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Вдосконалення податкової системи [1, 2] 
не можливе без реформування податкової 
служби. Отже, постає завдання «радикально 
поліпшити організацію виконавчої влади, 
перетворити її в один з визначальних чинни-
ків прискорення економічних, соціальних і 
державно-політичних перетворень», підви-
щити дієвість організаційно-правових засо-
бів «внутрішньо-організаційної діяльності 
всередині державних органів, органів місце-
вого самоврядування, адміністрацій держав-
них підприємств, установ і організацій» [3]. 
Організаційно-правові засоби внутрішнього 
контролю поєднують в собі «юридичні орга-
нізаційні та процедурно-процесуальні фор-
ми» [4]. Головною особливістю організацій-
но-правових засобів внутрішнього контролю 
є їх «компетенційний вимір» [5]. 

Вітчизняний і світовий досвід побудови 
системи державного та фінансового контро-
лю, проблеми становлення й вдосконалення 
системи адміністративного та фінансового 
права розглядалися в роботах таких провід-
них вчених, як В.Б. Авер’янов, О. Ф. Анд-
рійко, О.М. Бандурка, Ю.П. Битяк, Г.Г. Заба-
рний, Р.А. Калюжний, В.М. Попович, 
Н. І. Рубан, І.Б. Стефанюк, Ю.О. Тихомиров, 
В.К. Шкарупа. Роботи зазначених авторів 
мають важливе наукове та практичне зна-
чення; висновки і рекомендації, що містяться 
в них, суттєво впливають на вдосконалення 
законодавства у адміністративній та фінан-
совій сферах. Проте існує необхідність пода-

льшої інтеграції сучасних тенденцій органі-
заційного розвитку органів виконавчої вла-
ди, в першу чергу, з управління ризиками, та 
підвищення їх (органів виконавчої влади) 
спроможності щодо «внутрішнього» контро-
лю за виконанням управлінськими органами, 
їх посадовими особами покладених на них 
обов’язків щодо забезпечення прав і свобод 
людини» та «постійного підвищення ефекти-
вності державного управління» [3].  

Важливим аспектом дослідження право-
вого інституту внутрішнього контролю є ви-
значення його структурно-функціональних 
компонентів, що і є метою роботи. Новизна 
статті полягає в розвитку організаційно-
правових засобів системи внутрішнього кон-
тролю податкової служби з урахуванням 
концепції управління ризиками.  

Згідно міжнародного стандарту «Enter-
prise Risk Management - Integrated 
Framework» [6], внутрішній контроль є сис-
темним, тобто розповсюджується на всі вну-
трішньо організаційні відносини державної 
та податкової служби органів державної по-
даткової служби (далі - ОДПСУ). Відповідно 
до цього, створення окремого підрозділу 
внутрішнього контролю не є перспективним. 
Якщо проаналізувати організаційну структу-
ру ОДПСУ, то можна зробити два висновки: 
по-перше, вона функціональна, по-друге, 
функція Державної податкової адміністрації 
(далі – ДПА) України, яка закріплена за Де-
партаментом або Управлінням, передається 
ієрархічно організованим підрозділам на рі-
вні ДПА області та Державної податкової 
інспекції району. Подібні «ієрархічні» орга-
нізаційно-функціональні структури не відпо-
відають сучасним вимогам до результатив-
ності та ефективності органів виконавчої 
влади, не узгоджуються з процесним підхо-
дом до управління ОДПСУ [7-10], не є еко-
номічно обґрунтованими з точки зору вико-
ристання бюджетних коштів та не дозволя-
ють використати в повному обсязі концеп-
цію управління ризиками у системі внутріш-
нього контролю. Слід прийняти до уваги й 
те, що система внутрішнього контролю від-
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повідно до стандарту СOSO складається з 
восьми компонентів: внутрішнє середовище 
організації, постановка цілей, визначення 
можливих подій, оцінка ризиків, реагування 
на ризик, контрольні процедури, інформація 
та комунікації, моніторинг. Усі компоненти 
системи внутрішнього контролю існують ок-
ремо, лінійно не пов’язані, можуть викорис-
товуватися у правовому регулюванні відпо-
відних відносин незалежно від інших. Це на-
кладає різнорідні вимоги до розробки юри-
дичної конструкції системи внутрішнього 
контролю, яка би поєднувала статичний та 
динамічний аспекти правового регулювання 
відносин внутрішнього контролю.  

За визначенням СOSO, внутрішній конт-
роль («internal control») - це «процес, який 
здійснюється керівництвом організації для 
забезпечення розумної гарантії досягнення 
цілей по наступних категоріях: ефектив-
ність і результативність податкових орга-
нів; надійність фінансової та управлінської 
звітності; дотримання нормативно-
правових актів відповідно до повноважень 
(курсив та редакція – наші)» [6], а ризики - 
це «ймовірність того, що станеться подія, яка 
негативно вплине на досягнення цілей орга-
нізації». Система внутрішнього контролю 
при сучасному розвитку інформаційно-
комунікативних технологій суттєво підви-
щує процесуальні гарантії прав, свобод та 
законних інтересів платників податків (ч.2 
ст.3 Конституції України1) при реалізації ор-
ганами виконавчої влади принципів «належ-
ного управління» («good administration») [11] 
в ОДПСУ (ч.2 ст.19 Конституції України2). 
Ще один важливий висновок, якій виходить 
з системного характеру внутрішнього конт-
ролю – це можливість системно протидіяти 
                                                 

1 Права і свободи людини та їх гарантії визнача-
ють зміст і спрямованість діяльності держави. Держа-
ва відповідає перед людиною за свою діяльність. Ут-
вердження і забезпечення прав і свобод людини є го-
ловним обов’язком держави. 

2 Органи державної влади та органи місцевого са-
моврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти 
лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, 
що передбачені Конституцією та законами України. 

проявам корупції, які, як відомо, теж мають 
системний характер. Запобігання ж проявам 
корупції здійснюється завдяки вдосконален-
ню внутрішнього контролю за розподілом 
компетенції ОДПСУ та повноважень держа-
вних службовців. 

Догматичне дослідження норм права [12], 
які регулюють відносини внутрішнього кон-
тролю, є не достатнім для консолідації пра-
вових норм у взаємопов’язану правову сис-
тему, яка опосередковує внутрішній конт-
роль [13] та його функціонування в контексті 
стандарту [6]. Відносини внутрішнього кон-
тролю ОДПСУ досліджувались «методологі-
чними процедурами формалізації, категори-
зації, парадигмізації» [14] з метою узагаль-
нення «структурних елементів правових 
утворень» [15] у юридичній конструкції.  

Загальні цілі внутрішнього та податкового 
контролю виходять з того, що «головною 
функцією податкового права є справедливий 
розподіл тягаря публічних витрат» [16] та 
ґрунтуються на тому, що однією з функцій 
внутрішнього контролю виконавчих органів 
місцевого самоврядування та місцевих дер-
жавних адміністрацій є захист доходних ста-
тей державного та місцевого бюджетів. Пер-
спективним напрямком дослідження взаємо-
дії внутрішнього та податкового контролю є 
аналіз нормативно-правових актів Президен-
та України, Кабінету Міністрів України та 
виконавчих органів місцевого самовряду-
вання й місцевих державних адміністрацій, 
які регулюють відносини внутрішнього кон-
тролю з державними і комунальними під-
приємствами та установами, і практика їх 
правозастосування.  

Правове дослідження системи внутріш-
нього контролю, як сукупності юридичних 
організаційних та процедурно-
процесуальних форм, ґрунтується на концеп-
туальних положеннях реформи адміністра-
тивного права [3] та концепції розвитку дер-
жавного внутрішнього фінансового контро-
лю [17]. Такий підхід дозволяє на концепту-
ально-правовому рівні поєднати бюджетно-
функціональну та компетенційно-
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функціональну складові внутрішнього конт-
ролю ОДПСУ. 

Сучасна система внутрішнього контролю 
ОДПСУ та нормативно-правові акти, які ре-
гулюють відносини внутрішнього контролю 
у сфері податкової та державної служби, на 
нашу думку, вимагають вдосконалення, в 
першу чергу, правових норм, які управляють 
компетенцією ОДПСУ та опосередковують 
управління ризиками податкової служби у 
контексті ефективності та результативності 
функціональної діяльності ОДПСУ.  

Одним із важливих факторів правового 
регулювання відносин внутрішнього контро-
лю є дослідження їх (відносин) об’єму. Згід-
но з визначенням Тихомирова Ю.А., «компе-
тенція органу виконавчої влади – це система 
його повноважень, тобто суб’єктивних прав і 
обов’язків» [5].  

Компетенція податкових органів, які очо-
лює Голова ДПАУ, розповсюджується на 
«здійснення контролю за своєчасністю, до-
стовірністю, повнотою нарахування та спла-
ти податків та зборів (обов’язкових плате-
жів)» [18]. Голова ДПАУ наділений всією 
повнотою компетенції ОДПСУ для здійс-
нення організуючого впливу у податковій 
сфері, як суб’єкт публічно-владних повнова-
жень, отриманих легітимним шляхом та ле-
галізованих у законний спосіб. Одночасно, 
політична посада Голови ДПАУ, як керівни-
ка центрального органу виконавчої влади, 
включає компетенцію з управління внутрі-
шньо організаційними відносинами, з роз-
гляду скарг громадян [20] та правоохоронні 
повноваження, зокрема щодо виявлення і 
розслідування фактів корупції [21]. Таким 
чином, Голова ДПАУ є політично-
адміністративною посадовою особою з пер-
винною, комплексною компетенцією у сфері 
діяльності ОДПСУ, головним правом та од-
ночасно обов’язком якої є здійснення внут-
рішнього та податкового контролю. 

Аналіз організації податкової служби з 
точки зору дослідження політичних та адмі-
ністративних посад ОДПСУ можливий у де-
кількох напрямках. Головні з них, в рамках 

правового дослідження внутрішнього конт-
ролю пов’язані з принципами: 

- субсидіарності при делегуванні Головою 
ДПАУ повноважень податкового контролю 
на відповідні державні посади різних рівнів 
ОДПСУ з відповідним перерозподілом цілей, 
функцій, завдань; 

- не сумісності існування повноважень 
суб’єкту внутрішнього та податкового конт-
ролю у одної посадової особи ОДПСУ.  

Посадові особи ОДПСУ, які здійснюють 
«фронтальний» податковий контроль, за-
ймають, на нашу думку, квазі-політичні по-
сади, тому що ці посадові особи є суб’єктами 
владних повноважень, встановлюють, при-
пиняють, змінюють податкові правовідноси-
ни, представляють державу у соціально-
економічних відносинах з суспільством та 
асоціюються у громадській думці з тими по-
літиками, тією політичною силою, які 
увійшли до уряду. Принцип субсидіарності, 
який використовується в ЄС, передбачає пе-
редачу владних повноважень на оптимально 
наближений до суспільства рівень здійснен-
ня виконавчої влади. За принципом не сумі-
сності існування компетенції суб’єкту внут-
рішнього та податкового контролю в одної 
посадової особи ОДПСУ, аргументованою є 
передача повноважень податкового контро-
лю виключно на рівень податкових інспек-
торів державних податкових інспекцій. Слід 
прийняти до уваги і рекомендації експертів 
групи оцінювання GRECO щодо «створення 
державного фінансового контролю, рефор-
мування адміністративних процедур і норм, 
уникнення функціональних конфліктів у ви-
конавчій гілці (наприклад, шляхом чіткого 
відокремлення функцій виконання та конт-
ролю (курсив – наш)» [19]. Тобто, первинним 
суб’єктом внутрішнього контролю ОДПСУ є 
Голова ДПАУ, а кінцевим об’єктом внутрі-
шнього контролю є податковий інспектор, як 
суб’єкт владних повноважень податкового 
контролю.  

Виходячи з наведеного, можна окреслити 
об’єм відносин внутрішнього контролю, які 
підлягають правовому регулюванню, врахо-
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вуючи ієрархічно підпорядковані посади всіх 
рівнів ОДПСУ, як такі, що позбавлені пов-
новажень податкового контролю та передба-
чають виконання функціональних обов’язків 
за посадою та функцій суб’єкту внутрішньо-
го контролю. При цьому, посадова особа не 
може бути суб’єктом внутрішнього контро-
лю виконання власних функціональних 
обов’язків. Крім того, суб’єкт внутрішнього 
контролю є суб’єктом адміністративного 
процесу з боку ОДПСУ, зокрема, суб’єктом 
проведення апеляційної процедури [20] та 
представником по адміністративній справі 
[22] щодо функціональної діяльності посадо-
вих осіб, в першу чергу суб’єктів податково-
го контролю, внутрішній контроль за якою 
(діяльністю) виходить з його повноважень.  

Організаційно-правові засоби внутріш-
нього контролю є інструментальною осно-
вою проведення податкової політики у сфері 
податкової служби. Під податковою політи-
кою у сфері податкової служби розуміється 
сфера діяльності Головного управління дер-
жавної служби Кабінету Міністрів України 
та ДПА України з регулювання та управлін-
ня правовідносинами державної служби у 
ОДПСУ з метою модернізації податкової 
служби [23].  

Дослідження тенденцій організаційного 
розвитку податкових органів країн-учасниць 
ЄС з врахуванням міжнародного досвіду до-
зволило визначити правові засоби внутріш-
нього контролю ОДПСУ як такі, що: 

- встановлюють, змінюють та припиняють 
адміністративні відносини координації та 
субординації між ОДПСУ та з органами міс-
цевого самоврядування у здійсненні подат-
кової політики [18, 24]; 

- регулюють внутрішній контроль ефекти-
вності та результативності адміністрування 
податків як організаційної спроможності 
ОДПСУ досягти цілей податкової політики 
[6, 17, 25]; 

- встановлюють, змінюють та припиняють 
компетенції ОДПСУ та їх структурних підроз-
ділів, повноваження посадових осіб та їх фун-
кції у відповідності з податковою політикою; 

- регламентують моніторинг впливу нор-
мативно-правових актів та змісту і форми 
документів, які стосуються податкового кон-
тролю [26]. 

На наш погляд, компоненти системи вну-
трішнього контролю міжнародного стандар-
ту COSO можуть бути інтегровані в вищена-
ведених засобах внутрішнього контролю 
ОДПСУ, за виключенням компоненти «ін-
формація» та, частково, «комунікація». Це 
пов’язано з тим, що в інформаційному зако-
нодавстві не достатньо врегульовано публіч-
но-правові відносини щодо встановлення, 
зміни та припинення прав доступу до адміні-
стративної та податкової інформації [27, 28]. 
У зв’язку з цим, було досліджено та вдоско-
налено інформаційно-правовий режим до-
ступу до адміністративної та податкової ін-
формації в ОДПСУ, як базисної функції вну-
трішнього контролю.  

Таким чином, внутрішній контроль дозво-
ляє організувати ДПА України здійснення 
податкової політики, в першу чергу, у сфері 
податкової служби, на науково-
обґрунтованих засадах [29, 30].  
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