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ФІНАНСОВИЙ МЕХАНІЗМ

ПЕРСПЕКТИВИ РОЗВИТКУ ДЕРЖАВНОГО АУДИТУ  
ВИКОРИСТАННЯ БЮДЖЕТНИХ КОШТІВ

Проаналізовано стан виконання Державного бюджету України за останні роки. 
Визначено основні проблеми контролю за дотриманням бюджетного законодавства, 
аудиту та оцінки ефективності управління бюджетними коштами. Обґрунтовано 
напрями удосконалення фіскальної політики, що забезпечить підвищення її ефектив-
ності та зміцнення національної безпеки в сучасних умовах.

Юлія СЛОБОДЯНИК

Ослаблення системи державного ре-
гулювання і контролю у сфері економіки і 
фінансів, нестабільність її правового регу-
лювання становлять реальну загрозу еко-
номіці України та її національним інтере-
сам. Світова економічна криза та її наслід-
ки, загострення внутрішньої економічної та 
соціально-політичної ситуації поглибили 
прояви проблеми відсутності дієвої систе-
ми державного контролю за надходженням 
і витрачанням бюджетних коштів, яка до-
зволяла б не лише відстежити дотримання 
фінансового законодавства, а й об’єктивно 
оцінити стан управління фінансами і ре-
зультати діяльності органів влади.

Теоретико-методологічні та практичні 
аспекти реформування системи контролю 
державних фінансів в Україні знайшли відо-
браження в публікаціях таких вітчизняних 
науковців, як: П. Германчук, М. Головань, 
І. Дрозд, Н. Дорош, В. Максімова, О. Пе-
трик, В. Симоненко, І. Стефанюк, І. Чумако-
ва та ін. Разом з тим питання зовнішнього 
державного аудиту є новими для України, а 
тому, залишаються недостатньо відпрацьо-
ваними як у теоретичному, так і у методо-
логічному плані. Особливої актуальності в 
умовах економічної кризи набувають про-

блеми здійснення державного аудиту над-
ходження і витрачання бюджетних коштів.

Метою дослідження є обґрунтування 
необхідності та доцільності проведення 
державного аудиту надходження і витра-
чання бюджетних коштів задля забезпе-
чення ефективності фіскальної політики. 
Відповідно до мети основними завданнями 
є: визначення стану державного контролю 
і аудиту бюджетного процесу; аналіз осно-
вних показників бюджетної політики на су-
часному етапі; визначення кола проблем у 
цій сфері, виявлених наступним контролем; 
формулювання рекомендацій щодо підви-
щення ефективності фіскальної політики.

Світовими тенденціями розвитку дер-
жавного контролю є посилення ролі та 
значущості контролю по лінії законодавчої 
влади. Суспільство повинно мати гарантію 
цільового й ефективного використання ко-
штів, що акумулюються в бюджеті та дер-
жавних цільових фондах на забезпечення 
колективних суспільних потреб. У розви-
нутих країнах таким гарантом зазвичай 
виступає наділений відповідними повнова-
женнями вищий орган контролю державних 
фінансів. В Україні подібним органом є Ра-
хункова палата, статус, права і функції якої 
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визначені Конституцією і Законом України 
“Про Рахункову палату” [1]. За статусом 
вона є постійно діючим органом контролю 
державних фінансів, створеним Верховною 
Радою України, і підзвітна їй.

Серед основних завдань Рахункової 
палати можна виокремити такі:

– контроль за своєчасним виконан-
ням видаткової частини Державного 
бюджету України, витрачанням бю-
джетних коштів, у тому числі коштів 
загальнодержавних цільових фон-
дів, за обсягами, структурою та їх 
цільовим призначенням;

– контроль за утворенням і погашен-
ням внутрішнього і зовнішнього бор-
гу України, визначення ефективності 
та доцільності видатків державних 
коштів, валютних та кредитно-фінан-
сових ресурсів;

– контроль за фінансуванням загаль-
нодержавних програм економічного, 
науково-технічного, соціального і на-
ціонально-культурного розвитку, охо-
рони довкілля;

– аналіз встановлених відхилень від по-
казників Державного бюджету України 
та підготовка пропозицій про їх усу-
нення, а також про удосконалення бю-
джетного процесу в цілому та ін. [1].

Отже, своєчасне та повне виявлення 
Рахунковою палатою відхилень і порушень 
у бюджетній сфері, втілення розроблених 
нею пропозицій має позитивно позначитись 
на фіскальній політиці, яку проводить дер-
жава, та забезпечити сталий економічний 
розвиток у перспективі.

Разом з тим, за висновками фахівців, 
останніми роками спостерігається провал 
фіскальної політики, спровокований впливом 
наслідків світової фінансової кризи та відсут-
ністю науково обґрунтованої політики уряду 
щодо співвідношення дії механізмів ринково-
го саморегулювання та втручанням держави.

Необхідно зазначити, що фіскальна по-
літика спрямована на досягнення макроеко-
номічної стабільності за рахунок перероз-
поділу ВВП, вирішення проблем циклічного 
безробіття та інфляції. При цьому доходи і 
витрати державного бюджету є інструмента-
ми фіскальної політики, за допомогою яких 
уряд впливає на сукупний попит.

У цілому в теорії розрізняють два типи 
фіскальної політики залежно від фази еко-
номічного циклу – стимулюючу та стримуючу 
[2]. Зважаючи на те, що Україна перебуває у 
фазі спаду, теоретично має застосовуватися 
стимулююча дискреційна фіскальна полі-
тика, спрямована на збільшення сукупного 
попиту. Інструментами такої фіскальної по-
літики є збільшення державних закупівель, 
зниження податків і збільшення трансфертів. 
Крім того, мають відігравати свою роль вбу-
довані (так звані автоматичні) стабілізатори, 
спрямовані на стимулювання ділової актив-
ності, – податок на прибуток (доходи), непря-
мі податки, допомога на безробіття тощо.

Поряд з перевагами фіскальна політи-
ка має свої недоліки, головними з яких є 
наявність дефіциту бюджету та невизна-
ченість. Дефіцитне фінансування неодно-
разово отримувало справедливу критику 
від монетаристів, прихильників теорії про-
позиції та теорії раціональних очікувань, 
адже на практиці провокує виникнення і 
загострення макроекономічної проблеми 
пошуку джерел покриття дефіциту бюдже-
ту. До того ж, проблеми правильного розу-
міння економічної ситуації та застосування 
адекватних інструментів державної політи-
ки для стабілізації економіки є надто зна-
чними і потребують фахового розв’язання.

Проаналізуємо ситуацію, що склалася 
за останні шість років у напрямку відповід-
ності теоретичним положенням застосу-
вання стимулюючої фіскальної політики. 
Нами досліджено стан виконання держав-
ного бюджету за даними Рахункової пала-
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ти, Державної фінансової інспекції та Дер-
жавної служби статистики [3–6]. У табл. 1 
наведено заплановані та фактично викона-
ні показники бюджету, а також основні па-
раметри зайнятості населення.

Зауважимо, що у 2013 р. відбулося 
зростання видатків бюджету порівняно з 
2008 р. майже у 1,7 раза на фоні зростан-
ня доходів лише у 1,5 раза за цей же пе-
ріод. Найбільш точний план надходження 
і витрачання бюджетних коштів, а також 
визначення дефіциту бюджету спостеріга-
ється у 2011 р. Отже, на перший погляд, 
збільшення державних видатків відповідає 
основам стимулюючої фіскальної політики. 
Але разом з тим у цей період спостеріга-
ються загрозливі темпи зростання дефіци-
ту бюджету (у 5,2 раза), державного боргу 

(у 3,7 раза) та гарантованого державного 
боргу (у 1,8 раза).

Фактичний дефіцит бюджету переви-
щував граничний розмір, установлений від-
повідним законом про державний бюджет, у 
2009, 2010 і у 2012 рр. При цьому у 2012 р. 
фактичний дефіцит не лише перевищив 
граничний розмір на 37,6%, а й становив 
3,8% від фактичного номінального ВВП, 
при врахованому у розрахунках до закону 
про державний бюджет на 2012 р. показни-
ку 2,6% [4].

З 2010 р. намітилася стійка тенденція 
перевищення державного боргу над дохо-
дами бюджету: у 2010 р. – на 34,5%, 2011 р. – 
на 13,6%, 2012 р. – на 15,4%, 2013 р. – на 
41,6%. Співвідношення державного і гаран-
тованого державою боргу до ВВП збільши-

Таблиця 1
Основні показники виконання Державного бюджету України

та зайнятості населення за 2008–2013 рр.*
Показник 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Доходи бюджету, у т. ч.:
– фактичні, млрд. грн.
– відсоток виконання, %

231,7
97,1

209,7
82,1

240,6
96,5

314,6
100,4

346,0
92,5

339,2
96,6

Видатки бюджету, у т. ч.:
– фактичні, млрд. грн.
– відсоток виконання, %

241,5
91,7

242,4
85,2

303,6
93,5

333,5
94,1

395,7
95,7

403,4
96,1

Дефіцит бюджету, у т. ч.:
– фактичний, млрд. грн.
– відсоток виконання, %
– граничний, млрд. грн.

12,5
66,5
25,0

35,5
107,6
31,6

64,3
83,9
54,1

23,6
60,8
35,3

53,4
124,4
38,8

64,7
128,1
70,0

Державний борг, млрд. грн., у т. ч.: 130,7 211,6 323,5 357,3 399,2 480,3

Трансферти, млрд. грн. 59,1 62,2 77,8 94,9 124,5 115,8

ВВП номінальний, млрд. грн.,
– фактичний 948,1 913,3 1 082,6 1 302,1 1 411,2 1 454,9

Кількість зареєстрованих безробітних 
на кінець звітного періоду, у т. ч.

– тис. осіб
– у % до населення працездатного віку

844,9
3,0

531,6
1,9

544,9
2,0

482,8
1,8

506,8
1,8

487,7
1,8

Безробітне населення у віці 15-70 років 
(за методологією МОП):

– в середньому, тис. осіб
– у % до економічно активного населення 
відповідної вікової групи

1 425,1

6,4

1 958,8

8,8

1 785,6

8,1

1 732,7

7,9

1 657,2

7,5

1 576,5

7,2

* Складено на основі [3, 4, 5, 6].
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лося до 40,2%, що значно погіршує боргову 
безпеку. Зазначене зростання державних 
запозичень призведе до подальшого наро-
щування обсягів державного боргу і зрос-
тання витрат на його погашення й обслуго-
вування.

Позитивна динаміка простежується з 
трансфертами, які у 2013 р. порівняно з 
2008 р. зросли майже удвічі. Збільшення 
трансфертів місцевим бюджетам сприяє 
найбільш повному фінансуванню держав-
них повноважень, що за умов ефективно-
го використання отриманого фінансування 
місцевими бюджетами має забезпечувати 
економічне піднесення регіонів.

За офіційними даними, кількість за-
реєстрованих безробітних на кінець року 
має загальну тенденцію до зменшення, 
що може стабілізувати ситуацію на ринку 
праці. Водночас цікавим, на наш погляд, 
є зіставлення показника кількості офіційно 
зареєстрованих безробітних, що у 2013 р. 
скоротився на 42,3% порівняно з 2008 р., та 
кількості безробітного населення у віці від 

15 до 70 років за методологією Міжнародної 
організації праці. Останній показник збіль-
шився за аналізований період на 10,6% [5]. 
Пояснень тому декілька. Це і зміна демо-
графічної ситуації в плані розподілу насе-
лення за віковими групами, і, звичайно ж, 
більш жорсткі законодавчі вимоги до осіб, 
які отримали статус безробітного, у зв’язку 
з чим сьогодні фахівці спостерігають зна-
чний відсоток “прихованого” безробіття.

Стислий огляд виконання бюджету до-
цільно доповнити результатами контролю 
за дотриманням бюджетного законодав-
ства, аудиту та оцінки ефективності управ-
ління бюджетними коштами, що відповід-
но до вимог статті 19 Бюджетного кодексу 
України має здійснюватися на всіх стадіях 
бюджетного процесу [7]. Основні резуль-
тати діяльності головних органів у сфері 
контролю державних фінансів – Рахункової 
палати та Державної фінансової інспекції – 
подано у табл. 2. Зауважимо, що на момент 
написання статті відсутні офіційні дані Ра-
хункової палати щодо її діяльності у 2013 р.

Таблиця 2
Основні показники діяльності Рахункової палати 

та Державної фінансової інспекції за 2008–2013 рр.*
Показник 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Рахункова палата:
Кількість контрольно-аналітичних і експертних заходів 1130 1199 970 1002 896 н/д

Виявлені порушення, млрд. грн., у т. ч.:
– незаконне, у т.ч. нецільове використання коштів, 
млрд. грн. 

– неефективне використання коштів, млрд. грн.
– порушення адміністрування доходів, млрд. грн. 

19,0
4,7

7,9
6,4

36,2
10,0

11,5
14,7

52,0
16,1

14,4
21,5

23,4
9,7

13,7
–

12,9
4,8

8,1
–

н/д
н/д

н/д
н/д

Державна фінансова інспекція:

Проведено контрольних заходів 16 375 16 376 15 392 13 388 9 500 6 460

Кількість підприємств, установ і організацій, охопле-
них ревізіями, перевірками державних закупівель та 
комісійними перевірками

15 635 15 335 14 333 12 473 8 938 5 980

Кількість підприємств, установ і організацій, у яких ви-
явлено фінансові порушення 15 118 14 640 13 488 11 940 8 234 5 708

Виявлено фінансових порушень, що призвели до втрат 
фінансових і матеріальних ресурсів, млрд. грн. 3,7 3,4 35,1 5,4 3,7 3,7

* Складено на основі [8, 9].
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У ході проведення Рахунковою палатою 
контрольно-аналітичних і експертних захо-
дів аудиторами виявлено низку бюджетних 
правопорушень, визначених у статті 116 
Бюджетного кодексу України (а це перелік з 
близько 40 видів порушень). На аналогічні 
види виявлених порушень вказує і Держав-
на фінансова інспекція [9].

Результати контрольних заходів вража-
ючі – майже у 95% випадків виявляють ті чи 
інші порушення бюджетної дисципліни. На 
жаль, такі результати контролю є стабіль-
ними протягом останніх років і не мають 
тенденції до зниження кількості порушень 
та їх наслідків. З одного боку, контролюю-
чі органи позитивно характеризують ре-
зультати своєї діяльності, аргументуючи їх 
правильно проведеною орієнтацією на охо-
плення фінансовим контролем найбільш 
ризикованих сфер і фінансових потоків. З 
іншого боку, перелік знайдених порушень 
не зменшується, а наявність окремих з них 
підтверджує серйозні прорахунки у побудо-
ві фінансових взаємовідносин і потребує 
перегляду підходів до їх організації.

Таким чином, питання визначення 
ефективності фіскальної політики в зазна-
чених умовах залишається відкритим. Ми 
не ставимо завдання детально прокомен-
тувати всі складові фіскальної політики 
держави, а тим більше – внести пропозиції 
щодо удосконалення кожної. Втім, вважає-
мо за потрібне висловити власну точку зору 
на ситуацію, що склалася навколо бюджет-
них видатків та трансфертів, підвищення 
розміру яких вважають ключовим інстру-
ментом фіскальної політики.

Серед основних проблем фіскального 
регулювання економічного зростання Укра-
їни фахівці називають його спрямованість 
на досягнення результатів у короткостро-
ковому періоді [2]. Вирішенням зазначеної 
проблеми має стати запровадження про-
грамно-цільового методу формування дер-

жавної політики, що вважається найбільш 
прогресивною та ефективною формою бю-
джетування [10]. Програмно-цільовий метод 
у бюджетному процесі – це система плану-
вання та управління бюджетними коштами 
у середньостроковій перспективі, орієнтова-
на на взаємозв’язок між рівнем фінансуван-
ня кожної окремої програми та очікуваними 
результатами від її реалізації. Цей метод 
передбачає, що будь-які бюджетні видатки 
мають бути спрямовані на цілі, які відповіда-
ють середньостроковій або довгостроковій 
стратегії розвитку. Отже, цілком логічно, що 
існуючий вітчизняний підхід до планування 
бюджету на один рік стримує ефективне 
управління бюджетом та унеможливлює 
прийняття стратегічних рішень.

Відповідно до українського законодав-
ства в програмі державного економічного і 
соціального розвитку визначаються цілі та 
пріоритети розвитку, засоби та шляхи їх до-
сягнення, комплексна система дій органів 
законодавчої і виконавчої влади, органів міс-
цевого самоврядування, що спрямовані на 
ефективне вирішення проблем економічного 
і соціального розвитку, досягнення стабіль-
ного економічного зростання. Проведення 
розробки прогнозних і програмних докумен-
тів соціально-економічного розвитку має 
відбуватися на основі комплексного аналізу 
демографічної ситуації, стану використання 
природного, виробничого, науково-технічно-
го і трудового потенціалу, конкурентоспро-
можності вітчизняної економіки. Крім цього, 
має проводитись оцінка досягнутого рівня 
розвитку економіки і соціальної сфери з ура-
хуванням зовнішніх політичних, економічних 
та інших факторів і очікуваних тенденцій змін 
впливу цих факторів в перспективі [11–13].

Разом з тим практична реалізація дер-
жавних цільових програм поки що супрово-
джується наступними проблемами:

– відсутністю законодавчо закріплених 
чітко встановлених довгострокових 
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пріоритетів державної політики, на 
реалізацію яких мають бути спрямо-
вані державні цільові програми;

– неузгодженістю наявних програм і 
бюджетних ресурсів, що потрібні на 
їх реалізацію;

– непрозорим та несвоєчасним фінан-
суванням за принципом щорічного 
освоєння бюджету, а не за принци-
пом виділення коштів для усунення 
певної проблеми;

– низьким рівнем інвестиційної та інно-
ваційної складової державних цільо-
вих програм;

– не проведенням державної експер-
тизи проектів програм;

– відсутністю ефективного контролю 
виконання програм у цілому та їх 
окремих етапів;

– безвідповідальністю та безкарністю 
державних замовників і визначених 
виконавців [8, 10].

Так, за даними Рахункової палати, упро-
довж 2012 р. здійснення видатків (без ураху-
вання міжбюджетних трансфертів, видатків з 
обслуговування державного боргу і резервно-
го фонду) передбачалося за 587 бюджетни-
ми програмами в сумі 218,5 млрд. грн. Водно-
час головні розпорядники бюджетних коштів 
у плановому обсязі здійснили видатки за 
160 програмами в сумі 104,8 млрд. грн., або 
48,1%. За 396 програмами видатки проведе-
но у сумі 99,7 млрд. грн., що на 13,4 млрд. грн. 
менше передбаченого планом. Не розпочато 
використання коштів за 23 програмами на 
442,4 млн. грн., а затверджені призначення у 
державному бюджеті за 8 бюджетними про-
грамами у сумі 398,6 млн. грн. у процесі його 
виконання в повному обсязі перерозподілені 
та спрямовані на виконання інших бюджет-
них програм [4].

На нашу думку, програмно-цільовий ме-
тод планування бюджету найбільшою мірою 
відповідає вимогам забезпечення сталого 

розвитку в сучасних умовах, адже головною 
перевагою його застосування є перехід від 
контролю за цільовим використанням бю-
джетних коштів до контролю за фактичними 
результатами надання суспільству бюджет-
них послуг. Визначення результативних по-
казників державних цільових програм, про-
ведення їх моніторингу та оцінки підвищує 
ефективність використання бюджетних ре-
сурсів. Ефективний контроль держави за ру-
хом і використанням національних ресурсів 
є не лише обов’язковою умовою досягнення 
сталого розвитку, а й складовою національ-
ної безпеки. Отже, запровадження програм-
но-цільового бюджетування тісно пов’язане 
з наявністю дієвої системи фінансового 
контролю, звітності та аудиту.

Ефективним вирішенням описаних про-
блем вважаємо проведення державного 
аудиту реалізації програм економічного і со-
ціального розвитку, що забезпечить глибокий 
аналіз ефективності витрачання бюджетних 
коштів, якості фінансового менеджменту, 
об’єктивну, незалежну та публічну оцінку ре-
зультатів соціально-економічного розвитку 
держави. На наш погляд, державний аудит 
доцільно проводити на всіх етапах виконання 
програм. При цьому на кожному етапі мають 
використовуватись відповідні форми і методи 
державного аудиту. Наприклад, на етапі роз-
робки і після завершення реалізації програми 
може проводитись аудит ефективності, при 
оцінці проміжних етапів виконання – аудит 
відповідності тощо. Зазначене, безумовно, 
потребує подальших досліджень і розробок 
у сфері організації та методики планування і 
проведення державного аудиту, зокрема про-
грам економічного і соціального розвитку.

Таким чином, державний аудит розробки і 
реалізації програм економічного і соціального 
розвитку сприятиме забезпеченню прозорості 
бюджетного процесу, ефективності розподілу і 
використання бюджетних коштів, а отже, – під-
вищенню ефективності фіскальної політики.
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