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Постановка проблеми. Від своєчасності та 
повноти бюджетних надходжень, законності та своє-
часності прийняття управлінських рішень учасниками 
бюджетного процесу залежить добробут держави. 
Досягти цього можна лише завдяки дієвій системі 
державного фінансового контролю, запровадженню 
аудиту ефективності, який повинен забезпечити еконо-
мічність, результативність і продуктивність викорис-
тання державних (суспільних) фінансових ресурсів.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Аудит 
ефективності у багатьох працях зарубіжних вчених 
розглядався в контексті аудиту адміністративної діяль-
ності. Серед українських учених значний вклад у 
проблематику розвитку аудиту ефективності зробили 
О.А. Хаблюк, Т.О. Пожар, С.Р. Яцишин, Т.П. Наза-
ренко, В.М. Сподарик., Л.О. Сухарєва, І.М. Щирба, 
Н.І. Рубан, А.В. Мамишев, І.Ю. Чумакова.

Незважаючи на достатній рівень наукових публі-
кацій з досліджуваної тематики ціла низка актуальних 
питань залишилась не вирішеною. Особливо гостро 
ця проблема відчувається сьогодні, коли наша дер-
жава перебуває у вирі реформ та змін, однією з яких 
є реформа територіально-адміністративного устрою 
та місцевого самоврядування. Подальших ґрунтов-
них наукових досліджень потребує методичне, орга-
нізаційне, законодавче та інформаційне забезпечення 
аудиту ефективності.

Формулювання цілей статті. Сучасний стан роз-
витку економіки та процеси інтеграції України в євро-
пейське співтовариство повинні поєднуватися з вико-
ристанням кращих світових практик, узгодженням 
національних та міжнародних нормативно-правових 
актів. Мета статті полягає у розкритті сутності термі-
нів «аудит», «контроль», «аудит ефективності»; дослі-
дженні чинних законодавчих та нормативно-правових 
актів України з питань державного фінансового контр-
олю загалом та аудиту ефективності зокрема щодо від-
повідності вимогам міжнародної практики; встанов-
ленні критеріїв аудиту ефективності.

Виклад основного матеріалу. Аудит адміністратив-
ної діяльності є одним із варіантів вітчизняного пере-
кладу терміна “performance audit”. Крім цього, в науковій 
та навчальній літературі можна зустріти інші переклади 
вказаного терміна, а саме «аудит діяльності», «аудит дій», 
«аудит продуктивності». Водночас найбільш поширеним 
перекладом, на нашу думку, зокрема, застосованим на 
законодавчому рівні є термін «аудит ефективності».

Сьогодні стоїть питання про те, як юридично пра-
вильно: аудит ефективності чи контроль ефективності, 
як зазначено в Лімській декларації керівних принципів 
контролю. Для цього скористаємося Міжнародними 
стандартами INTOSAI, зокрема ISSAI 1003, щодо 
визначення самих термінів «аудит» і «контроль», їх 
відмінності під час вживання та застосування [1].
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Аудит – це аналіз діяльності та дій органу для 
отримання впевненості, що виконуються відповідно 
до цілей, бюджету, правил і стандартів. Метою такого 
аналізу є виявлення на регулярній основі відхилень, які 
можуть вимагати коригуючих дій. Доречно відзначити, 
що основним терміном для всіх Стандартів INTOSAI 
є термін “audit” (або “auditing” як процес проведення 
аудиту, що перекладається також як «аудит»).

Таким чином, англійський термін «аудит», відпо-
відно до Стандартів INTOSAI, охоплює сферу, де в 
національній практиці України йому відповідають як 
термін «контроль», наприклад «державний фінансовий 
контроль», так і термін «аудит», зокрема «державний 
фінансовий аудит». Міжнародна практика використовує 
декілька підходів, а саме “audit in public sector” («аудит 
у суспільному секторі»); “audit of public funds” («аудит 
суспільних коштів»); “audit of public finance” («аудит 
суспільних фінансів»). Ці підходи (поняття) є синоні-
мами. При цьому слід пам’ятати, що переклад слова або 
виразу “public” має декілька варіантів, зокрема «публіч-
ний», «суспільний», «державний», «комунальний».

Термін «контроль» означає будь-яку дію, виконану 
керівництвом, правлінням та іншими учасниками, 
щодо управління ризиками та збільшення вірогід-
ності, що встановлені цілі та завдання будуть досяг-
нуті. З цього визначення робимо висновок, що керів-
ництво самостійно планує, організовує та координує 
виконання дій, достатніх для забезпечення гарантії, що 
завдання та цілі будуть досягнуті. Тобто термін «контр-
оль» застосовується як правило, переважно в поняттях 
«внутрішній контроль», «контроль якості» тощо.

INTOSAI є міжнародною професійною організа-
цією, основним завданням якої є надання аудиторам 
всього світу можливості обміну інформацією, що ста-
новить спільний інтерес, інформацією щодо сучасних 
напрацювань у сфері аудиту та застосування професій-
них стандартів і найкращих методологій. Згідно з Лім-
ською декларацією керівних принципів аудиту держав-
них фінансів запровадження контролю є невід’ємною 
складовою управління громадськими фінансовими 
ресурсами, яка забезпечує відповідальний та підзвіт-
ний характер цього управління.

Відповідно до статті 4 пункту 2 Лімської декларації 
існує вид контролю, що спрямований на оцінювання 
результативності, ефективності та економічності дер-
жавного управління [2].

З огляду на базові принципи, які закладені в Лім-
ській декларації, та рішення, прийняті на XVII Кон-
гресі INTOSAI, під час виконання функцій належного 
аудиту державного сектору Вищі органи фінансового 
контролю держави повинні мати широкі повноваження 
та повну свободу дій під час аудиту використання дер-
жавних коштів (ресурсів, майна); надходження коштів 
до державного бюджету; якості фінансового менедж-
менту; економності, ефективності та результативності 
діяльності уряду або державних установ (організацій, 
підприємств). Тобто контроль ефективності повинен 
охоплювати не лише окремі фінансові операції, але й 
усі сфери функціонування державного сектору, вклю-
чаючи аудит систем організації та управління.

Проаналізуємо чинні законодавчі та нормативно-
правові акти України з питань державного фінансо-
вого контролю щодо відповідності вимогам міжна-
родної практики.

Статтею 98 Конституції України визначено, що 
контроль від імені Верховної Ради України за надхо-
дженням коштів до Державного бюджету України та 
їх використанням здійснює Рахункова палата. Органі-
зація, повноваження і порядок діяльності Рахункової 
палати визначаються законом [3].

Таким чином, ні Основним Законом України, ні 
Законом «Про Рахункову палату України» не визнано 
статус Рахункової палати, як Вищого органу держав-
ного зовнішнього фінансового контролю (аудиту) в 
Україні.

Водночас пунктом 2 статті 4 Закону № 576-VIII 
передбачено, що здійснення державного зовнішнього 
фінансового контролю (аудиту) забезпечується Рахун-
ковою палатою шляхом провадження фінансового 
аудиту, аудиту ефективності, експертизи, аналізу та 
вжиття інших контрольних заходів [4].

Аудит ефективності передбачає встановлення фак-
тичного стану речей та надання оцінки щодо своєчас-
ності та повноти бюджетних надходжень, продуктив-
ності, результативності, економності використання 
бюджетних коштів їх розпорядниками та одержувачами, 
законності, своєчасності прийняття управлінських 
рішень учасниками бюджетного процесу, стану вну-
трішнього контролю розпорядників бюджетних коштів.

З наведеного визначення випливають три ключові 
принципи, а саме продуктивність, результативність, 
економність.

Продуктивність трактується як співвідношення між 
результатами діяльності розпорядника та одержувача 
бюджетних коштів і використаними для досягнення 
таких результатів коштами бюджету.

Результативність – встановлення ступеня відпо-
відності фактичних результатів діяльності розпоряд-
ника та одержувача бюджетних коштів запланованим 
результатам.

Оцінка економності використання бюджетних 
коштів передбачає встановлення стану досягнення роз-
порядником та одержувачем бюджетних коштів запла-
нованих результатів за рахунок використання міні-
мального обсягу бюджетних коштів або досягнення 
максимального результату під час використання визна-
ченого бюджетом обсягу коштів.

Для забезпечення дотримання принципів еконо-
мічності, результативності та продуктивності аудит 
ефективності включає аналіз умов, необхідних для їх 
виконання. Ці умови можуть включати практики та 
процедури належного врядування для забезпечення 
коректного і своєчасного надання послуг. У відповід-
них випадках необхідно також брати до уваги вплив 
нормативної бази та організаційної структури на ефек-
тивність об’єкта аудиту.

Головною метою аудиту ефективності є конструк-
тивне забезпечення економічного, результативного та 
ефективного управління. Він також сприяє підзвітності 
та прозорості. Аудит ефективності сприяє підзвітності, 
допомагаючи тим, хто відповідає за управління та 
нагляд, покращувати показники.

Аудиторам необхідно вибрати підхід, орієнтований 
на результат, проблему або систему, або їх поєднання 
для того, щоби забезпечити правильно спланований 
аудит. Загальний підхід до аудиту є центральним еле-
ментом будь-якого аудиту. Він визначає характер май-
бутньої перевірки. Крім того, він визначає необхідні 
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знання, інформацію та дані, а також процедури аудиту, 
необхідні для їх отримання та аналізу. Під час аудиту 
ефективності, як правило, використовується один з 
трьох підходів:

1)	підхід, орієнтований на систему, що досліджує 
належне функціонування систем управління, напри-
клад систем фінансового управління;

2)	підхід, орієнтований на результат, що оцінює, 
чи досягнуті кінцеві цілі та результати, як передбача-
лося, або чи функціонують програми та служби, як 
очікувалося;

3)	підхід, орієнтований на проблему, що перевіряє, 
підтверджує та аналізує причини конкретних проблем 
або відхилень від критеріїв.

Всі три підходи можуть бути реалізовані в послі-
довності «від загального до конкретного» або «від 
часткового до загального».

Аудити від загального до конкретного, як правило, 
концентруються на вимогах, мотивах, цілях та очіку-
ваннях законодавчих органів і центрального уряду. 
Аудити від часткового до загального сфокусовані 
більш на проблемах, що турбують людей і суспільство.

Аудиторам необхідно встановити відповідні крите-
рії, пов’язані з принципами економічності, продуктив-
ності та результативності.

Критерії є порівняльними зразками оцінки для 
предмета перевірки. Критерії аудиту ефективності – це 
обґрунтовані, специфічні для аудиту стандарти діяль-
ності, за якими можна оцінити економічність, продук-
тивність і результативність операцій. Критерії є базою 
для оцінки доказів, формування результатів аудиту та 
складання висновків відповідно до цілей аудиту. Вони 
також складають важливий елемент обговорень всере-
дині аудиторської групи, з керівництвом вищого органу 
аудиту, під час спілкування з об’єктами аудиту.

Критерії можуть бути якісними або кількісними 
та повинні визначати, за якими з них об’єкт аудиту 
буде оцінюватися. Критерії можуть бути загальними 
або конкретними, фокусуючись на тому, що має бути 
згідно із законами, нормативними вимогами або 
цілями; що очікується відповідно до основних прин-
ципів, наукових знань і кращих практик; що могло би 
бути (за кращих умов).

Можуть використовуватися різні джерела для визна-
чення критеріїв, включаючи системи оцінки діяльності. 
Має бути прозорим, які джерела використовувалися. 
Критерії повинні бути відповідними та зрозумілими 
для користувачів, а також повними, надійними та 
об’єктивними в контексті предмета та цілей аудиту.

Критерії необхідно обговорювати з об’єктами 
аудиту, але остаточний вибір відповідних критеріїв 
робить аудитор. Якщо визначення та повідомлення 
критеріїв на етапі планування може підвищити їх 
надійність і загальну прийнятність, то в аудиті, що 
займається комплексними питаннями, не завжди 
можна заздалегідь задати критерії. У цьому разі вони 
будуть визначені в процесі проведення аудиту. Хоча 
деякі види аудиту містять неоднозначні законодавчі 
критерії, в аудиті ефективності цього, як правило, не 
буває. Цілі аудиту, питання і підхід до аудиту визнача-
ють відповідність і вид відповідних критеріїв; впевне-
ність користувача в надійності результатів і висновків 
аудиту ефективності залежить переважно від критеріїв, 
тому важливо вибирати надійні та об’єктивні критерії.

Під час аудиту ефективності, орієнтованому на про-
блему, відправною точкою є відоме або передбачуване 
відхилення від того, що має або могло бути.

Таким чином, головною метою є не просте підтвер-
дження проблеми (відхилення від критерію та наслідки 
такого відхилення), а визначення причини. Це обумовлює 
важливість прийняття рішення про те, як перевірити та 
підтвердити причини на етапі планування. Висновки та 
рекомендації перш за все ґрунтуються на процесі аналі-
зування та підтвердження причин, навіть незважаючи на 
те, що вони беруть свій початок в нормативних умовах.

Рахункова палата під час вжиття заходів держав-
ного зовнішнього фінансового контролю (аудиту) керу-
ється основними принципами Міжнародної організа-
ції вищих органів фінансового контролю (INTOSAI), 
Європейської організації вищих органів фінансового 
контролю та Міжнародними стандартами вищих орга-
нів фінансового контролю [1] щодо того, що не супер-
ечить Конституції та законам України [3; 4]. Доречно 
зазначити, що Рахункова палата не здійснює контроль 
та аудит місцевих бюджетів.

Питання формування та реалізації державної полі-
тики у сфері державного фінансового контролю деле-
говані Державній аудиторській службі України, а саме 
центральному органу виконавчої влади, діяльність 
якого спрямовується і координується Кабінетом Міні-
стрів України.

Державна аудиторська служба України шляхом 
здійснення державного фінансового контролю повинна 
забезпечити оцінку ефективного, законного, цільового, 
результативного використання та збереження держав-
них фінансових ресурсів [5].

Фінансові ресурси, як ми розуміємо, – це фонди гро-
шових засобів, що формуються державою, суб’єктами 
господарювання та населенням, а також перебувають у 
їх розпорядженні. Власне визначення терміна «фінан-
сові ресурси держави» наводить Я.Б. Дропа у своєму 
дисертаційному дослідженні: «державні фінансові 
ресурси – це вартісне вираження джерел утворення її 
майна, що формується у процесі мобілізації частини 
доходів суб’єктів фінансової системи або перебуває в 
розпорядженні держави на правах власності і слугує для 
забезпечення виконання покладених на неї функцій» [6].

Механізм здійснення Державною аудиторською 
службою, її міжрегіональними територіальними 
органами державного фінансового аудиту виконання 
бюджетних програм (далі – аудит ефективності) визна-
чено статтею 1 Порядку від 10 серпня 2004 року 
№ 1017 зі змінами, внесеними Постановою КМУ від 
25 березня 2006 року № 361 [7].

Відповідно до вказаного Порядку № 1017 аудит ефек-
тивності – це форма державного фінансового контролю, 
яка спрямована на визначення ефективності викорис-
тання бюджетних коштів для реалізації запланованих 
цілей та встановлення факторів, які цьому перешкоджа-
ють [7]. Аудит ефективності здійснюється з метою роз-
робки обґрунтованих пропозицій щодо підвищення ефек-
тивності використання коштів державного та місцевих 
бюджетів у процесі виконання бюджетних програм.

Як було зазначено вище, до функцій Рахункової 
палати України не входить аудит ефективності стану 
та використання місцевих бюджетів, тому тут основна 
місія покладається на Державну аудиторську службу та 
її міжрегіональні територіальні органи.
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Відповідно до моніторингу, проведеного Мініс-
терством регіонального розвитку, будівництва та жит-
лово-комунального господарства України, станом на 
10 травня 2018 року державна фінансова підтримка 
регіонального та місцевого розвитку на виконання про-
грам та діяльності об’єднаних територіальних громад 
у 2018 році проти 2014 року зросла майже у 39 разів, а 
саме з 0,5 млрд. грн. до 30,87 млрд. грн. [8].

Узагальнення практики різних країн показує, що 
аудит ефективності зосереджується не на витратах, 
обліку та фінансовій звітності, а на перевірці вико-
нання програм та діяльності.

Запровадження аудиту ефективності зумовило необхід-
ність створення в багатьох зарубіжних країнах спеціаль-
них відділів або окремих органів фінансового контролю, 
аналогічних Державній аудиторській службі України.

Класично, як зазначається в різних наукових дже-
релах, у міжнародній практиці виділяють три форми 
здійснення аудиту ефективності:

1)	спрощений аудит ефективності, який повинен 
дати відповідь на питання про те, чи справляється 
управлінська система з поставленими завданнями;

2)	традиційний аудит ефективності, який дає від-
повідь на питання про те, чи відповідають результати 
встановленим критеріям;

3)	розширений аудит ефективності, який відпові-
дає на питання про те, які перешкоди стоять на шляху 
досягнення результату [9; 10].

З огляду на форми здійснення аудиту ефективності 
формуються основні напрями здійснення аудиту ефек-
тивності, наприклад «аудит ефективності викорис-
тання коштів місцевого бюджету», «аудит ефективності 
цільових державних програм». Під час аудиті ефектив-
ності, на нашу думку, потрібно не тільки приділяти 
увагу цільовому використанню фінансових ресурсів, 
які виділені під бюджетну програму чи проект, але й 
дослідити потребу користувачів у кінцевому резуль-
таті (чи продукті) від реалізації проекту. Застосування 
аудиту ефективності разом з традиційним фінансовим 
аудитом дасть змогу підвищити не тільки економність, 
але й результативність витрачання бюджетних коштів 
та ресурсів.

Висновки. Проведені дослідження дають мож-
ливість сформувати такі висновки щодо ролі аудиту 
ефективності та його вдосконалення з метою вирі-
шення наявних проблем та наближення до міжнарод-
ної практики:

1)	визнати Рахункову палату України Вищим орга-
ном державного зовнішнього фінансового контролю;

2)	затвердити єдину концепцію розвитку держав-
ного фінансового контролю в Україні;

3)	привести у відповідність до кращих міжнарод-
них практик законодавчо-нормативну базу;

4)	розробити та нормативно врегулювати базові 
вимоги до планування, документування, повідомлення 
результатів аудиту ефективності.
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