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ПРОБЛЕМИ РЕАЛІЗАЦІЇ ФУНКЦІЙ 
РАХУНКОВОЇ ПАЛАТИ

Дослідження конституційно-правово-
го статусу Рахункової палати неможливе 
без вивчення норм, які встановлюють її 
функції або основні напрямки діяльності. 
Функції виступають основною правовою 
категорією, яка розкриває і пояснює зміст, 
структуру і межі діяльності будь-якого ор-
гану. Дослідження функцій Рахункової 
палати допоможе розкрити напрямки її 
діяльності та повноваження, якими вона 
наділена. Саме в функціях закладена осно-
вна сукупність засобів, за допомогою яких 
палата досягне мети, яка на неї покладена.

Функції Рахункової палати, як орга-
ну державної влади та органу державно-
го управління, досить часто розглядають 
через призму функцій фінансового конт-
ролю та органів, які його здійснюють. 
Свою увагу дослідженню у цій сфері при-
святили Вознесенський Е. О., Гриценко 
О. І, Козирін А. Н Кочерін Є. А., Погосян 
Н. Д., Савченко Л. А, Хімічева Н. І., Ца-
лієв А. Т., Шохін С. О. та інші. У Законі 
України «Про Рахункову палату» в ст. 6, 
яка має назву «Функції Рахункової пала-
ти» законодавець вказує на діяльність, яка 

здійснюється цим органом, але назви са-
мих функцій не дає. Саме цим фактом обу-
мовлена відсутність серед авторів єдиного 
погляду щодо змісту функцій та їх класи-
фікації. 

Рахункова палата є органом держав-
ної влади із спеціальним конституційним 
статусом, тому, розглядаючи її функції, 
необхідно виходити, що їм притаманні усі 
категорії, які характеризують органи дер-
жавної влади. 

Однією з важливих передумов ефек-
тивної діяльності держави, органів, що її 
уособлюють, інституту державної влади за-
галом є реалізація усього комплексу при-
таманних їм функцій, які взаємопов’язані 
між собою і становлять єдину цілісну 
систему. Для визначення ознак, які ха-
рактеризують правову природу функцій 
держави, органів державної влади, необ-
хідно провести методологічний аналіз та-
кої дефініції, як «функція». Звернувшись 
до словника В. Даля, ми знаходимо ма-
тематичне визначення терміна «функція» 
– «обозначение действий над количества-
ми»[1, с. 1156]. При аналізі та визначенні 
філософського змісту функції у сучасному 
розумінні – явище, залежне від іншого 
і змінюється в міру зміни цього іншого 
явища[2]. Функція визначається з точки 
зору наслідків (позитивних, негативних), 
спричинених зміною якогось параметру. 
Досить цікаве формулювання поняття 
«функція» дав Р. Мертон, який визначив її 
як об’єктивний наслідок, сприятливий для 
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пристосування та інтегрованості системи, 
на відміну від суб’єктивних намірів діяча, 
а для позначення наслідків, які порушу-
ють єдність та інтегрованість системи, ввів 
поняття дисфункції[3, с. 48].

У правовій науці термін «функція» ви-
користовується для визначення різнома-
нітних понять: функції держави, функції 
органів державної влади, судова функція, 
функція управління тощо. Аналіз змісту 
кожного з наведених понять приводить до 
висновку про те, що функція визначає мету 
створення та діяльності певного об’єкта. 
Дослідження функцій органів державної 
влади, в тому числі Рахункової палати, не 
може здійснюватися окремо від розгля-
ду й аналізу функцій держави. Таким чи-
ном, можна вважати, що функції держави 
є первинними, похідними для визначення 
функцій органів державної влади. У на-
уковій юридичній літературі  існують різ-
ні точки зору стосовно поняття «функція 
держави». Найбільшого поширення набу-
ло трактування функцій держави як осно-
вних напрямків її діяльності. Як зазначає 
Чорноголівкін М. В., функції держави – це 
насамперед її здатність або можливість 
до певної діяльності, тобто об’єктивно 
обумовлений напрям її діяльності. Функ-
ція – це активна реалізація такої здатнос-
ті держави, тобто одна із сторін у змісті 
практичної діяльності держави. Таким чи-
ном під функціями держави слід розуміти 
основні напрями і сторони в її діяльності 
щодо вирішення історичних завдань, які 
стоять перед державою на головних ета-
пах її розвитку і виражають сутність такої 
діяльності [4, 70].

Діяльність держави щодо реалізації 
своїх функцій обумовлює необхідність 
створення відповідної системи органів, 
тобто державного апарату, який є складо-
вою механізму держави. Функції окремого 
органу держави обумовлені його соціаль-
ним призначенням, як особливої частини 
механізму держави. Вони знаходять свій 
прояв і конкретизацію у компетенції від-
повідних органів державної влади, у за-
кріплених за кожним органом правах і 
обов’язках [5, с. 65]. Загальнотеоретични-
ми ознаками функцій органів держави слід 

вважати ті юридичні їх властивості, які 
характеризують правову природу функ-
цій органу державної влади у розумінні їх 
співвідношення з функціями держави.

Виходячи з класичних трактувань 
функцій органів державної влади та функ-
цій державного управління, загальновиз-
наним є наступне поняття функції як на-
пряму діяльності органу, який постійно 
ведеться, постійно перебуває або в стані 
розвитку, або зникає зовсім. Відносно кла-
сифікації функцій, аналіз існуючої прак-
тики поділу функцій на види показав, що 
якогось єдиного визначеного критерію не 
існує, класифікація функцій буде різнити-
ся залежно від вибраного критерію.

Перш ніж перейти до функцій Рахунко-
вої палати необхідно визначити функцію 
фінансового права, яку Ємельянов О. С. 
визначає як вияв його іманентних, спе-
цифічних властивостей, що виражають-
ся в основних напрямках його впливу на 
публічні фінанси з метою забезпечення їх 
перерозподільній сутності, упорядкування 
та охорони [6, 32].

Проаналізувавши функції держави, 
державних органів та фінансового права, 
з впевненістю можна стверджувати, що 
функції проявляються в напрямках діяль-
ності. 

Рахункова палата є постійно діючим 
органом контролю згідно зі ст. 1 Закону 
України «Про Рахункову палату», але вра-
ховуючи її статус у INTOSAI таEUROSAI 
та поле її діяльності, можна стверджувати, 
що їй притаманні більшість ознаків вищо-
го органу фінансового контролю (ВОФК). 

Іноді в наукових джерелах фінансовий 
контроль ототожнюється з контрольною 
функцією фінансів, і контрольна функція 
трактується в руслі задач контролюючих 
органів. Функції державного фінансово-
го контролю – це прояв його сутності на 
практиці. Реалізація контрольної функції 
в діяльності органів фінансового контр-
олю не може слугувати підставою для ото-
тожнення державного фінансового контр-
олю з контрольною функцією фінансів. 
Фінансовий контроль є самостійною функ-
цією управління економікою, не поглина-
ючи інші його функції, а пронизуючи їх, 
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надаючи активну дію на ефективність їх 
реалізації. Органам фінансового контролю 
притаманні власні функції які розкрива-
ють специфіку їх діяльності. Для розкрит-
тя особливості призначення та діяльності 
Рахункової палати багато науковців поруч 
із розглядом функцій за змістом діяльнос-
ті розглядає функції за поділом на осно-
вні, допоміжні і обслуговуючі або, інакше 
кажучи, за їх соціальним значенням. Роз-
криття функцій за вказаними критеріями 
дозволяє визначити доцільність кожної з 
функцій, передбачених Законом для Ра-
хункової палати.

Функції є основним елементом змісту 
діяльності будь-якого органу і реалізують-
ся через покладені на нього повноважен-
ня, головним моментом у визначенні і за-
безпеченні дієвості механізмів реалізації 
функцій Рахункової палати має стати вста-
новлення відповідності повноважень Ра-
хункової палати її функціям.

Савченко Л.А. до функцій Рахункової 
палати відносить контрольну, експерт-
но-аналітичну, інформаційну, консульта-
тивну [7, с. 301]. Який саме критерій ле-
жить в основі поділу, не вказується, але 
можна припустити, що ним виступають 
завдання, поставлені перед Рахунковою 
палатою. Гриценко О. І. для визначення 
функцій Рахункової палати розглядає їх 
через забезпечення відповідними повно-
важеннями і виділяє наступні функції: 
прогнозування, планування, регулюван-
ня, організації, координації, обліку і ана-
лізу інформації, аналітичну, експертну, 
консультативну та контролю (контрольно-
ревізійна функція)[8, с. 37-52]. На наш по-
гляд, у такому детальному розмежуванні 
функцій немає сенсу, тому що одні функції 
випливають з інших і співвідносяться як 
головні та похідні. Мета і завдання Пала-
ти формують її основні функції, які Толок-
нова Т. Б., досліджуючи Рахункову палату 
ЄС, класифікує за двома ознаками: за їх со-
ціальним значенням та за змістом. Функ-
ції першої групи ґрунтуються на активній 
ролі палати при реалізації її повноважень. 
Як фактор, який забезпечує раціональне 
функціонування бюджетної системи ЄС, 
контрольна діяльність ЄРП включає в себе 

використання правових засобів впливу на 
бюджетні відносини через наступні функ-
ції: виявлення порушень у бюджеті ЄС; 
аналіз причин порушень; зміна діяльності 
об’єкту контролю шляхом усунення при-
чин порушень; запобігання подібних по-
рушень у майбутньому; дотримання норм 
і вимог законодавчих актів, зокрема, ди-
ректив у галузі використання коштів бю-
джету ЄС. За змістом функції поділені на-
ступним чином: функція аналізу причин 
порушень, функція корекції, яка полягає 
в розробці пропозицій по усуненню ви-
явлених порушень [9,с.84-85]. Рахункова 
палата ЄС за структурою нагадує палати, 
які функціонують у державах, враховуючи 
наміри України приєднатися до європей-
ської спільноти, досвід роботи і побудови 
такого надважливого інституту ЄС є дуже 
корисним для українського ВОФК. 

 На наш погляд, доцільнішою є кла-
сифікація функцій Рахункової палати згід-
но зі ст. 6 Закону України «Про Рахунко-
ву палату» за змістом діяльності. Першою 
і найважливішою є функція контролю, 
яка реалізується, коли Рахункова палата 
здійснює контроль за виконанням законів 
України та прийнятих Верховною Радою 
України постанов, виконанням Держав-
ного бюджету України, фінансуванням 
загальнодержавних програм у частині, 
що стосується використання коштів Дер-
жавного бюджету України;здійснює за до-
рученням Верховної Ради України конт-
роль за виконанням Державного бюджету 
України за поквартальним розподілом до-
ходів і видатків відповідно до показників 
цього бюджету, у тому числі видатків по 
обслуговуванню внутрішнього і зовніш-
нього боргу України, витрачанням коштів 
цільових фондів; перевіряє за дорученням 
комітетів Верховної Ради України вико-
ристання за призначенням органами ви-
конавчої влади коштів загальнодержавних 
цільових фондів та коштів позабюджет-
них фондів і подає за наслідками пере-
вірки Верховній Раді України висновки 
щодо можливостей скорочення видатків 
по кожному фонду окремо та доцільності 
спрямування вилучених коштів на фінан-
сування інших видатків Державного бю-
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джету України; контролює ефективність 
управління коштами Державного бюдже-
ту України центральним органом виконав-
чої влади, що реалізує державну політику 
у сфері казначейського обслуговування 
бюджетних коштів, законність і своєчас-
ність руху коштів Державного бюджету 
України, в тому числі коштів загальнодер-
жавних цільових фондів у Національному 
банку України, уповноважених банках та 
кредитних установах України;здійснює 
за дорученням Верховної Ради України, 
комітетів Верховної Ради України конт-
рольні функції щодо фінансування за-
гальнодержавних програм економічного, 
науково-технічного, соціального і націо-
нально-культурного розвитку, охорони 
довкілля та інших програм, що затверджу-
ються Верховною Радою України; конт-
ролює інвестиційну діяльність органів ви-
конавчої влади, перевіряє законність та 
ефективність використання фінансових 
ресурсів, що виділяються з Державного 
бюджету України на виконання загально-
державних програм;здійснює контроль за 
виконанням рішень Верховної Ради Укра-
їни про надання Україною позик і еко-
номічної допомоги іноземним державам, 
міжнародним організаціям, передбачених 
у Державному бюджеті України, за касо-
вим виконанням Державного бюджету 
України Національним банком України 
та уповноваженими банками; перевіряє за 
дорученням Верховної Ради України від-
повідно до свого статусу кошторис витрат, 
пов’язаних з діяльністю Верховної Ради 
України та її апарату, допоміжних органів 
і служб Президента України та апарату 
Кабінету Міністрів України, а також ви-
трачання коштів державними установами 
та організаціями, що діють за кордоном і 
фінансуються за рахунок Державного бю-
джету України;здійснює контроль у сфері 
державних закупівель.

 Контрольна функція слугує джерелом 
для здійснення експертно-аналітичної 
функції. Узагальнена інформація за пере-
вірками, ревізіями і обстеженнями вико-
ристовується при проведенні експертизи 
та поданні висновків Рахунковою палатою 
щодо проекту закону про Державний бю-

джет України, проектів нормативних актів 
з питань бюджетно-фінансової та грошо-
во-кредитної систем, окремих напрямків 
бюджетно-фінансової, грошово-кредитної 
політики тощо [7, с. 306].

Експертно-аналітична функція реалізу-
ється у двох напрямках: у підготовці екс-
пертних висновків за конкретними доку-
ментами та аналітичних матеріалів.

Наступною функцією можна виділи-
ти консультативну, яка підкріплена зна-
чною кількістю працівників Рахункової 
палати саме за цим напрямком і вира-
жається в наданні консультації органам 
і посадовим особам, які обираються, за-
тверджуються або призначаються Верхо-
вною Радою України, з питань витрачання 
коштів Державного бюджету України. В 
ході проведення перевірок і аналізу ста-
ну економіки Рахункова палата розробляє 
заходи щодо вишукування можливостей і 
нових джерел залучення додаткових над-
ходжень до Державного бюджету України 
і вносить відповідні пропозиції централь-
ному органу виконавчої влади, що забез-
печує формування державної фінансової 
політики;готує і дає висновки та відповіді 
на звернення органів виконавчої влади, 
органів прокуратури і суду з питань, що 
належать до її відання. Одним із завдань 
Рахункової палати є регулярне інформу-
вання Верховної Ради України, її комітетів 
про хід виконання Державного бюджету 
України та стан погашення внутрішнього 
і зовнішнього боргу України, про резуль-
тати здійснення інших контрольних функ-
цій. Інформаційна функція реалізується 
на основі контрольних заходів і аналітич-
ної роботи. 

Перелічені функції, властиві для Рахун-
кової палати як органу державної влади, 
випливають саме із закону і слугують на-
прямком діяльності для досягнення мети і 
завдань Рахункової палати. Недоліком для 
роботи Рахункової палати, на наш погляд, 
є відсутність чіткого переліку функцій у за-
коні, тому що науковці ст. 6 Закону Укра-
їни «Про Рахункову палату» трактують по 
різному. Для удосконалення діяльності 
цього органу доцільно наділити його ви-
конавчою функцією. У більшості країн 
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ВОФК не наділений виконавчими повно-
важеннями, внаслідок чого його функція 
зводиться до виявлення недоліків та пре-
зентації рекомендацій. ВОФК не розта-
шовує правом змусити всупереч бажанню 
перевіреної установи виконати свої реко-
мендації. Саме тому його іноді називають 
«лицарем без меча» [10, с. 64].

Закон обходить своєю увагою ще одну 
важливу функцію Рахункової палати, як 
координаційна. Функція координації пе-
редбачає узгодження дій різних органів 
з метою досягнення будь-якої мети. Від-
штовхуючись від того, що головною метою 
діяльності Рахункової палати є контроль 
за надходженням коштів до Державного 
бюджету України та їх використанням, ви-
ходячи з аналізу законодавчих актів, які 
регулюють її діяльність, можна зробити 
висновок, що характер завдань Рахунко-
вої палати та їх вирішення потребує узго-
дження зусиль декількох органів, що, у 
свою чергу, передбачає здійснення цілої 
системи різних заходів. Маючи ознаки 
ВОФК, за Рахунковою палатою необхідно 
встановити пріоритет у сфері організації 
і координації фінансового контролю. У 
ст. 2 Закону України «Про Рахункову па-
лату» вказано, що одним із завдань є «ор-
ганізація … контролю», але це завдання 
не дістало відображення у функціях і по-
вноваженнях Рахункової палати. Стаття 
21 передбачає, що Рахункова палата при 
здійсненні своєї діяльності взаємодіє з 
контрольними органами, тобто за палатою 
закріплене таке право, і воно забезпечено 
обов’язком цих органів сприяти діяльнос-
ті Рахункової палати, надавати за її запита-
ми інформацію про результати перевірок 
та ревізій, які ними проведено. Одним із 
основних і перспективних завдань на сьо-
годні є налагодження координації роботи 
всіх органів фінансового контролю, що 
сприятиме ефективній роботі із виключен-
ням дублювання повноважень. 

На проведеному аналізі законодавства 
про Рахункову палату та загальних поло-
женнях державно-правової теорії, функції 
Рахункової палати можна сформулювати 
як основні напрямки діяльності Рахунко-
вої палати, у яких висловлюється і кон-

кретизується її сутність і призначення, які 
виникають і мають розвиток відповідно до 
її мети і завдань, направлені на вирішен-
ня цих завдань і вимагають використання 
властивих їм повноважень та правових за-
собів. На основі вищевикладеного можна 
виділити наступні функції Рахункової па-
лати: контрольна, експертно-аналітична, 
інформаційна, які випливають зі ст. 6, і ко-
ординаційна, яка випливає зі змісту само-
го закону. Ці функції можна охарактеризу-
вати як основні, які у своєму складі мають 
ще інші, допоміжні (похідні) функції, які 
ще потребують дослідження. 

Значним недоліком Закону Украї-
ни «Про Рахункову палату» є відсутність 
систематизованості, в більшості випадків 
функції визначаються в загальних рисах, 
передбачені в різному обсязі: деякі пря-
мо визначені в законі, інші випливають з 
його змісту. Звертаємо увагу на незабезпе-
ченість функцій Рахункової палати повно-
важеннями в належному ступені, що нега-
тивно відображається на їх реалізації. Це 
вказує на необхідність законодавчої регла-
ментації самих функцій та повноважень, 
якими вони підкріплюються. 
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АНОТАЦІЯ 
Досліджується правова категорія «функ-

ція», походження функцій державних органів 
від функцій держави та їх зв’язок. Розгляда-
ються функції Рахункової палати та підходи 
до їх класифікації, пропонуються шляхи вдоско-
налення.

SUMMARY 
We study the legal category of “function”, 

the origin of the state functions of the state and 
their relationship. We consider functions of the 
Accounting Chamber and approaches to their 
classification, there are ways to improve.


