботах дослідників розглядаються окремі 
проблемні питання теорії та практики реформування, переважно централізованого ВА державних фінансів 
(так званого (згідно з вітчизняним законодавством) «державного фінансового аудиту», що здійснюється Дер-
жавною аудиторською службою України (раніше, до 2016 року – Держфінінспекцією [33]). Однак питання ж, 
пов’язані із реформуванням ВА в діяльності міністерств, інших ЦОВВ та місцевих органів виконавчої влади, 
інших бюджетних установ, що їм підпорядковуються, та інших розпорядників бюджетних коштів, дослідже-
но недостатньо (тим більше, в частині удосконалення концептуальних засад реформування досліджуваного 
виду аудиту державних фінансів).

Все викладене вище обумовлює актуальність і своєчасність обраного напряму дослідження, мету і за-
вдання.

Метою дослідження є теоретичне обґрунтування перспективних напрямів розвитку внутрішнього ауди-
ту в державних органах і державних установах (організаціях) в Україні. 

Відповідно до зазначеної мети було поставлено такі завдання: 
узагальнити основи побудови та складові системи ДВФК європейського зразка; ––
проаналізувати законодавче підґрунтя реформування ВА в державних органах та установах і стан ––

функціонування ВА останніх;
окреслити основні проблеми розвитку ВА державних органів та установ на сучасному етапі; ––
визначити перспективні напрями розвитку ВА державних органів та установ (організацій) України.––

Так, на шляху досягнення поставленої в дослідженні мети необхідно, перш за все, зазначити, що, не-
зважаючи на те, що реформування як ДФК в цілому, так і ДВФК зокрема, розпочалося ще у 90-ті роки – роки 
становлення України як незалежної держави, його початком все ж таки слід вважати 2005 рік – рік прийнят-
тя Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на період до 2017 р. (далі – Концепція) 
[4]. Ця Концепція є результатом обраного Україною курсу на євроінтеграцію та бажанням набути статусу 
кандидату до вступу в ЄС.

В Концепції зазначено: «Незважаючи на те, що системи державного внутрішнього фінансового контр-
олю в різних країнах Європи мають певні відмінності, вони функціонують за єдиними (стандартними), орга-
нізаційними підходами та понятійною базою. Визначена в цій Концепції понятійна база ДВФК ґрунтується на 
вимогах ЄС до управління державними фінансами, що містяться в acquis communitaire (розділ 32), а також 
базових документах Міжнародної організації вищих органів контролю державних фінансів (INTOSAI). Засто-
сування такої понятійної бази відповідає процесу адаптації законодавства України до законодавства ЄС» [4].

До того ж слід враховувати той факт, що взагалі концепція ДВФК була розроблена Європейською комі-
сією наприкінці 1990-х років і зараз використовується для керівництва та підтримки країн, які прагнуть роз-
винути сучасні системи ДВФК. Унікальність цієї концепції полягає у використанні абревіатури ДВФК (яку 
вперше було запропоновано Робертом де Конінгом у статті, опублікованій у листопаді 1999 року на форумі 
SIGMA з питань управління) та у визначенні складових системи ДВФК – ВК, ВА та їх гармонізації з міжна-
родними стандартами на центральному рівні [34] .

Окрім цього, перш ніж здійснювати реформи та визначати напрями розвитку за досліджуваним напря-
мом, необхідно розуміти, які існують способи організації систем ДВФК у розвинутих країнах світу.

Стосовно організації системи державного внутрішнього фінансового контролю, слід зазначити, що він 
може здійснюватися як у централізований, так і у децентралізований спосіб.

При централізованому способі організації внутрішнього фінансового контролю державних фінансів 
у системі уряду створюється орган, що здійснює функції внутрішнього контролю і аудиту міністерств і ві-
домств, установ і організацій. Такий орган створюється в рамках міністерства фінансів. Такий підхід пошире-
ний лише у деяких країнах Європейського Союзу.

Децентралізований спосіб організації внутрішнього фінансового контролю передбачає створення під-
розділів ВА в міністерствах, відомствах, установах, що використовують державні кошти або володіють дер-
жавним майном. Такий підхід, окрім більшості європейських країн, поширений також у США, Канаді та Ве-
ликобританії.

Що ж стосується України, то слід зазначити, що побудова ефективної системи ДВФК в Україні протя-
гом понад двадцять років формувалась під впливом здобутків у цій сфері зарубіжних країн із урахуванням ві-
тчизняної практики шляхом трансформації централізованої авторитарної системи контролю за державними 
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фінансовими ресурсами на тлі поступового процесу децентралізації та посилення управлінської відповідаль-
ності як розпорядників та одержувачів бюджетних коштів, так і уповноважених органів виконавчої влади, що 
забезпечують бюджетний процес в цілому.

Отже, Україна рухається у напрямі запровадження децентралізованого способу організації внутріш-
нього фінансового контролю, який притаманний більшості країн Європи.

Однак що стосується здобутків більшості країн ЄС, то слід зазначити, що у цих країнах система ДВФК 
ґрунтується на чітко визначених власних і делегованих повноваженнях учасників процесу. Це досягається 
за умов якісної організації такого контролю (стосовно України, це контроль урядовий – в системі органів ви-
конавчої влади, який функціонує ще з часів радянської системи – так званий «відомчий контроль» або «вну-
трішній фінансовий контроль»).

Основні складники системи ДВФК, що функціонують у країнах ЄС, можна навести у вигляді трьох скла-
дових: фінансове управління та контроль (але згідно з Концепцією ДВФК, що існує в Україні, – це внутрішній 
контроль); внутрішній аудит і гармонізація на центральному рівні ВК та ВА.

Щодо моделі ДВФК європейського зразка, то перший рівень системи – фінансове управління і контроль 
за бюджетними ресурсами (так званий внутрішній контроль) – є рівнем розпорядника бюджетних коштів. Це 
базовий рівень побудови сучасних європейських систем. Кожен державний орган чи організація мають у сво-
єму складі власний підрозділ внутрішнього фінансового контролю. Здійснення ВК – одна з основних функцій 
керівників, які відповідають за витрачання бюджетних ресурсів. Керівники бюджетних установ, міністерств 
і відомств (розпорядники бюджетних коштів), крім відповідальності за свої прямі функціональні обов’язки, 
також несуть відповідальність за стан внутрішнього фінансового управління та контролю діяльності цієї 
установи та у відповідній сфері. У державному секторі чітко визначено відповідальність керівника у своїй 
та підвідомчих установах, а також перед зовнішнім органом фінансового контролю, переважно з питань ви-
трачання бюджетних коштів і досягнутого результату діяльності. У демократичних системах державного 
управління важливим елементом системи внутрішнього фінансового контролю є загальна відповідальність 
міністрів перед парламентом і громадськістю. Також усі внутрішні аудиторські служби звітують перед орга-
нами зовнішнього контролю.

Окрім ретельно організованого ВК (першої складової моделі ДВФК європейського зразка), в усіх мініс-
терствах більшості країн ЄС створюють підрозділи ВА (друга складова європейської моделі ДВФК), які пе-
ревіряють діяльність безпосередньо апарату міністерств і підзвітні їм організації. Підрозділи внутрішнього 
державного аудиту звітують про результати перевірок відповідному міністру. Крім того, внутрішні аудитори 
надають допомогу керівництву міністерства в забезпеченні належних засобів контролю, об’єктивно оцінюють 
чинні системи управління і контролю. За необхідності служби ВА надають рекомендації щодо вдосконалення 
процедур і методів контролю в установі.

Зазначені підрозділи діють незалежно від інших функціональних підрозділів і не займаються питаннями 
основної поточної діяльності організації. З точки зору ієрархії внутрішній аудитор є підзвітним керівнику, але 
незалежним щодо проведення аудиту й у своїй роботі; керується лише відповідним законодавством і встанов-
леними етичними нормами (IIA, INTOSAI). INTOSAI запроваджено Міжнародний кодекс етики контролерів 
(аудиторів) державного сектора. Кодекс етики – це декларація системи цінностей і принципів, на яких ґрун-
тується повсякденна робота. Планування ВА побудовано на управлінських ризиках, які чітко регламентовано 
та обґрунтовано. Отже, збалансованість внутрішніх повноважень дає змогу забезпечувати повну незалеж-
ність державних внутрішніх аудиторів у їхній професійній діяльності.

До того ж ВА державних фінансів і за стандартами ВА з наукових визначень такого поняття трактуєть-
ся як діяльність із надання об’єктивних гарантій і консультацій, яка незалежно керується всередині установи 
та дотримується філософії отримання користі, щоб покращити операції установи та досягти результатів. Він 
допомагає установі у досягненні цілей шляхом систематизованого та послідовного підходу до оцінки та під-
вищення ефективності процесів управління ризиками, контролю та корпоративного управління державною 
установою.

Таким чином, ВК та ВА в державних органах та установах, що діють відповідно до концепції ДВФК, при-
йнятої за основу Європейською комісією, повинні створити таке належне контрольне середовище, яке б, окрім 
основних складових – ВК і ВА на рівні установи, містило і певні характеристики контрольного середовища. 
До них відноситься культура, кодекс та інші системи, які підтримують загальні цілі, управління ризиками,  
а також ВК та аудит. Контрольне середовище, сформоване на рівні державної установи, повинно демонстру-
вати компетентність, чесність і сприяння клімату довіри, чітко визначати повноваження, відповідальність  
і підзвітність, щоб рішення приймались і здійснювались контрольні дії належного рівня згідно з прийнятими 
стандартами.

Оскільки контрольне середовище характеризується управлінням ризиками, на рівні стандартів повинні 
вироблятися чіткі стратегії для поведінки аудиторів, контролерів із виявленими ризиками, яка підтримуєть-
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ся адекватними знаннями, вміннями, інструментами й увагою до потреб в адаптації процесів і контрольних 
дій, щоб відображати нові та змінювані ризики.

Усі ці аспекти ДВФК враховує і поєднує внутрішній контроль і внутрішній аудит в одну модель, до-
даючи при цьому ще один елемент – централізовану установу, відповідальну за гармонізацію і координацію 
стандартів і правил як ВК, так і ВА для всього органу державної служби.

Отже, європейська модель ДВФК базується на відповідальності керівника державного органу та вклю-
чає три складові – фінансове управління та контроль (внутрішній контроль), внутрішній аудит та їх гармоні-
зацію на центральному рівні. Найбільшу увагу в цій моделі приділено процедурам попереднього та поточного 
контролю, які виконуються всіма фахівцями державного органу з метою вивчення причин виникнення по-
рушень та їх запобігання. Головну роль в європейській моделі ДВФК відведено саме внутрішньому аудиту, 
метою якого є оцінка ефективності системи ВК в державному органі. Організаційно внутрішній аудит держав-
них органів та установ функціонує у вигляді незалежних від керівництва служб ВА.

Позитивний досвід розбудови ефективних систем ДВФК у розвинутих країнах доцільно перейняти для 
реформування системи ДВФК в Україні, оскільки на часі запровадження системи, яка сприяла б підвищенню 
ефективності державного управління як в цілому, так і ефективності управління державними фінансовими 
ресурсами зокрема, а також запобігала фінансово-бюджетним порушенням.

Врахування позитивного європейського досвіду в процесі розвитку вітчизняного як ДВФК в цілому, так 
і такої його базової компоненти, як ВА, повинно відображатися, перш за все, у законодавчо-нормативній базі, 
що активно імплементується до європейських вимог.

Як зазначено у Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на період до 
2017 року – базовому документі щодо реформування ДВФК [4] (яка отримала свій розвиток у Концепції роз-
витку системи управління державними фінансами та Стратегії реформування системи управління держав-
ними фінансами [1; 2]), внутрішній аудит має надавати незалежні й об’єктивні гарантії і консультації, спря-
мовані на удосконалення діяльності органів державного та комунального сектора, підвищення ефективності 
процесів управління, сприяння досягненню мети такими органами.

Отже, що стосується вітчизняної практики організації ДФК, то слід зазначити: внутрішній аудит 
державних фінансів здійснюється централізовано (з боку Державної аудиторської служби (раніше, до 
2016 року – Держфінінспекції) та децентралізовано – підрозділами ВА органів державної влади. Це пов’язано 
із тим, що і досі організаційній структурі, як ДФК в цілому в Україні, так і ДВФК зокрема, властива центра-
лізована авторитарна система контролю за державними фінансовими ресурсами на тлі поступового процесу 
децентралізації та посилення управлінської відповідальності та підзвітності як розпорядників та одержува-
чів бюджетних коштів, так і уповноважених органів виконавчої влади, що забезпечують бюджетний процес 
в цілому. 

Тому в межах цього дослідження доцільно проаналізувати стан законодавчого врегулювання саме де-
централізованого внутрішнього аудиту державних фінансів в Україні як основи реформування ДВФК згідно 
з моделлю європейського зразка.

Так, перш за все, слід зазначити, що в Україні на законодавчому рівні відсутні визначення понять: «вну-
трішній аудит» і «внутрішній аудит державних фінансів». Виключення складає Бюджетний кодекс, але в ньо-
му (ст. 26) надано визначення поняттю «внутрішній аудит бюджетної установи» у такий спосіб: «внутрішній 
аудит бюджетної установи – це діяльність підрозділу ВА в бюджетній установі, спрямована на вдосконален-
ня системи управління, запобігання фактам незаконного, неефективного та нерезультативного використання 
бюджетних коштів, виникнення помилок або інших недоліків у діяльності бюджетної установи і підвідомчих 
йому бюджетних організацій, поліпшення системи ВК (далі – СВК)» [35]. 

До того ж Бюджетний кодекс, ст. 26 якого визначає сутність ВА бюджетної установи, встановлює 
обов’язковість його запровадження усіма розпорядниками бюджетних коштів, а також відповідальність ке-
рівника установи за організацію та здійснення діяльності з ВА у своєму закладі та у підвідомчих установах.

Окрім цього, на шляху імплементації вітчизняного законодавства у сфері децентралізованого ВА дер-
жавних фінансів прийнято низку таких нормативних документів:

по- перше, це постанова № 1001, яка прийнята з метою реалізації ст. 26 Бюджетного кодексу, визначає 
базові засади для утворення та функціонування підрозділів ВА в міністерствах, інших центральних органах 
виконавчої влади (далі – ЦОВВ) і бюджетних установах, що їм підпорядковуються, а саме: порядок їх утво-
рення, критерії для визначення чисельності внутрішніх аудиторів, основні завдання, функції та права підроз-
ділів ВА, вимоги стосовно звітування про результати діяльності підрозділів ВА та зовнішнього оцінювання їх 
діяльності [36];

по-друге – Стандарти внутрішнього аудиту, які встановлюють єдині підходи до практичної реалізації 
вимог постанови № 1001 (планування, організації та проведення ВА, підготовки аудиторських звітів, висно-
вків і рекомендацій, здійснення внутрішніх оцінок якості ВА) в міністерствах, інших центральних органах 
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виконавчої влади, їх територіальних органах і бюджетних установах, які належать до сфери управління мі-
ністерств, інших центральних органів виконавчої влади [37];

по-третє, це Кодекс етики внутрішніх аудиторів, який визначає морально-етичні принципи професійної 
діяльності працівників підрозділу ВА та правила поведінки державного внутрішнього аудитора [38];

по-четверте, наказ Мінфіну від 27.03.2014 № 347, яким затверджено форму звітності № 1-ДВА (піврічна) 
про результати діяльності підрозділів ВА в органах державної влади, а також Інструкцію про її складання та 
подання до Держфінінспекції (зареєстровано в Мін’юсті 11.04.2014 за № 410/25187). Цією звітністю встанов-
лено єдині підходи до складання та подання до Держфінінспекції звітності про результати діяльності підроз-
ділів ВА органів державної влади [39];

по-п’яте, наказом Мінфіну від 31.07.2014 № 794 затверджено Порядок здійснення Держфінінспекцією 
контролю за станом ВА в органах державної влади (зареєстровано в Мін’юсті 21.08.2014 за № 1008/25785), 
яким визначено процедуру здійснення такого контролю шляхом проведення зовнішніх оцінок якості ВА 
у формі дослідження, взаємовідносини Держфінінспекції з суб’єктами дослідження, механізми організації 
і проведення таких досліджень, оформлення та реалізації їх результатів [40].

Підсумовуючи все зазначене, можна дійти висновку, що станом на сьогодні на законодавчому рівні вже 
врегулювано основні питання щодо утворення й функціонування підрозділів ВА в міністерствах, інших цен-
тральних органах виконавчої влади, їх територіальних органах і бюджетних установах, які належать до сфе-
ри управління міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, поведінки державних внутрішніх 
аудиторів, їх місця у побудові системи ВК відповідно до стандартів ЄС. До того ж необхідно підкреслити, що 
прийняті законодавчо-нормативні документи повністю відповідають європейській моделі фінансового контр-
олю, визначеній у Главі 32 acquis communautaire, а також повністю узгоджуються з Концепцією ДВФК, за-
пропонованою Європейською Комісією для країн – кандидатів до вступу в ЄС у так званому посібнику «Orange 
book».

Однак, окрім здобутків у сфері реформування ВА державних органів в частині формування законодав-
чого підґрунтя щодо функціонування останнього, є ряд проблем, що гальмують цей процес.

Для того щоб зрозуміти масштаб проблем розвитку ВА в державних органах, необхідно проаналізувати 
стан його функціонування.

Порівнюючи стан функціонування ВА в Україні з кращим світовим і європейським досвідом застосуван-
ня функції ВА в державному секторі, можна зазначити таке. Утворення підрозділів ВА при міністерствах, 
інших центральних органах виконавчої влади, їх територіальних органах і бюджетних установах, які нале-
жать до сфери управління міністерств, інших центральних органів виконавчої влади (далі – ЦОВВ), супрово-
джується певними труднощами організаційного та методологічного характеру. Так, відповідно до вимог По-
станови Кабінету Міністрів України № 1001 утворення підрозділів ВА мало відбутися шляхом реорганізації 
контрольно-ревізійних підрозділів починаючи з 1 січня 2012 р. Проте, за даними звіту ДАСУ, тільки в 76 % 
ЦОВВ, станом на 31 грудня 2016 р., створено підрозділи ВА або утворено штатну посаду внутрішнього аудито-
ра (або виконання відповідних обов’язків покладено на певну посадову особу). В той же час керівниками 22 % 
ЦОВВ діяльність нових підрозділів ВА фактично не забезпечена, як це передбачено в Бюджетному кодексі 
і Постановою № 1001. Згідно зі звітом ДАСУ керівниками цих ЦОВВ вимоги вказаних нормативних актів про 
утворення підрозділів ВА виконані лише формально. Як наслідок, у цих ЦОВВ в 2016 р. не проведено жод-
ної внутрішньої аудиторської перевірки. Відсутні також розроблені в цих органах документи з внутрішнього 
аудиту. Крім того, в декількох з відмічених органах виконавчої влади створені посади внутрішніх аудиторів 
досі залишаються вакантними. У ряді бюджетних установ ці посади взагалі обійняті особами, кваліфікація 
яких не відповідає вимогам Постанови № 1001. На сьогодні міністрами та керівниками ЦОВВ утворено штат-
ну чисельність державних внутрішніх аудиторів у кількості 1756 осіб, а фактично працюють 1447 осіб (82 %), 
тобто 18 % посад є вакантними. Вказані факти свідчать про неповноцінну реалізацію функції ВА в ЦОВВ [8]. 
Основними причинами незаповнення штатної чисельності, за даними ДАСУ, є гострий дефіцит кваліфікова-
них кадрів у сфері ВА і відсутність у державних органів мотивації по залученню спеціалістів до опанування 
нової професії «державний внутрішній аудитор». Крім того, організаційна незавершеність утворення нових 
ЦОВВ і  перетворення контрольно-ревізійних підрозділів у підрозділи ВА призвели до того, що в окремих бю-
джетних установах, незважаючи на збільшення функціонального навантаження, чисельність внутрішніх ау-
диторів скоротилася. Співвідношення чисельності внутрішніх аудиторів із кількістю підконтрольних об’єктів 
у цих ЦОВВ «не в змозі забезпечити систематичне проведення ВА і вплинути на стан фінансово-бюджетної 
дисципліни галузі» [8].

Здійснюваний контрольно-ревізійними підрозділами контроль (до їх реорганізації – фінансовий інспек-
ційний контроль по факту (наступний контроль)), об’єктом якого були трансакції, не тотожний внутрішньо-
му аудиту, здійснюваному відповідно до норм і правил ЄС. Інспекційні перевірки не мають на меті оцінку 
результатів, досягнутих в управлінні державними ресурсами, а передбачають лише виявлення порушень  
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і притягнення до відповідальності осіб, винних у їх здійсненні. Досліджуючи діяльність державних органів 
(організацій, установ) по окремих її напрямах (на певних етапах), підрозділи інспекції не зосереджуються на 
вивченні причин виникнення порушень, їх попередженні та наслідках, не проводять оцінки стану фінансового 
управління. Інспекційні перевірки є лише частиною ВК згідно з європейською концепцією ДВФК. У той же 
час ВА спрямований на оцінку всіх аспектів діяльності органів державного сектора та заходів, здійснюваних 
їх керівниками для забезпечення ефективного функціонування підрозділів ВА (дотримання принципів за-
конності й ефективного використання бюджетних коштів, досягнення результатів відповідно до поставленої 
мети, виконання завдань, планів). 

Отже, діяльність децентралізованих інспекційних підрозділів у системі ЦОВВ має бути модернізова-
на шляхом зміщення акцентів у їх роботі з наступного (ретроспективного) контролю на попередній і поточ-
ний контроль. Внаслідок такої модернізації за новоутвореними підрозділами ВА, які були реорганізовані 
з контрольно-ревізійних підрозділів, разом з основними функціями ВА закріплено здійснення фінансового 
аудиту й аудиту відповідності. Таким чином, інспекція не виключена з концепції ДВФК, оскільки є частиною 
системи фінансового управління і контролю і відноситься до відповідальності керівника ЦОВВ.

Проведення підрозділами ВА ЦОВВ і бюджетних установ фінансового аудиту і аудиту відповідності 
на практиці фактично зводиться до ревізій з елементами аудиту, за результатами якої, замість акту ревізії, 
складається аудиторський звіт із висновками. Аудит ефективності цими підрозділами практично не прово-
диться. 

Узагальнюючи кращий світовий і європейський досвід, зазначимо, що вирішальним чинником для ухва-
лення рішення про проведення внутрішнім аудитором фінансового аудиту й аудиту відповідності являєть-
ся визначений (оцінений) рівень ризику за кожним завданням (функції, операції, процесу, програмі). Саме 
базуючись на ризикорієнтованому підході, внутрішні аудитори повинні оцінювати законність і правильність 
фінансових рішень (в ході фінансового аудиту й аудиту відповідності) й аналізувати їх економічність, ефек-
тивність і результативність (при проведенні аудиту ефективності, впровадження якого сьогодні є одним із 
першочергових заходів).

Остаточну оцінку якості досягнення органом державного сектора певного рівня економічності, ефектив-
ності і результативності внутрішній аудитор проводить у процесі аудиту ефективності, за умови отримання 
негативного висновку за результатами фінансового аудиту або аудиту відповідності.

Досвід країн, що мають багаторічну практику застосування функції ВА в державному секторі, свідчить, 
що аудит (у тому числі внутрішній) відрізняється від ревізії не лише за формою підсумкових документів, але 
і цілями, предметом, вживаними методами, методологією і іншим. 

Україна робить лише перші кроки на шляху впровадження та розвитку ВА в державних органах, тому 
питання методології і організації проведення фінансового аудиту, аудиту відповідності й аудиту ефективності 
в нормативно-правовій базі мають бути більш деталізованими. Водночас ці питання лише рамково прописані 
в Стандартах ВА [37]. Ці стандарти регламентують єдині підходи до організації і проведення ВА, правила 
підготовки аудиторських звітів, висновків і рекомендацій внутрішнього аудитора для керівництва ЦОВВ або 
бюджетної установи, оцінки якості такого аудиту. Проте, незважаючи на позитивні риси (сучасність, чіткість, 
комплексність), прийняті стандарти ВА у ряді місць вимагають деталізації положень і розробки додаткових 
методичних рекомендацій, посібників тощо. 

Одним із способів вирішення проблеми в цій ситуації може бути формування методичного забезпечення 
проведення фінансового аудиту й аудиту відповідності, насамперед на основі використання наявних методич-
них рекомендацій з проведення інспекції органами ДАС України (раніше – Держфінінспекції [33]).

Ці рекомендації слід допрацювати. Потрібно деталізувати такі елементи аудиту: порядок визначення 
рівня суттєвості і її аналіз аудитором; формалізація і оцінка ризиків спотворення фінансової інформації; за-
стосування методів аналізу даних, тестування систем, опитувань і анкетування в ході аудиту; порядок підго-
товки аудиторських звітів і головних висновків і рекомендацій аудитора для поліпшення системи управління 
в органі державного сектора. 

Аудит ефективності, на відміну від фінансового аудиту й аудиту відповідності, для підрозділів ВА є 
принципово новим видом діяльності. Тому його впровадження у практичну діяльність цих підрозділів не є 
можливим без прийняття відповідних методичних рекомендацій. 

Зважаючи на недосконалість і недостатню розробленість методологічного забезпечення функціонуван-
ня ВА в системі ЦОВВ і відсутності практичного досвіду та навичок у працівників підрозділів ВА, методичні 
рекомендацій щодо організації та проведення ВА ефективності необхідно підготувати з урахуванням завдань, 
які повинні вирішувати державні внутрішні аудитори відповідно до Постанови № 1001.

Крім того, в основу методичних рекомендацій, по аналогії з кращою міжнародною практикою, мають 
бути покладені ключові принципи концепції програмно-цільового методу в бюджетному процесі. 
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Так, відповідно до Стандартів ВА ключовими сферами проведення ВА ефективності мають бути: пла-
нування і виконання бюджетних програм, а також функцій, завдань, процесів, адміністративних послуг. Ці 
сфери, в контексті реалізації функції ВА ефективності, також слід розглядати крізь призму основоположних 
принципів програмно-цільового методу. 

 Отже, враховуючи все викладене вище, встановлено, що основними проблемами розвитку ВА держав-
них органів на сучасному етапі є: термінологічні проблеми та відсутність у пострадянських країнах «планової 
економіки» концепції управлінської підзвітності і ВА; слабкість ключового державного органу, відповідально-
го за проведення єдиної політики у сфері державного фінансового контролю (Міністерства фінансів) та його 
недостатню готовність до проведення реформ; культурні й вікові проблеми; перешкоди під час підготовки 
законопроектів; супротив із боку державного менеджменту середнього рівня та інспекційних органів; недо-
статня підтримка центрального підрозділу гармонізації; брак кадрів із досвідом у сфері ВК і ВА; відсутність 
єдиної системи фінансового управління й контролю та управління ризиками як двох основних об’єктів, що 
мають досліджуватись державними внутрішніми аудиторами; низький рівень методичної забезпеченості ді-
яльності з ВА на рівні окремих державних органів, що негативно впливає на якість ВА і результативність 
децентралізації фінансового управління і контролю і, по суті, знижує ефективність діяльності новостворених 
підрозділів ВА.

Таким чином, враховуючи європейський досвід і результати аналізу законодавчого підґрунтя, а також 
визначивши основні проблеми розвитку ВА у вітчизняних державних органах, має сенс визначити перспек-
тивні напрями розвитку ВА органів державного сектору України (шляхом удосконалення та деталізації кон-
цептуальних засад, визначених Концепцією розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на 
період до 2017 року, Концепцією розвитку системи управління державними фінансами та Стратегією рефор-
мування системи управління державними фінансами, а також відповідає виконанню Україною вимог Угоди 
про асоціацію з ЄС у частині забезпечення гармонізації ВА (як базового компонента ДВФК) з відповідними 
стандартами та практикою [5; 6]), а саме:

по-перше, визначення на теоретичному та законодавчому рівнях сутності ВА державних фінансів, його 
мети, завдань, об’єкта, предмета, уточнення принципів, методів, функцій та його забезпечення, виходячи 
з таких відправних позицій:

ВА є необхідним елементом і середовища контролю, і моніторингу;––
ВА являє собою складову концепції управлінської підзвітності – ключового елементу європейської ––

моделі ДВФК;
ВА надає об’єктивних гарантій (забезпечення впевненості в межах розумного) керівникам та іншим ––

зацікавленим користувачам щодо досягнення державним органом або державною установою основної мети та 
функціонування системи управління у спосіб, який максимально знижує ризик шахрайства, марнотратства, 
допущення помилок, здійснення фінансово-бюджетних порушень, а також надання консультацій (рекомен-
дацій);

в організаційному сенсі наявність ВА передбачає існування підрозділу ВА в державному органі (уста-––
нові) із обов’язковим дотриманням принципу незалежності керівника підрозділу ВА та підзвітність останньо-
го виключно вищому керівництву державного органу (установи);

ВА повинен мати на меті підвищення цінності теперішньої і майбутньої його діяльності державного ––
органу або державної установи шляхом оцінки ефективності СВК, за якість якої несе відповідальність керів-
ник державного органу (установи);

по-друге, формування єдиної системи фінансового управління й контролю (або ВК) та управління ри-
зиками в державних органах як двох основних об’єктів, що мають досліджуватись державними внутрішніми 
аудиторами;

по-третє, здійснення ВА в органах загального державного управління має відбуватись шляхом прове-
дення фінансового аудиту, аудиту відповідності та обов’язково – шляхом проведення аудиту ефективності;

по-четверте, необхідно активізувати впровадження та функціонування аудиту ефективності плануван-
ня і виконання бюджетних програм, а також функцій, завдань, процесів, адміністративних послуг, в основу 
якого повинен бути покладений програмно-цільовий метод;

по-п’яте, підсилити розвиток стандартизації ВА державних органів та установ державного сектора, 
а також його організаційно-методологічного, кадрового й інформаційного забезпечення.

Практичне втілення запропонованих перспективних напрямів розвитку ВА державних фінансів в Укра-
їні дозволить підвищити ефективність внутрішнього аудиту державних фінансів, що є однією з визначальних 
складових реформи державних фінансів, а отже, і запорукою підтримання високого рівня фінансової безпеки 
держави. У зв’язку з цим подальші розробки має сенс зосередити на вивченні передового досвіду розвинутих 
країн світу та світових тенденцій у сфері ВА державних фінансів.
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