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Важливе значення при організації і здій-
сненні фінансового контролю має належна 
реалізація його принципів. Їх дотримання, 
використання і виконання, тобто реаліза-
ція, всіма суб’єктами фінансового контролю 
як контролюючими, так і підконтрольними 
сприяє  ефективності, дієвості і результа-
тивності самого контролю у сфері публічних 
фінансів, належному виконанню його мети 
і завдань. У той же час порушення принци-
пів фінансового контролю на будь-якій ста-
дії контрольного процесу може призвести 
до необ’єктивності, помилковості у його ре-
зультатах. Принципам фінансового контр-
олю приділяли увагу представники як юри-
дичної, так і економічної наук. Але їх праці 
в основному присвячені визначенню сутності 
таких принципів, їх видів тощо і не стосу-
ються особливостей їх реалізації на стадіях 
контрольного процесу. Але їх належна реа-
лізація саме на першій стадії сприятиме в по-

дальшому ефективності контрольних захо-
дів, що проводитимуться. У даній публікації 
ми приділяємо увагу саме реалізації принци-
пів фінансового контролю на першій стадії 
контрольного процесу. 

Ефективному проведенню контроль-
них заходів має передувати своєчасна і на-
лежна підготовка. На першій стадії конт- 
рольного процесу – підготовчій – реалізу-
ються не всі правові принципи, до яких ми 
відносимо принцип незалежності, законності 
об’єктивності, гласності, ефективності, відпо-
відальності. Вони мають і різні форми реалі-
зації. Підготовча стадія контрольного про-
цесу складається з декількох етапів, зокрема 
планування, який властивий як державним 
органам так і аудиторам. Представники юри-
дичної науки [15, с.566-567] під плануванням 
розуміють процес розробки планів, одну з 
функцій управління, яка полягає у визна-
ченні послідовності здійснення наміченої на 
конкретний період програми дій конкретно-
го суб’єкта із зазначенням її мети, змісту, об-
сягів, методів і засобів, строків виконання та 
інше. Економісти, в більшості, звертаються 
до планування аудиту: на етапі планування 
аудитор вивчає й оцінює систему внутріш-
нього контролю підприємства для визначен-
ня ступеня довіри до неї, уточнює стратегію 
перевірки, обсяг робіт і напрями перевірки, 
формує зразок вибірки для зменшення обся-
гу виконуваних процедур, зниження витрат 
і підвищення ефективності перевірки, роз-
раховує гранично допустиму суму помилок 
і пропусків для оцінки помилок, виявлених 
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у звітності при формуванні адекватної думки 
щодо інформації викладеної в ній, розробляє 
план і програму перевірки для своєчасного 
та ефективного виконання аудиту, формує 
робочу групу та розраховує бюджет витрат 
часу для контролю за своєчасністю і ефек-
тивністю виконання [14, с. 43]; передбачає 
визначення його стратегії і тактики, складан-
ня загального плану аудиторської перевірки, 
побудову аудиторської програми й аудитор-
ські процедури, оцінювання обсягу ауди-
торського контролю [13, с. 41]; складається 
з певних стадій (попереднє (стратегічне) 
планування – вивчається наявна й доступна 
аудитору інформація про підприємство-за-
мовника, погоджуються з керівництвом клі-
єнта основні організаційні питання з аудиту, 
формується робоча бригада для його про-
ведення); складання загального плану – до-
кумента організаційно-методологічного ха-
рактеру, який містить основні стадії процесу 
аудиту, розміщені в логічній послідовності, 
із зазначенням видів запланованих робіт, 
періоду їх проведення, відповідальних вико-
навців та інших питань; розробка програми 
аудиту – переліку етапів, прийомів і способів 
аудиту, необхідних для його реалізації) [2, - 
с. 191–198]; передбачає отримання відо-
мостей про клієнта, попередню аналітичну 
перевірку, попередню оцінку системи вну-
трішнього контролю, ацінку аудиторського 
ризику, розробку загального плану, складан-
ня програми (тактики) аудиту [3, с.68]. 

Н.Д.Бровкіна окреслює етапи контрольно-
го заходу – визначити саму можливість прове-
дення контролю, його доцільності та визначен-
ня стратегії перевірки, тобто підготовка плану і 
програми [1, с. 217]. Звертаючись до принципів 
планування, Н.Д.Бровкіна зазначає, що пла-
нування контрольного заходу повинно прово-
дитися за загальними принципами організації 
контролю, а також відповідно до таких приват-
них принципів: комплексності, безперервності, 
оптимальності, дієвості, конкретності, реаль-
ності, гнучкості і мобільності [1, с. 218]. Як за-
значалося нами у попередніх розділах роботи, 
авторка до загальних принципів організації 
контролю відносить принципи незалежності, 
законності, об’єктивності, гласності, чесності, 
професійної компетентності, конфіденційності, 
професійної поведінки та інші [1, с. 147-169].

Будь-які контрольні заходи мають плану-
ватися, для того щоб забезпечити досягнен-
ня мети контролю з найменшим витрачан-
ням фінансових, матеріальних та трудових 
ресурсів. До початку підготовчої стадії контр-
ольного процесу здійснюється формування 
плану роботи самого контрольного органу. 
У нормативних актах, що визначають пра-
вовий статус контрольних органів, наявні 
норми стосовно планування їх діяльності. 
Але законодавство по-різному визначає під-
стави включення заходів до планів їх роботи. 
Так, основними підставами для включення 
заходів з проведення державного фінансо-
вого аудиту та інспектування до планів конт- 
рольно-ревізійної роботи Держфінінспекції 
та її територіальних органів є: а) закони, акти 
та доручення Президента України, Кабінету 
Міністрів України, накази Мінфіну, які не по-
требують термінового виконання без вклю-
чення до планів; б) звернення правоохо-
ронних органів, юридичних і фізичних осіб 
з приводу проведення ревізій та перевірок, 
які можливо виконати у плановому порядку; 
в) пропозиції Рахункової палати, Міністер-
ства фінансів України, Мінекономрозвитку, 
Державної фіскальної служби, Державної 
казначейської служби, прийняті Держфінін-
спекцією до виконання; г) ініціатива, виявле-
на Держфінінспекцією та її територіальними 
органами з урахуванням таких критеріїв, як: 
економічна та соціальна важливість питань, 
які обов’язково включаються до програм 
і планів дій Кабінету Міністрів України на 
відповідний період; значний обсяг фінансо-
вих потоків, інших державних ресурсів, що 
спрямовувалися на виконання бюджетних 
програм, утримання державних органів; пу-
блічна інформація про факти порушень і зло-
вживань у фінансовій сфері та неефективного 
управління державним майном; ймовірність 
виникнення фінансових порушень, у тому 
числі внаслідок відсутності (низького рівня) 
внутрішнього фінансового контролю, пра-
вової неврегульованості економічної діяль-
ності; періодичність проведення ревізій та 
перевірок у бюджетних установах відповідно 
до закону; ініціатива, виявлена підконтроль-
ними установами та їх органами управління, 
прийнята Держфінінспекцією до виконання 
[7]. У законі України «Про Рахункову пала-
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ту» [9] (ст..15 «Планування роботи Рахун-
кової палати») йдеться про обов’язковість 
включення до плану роботи Рахункової па-
лати виконання звернень не менше як однієї 
третини конституційного складу Верховної 
Ради України, поданих у порядку, встанов-
леному Регламентом Верховної Ради Укра-
їни, обов’язковість врахування звернень та 
пропозицій Президента України, Кабінету 
Міністрів України. Крім цього зазначаєть-
ся, що позапланові контрольні заходи, що 
проводяться за рішеннями Колегії Рахунко-
вої палати на підставі постанов або прото-
кольних доручень Верховної Ради України, 
звернень комітетів Верховної Ради України 
та запитів народних депутатів України, за 
якими Верховна Рада приймає рішення. У 
Положенні про Державну фіскальну службу 
[6] та Податковому кодексі України чітко не 
визначено суб’єктів, які можуть звертатися 
до Державної фіскальної служби України з 
пропозиціями щодо проведення перевірок. 
Із зазначеного можна зробити висновок про 
те, що суб’єкти, які можуть впливати на етап 
планування контрольних заходів різні: від 
державних органів до самих підконтрольних 
суб’єктів, а підставами їх проведення є зако-
ни, доручення, звернення, пропозиції, ініці-
атива. Враховуючи наявність такого розши-
реного кола суб’єктів, що можуть звертатися 
до контролюючих суб’єктів стосовно прове-
дення контрольних заходів, слід констату-
вати, що в даному випадку не дотримується 
принцип незалежності. Але оскільки зако-
нодавством не встановлена відповідальність 
за невключення контролюючим суб’єктом, 
зокрема Рахунковою палатою, Державною 
фінансовою інспекцією звернень, пропо-
зицій тощо до планів, то можна вважати, 
що вони самостійні у прийнятті рішень на 
стадії планування. Важливу роль на цій 
стадії повинен відігравати принцип закон-
ності, адже будь-яке планування щодо про-
ведення контрольних заходів без законних 
підстав сприятиме порушенню прав та за-
конних інтересів підконтрольних суб’єктів. 
Тому контролюючий суб’єкт має встанови-
ти законність підстав звернень відповідних 
суб’єктів, їх об’єктивність. Можливо, було б 
доцільно оприлюднити таке звернення, для 
з’ясування обставин, що вплинули на його 

подання. У такому форматі контролюючий 
суб’єкт реалізував би принципи гласності 
та об’єктивності і упередив звернення під-
контрольного суб’єкта до відповідних орга-
нів стосовно законності планування конт- 
рольних заходів.

Якщо підконтрольний суб’єкт є в плані 
проведення контрольних заходів, то відпо-
відно контролюючим суб’єктом формується 
безпосередній план його перевірки. Скла-
данню плану передує вивчення підконтроль-
ного суб’єкта, що проводиться шляхом збору 
і аналізу інформації про його діяльність, зо-
крема вивчаються нормативні акти, на під-
ставі яких він діє, установчі документи, пла-
ни діяльності, фінансові чи інші документи, з 
якими доцільно чи необхідно ознайомитися. 
Отже використовуються різноманітні дже-
рела інформації, з метою якісного і повного 
вивчення особливостей діяльності підконтр-
ольного суб’єкта для детального плануван-
ня. Точність і повнота зібраної інформації 
сприятиме об’єктивності і реальності пла-
нування. При такому зборі інформації може 
з’ясуватися, що не існує підстав для прове-
дення контрольних заходів, які мали прово-
дитися, наприклад, за дорученням Кабінету 
Міністрів України. У випадку, навіть коли 
контрольний захід було заплановано і про 
це повідомлений заявник, підконтрольний 
суб’єкт має відмовитися від його проведен-
ня та підготувати пропозиції щодо внесення 
змін до плану роботи. Таке право повинно 
бути закріплено у нормативних актах, що 
регулюють особливості планування контр-
ольних заходів. Отже, на етапі планування 
принцип законності має реалізовуватися у 
такій формі як використання, а не виконан-
ня. Плани контролюючих суб’єктів доцільно 
публікувати – це буде гарантією дотримання 
принципу гласності. Складно на етапі пла-
нування визначити дієвість і застосування 
принципу ефективності, вона може підтвер-
джуватися лише після проведення контр-
ольних заходів. При плануванні контроль-
них заходів повинен мати місце і принцип 
об’єктивності, який, на наш погляд, перед-
бачає недопущення суб’єктивної думки при 
формуванні планів як щодо відбору під-
контрольних суб’єктів так і при складанні 
безпосередніх планів їх перевірки. Попере-



176

Фінансове право

Європейські перспективи № 10, 2014 

дити це можливо шляхом заборони визна-
чати підконтрольні суб’єкти, що підлягати-
муть контролю та складати плани перевірок 
особам, що зацікавлені у заздалегідь нега-
тивному їх результаті. Наприклад, доцільно 
заборонити формувати плани контрольних 
заходів особам, які є близькими родичами 
або свояками керівника, засновника чи учас-
ника підконтрольного суб’єкта; із числа пра-
цівників, учасників, посадових осіб підконтр-
ольного суб’єкта, які мають в ньому особисті 
майнові інтереси чи працювали в ньому. 

 Досить вдало принципи незалежнос-
ті та об’єктивності відображені у Стандартах 
внутрішнього аудиту, у яких зазначається, 
що: керівник установи забезпечує вжиття 
заходів щодо запобігання неправомірному 
втручанню третіх осіб у планування вну-
трішнього аудиту; працівники підрозділу 
внутрішнього аудиту інформують керівника 
підрозділу внутрішнього аудиту про сфери 
діяльності установи, в якій вони працювали 
на керівних посадах або працюють (працю-
вали у період, який охоплюється внутрішнім 
аудитом) його близькі особи [11], для при-
йняття ним рішення про можливість участі у 
плануванні. Аналогічну норму слід закріпити 
у нормативних актах, що стосуються діяль-
ності Рахункової палати, Державної фінансо-
вої інспекції, Державної фіскальної служби, з 
метою дотримання принципу незалежності 
на етапі планування контрольних заходів: 
керівник установи забезпечує вжиття захо-
дів щодо запобігання неправомірному втру-
чанню третіх осіб у планування контрольних 
заходів; працівники, які працювали на під-
контрольних суб’єктах або якщо їх близькі 
родичі їх очолюють, не мають право брати 
участь на етапі планування контрольних за-
ходів.

У Стандартах з аудиту державних фінан-
сів [12] вказується, що аудитор має планува-
ти перевірку у спосіб, що забезпечує еконо-
мічність, результативність та ефективність 
якісного контролю, а також його здійснення 
у встановлені строки. У Лімській декларації 
керівних принципів фінансового контролю 
(ст.13) зазначається, що вищий контрольний 
орган повинен проводити перевірки від-
повідно до затвердженої програми. У плані 
контрольного заходу відображаються осно-

вні організаційні питання, наприклад, строк 
проведення перевірки, а програма склада-
ється у його розвиток, містить опис заходів, 
що необхідні для його практичної реалізації. 
Отже, особлива роль відводиться програмі 
контрольного заходу. У Стандарті Рахун-
кової палати [10] зазначається, що проект 
програми розробляється на підставі затвер-
джених планів роботи Рахункової палати, її 
Колегії та рішень Колегії Рахункової палати 
про проведення позапланових перевірок; 
програма перевірки підписується членом 
Рахункової палати, відповідальним за прове-
дення перевірки, та затверджується Головою 
Рахункової палати, Першим заступником або 
заступником Голови, а в разі потреби - Коле-
гією Рахункової палати; програма перевірки 
визначає, зокрема: мету перевірки, предмет 
перевірки, перелік конкретних питань, які 
будуть перевірятися та обумовлюють обсяг 
перевірки, об’єкт перевірки, терміни прове-
дення перевірки та складання акта і звіту за 
її результатами, планові трудовитрати, склад 
контрольної групи суб’єкта перевірки; якщо 
під час проведення перевірки виникає по-
треба доповнення або скорочення програми 
перевірки, внесення відповідних змін прово-
диться у порядку, передбаченому для затвер-
дження програми.

 У Порядку планування контрольно-
ревізійної роботи Державною фінансовою ін-
спекцією та її територіальними органами [7] 
зазначається, що заходи з проведення дер-
жавного фінансового аудиту та інспектуван-
ня здійснюються відповідно до: Плану осно-
вних напрямів контрольно-ревізійної роботи 
Держфінінспекції та її територіальних орга-
нів, який складається на календарний рік; 
планів контрольно-ревізійної роботи Держ-
фінінспекції та її територіальних органів, які 
складаються на кожний квартал. План осно-
вних напрямів контрольно-ревізійної роботи 
Держфінінспекції та її територіальних орга-
нів містить перелік тем: інспектування пев-
ного комплексу або окремих питань фінансо-
во-господарської діяльності підконтрольних 
установ; державний фінансовий аудит вико-
нання державних (бюджетних) програм, ді-
яльності бюджетних установ, суб’єктів госпо-
дарювання державного сектору економіки, а 
також інших суб’єктів господарювання, які 
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отримують (отримували в період, який пе-
ревіряється) кошти з бюджетів усіх рівнів та 
державних фондів або використовують (ви-
користовували у період, який перевіряється) 
державне чи комунальне майно; контроль за 
станом контрольно-ревізійної роботи у мі-
ністерствах, інших центральних органах ви-
конавчої влади (далі - контрольні заходи), а 
також рік проведення попередніх контроль-
них заходів за кожною запланованою темою 
та терміни інформування Кабінету Міністрів 
України і Міністерства фінансів України. 

Норма Модельного закону «Про держав-
ний фінансовий контроль» [4] про це, що з 
метою виключення дублювання контроль-
них заходів органи державного фінансового 
контролю узгоджують плани своєї роботи 
до початку календарного року; при виборі 
об’єктів контрольних заходів перевага на-
лежить Рахунковій палаті держави, свідчить 
про необхідність реалізації принципу ефек-
тивності на першій стадії контрольного про-
цесу. У нормативних актах нашої держави 
така норма не знайшла відображення, у той 
час як її існування та застосування сприяло б 
реалізації принципу ефективності.

Програма контролю має носити індивіду-
альний характер, тобто повинна складатися 
для кожного підконтрольного суб’єкта окре-
мо. Нормативно-правові акти містять вимоги 
до програм перевірок. Наприклад, у Стан-
дарті Рахункової палати [10] зазначається, 
що програма перевірки визначає, зокрема: 
1) мету перевірки; 2) предмет перевірки; - 
3) перелік конкретних питань, які будуть 
перевірятися та обумовлюють обсяг пере-
вірки; 4) об’єкт перевірки; 5) терміни про-
ведення перевірки та складання акта і звіту 
за її результатами; 6) планові трудовитрати;                
7) склад контрольної групи суб’єкта перевір-
ки. 

Незалежні аудитори, які проводять 
контрольні заходи на договірній основі та-
кож розробляють аудиторські плани, обгово-
рюють та узгоджують їх пункти з керівником 
підконтрольного суб’єкта. Крім цього, вони 
складають і аудиторську програму, що вклю-
чає перелік об’єктів аудиту по напрямках, 
яка залежить від умов договору на проведен-
ня аудиту, а також особливостей методики 
та техніки, яку використовує аудитор під час 

контрольного заходу. 
Крім програми і плану контрольних за-

ходів, контролюючим суб’єктом видається 
офіційний розпорядчий документ (який має 
бути законним, об’єктивним), що містить 
певні обов’язкові реквізити, зокрема: назву-
контролюючого суб’єкта; назву документа 
(посвідчення, розпорядження, доручення 
тощо); посаду, прізвище, ім’я і по батькові 
особи контролюючого суб’єкта, уповноваже-
ної на проведення контрольного заходу; тему 
та підставу для проведення контрольного за-
ходу; зазначення підконтрольного суб’єкта, 
де проводитиметься контрольний захід та 
період його діяльності суб’єкта, що підлягає 
контролю; початок і закінчення контрольно-
го заходу та інше. Особа, яка здійснюватиме 
контрольний захід, отримує направлення. 
При формуванні складу контрольної групи 
слід враховувати принцип незалежності, тоб-
то не допустити направлення на проведення 
контрольних заходів осіб, на які може здій-
снюватися моральний, матеріальний та ін-
ший вплив керівництвом підконтрольного 
суб’єкта. 

Щодо принципу відповідальності, то слід 
зазначити, що чинне законодавство не вста-
новлює відповідальність за неналежне пла-
нування контрольного заходу, а це, у свою 
чергу, означає відсутність реалізації даного 
принципу на першій стадії контрольного 
процесу. Доцільно було б передбачити необ-
хідність публікації на сайті контролюючого 
суб’єкта даного документу та встановлення 
відповідальності за недотримання принци-
пу гласності. Крім цього, доцільно у законо-
давстві вказати на можливість оскарження і 
відповідно скасування у судовому порядку 
розпорядчого акту контролюючого суб’єкта 
стосовно проведення контрольного захо-
ду. Це ще б на першій стадії контрольного 
процесу унеможливило порушення прав 
підконтрольних суб’єктів та забезпечило б 
дотримання принципів законності і відпові-
дальності. 

У статті 12 Закону України «Про основні 
засади здійснення державного фінансово-
го контролю в Україні» [8] зазначається, що 
за невиконання або неналежне виконання 
службовими особами органів державного 
фінансового контролю своїх обов’язків вони 
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притягаються до дисциплінарної та кри-
мінальної відповідальності відповідно до 
чинного законодавства. Вважаємо, що дана 
норма потребує уточнення, в частині визна-
чення чітких заходів впливу на службових 
осіб органів державного фінансового конт-
ролю на кожній стадії контрольного процесу, 
а на першій, зокрема, стосовно видання роз-
порядчого акту про проведення контрольно-
го заходу.
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АНОТАЦІЯ 
У статті досліджуються особливості ре-

алізації принципів фінансового контролю на 
першій стадії контрольного процесу, зокрема 
під час планування контрольних заходів та 
формулюються пропозиції щодо внесення від-
повідних змін і доповнень до чинного законо-
давства, які сприятимуть захисту прав та 
законних інтересів підконтрольних суб’єктів, 
об’єктивності самого контролю.

SUMMARY 
The article deals with the peculiarities of the 

principles of financial control in the first stage of 
the control process, especially for planning them 
and formulate suggestions for relevant changes 
and amendments to the legislation that will help 
protect the rights and interests of controlled entities 
objectivity of control.


