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Анотація
Вступ. Діяльність суб’єктів державного сектору, особливо бюджетних установ, 

тісно пов’язана з потребою в наявності значної кількості матеріальних ресурсів. 
Неефективність здійснюваного контролю за їхнім придбанням призводить до 
значних втрат бюджетних коштів. Тому важливо  формувати нові підходи до 
здійснення контролю у сфері закупівель. Особливо актуалізується цей напрям 
наукових пошуків через дефіцит державних коштів, кризовість української економіки 
та прогалини в системі управління її функціонуванням.  

Мета статті полягає в здійсненні критичного оцінювання нормативно-
правового регулювання та чинної системи контролю в сфері закупівель за державні 
кошти, науковому обґрунтуванні можливостей удосконалення методики й техніки 
його проведення, зокрема на засадах ризик орієнтованого підходу.

Методи. У процесі проведення критичного оцінювання чинних нормативно-
правових вимог у галузі контролю за закупівлями за державні кошти та 
трансформації системи контролю в цій сфері використовувалися загальнонаукові 
емпіричні та логічні методи дослідження. Аналіз і оцінку застосовано щодо 
характеристик чинної системи контролю та його форм для ідентифікації 
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наявних недоліків і позиціонування шляхів їхнього подолання. Інформаційною базою 
дослідження є нормативно-правові документи з питань контролю за закупівлями 
за державні кошти, наукові праці українських науковців, описи систем   Prozorro та 
Dozorro тощо.

Результати. Проаналізовано генезис нормативно-правового забезпечення 
контролю закупівель за державні кошти та встановлено позитивний вплив зміни 
чинного законодавства на його ефективність і форми. Обґрунтовано доцільність 
розробки та затвердження Порядку здійснення моніторингу закупівель за державні 
кошти з урахуванням позитивного досвіду застосування ризик-систем оцінки. 
Запропоновано проведення експрес-аналізу за основними ризиками державних 
закупівель та ідентифіковано їхній склад.

Перспективи. Глибше дослідження практики та методики застосування ризик-
систем оцінювання, в т. ч. в площині запропонованого експрес-аналізу, дасть 
змогу оптимізувати контроль закупівель за державні кошти, а також сприятиме 
підвищенню його оперативності та ефективності .

Ключові слова: контроль, нормативне регулювання, суб’єкти контролю, 
закупівлі за державні кошти, методика, ризик-системи, експрес-аналіз.

Формул: 0, рис.: 3, табл.: 0, бібл.: 14.

Annotation 
Svіtlana SYSІUk
GENESIS of coNTRoL IN pUBLIc pRocUREMENT
Introduction. The activities of public sector entities, especially budgetary institutions, 

are closely related to the presence of a significant amount of material resources. The 
inefficiency of the control over their acquisition leads to significant losses of budget funds. 
Therefore, it is important to formulate new approaches to exercising control in the field of 
procurement. This area of scientific research is especially relevant due to the shortage of 
public funds, the crisis in the Ukrainian economy and the inefficiency of management.

The purpose of the article is to carry out a critical assessment of the regulatory 
framework and the current control system in the field of procurement for public funds; 
scientific substantiation of the possibilities of improving the methods and techniques of 
control, including using risk systems.

Methods. In the process of conducting a critical assessment of the current regulatory 
documents in the field of procurement control for public funds, as well as studying the 
processes of transformation of the control system, general scientific empirical and logical 
research methods were used. Analysis and evaluation have been applied to study the 
current control system and its forms, as well as to identify the shortcomings of control and 
positioning of ways to overcome them. The information base of the study is regulatory 
documents on procurement control for public funds, scientific works of Ukrainian scientists, 
descriptions of Prozorro and Dozorro systems, and others.

Results. An analysis of the regulatory support of procurement control for public funds 
made it possible to establish the positive impact of changes in existing legislation on the 
effectiveness and forms of control. The expediency of developing and approving the 
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Procedure for monitoring purchases for public funds using an approach based on risk 
assessment is substantiated. An express analysis of the key risks of public procurement is 
proposed and their composition is identified.

Discussion. A further study of the practice and methods of applying risk assessment 
systems, including in the process of express analysis, will optimize the control of procurement 
for public funds, and will also increase its efficiency and effectiveness.

Keywords: control, normative regulation, control subjects, purchases for state funds, 
methodology, risk systems, express analysis.

formulas: 0, fig.: 3, tab.: 0, bibl.: 14.

постановка проблеми в загальному вигляді. Діяльність суб’єктів державного 
сектору, особливо бюджетних установ тісно пов’язана з потребою в наявності значної 
кількості матеріальних ресурсів. В умовах кризового стану, пов’язаного зі світовими 
економічними викликами, а також становищем української економіки, виконання 
цього завдання є ускладненим через постійний дефіцит бюджетних коштів. Підбір 
оптимальних цінових варіантів стає вагомою державною справою, здатною за 
наявності налагодженої системи контролю забезпечити раціональне витрачання  
фінансових джерел. З огляду на це  нормативно запроваджено відповідний підхід 
до провадження закупівель за бюджетні кошти через проведення тендерів. Чинна 
система закупівель через систему Prozorro уможливила вирішення оптимізаційних 
питань, але до кінця не вирішила проблеми  впливу людського чинника та наявності 
зловживань у цій сфері. Суттєве значення в подоланні цього недоліку має належним 
чином налагоджена система контролю. Органи контролю ідентифікує частина 3 статті 7 
Закону України «Про публічні закупівлі». Зокрема, згідно з нею Рахункова палата, 
Антимонопольний комітет України, центральний орган виконавчої влади, що реалізує 
державну політику у сфері державного фінансового контролю, здійснюють контроль у 
сфері публічних закупівель у межах своїх повноважень, визначених Конституцією та 
законами України[1].

Також згідно з чинним законодавством органом, котрий здійснює зовнішній 
контроль закупівель за бюджетні кошти, є Державна аудиторська служба (з  
2020 р. – Офіс фінансового контролю). Вона моніторить цей процес і має повноваження 
притягати до відповідальності осіб, що здійснили порушення в цій сфері.  

Зокрема, впродовж 2019 р. Держаудитслужба України, здійснивши моніторинг 
близько 9 000 закупівель, що становить 6% від їхньої загальної кількості, в половині з 
них виявила порушення. Проте штрафні санкції були накладені лише щодо 43 осіб [2].

Неефективність здійснюваного контролю призводить до значних втрат бюджетних 
коштів. Тому важливо формувати нові підходи до здійснення контролю у сфері 
закупівель. Контроль публічних закупівель має виконуватися на всіх стадіях їхнього 
здійснення  (від планування до моніторингу і безпосереднього проведення процедур  
закупівлі, укладання і виконання договору та формування звітності, що підлягає 
інспектуванню). Загалом фінансовий контроль –  це одна із основних функцій держави, 
що забезпечує умови нормального функціонування її фінансової системи. В сучасних 
умовах розвитку та становленню фінансової  системи країни особлива увага  повинна  
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зосереджуватися  на  контролі  саме  за використанням державних фінансових 
ресурсів, адже держава повинна діяти як фінансово-ефективний механізм.

аналіз досліджень і публікацій, де започатковано вирішення проблеми. 
Проблематиці контролю у сфері закупівель за державні кошти приділяють увагу багато 
українських авторів. Зокрема, Н. М. Заєць детально розглядає види фінансового 
контролю, що застосовуються в сфері публічних (державних) закупівель, й на основі 
аналізу результатів перевірок формує власну позицію щодо реформування системи 
контролю для підвищення його ефективності [3, с. 2016].

Критенко О. О., розглядаючи контроль сфери державних закупівель, також 
аналізує його стан й на цій основі встановлює основні недоліки та пропонує шляхи 
їхнього подолання. Науковець справедливо стверджує, що «процес удосконалення 
фінансового контролю у сфері державних закупівель має знаходитися в постійній 
динаміці, а сам контроль – відповідати умовам сьогодення і виступати одним із базових 
елементів боротьби з «тіньовою» економікою та фінансовим шахрайством задля 
забезпечення прозорості, конкурентності та дієвості процедур держзакупівель, що є 
важливим фактором ефективного функціонування системи державних закупівель в 
Україні» [4, с. 337].

Погоджуючись з цією думкою, варто також звернути увагу на той факт, що сучасна 
динаміка розвитку системи контролю тісно пов’язана з розвитком інформаційних 
технологій.

Щодо цього Н. М. Хорунжак [5, с. 143], характеризуючи переваги й недоліки 
української електронної системи «ProZorro», ідентифікує етапи та пропонує керівний 
алгоритм впровадження інновацій у сфері публічних закупівель. Науковець робить 
акцент на вагомості ролі контролю в забезпеченні ефективності витрачання коштів на 
публічні закупівлі й пропонує підхід до ідентифікації операцій (елементів процедур) 
закупівель, яким притаманний максимальний ризик. На такі операції, на думку вченої, 
варто звертати увагу в процесі  здійснення контролю. Згідно з цією позицією науковець 
обґрунтувала повноваження суб’єктів контролю за операціями з максимальним 
ризиком і надала рекомендації із застосування сучасних інформаційних технологій 
для здійснення контролю за окремими операціями. 

У наукових публікаціях багатьох авторів міститься критичне оцінювання чинної 
нормативно-правової бази здійснення публічних закупівель, характеристика 
організаційних моментів цього процесу, а також аналіз результатів контролю за ним. 
Серед них варто назвати дослідження таких вчених, як А. А. Балан та І. В. Витичак 
[6], Н. М. Зорій [7], В. М. Русін [8], Л. В. Фалько [9], Н. Г. Шангіна [10], О. Л. Юдіцький 
[11] та багато інших. Досліджуючи різнобічні аспекти проведення публічних закупівель 
і наявні проблеми, науковці прагнуть вирішити важливе завдання оптимізації 
витрачання державних коштів і сформувати дієву систему контролю в цій сфері.

Визначення невирішених раніше частин загальної проблеми. Незважаючи на 
різносторонній розгляд проблематики ведення контролю за здійсненням публічних 
закупівель і його ефективності, низка невирішених питань все ще актуалізує такі 
дослідження. Однією з причин цього є наявність зловживань в цій сфері. 

За оцінками фахівців, зловживання під час витрачання бюджетних коштів і 
відсутність механізмів контролю громадськості за процесом здійснення державних 



ISSN 1993-0240 (print). Вісник Тернопільського національного економічного університету № 2, 2020 р.
ISSN 2706-8765 (online). The Herald of Ternopil National Economic University № 2, 2020

212

С. Сисюк  
Генезис контролю в сфері ...

закупівель призводять до втрат 10-15% видаткової частини державного бюджету 
щорічно, або 35-50 млрд грн [12]. З огляду на це важливим завданням наукових 
досліджень має стати пошук можливостей узгодження дій органів контролю і 
обґрунтування дієвих методик контролю.

мета дослідження. Мета дослідження полягає в здійсненні критичного оцінювання 
нормативно-правового регулювання та чинної системи контролю в сфері публічних 
закупівель, науковому обґрунтуванні можливостей удосконалення методики й техніки 
його проведення, зокрема на засадах ризикоорієнтованого підходу. 

Виклад основного матеріалу дослідження. Повноваження здійснення 
державного аудиту в сфері публічних закупівель в Україні покладено на спеціалізовані 
контрольні органи, які представляють різні гілки влади. Так, Рахункова палата України 
є вищим  органом державного фінансового контролю за суттю, адже представляє 
законодавчу владу і діє від імені Верховної Ради України  [1]. 

Державна аудиторська служба України (Офіс фінансового контролю) є центральним 
органом виконавчої влади, діяльність якого координується КМУ та який забезпечує 
формування і реалізує державну політику у сфері державного  фінансового контролю  
[13; 14]. Отже, цей контрольний  орган належить до виконавчої гілки влади. Інші органи, 
що уповноважені проводити контроль у сфері закупівель (Державна казначейська 
служба України, Антимонопольний комітет України, правоохоронні органи – 
Генпрокуратура, МВС, СБУ), не здійснюють державного аудиту. Правоохоронні органи 
проводять перевірки щодо кримінальних злочинів у цій сфері. Кожен із контрольних  
органів здійснює державний аудит у сфері закупівель залежно від функціональних  
завдань, які визначають різновиди такого аудиту. Саме різновиди впливають на 
методику та визначають результат контрольного заходу.

Зокрема, якщо говорити про Рахункову палату, то щодо публічних закупівель 
основні її повноваження не лише стосуються проведення перевірок за різними 
ознаками й напрямами, а й проведення аналітичних розрахунків для проведення 
оціночних процедур (рис. 1).
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Рис. 1. Повноваження Рахункової палати України щодо контролю  
публічних закупівель 

Джерело: розроблено з урахуванням чинного законодавства.

Коли порушення виявляються на стадії виконання договору, то фактично відсутні 
підстави для складення адміністративного протоколу, оскільки стаття 164-14 Кодексу 
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України про адміністративні порушення не покриває стадію виконання договору. В 
такому разі, матеріали можуть передаватись правоохоронним органам.  Загалом 
діяльність Рахункової палати спрямована на наступний контроль.

Державна аудиторська служба діє на підставі Положення про Державну 
аудиторську службу України, затвердженого постановою КМУ від 03.02.2016 р. № 43 
(що стосується Офісу фінансового контролю, то 19.02.20 р. КМУ Постановою № 184  
затвердив Положення про Офіс фінансового контролю) та забезпечує державний 
фінансовий контроль через різні його форми (рис. 2).
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Рис. 2. Повноваження Державної аудиторської служби України
Джерело: розроблено згідно з [13; 14].

Новим видом контролю, який повинна здійснювати ДАСУ (Офіс фінансового 
контролю), є моніторинг закупівлі, що визначено пунктом 11 ч. 1 ст. 1 Закону «Про 
публічні закупівлі» і відповідно –  це аналіз дотримання замовником законодавства у 
сфері публічних закупівель на всіх стадіях закупівлі з метою запобігання порушенням 
законодавства у сфері публічних закупівель. Як бачимо, основним у цьому визначенні 
є «запобігання порушенням», тобто  здійснюється поточний контроль за проведенням 
публічних закупівель. 

Варто зазначити, що найбільш регламентованим є підхід до проведення перевірок 
закупівель. Порядок здійснення моніторингу наразі залишається не врегульованим 
ні в спеціальному законі, що регулює діяльність контрольного органу, ні в окремому 
наказі, який мав бути затверджений Міністерством фінансів відповідно до Закону про 
публічні закупівлі. Тому на часі формування саме цього документа, адже відсутність 
єдиного підходу до проведення моніторингу негативно позначається на якості та 
ефективності цього виду контролю.

Позитивно варто оцінити розробку й затвердження Державною аудиторською 
службою  Порядку застосування автоматичних індикаторів ризиків [15]. Незважаючи 
на свою стислість, цей документ містить важливі рекомендації, котрі становлять 
основу реалізації дієвої системи відбору почерговості процедур закупівлі та рішення 
щодо початку їхнього моніторингу, як цього вимагає Закон України «Про публічні 
закупівлі». 
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Не вдаючись до деталізованого викладу послідовності проведення оцінювпння 
згідно із затвердженою методикою визначення автоматичних індикаторів ризиків і 
порядку їхнього застосування, зауважимо, що нормативно-правова складова у цьому 
випадку загалом узгоджена як цілісна система (рис. 3).
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Рис. 3. Оцінювання ризиків у публічних закупівлях: нормативні документи ДАСУ 
Джерело: розроблено з урахуванням чинного законодавства.

Сформований відповідний програмний продукт уможливлює проведення 
автоматизованого розрахунку запропонованих індикаторів за встановленим 
алгоритмом. Індикатори ризику автоматично розраховує ризик-система, до якої  
введено необхідні параметри пошуку і розрахунку. Для функціонування цієї системи 
і проведення відповідних розрахункових обчислень система повинна мати необхідні 
дані.

Інформацію для розрахунку індикаторів ризик-система отримує з таких джерел:
– власне сама електронна система закупівель; 
– єдині державні реєстри; 
– бази даних, відкриті для доступу центральному органу виконавчої влади, що 

реалізує державну політику у сфері державного фінансового контролю; 
– офіційний сайт НБУ; 
– інші офіційні джерела.
Суттєві поліпшення проведення контролю, зокрема через уведення в його практику 

аналітичних методів щодо оцінювання ризиків у процесі здійснення публічних 
закупівель та формування відповідного програмного забезпечення в спеціально 
організованій для цих цілей системі. Такий підхід підвищує рівень інформованості 
зацікавлених контрагентів і застерігає їх від участі у загрозливих операціях. Обрання 
близько 35 показників оцінювання ризиків дає змогу достатньо точно спрогнозувати 
рівень ризиковості через застосування відповідних програмних додатків, що 
реалізовані у вищеназваній системі. Однак більш швидкий експрес-аналіз, на наш 
погляд, можна проводити лише за ключовими ризиками публічних закупівель, а саме: 

– ризик скасування процедури закупівлі; 
– ризик зміни ціни; 
– ризик, що процедура закупівлі не відбудеться; 
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– ризик оскарження закупівлі;
– ризик дискваліфікації учасника.
Влаштування такої опції в чинній системі дасть змогу без великих затрат часу та 

зусиль відповідальних працівників швидко оцінювати перспективи та загрози у процесі 
проведення публічних закупівель. Зрозуміло, що таке оцінювання матиме ймовірнісний 
та більш суб’єктивний результат, однак для порівняння різних контрагентів, він також 
буде ефективним. Після обрання найбільш надійних контрагентів можна провести 
щодо них поглиблений аналіз ризиків і встановити відповідну градацію учасників. 
Експрес-аналіз позбавить цей процес зайвих детальних розрахунків. 

Оцінювання ризику або, іншими словами, визначення кількісних та якісних  
наслідків його реалізації, є можливим  за  допомогою використання різноманітних 
методів, а тому дослідження науковців варто спрямувати на удосконалення їхнього 
застосування для цілей контролю в сфері закупівель за державні кошти.

Висновок і перспективи подальших досліджень. Проведений аналіз генезису 
нормативно-правового забезпечення контролю публічних закупівель дозволив 
встановити позитивний вплив зміни чинного законодавства на його ефективність 
і форми. Дослідження інновацій у процесі здійснення контролю уможливило 
ідентифікацію наявних прогалин, пов’язаних з потребою регулювання методики 
і техніки такої нової форми контролю, як моніторинг. На цій основі обґрунтовано 
доцільність розробки та затвердження Порядку здійснення моніторингу закупівель 
за державні кошти з урахуванням позитивного досвіду застосування ризик-систем 
оцінювання. Для швидкісного виявлення закупівель з найбільшими ризиками 
запропоновано проведення експрес аналізу за основними показниками (ризиками) 
публічних закупівель та ідентифіковано їхній склад.

В перспективі глибше дослідження практики та методики застосування ризик-
систем оцінювання, в т. ч. у площині запропонованого експрес-аналізу, дасть змогу 
оптимізувати контроль публічних закупівель, а також сприятиме підвищенню його 
оперативності та ефективності.
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