РОЗДІЛ 1
ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ
ДЕРЖАВНОГО ФІНАНСОВОГО КОНТРОЛЮ

1.1. Проблематика контролю за використанням державних фінансових ресурсів та передумови її розв’язання

Перехід від адміністративно-командних методів управління до ринкових і пов’язана з цим великомасштабна децентралізація економіки, а також зміна суспільного устрою значно звузили сферу безпосереднього державного регулювання економіки та обумовили перехід до опосередкованого державного управління економічними процесами. В ринкових умовах управління економічним розвитком суспільства роль держави практично звелася до визначення стратегії й тактики економічної та фінансової діяльності, розробки на цій основі відповідної економічної та фінансової політики, а також її реалізації та контролю шляхом встановлення єдиних правил організації економічних та фінансових зв’язків у суспільстві [1, с. 59-65]. Необхідно констатувати, що перехід до ринкових умов господарювання істотно послабив (якщо не знищив) існуючу раніше систему централізованого ДФК. Непристосована до ринкових умов «соціалістична система» державного фінансового контролю на сьогодні практично перестала бути дієвою та ефективною.

Досвід країн з розвиненою ринковою економікою свідчить, що інтереси держави та суспільства при децентралізації економіки можуть бути захищені тільки за умов створення сучасної, адаптованої до умов ринку системи ДФК, особливо це стосується бюджетно-фінансової сфери держави. Оскільки організація та функціонування ефективної системи державного фінансового контролю – обов’язковий і невід’ємний елемент фінансової політики, то в загальній системі заходів щодо перебудови фінансового механізму створення та розвиток ефективної системи ДФК стає одним із найважливіших завдань державної економічної політики.

Слід констатувати, що сучасні політичні та економічні відносини, що склалися в Україні останніми роками, вимагають створення ефективної системи ДФК, здатної в умовах ринкової економіки забезпечити дотримання інтересів держави та суспільства загалом. Система незалежного і дієвого ДФК є надзвичайно важливою складовою демократичного суспільства, необхідним елементом правової держави. Від вирішення проблеми низької ефективності контрольно-аналітичної діяльності держави великою мірою залежать темпи зростання добробуту громадян, економічні гарантії суб’єктів господарювання тощо.

Очевидно, що сьогоднішній стан розвитку української держави потребує зміцнення усіх гілок державної влади, кожного з її інститутів. Тож питання оновлення функцій ДФК як однієї з найважливіших функцій управління знаходиться у центрі об’єктивного процесу державотворення [2]. На сьогодні фінансово-кредитна сфера держави, як і економіка загалом, охоплена державним фінансовим контролем не повністю. Недостатньо контролюються кошти Державного бюджету, державні ресурси на регіональному (обласному) рівні, ще гірше – на рівні муніципальних утворень [3].

Значна кількість порушень, виявлених у сфері використання державних ресурсів у нашій країні, перетворилася на фактор, який спричиняє негативне ставлення громадян до органів влади загалом. До того ж, порушення настільки масштабні, що потребують здійснення практично безперервного контролю.

Несумлінне виконання посадових обов’язків відповідальними працівниками органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, розпорядників та одержувачів бюджетних коштів, суб’єктів господарювання державного і комунального секторів економіки ставить під загрозу можливість ефективного управління державними фінансовими ресурсами.

За звітними даними ГоловКРУ України, в 2007 році виконано понад 1,1 тис. доручень Президента України, Секретаріату Президента, Кабінету Міністрів та Міністерства фінансів України. Також було розглянуто, в тому числі з проведенням ревізійних дій, майже 130 звернень Верховної Ради України та народних депутатів України [4, с. 6-9]. Упродовж цього ж року органами ГоловКРУ проведено майже 17,6 тис. контрольних заходів, якими було охоплено діяльність 16,6 тис. підприємств, установ і організацій, з них 10 тис. бюджетних установ. Контролю піддано операції з використання державних ресурсів на суму близько 308,5 млрд грн.
Аналіз контрольних заходів, проведених контрольно-ревізійною службою України, засвідчив про наявність практики незаконного та нецільового використання державних ресурсів. Такі порушення фінансово-господарської дисципліни у 2007 році виявлено у більше ніж половини з перевірених об’єктів контролю. Найбільш розповсюдженими порушеннями виявилися: завищення вартості будівельних і ремонтних робіт; безоплатне надання у користування природних і матеріальних ресурсів; реалізація товарів і послуг за заниженими цінами; заниження розмірів орендної плати; незаконна передача державного та комунального майна суб’єктам недержавної форми власності; недостачі; безпідставне списання та неоприбуткування коштів і матеріальних цінностей.

Загалом упродовж 2007 року було виявлено порушень, які призвели до втрат фінансових і матеріальних ресурсів, на суму понад 2,2 млрд грн. (рис. 1.1).
Зокрема, на 13,5 тис. об’єктів контролю встановлено незаконне і нецільове витрачання коштів і матеріальних цінностей, їх недостачі на загальну суму понад 1,9 млрд грн. (або 85,2 % від загальної суми виявлених порушень, що призвели до втрат).

Унаслідок неправомірних дій окремих керівників, укладання збиткових контрактів, реалізації товарів, робіт і послуг за заниженими цінами, безоплатного надання в оренду природних і матеріальних ресурсів бюджетами усіх рівнів, бюджетними установами та організаціями, підприємствами була втрачена можливість отримати належні доходи в сумі 325 млн грн. (14,8 %) (рис. 1.2).


Рис. 1.1. Порівняльна характеристика фінансових порушень, 
виявлених перевірками ГоловКРУ у 2005-2007 рр.
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Рис. 1.2. Структура порушень, що призвели до втрат фінансових і матеріальних ресурсів, виявлених органами Державної контрольно-ревізійної служби за 2007 рік
Інших порушень фінансової дисципліни, пов’язаних із заниженням в обліку вартості активів, завищенням кредиторської заборгованості, взяттям до сплати зобов’язань понад затверджені асигнування і т. ін., було встановлено на суму майже 16,2 млрд грн., що у 1,5 раза більше від суми оцінки таких порушень, виявлених у 2006 році [4, с. 6-9].

Зокрема, внаслідок порушень встановленого порядку ведення бухгалтерського обліку на об’єктах контролю всіх форм власності, в першу чергу державної, допущено заниження в обліку вартості активів та утворення залишків грошових коштів і товарно-матеріальних цінностей на суму майже 8,7 млрд грн.

Про невисокий рівень ефективності роботи ДКРС свідчить також рівень відшкодування незаконних та нецільових витрат і нестач бюджетних ресурсів – 724,9 млн грн., що становить 37,9 % від встановленої суми порушень (рис. 1.3).
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Рис. 1.3. Забезпечення відшкодування органами ДКРС порушень, 
що призвели до втрат фінансових і матеріальних ресурсів, у 2005-2007 рр.
У 2006 р. органам Державного казначейства України вдалося виявити факти нецільового спрямування коштів Державного бюджету на етапі реєстрації зобов’язань на суму 129,1 млн грн. та на етапі оплати рахунків – на суму 157,1 млн грн., а місцевих бюджетів, відповідно, – на суму 176,8 млн грн.
та 566,2 млн грн. 

Унаслідок неперерахування до Державного бюджету плати за оренду державного майна, коштів від його реалізації, надання у користування природних і матеріальних ресурсів та послуг безоплатно або за заниженими ставками, Державним бюджетом було втрачено 76,7 млн грн. [5].

За даними основних підсумків роботи Рахункової палати України за 2007 р., в ході проведення контрольно-аналітичних та експертних заходів були встановлені, у відповідності до статей 116 та 119 Бюджетного кодексу України, бюджетні правопорушення (незаконного, у тому числі нецільового), а також факти неефективного використання коштів Державного бюджету України та державних позабюджетних фондів на загальну суму 12 млрд 245,9 млн грн. (рис. 1.4).
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Рис. 1.4. Обсяги виявлених Рахунковою палатою України
бюджетних правопорушень та неефективного використання бюджетних коштів

Як бачимо, масштаби фінансових порушень, насамперед таких, як незаконне й нецільове використання бюджетних коштів, розбазарювання та нестача майна, їх неекономне використання обчислюються мільярдами гривень і ставлять під загрозу не тільки ефективне управління державними ресурсами, а й економічну безпеку держави. Аналізуючи велику кількість і обсяг наведених фінансових порушень, динаміка яких кожного року зростає, вважаємо за потрібне чітко визначити їх причинно-наслідкові зв’язки.

Наведені дані та дослідження провідних вчених [6, с. 17-79; 7; 8] свідчать про те, що допущення такої кількості фінансових порушень в державному секторі можна віднести не тільки до низької фінансової дисципліни, а й до недоліків організаційної та функціональної складових ДФК. У багатьох випадках це пояснюється недосконалістю його структури, нормативно-законодавчої бази, а також прямою функціональною залежністю його органів від державних високопосадовців. Аналіз наведених даних також чітко вказує на відсутність належної координації у діях державних контролюючих органів: вони не ув’язані в єдину систему, всі елементи якої працювали б в одному ритмі, мали одні й ті самі цілі – збереження ресурсів держави та забезпечення цільового та ефективного використання державних фінансових ресурсів, а головне – недопущення фінансових порушень.

Слід зазначити, що на сьогодні ДФК практично не виконує свою основну попереджувально-профілактичну функцію, виступаючи, як правило, лише реєстратором порушень. Основні форми (ревізія та перевірка), за якими переважно проводиться ДФК, практично втрачають свою актуальність та дієвість в умовах ринкової економіки України. Застосовуючи ці форми, не можна, наприклад, перевірити якість виконаних робіт та послуг, якість придбаних за державні кошти матеріалів, ефективність використання державних ресурсів тощо.

Отже, актуальність порушеної проблеми підтверджує думка В.І. Кравченка: «Якщо дати коротку оцінку системі органів, які сьогодні здійснюють управління у фінансовій системі і системі фінансового контролю, то маємо сказати, що це є певний конгломерат радянського фінансового контролю (його рудимент, що дожив до сьогоднішнього дня) та елементів фінансового контролю, який ми створили, залучивши зарубіжний досвід. Існуюча «система» фінансового контролю (зовнішнього і внутрішнього) суперечлива, нелогічна. В ній складно працювати і тим, хто здійснює цей контроль, і тим, кого контролюють. Низька його ефективність. Тому ми і маємо такі масові факти розкрадання бюджетних коштів, таку велику кількість порушень та інші негативні явища [9, с. 16]».

В цілому погоджуючись з вищесказаним, відмітимо, що автор певною мірою перебільшує, коли називає сукупність державних контролюючих органів системою. Адже система (від грецьк. systema – ціле) – об’єднання деяких різноманітностей в єдине і чітке деталізоване ціле, елементи якого стосовно до цілого та його складових займають відповідні їм місця [10, с. 741].

Тож стверджувати, що в Україні діє система ДФК, а тим більше говорити про її ефективність, зарано. Такого висновку доходять усі фахівці і майже всі експертні комісії, які на глибокому предметно-аналітичному рівні вивчають дану проблему. Детально вивчивши докорінні причини існуючого стану фінансового контролю в державному секторі, виокремимо питання, що потребують свого вирішення.

По-перше, дослідивши та проаналізувавши діяльність існуючих органів ДФК як законодавчо визначеного інструмента державної влади, призначенням якого є контроль за дотриманням фінансово-господарського і бюджетного законодавства, а також за збереженням та ефективним використанням державного майна, ми встановили, що діяльність органів влади у цьому напрямку вкрай неефективна ні на державному, ні на регіональному, а тим більш – на місцевих рівнях. Про це свідчать дані стосовно розміру заборгованості державних підприємств із податків, значні масштаби нецільового та неефективного витрачання бюджетних коштів, заниження ціни приватизації та оренди державного майна, заборгованість у державному секторі економіки по заробітній платі тощо. За даними економічних експертів, більше 50 % всього виробленого ВВП України залишається в тіньовій економіці [11, с. 6-33].

По-друге, на сьогодні в країні відсутня уніфікована законодавча база функціонування органів ДФК. В Україні налічується більш ніж 170 законів та інших законодавчо-нормативних актів, в яких тією чи іншою мірою регламентується контрольна діяльність. Однак ці нормативні акти часто не тільки не роз’яснюють і не спрощують взаємовідносини між контролюючими органами та об’єктами контролю (в чому їх пряме призначення), а навпаки – вносять елементи штучного ускладнення, дезорганізації, плутанини. До того ж, вони охоплюють не всі галузі економічної діяльності, залишають їх взагалі поза контролем з боку державних органів влади, що створює загрозу економічній безпеці України [12, с. 38-48].

По-третє, між існуючими органами ДФК немає належної координації та єдиної інформаційної бази. Державний фінансовий контроль на сьогодні здійснюють такі контролюючі органи, як: Рахункова палата України, Головне контрольне управління Президента України, Національний банк України, Державний комітет з фінансового моніторингу, Державна контрольно-ревізійна служба, Державна податкова служба, Державне казначейство, Державна митна служба, контрольно-ревізійні підрозділи міністерств і відомств, до яких входять контролюючі підрозділи державних цільових і позабюджетних фондів. Окремими функціями державного фінансового контролю наділені Фонд державного майна України, Державна комісія з цінних паперів та фондового ринку, Державна інспекція України по контролю за цінами, Державна комісія з регулювання ринків фінансових послуг України.

На регіональному та місцевому рівнях державним контролюючим органам також відводиться не менш важлива роль у здійсненні фінансового контролю, однак на практиці вони діють, як і центральні органи, вкрай неефективно, а то й з порушенням нормативних актів.

Додамо, що серед вищенаведених контролюючих органів не тільки відсутня скоординована та взаємоузгоджена робота, а й, за висновками експертів, нерідко спостерігається дублювання функцій, створення перешкод нормальній контрольній діяльності тощо. Більше того, в цьому «контролюючому хаосі» практично неконтрольованими залишаються величезні «тіньові» зони державної та корпоративної економіки [13, с. 33].

По-четверте, однією із головних причин низької ефективності державного фінансового контролю в нашій країні є відсутність гарантій незалежності (в сенсі самостійності, принциповості прийнятих рішень) контролюючих органів, що обумовлено головним чином їх підконтрольністю виконавчій владі, діяльність якої вони перевіряють.

По-п’яте, не напрацьована концепція створення єдиної системи ДФК, яка має бути водночас і науковим, і політичним документом [14, с. 86]. Як науковий документ концепція повинна відображати теоретичні та методологічні основи контролю, як політичний – формулювати вимоги до законодавчої бази, до державної політики у сфері фінансового контролю. Вихідними положеннями такої концепції повинні стати розподіл державного фінансового контролю на зовнішній та внутрішній, а також створення вищого органу ДФК та надання йому незалежного статусу від гілок влади [15, с. 136].

По-шосте, контрольні заходи, як правило, і досі проводяться за формами та методами, які не відповідають сучасним вимогам. Недосконалими також є методики здійснення контрольно-ревізійних, контрольно-аналітичних та експертних заходів. Розроблені Рахунковою палатою та ГоловКРУ України і впроваджені у практику методики організації та здійснення аудиту ефективності потребують науково-методичного доопрацювання та розробки уніфікованого нормативно-правового забезпечення. У практичній діяльності контролюючих органів бракує використання сучасних інформаційних технологій, застосування автоматизованих робочих місць аудиторів, цільових програмних комплексів.

По-сьоме, на сьогодні не налагоджена ефективна співпраця органів державного фінансового контролю із правоохоронними та судовими органами з метою максимального забезпечення відшкодування порушниками заподіяних державі збитків, поновлення використаних не за цільовим призначенням державних фінансових ресурсів та притягнення до відповідальності винних осіб.

По-восьме, в державі неефективно здійснюється цільова підготовка фахівців для органів державного фінансового контролю через низький рівень викладання, відсутність підручників і досконалої методичної літератури, незабезпеченість набуття належного практичного досвіду і т. ін.

З огляду на вищенаведене можна зробити висновок, що в Україні склалася ситуація, коли, з одного боку, існує велика кількість контролюючих органів, а з іншого – немає системності та результативності їхніх дій, що призводить до збільшення фінансових правопорушень і зловживань.

Аналіз праць відомих економістів О.Ф. Андрійко [16, с. 49-53], О.І. Барановського, В.К. Симоненко [17, с. 10-83; 18, с. 75-120], Н.В. Парижака [19, с. 19], М.Д. Погосяна [20], О.Д. Соменкова [21, с. 68-72], М.І. Сивульського [22, с. 247-267] Є.С. Суконнікова [23, с. 7], О.О. Чечуліної [24, с. 8-9], І.Я. Чугунова [25, с. 172-207], М.Г. Чумаченко [26, с. 127-154], В.О. Шевчука [27, c. 67-68] С.І. Юрія та Й.Н. Бескида [28, с. 23-57, с. 121-140] свідчить, що одним з найважливіших етапів розвитку державного фінансового контролю, підвищення його ефективності є створення єдиної системи ДФК, а саме розробка її концептуальних засад, включаючи модифікацію форм і методів контролю. Подібно до концепції національної безпеки, концепція розвитку державного фінансового контролю має бути узгоджена і затверджена на найвищому державному рівні.

Слід зазначити, що успіх реформування державного фінансового контролю, ефективність і дієвість його системи залежать насамперед від правильного визначення та ефективного вирішення організаційно-структурних проблем, а точніше – від процесу удосконалення його організаційної та функціональної структури шляхом виявлення «слабких місць» та приведення у відповідність до сучасних потреб управління економікою. Організаційна система ДФК має бути оптимальною в існуючих умовах політичної реальності і достатньо гнучкою для можливості її модифікації [29, с. 136].

Серед провідних вчених пострадянських держав широко поширена думка щодо створення самостійних незалежних структур державного фінансового контролю з їх вертикальною ієрархію та підзвітністю громадськості, що має бути першим кроком до вирішення національних проблем масштабної корумпованості в країнах, що розвиваються.

Так, М. Білоколодов стверджує, що «…відсутність єдиної жорсткої вертикальної державної системи контролю, яка охоплює своєю діяльністю всі сфери суспільного життя, в більшості є причиною безладдя на місцях [30, с. 14]». Дещо схожої точки зору дотримується О.Д. Соменков, який відмічає наступне: «Перший висновок полягає в необхідності побудови фінансового контролю за принципом жорсткої централізації… Децентралізувати фінансовий контроль – означає виключити з нього найважливіше – можливість оцінки контрольних дій з фінансової точки зору [21, с. 70]». На думку В. Захарова, «…ефективність і дієвість контролю в державі пов’язана з дуже важливим питанням – оформленням єдиної ієрархічної вертикалі державного контролю [31, с. 4]».

Підхід цих авторів щодо визначення основної причини низької ефективності ДФК вважаємо вірним, але дещо спрощеним та однобічним. Адже в сучасних умовах важливо насамперед визначити оптимальне співвідношення між елементами централізації і децентралізації у структурі системи органів державного фінансового контролю.

С.М. Рябухін, досліджуючи процес створення єдиної системи фінансового контролю, поділяє фінансовий контроль за державними та муніципальними коштами на три напрями:

· державний фінансовий контроль;

· фінансовий контроль у системі виконавчої влади;

· фінансовий контроль у банківській діяльності [32].

Враховуючи той факт, що фінансовий контроль за державними коштами є видом державного фінансового контролю, виділяти в ньому самого себе, на нашу думку, недоцільно. Фінансовий контроль у системі виконавчої влади також має статус державного фінансового контролю.

Дещо іншою є ситуація стосовно фінансового контролю у банківській системі, бо Національний банк України, згідно з чинним законодавством, входить до інституту державного фінансового контролю, а комерційні банки можуть підпадати під державний фінансовий контроль лише тією мірою, якою вони використовують державні кошти.

Особливе місце в наукових дискусіях посідає проблема вибору відповідної моделі єдиної системи ДФК – жорсткої вертикальної, ліберальної конституційної чи інституціональної [18, с. 80].

Н.І. Дорош наводить наступну організаційну схему державного фінансового контролю в зарубіжних країнах: перша категорія – вищий орган ДФК, який підпорядковується парламенту або президенту, і на який покладено контроль за витрачанням коштів Державного бюджету; друга категорія – реформовані державні контрольно-ревізійні підрозділи міністерств і відомств, що підпорядковуються як вищому органу державного фінансового контролю, так і відповідному міністерству чи відомству [33, с. 48].

В економічній літературі висловлюється й така думка: на кожному етапі реалізації державного фінансового контролю за формуванням державних ресурсів, використанням бюджетних коштів і розпорядженням державною власністю мають бути збережені всі нині діючі контролюючі органи, об’єднані в систему [34, с. 23].

Л.М. Овсянніков вважає, що система державного фінансового контролю повинна передбачати багаторівневу співпідпорядкованість та ієрархічну замкненість. Жорстка сполученість, своєрідний вертикальний командний «диктат» сприятиме адекватній впорядкованій гармонізації повноважень, функцій і сфер діяльності органів фінансового контролю. В той же час системно-організаційний ієрархічний порядок фінансового контролю має бути спрямований на координацію діяльності всіх контролюючих органів із гарантуванням і забезпеченням їх самостійності [35, с. 33-57].

Одним із можливих підходів до вирішення цих теоретичних проблем є інституціональний підхід до формування системи державного фінансового контролю [36]. При цьому враховуються два взаємозалежні чинники, які мають вирішальне значення для формування системи ДФК: організаційний і нормативно-правовий. Це, на думку прибічників такого підходу, дозволяє відокремити конституційний (установчий) державний фінансовий контроль від інших форм контролю за управлінням фінансами та використанням суспільних ресурсів, у тому числі президентського, урядового (адміністративно-управлінського), судового, прокурорського, аудиторського тощо [37, с. 7-14].

На нашу ж думку, процес доцільності вибору тієї чи іншої моделі єдиної системи державного фінансового контролю не слід розуміти виключно як створення жорстко інтегрованої системи з чітко установленими рівнями підпорядкованості, взаємозалежності та взаємозамінності. Формування дієвої системи повинно базуватися на єдиних правилах-принципах функціонування і вирішення поставлених завдань, із чітким визначенням ролі органів контролю та поділом функцій і повноважень кожного з них, спиратися на сучасні форми й методи контролю. Система повинна очолюватися й координуватися єдиним незалежним (від гілок влади) вищим органом державного фінансового контролю з достатньо розширеними повноваженнями. В умовах ринкової економіки фінансовий механізм держави являє собою частку фінансово-економічної політики, здатну до найбільш активної модернізації, у який постійно вбудовуються нові елементи, що вимагають адекватних інструментів контролю за їх використанням та ефективністю, більше того – системних технологій контролю, які відповідають сучасним вимогам економічного зростання [38, с. 432-437].

Таким чином, повинна бути сформована практично нова парадигма розвитку контрольної системи держави, у якій має відбуватися трансформація не тільки форм контролю, а й принципово-концептуальних основ, зокрема: розширення змісту та повноважень органів контролю; перехід від контролю за витрачанням до контролю за ефективністю використання державних ресурсів; зміщення акценту з «карного» принципу контролю на профілактичний та консультаційний.
1.2. Теоретичні основи державного фінансового контролю

Створення концепції розвитку ДФК потребує дослідження змісту, сутності і принципів поняття «державний фінансовий контроль».

Охоплюючи різні сфери громадського життя, державний контроль поділяється, відповідно, на окремі види (адміністративний, екологічний, архітектурний, фінансовий, санітарний та ін.), ключове місце серед яких, на нашу думку, об’єктивно займає державний фінансовий контроль. Справді, будь-яка діяльність держави потребує використання державних ресурсів, результатом чого стають певні економічні наслідки. Здійснення адекватного контролю проектів рішень та зазначених наслідків є неодмінною умовою прийняття ефективних управлінських рішень на будь-якому рівні державної влади. ДФК при цьому є одним із найважливіших видів контролю, здійснюваних державою [39, с. 8-10]. Проте при його тлумаченні в економічній літературі здебільшого акцентують увагу лише на окремих сутнісних характеристиках чи аспектах прояву. Розглянемо деякі з них.
Так, багато науковців розглядають державний фінансовий контроль (І.В. Ващенко [40, с. 15-25], Л.А. Іващенко [41, с. 12-23], О.М. Кукурудз [42, с. 75-83; 43, с. 136-139], О.С. Ларіоновим [44, с. 13-36], С.О. Санніковим [45, с. 16-33]) як основу формування та функціонування державної бази інформації про фінансовий стан країни (зокрема про достатність сукупних фінансових ресурсів бюджетної системи та підприємств різних форм власності для забезпечення відтворювальних процесів, задоволення суспільних потреб, виконання фінансових зобов’язань країни перед кредиторами), про управління державними фінансовими потоками. Інакше кажучи, це основа системи отримання, обробки й інтеграції різноманітної інформації про розпорядчі та виконавчі дії під час планування і здійснення фінансово-господарських операцій, що ініціюють зміни (кількості, вартості, пропорцій, перерозподілу між будь-якими інституціональними одиницями економіки – секторами, господарюючими суб’єктами тощо) будь-яких елементів державного майна (власності) чи об’єктів державних майнових прав і, відповідно, будь-яких джерел їх формування (фінансування).

В цілому такий підхід до визначення суті ДФК вважаємо правильним, однак зазначимо, що не слід зводити державний фінансовий контроль лише до інформаційної складової управлінських процесів.

Не дає повного уявлення про сутність і визначення державного фінансового контролю його розгляд як контролю за: своєчасним виконанням державного бюджету та бюджетів позабюджетних фондів, організацією грошового обігу, використанням кредитних ресурсів, станом державного внутрішнього та зовнішнього боргу, державних резервів, наданням фінансових і податкових пільг та преференцій [46, с. 8-23].

Складність розуміння сутності державного фінансового контролю значною мірою обумовлена складністю та багатоаспектністю вихідної категорії «контроль». Тому, перш ніж розкривати сутність і основні складові концепції ДФК, важливо зрозуміти, що являє собою контроль взагалі.

В управлінні економікою активна роль контролю проявляється в тому, що він не обмежується тільки констатацією допущених відхилень від вимог управлінської діяльності. Його дані мають використовуватися для підтримки динамічної рівноваги всієї системи управління, прийняття більш обґрунтованих адміністративних рішень.

Терміни «контроль, контролер, контролювати» походять від французького «сontrole» і є вербальним спрощенням архаїчного «contrerole» (буквально – «зворотний, протилежний, подвійний рахунок»), утвореного від префікса «contre» – «проти» та іменника «role» – «список, перелік, реєстр» [47].

Застосування порівняльно-узагальнюючого підходу до дефініції «контроль» дозволяє говорити про можливість його троїстого тлумачення:

1) як перевірки, обліку діяльності когось або чогось, нагляду за кимось або чимось;

2) як установи або організації, яка здійснює нагляд за ким- (чим-) небудь, або наділена повноваженнями перевірки;

3) як людей (їхньої діяльності), які здійснюють перевірку, тобто контролерів.

Слід зазначити, що часто термін «контроль» використовується не тільки у значенні «перевірка», а й як «управління», що детермінує розуміння терміна «контролювати» передусім у контексті «перевіряти» або «управляти» [48].

І.В. Сало та І.І. Д’яконова пропонують розглядати контроль у двох напрямках: по-перше, контроль, що забезпечує зворотний зв’язок; по-друге, контроль у широкому плані з урахуванням усіх елементів [49, с. 230].

Безумовно, ця точка зору щодо поділу напрямків дослідження контролю заслуговує на увагу, проте вона, на наш погляд, має суто загальний характер і жодним чином не відображає специфіку контролю, а тим більше – державного фінансового контролю.

Поняття ж «контроль» поєднує у собі завдання контролю і способи їх вирішення. При цьому завданнями контролю є виявлення ступеня й шляхів досягнення поставленої мети, а також дотримання принципів контрольної діяльності. Стосовно держави – це «контроль влади», основними діями якого є встановлення загальних правил порядку, організація, розслідування, перевірка, вивчення стану справ, визначення відповідальності та ін. Слабка розробленість новітньої наукової теорії контролю, яка б враховувала закономірності розвитку демократичної держави, – одна з основних причин, що стримують не тільки формування дієвої правової бази контролю, а й практичне створення елементів цілісної державної контрольної системи. Зазначимо, що поняття «контроль» нерозривно пов’язане з поняттям «управління». Контроль не є самоціллю і його проведення поза управлінською діяльністю практично не має ніякого сенсу. Інакше кажучи, управління, особливо складними соціально-економічними системами, може виявитися безрезультатним при відсутності належного контролю [50, с. 77].

Контроль виділяють як одну із ключових функцій управління, яке являє собою певну сукупність управлінських рішень, що забезпечують вплив суб’єкта управління на об’єкт управління. Контроль як функція управлінської діяльності об’єктивно необхідний для функціонування всієї системи управління. Ефективне управління неможливе без достовірної і якісної інформації, засобом одержання якої у процесі управління є контроль, проте надання інформації не можна зводити лише до єдиної, хоча й головної функції. Контроль тут виступає як система оцінки прийнятих управлінських рішень, одночасно виконуючи роль «об’єднувальної ланки» всіх його елементів у єдине ціле.

Достатньо наголосити, що спрощене розуміння контролю наводиться в різних наукових джерелах. Так, у «Фінансовому словнику» контроль визначається як: 1) контроль за веденням фінансової документації, її відповідністю обліковим нормам і правилам; 2) контроль за дотриманням законів і нормативних актів при здійсненні фінансових операцій, угод юридичними та фізичними особами [51, с. 264].

Отже, цілком очевидно, що в даному викладі таке визначення не несе глибокого економічного змісту, а відображає переважно механічну сторону контрольних дій. На наш погляд, контроль треба досліджувати як одну із основних функцій управління суспільними процесами, як специфічний вид діяльності, що має чітку спрямованість, особливий зміст та способи здійснення.

З розвитком економічної думки погляди на контроль набували більш широкого змістового наповнення. Причому його сутність розглядалася з різних позицій, а роль трактувалася неоднозначно. Залежно від ролі, яка йому відводилася, значною мірою визначалися організація і характер контрольних дій. Існував погляд на контроль як на відособлену, не пов’язану з іншими видами, діяльність. Йому надавалася роль «поліпшувача діяльності». Розглядався контроль і як робота зі спостереження і перевірки відповідності процесу функціонування об’єкта прийнятим управлінським рішенням.

Зведення контролю тільки до порівняння отриманих результатів також призводить до його вузького розуміння і не відповідає покладеним на нього основним завданням.

Більшість економістів розглядають контроль як сферу діяльності органів державного управління, як форму управлінської діяльності. У даному випадку в основу розгляду покладається функціональне призначення контролю. Найбільшого розвитку таке трактування одержало в роботах Є.А. Кочеріна, який розглядає контроль як завершальну стадію управління. Автор пропонує поняття «контроль в управлінні» у трьох основних аспектах: «1) контроль як систематична і конструктивна діяльність керівників, органів управління, одна з основних управлінських функцій, тобто контроль як діяльність; 2) контроль як завершальна стадія процесу управління, серцевиною якої є механізм зворотного зв’язку; 3) контроль як невід’ємна складова процесу прийняття та реалізації управлінських рішень, що безупинно беруть участь у цьому процесі від початку і до завершення [52, с. 11]».

На нашу думку, важливість даного визначення полягає в тому, що в ньому наведено основні риси, які є вихідними для розгляду сутності фінансового контролю. Проте з таким трактуванням не завжди погоджуються інші вчені. Зокрема, С.О. Шохін вважає, що виділення контролю як завершальної стадії управлінського процесу неправомірне, оскільки в цій ролі контроль застосовується на всіх стадіях управління [53, с. 23]. Однак, незважаючи на тісний зв’язок понять «контроль» і «управління», зауважимо, що така позиція логічно веде до розуміння контролю як «наглядача» за всіма управлінськими діями та прийняттям управлінських рішень. У такому сприйнятті стирається економічна суть фінансового контролю.

В.Г. Афанасьєв стверджує, що «контроль – це спостереження та перевірка відповідності процесу функціонування об’єкта прийнятим управлінським рішенням – законам, планам, нормам, стандартам, правилам, наказам тощо, виявлення результатів впливу суб’єкта на об’єкт, допущених відхилень від вимог управлінських рішень, від прийнятих принципів організації та регулювання. Виявляючи відхилення і їх причини, працівники контролюючих органів визначають шляхи корегування організації об’єкта управління, способів впливу на об'єкт із метою подолання відхилень, усунення перешкод на шляху оптимального функціонування системи [54]».

У дослідженнях контрольної діяльності В.В. Мітрофанова [55, с. 3], М.Т. Білухи [56, с. 3], Л.М. Крамаровського [57, с. 3], В.О. Єлісєєва [58, с. 90] викладаються поняття контролю, які зводять його суть до перевірки дотримання норм фінансового права, виявлення недоліків і порушень діяльності, що, на наш погляд, не є припустимим.

Треба зазначити, що існуючі в радянські («соціалістичні») часи такі визначення контролю дійсно були актуальними, але сьогодні вимоги до контролю, безумовно, інші, тому не можна відводити йому роль виключно фіскального спрямування. Контроль повинен сприяти більш раціональному (ефективному) використанню ресурсів, усуненню недоліків для оптимального функціонування об’єкта управління та попередження порушень.

При розкритті сутності контролю, на нашу думку, слід враховувати, що його здійснення – це не просто завершальний етап управлінського процесу, а основа підвищення ефективності управлінської діяльності на всіх її стадіях. В своїх попередніх працях ми підкреслювали, що для побудови ефективної системи контролю необхідно забезпечити постійну і тісну його взаємодію з іншими функціями управління [59, с. 137]. Будучи самостійною функцією управління, контроль ні в якому разі не поглинає інші функції, а, навпаки, взаємодіє з ними, позитивно впливаючи на результативність їх виконання. Загальновідомим є той факт, що саме об’єднання контролю, обліку, аналізу, економічної експертизи є основою для формування необхідного інформаційного забезпечення для прийняття якісних управлінських рішень на будь-якому рівні [60, с. 133-134]. Тож тісний взаємозв’язок контролю з іншими функціями управління також є важливою умовою забезпечення ефективності виконання останніх.

На думку Е.М. Короткова, контроль – це одна з основних функцій управління, яка передбачає спостереження за управлінськими процесами, перевірку стандартів, установлення відхилень, збір необхідної інформації для оцінки ситуації [61, с. 15-27]. Таке тлумачення сутності контролю є не зовсім повним, оскільки керівник, здійснюючи функцію контролю, не обмежується лише збором інформації й оцінкою ситуації на підставі цієї інформації. Безумовно, отримана інформація є основою. Але визначальним є прийняття та реалізація вірного рішення щодо виправлення ситуації на краще. Від того, яка інформація отримана в процесі контролю, залежать тип, форма та якість прийнятого рішення.

Ф.М. Русинов вважає, що контроль як основна функція менеджменту об’єднує види управлінської діяльності, пов’язані зі збиранням інформації про стан і функціонування об’єкта управління (облік), вивченням інформації про процеси та результати діяльності (аналіз), роботою з діагностики й оцінки процесів розвитку та досягнення цілей, ефективності стратегій, успіхів і прорахунків у використанні коштів і методів управління [62, с. 94]. Наведене визначення дійсно можна визнати найбільш повним відображенням контролю як основної функції менеджменту.

Проте слід наголосити, що однією із функціональних особливостей контролю є те, що за його участю реалізується можливість порівнювати реально досягнуті у процесі управління результати з нормативно встановленими показниками. Надаючи право оцінювати результати управління, контроль є принциповою умовою для продовження (або припинення) подальшої управлінської діяльності. У найбільш загальному вигляді змістова основа контролю має містити у собі: оцінку фактичного стану справ; зіставлення цього стану з наміченими цілями, поставленими завданнями; аналіз ситуації і формування пропозицій щодо корегування ситуації. Оцінюючи рівень складності та обґрунтованості планових показників, установлених критеріїв, контроль значною мірою сприяє їх оптимізації.

У рамках процесу управління контроль повинен виступати як основний засіб забезпечення зворотного зв’язку між суб’єктом і об’єктом управління, наявність якого дозволяє суб’єкту управління вчасно отримувати об’єктивну інформацію про фактичний стан об’єкта з урахуванням планових показників. З приводу цього О. Годунов підкреслює, що місце та значення контролю визначаються тим, що він є способом організації зворотних зв’язків, завдяки яким орган управління одержує інформацію про хід виконання його рішень [63].

Чимало провідних вчених (М.Я. Азаров [64], А.Г. Андрєєв [65, с. 62-64], О.І. Барановський [66, с. 19-34], М.Т. Білуха [67], М.М. Каленський [68, с. 33-42]) розглядають контроль і як процес, що забезпечує досягнення системою поставлених цілей. В цілому ми поділяємо такий підхід, однак вважаємо за доцільне організаційно-економічний зміст контролю розглядати ще й з трьох методологічних позицій: контроль як економічна категорія, що має зміст і понятійний апарат; контроль як комплексна специфічна функція та невід’ємна частина діяльності з управління, і контроль як самостійний управлінський процес та єдина система.

Таким чином, контроль можна визначити як постійно діючий чинник управління, не пов’язаний виключно з перевіркою виконання управлінських рішень. Він постачає дані для всіх основних функцій управління, не втрачаючи при цьому свого самостійного специфічного значення. Зміст контролю полягає у здійсненні суб’єктом управління обліку та перевірки того, як об’єктом контролю виконуються встановлені стандарти. У разі виявлення відхилень повинні визначатися шляхи корегування організації об’єкта управління, способи впливу на об’єкт з метою подолання відхилень, усунення перешкод на шляху оптимального функціонування системи. Мета контролю – регулювання та забезпечення ефективного здійснення всіх основних функцій управління. Контроль має бути постійним процесом, який забезпечує досягнення об’єктом управління поставлених цілей розвитку шляхом своєчасного виявлення (недопущення) проблем і відхилень від планових завдань, нормативів, стандартів, а також змін зовнішнього середовища.

З огляду на вищезазначене визначимо контроль як комплексну самостійну специфічну функцію управління, яка поєднує функції профілактики, обліку, виявлення, аналізу, оцінки й реалізації заходів щодо виправлення ситуації. Тобто ключове завдання контролю полягає не в простій констатації фактів, які виявлені в економічній або іншій діяльності об’єкта, а у створенні механізмів, що дозволять на основі проведеного в рамках контролю аналізу (дослідження) уникнути негативних явищ у фінансово-господарській діяльності окремих економічних суб’єктів і держави в цілому, створивши додаткові умови для прийняття в подальшому більш ефективних й обґрунтованих управлінських рішень. Чітка та об’єктивна оцінка даних, отриманих у ході контролю, дозволяє розкрити невідомі раніше можливості та резерви системи, проаналізувати ефективність використання нею управлінських рішень і, за потреби, внести корективи або в діяльність суб’єкта управління, або в способи впливу на нього.

Проаналізувавши основні погляди вчених на сутність контролю, перейдемо до визначення сутності ДФК.

Тлумачення змісту понять «фінансова безпека», «бюджетна політика», «державний фінансовий контроль» змінювалося з розвитком суспільства. Значний вклад у розвиток цих теорій зробили такі відомі вчені, як О.І. Амоша [69], І.О. Бланк [70, с. 10-30], В.В. Бурцев [71, с. 29-62], А.С. Гальчинський, В.М. Геєць [72, с. 20-25], Б.М. Данилишин [73, с. 212-222], С.М. Козьменко [74, с. 10-15], І.О. Луніна [75, с. 137-250], В.П. Семиноженко [76, с. 159-187], В. Серкс [77, с. 200-225], У. Шарп, Г. Александер, Дж. Бейлі [78, с. 10, 790-805] та інші.

У більшості літературних джерел з теорії фінансів переважає правове трактування терміна «державний фінансовий контроль». З юридичної точки зору ДФК розглядається насамперед як контроль за законністю та доцільністю дій у державному секторі економіки, розподілом та використанням грошових фондів держави і суб’єктів місцевого самоврядування тощо [79, с. 83-87].

Існує також досить широке трактування ДФК, яке не конкретизує суті державного фінансового контролю, а зводиться до розуміння його як сукупності «регулярних і безперервних процесів, за допомогою яких їх учасники в легітимній формі забезпечують ефективне функціонування державного сектора, а також діяльність інших суб’єктів незалежно від форм власності [80, с. 109]». Державний фінансовий контроль розглядається таким чином як процес у занадто загальному розумінні, що призводить до розмитості змісту та специфічної атрибутивності контролю. Звідси вважаємо, що наведене формулювання варто було б суттєво уточнити з урахуванням визначення сутності фінансового контролю, запропонованого О.М. Козиріним. Він визначає, що фінансовий контроль, окрім основних притаманних йому функцій (попереджувальної, контрольної, стимулюючої, аналітичної, фіскальної тощо), передбачає ще й існування зворотного зв’язку, який проявляється в активному впливові контролю на більш ефективне використання фінансових ресурсів, у ліквідації перешкод оптимального функціонування всіх ланок фінансової системи [81, с. 20-43]. Таке суттєве уточнення (доповнення), на наш погляд, доводить, що змістовність ДФК знаходить свій прояв у існуванні єдиної системи, де контрольна функція стає засобом організації зворотного зв’язку, через який органи державного управління отримують інформацію про стан справ, що відбуваються у фінансово-господарській системі держави.

Інші автори розглядають державний фінансовий контроль як «...сукупність дій і операцій з перевірки фінансових та пов’язаних з ними питань діяльності суб’єктів господарювання і управління... [82, с. 37-42]».

Один з авторитетних фахівців у галузі контролю – Л.М. Овсянніков – дає наступне трактування: «державний фінансовий контроль – це реалізація прав держави законним шляхом захищати свої фінансові інтереси та фінансові інтереси своїх громадян через систему законодавчих, організаційних, адміністративних і правових заходів [83, с. 5]». При всій начебто правильності такого визначення, не можна не відзначити, що воно також відображає переважно юридичне розуміння ДФК.

Серед розробок українських вчених, в яких аналізується питання фінансового контролю, необхідно виділити дисертаційне дослідження І.П. Устинової, метою якого було проведення комплексного теоретичного аналізу суспільних та правових відносин, пов’язаних з правовим регулюванням та повноваженнями органів виконавчої, законодавчої та судової влади у здійсненні державного фінансового контролю в Україні, а предметом виступали відносини, урегульовані нормами права, що виникають у процесі здійснення фінансового контролю органами виконавчої влади держави між собою, між міністерствами і відомствами, а також правовий статус органів – суб’єктів фінансового контролю, його види. Поняття державного фінансового контролю досліджувалося як категорія фінансового права шляхом дослідження загального поняття контролю у державі, визначення його суті, розкриття функцій та їх особливостей. Розглядаючи юридичний аспект поняття державного фінансового контролю, І.П. Устинова зазначає, що це багатопланове поняття, а саме:

· фінансовий контроль – юридичний інститут та процесуальна форма правової діяльності держави;

· фінансовий контроль – елемент у механізмі управління економікою;

· фінансовий контроль – засіб охорони норм фінансового права;

· фінансовий контроль – діяльність компетентних органів влади та недержавних установ.

Зазначимо, що досліджуючи правові засади державного фінансового контролю, І.П. Устинова лише деякою мірою звертає увагу на контроль як функцію управління, вказує на функції, які виконує фінансовий контроль (виділення деяких з них є суперечливим питанням), на певні особливості фінансово-контрольних норм і фінансово-контрольних правовідносин, які потребують розширення.

Разом з тим, розглядаючи державний фінансовий контроль у системі фінансового права, І.П. Устинова вказує на існування відповідних форм, методів та видів фінансового контролю. Підтримуємо її позицію щодо виділення таких форм державного фінансового контролю (за часом проведення), як попередній, поточний і наступний. Проте, вказуючи на існування документального та фактичного контролю, і таких його методів, як ревізія, перевірка, аналіз фінансово-господарської діяльності, автор не приділяє увагу їх визначенню та дещо плутає самі поняття форм та методів. Слід відмітити, що у своїй роботі І.П. Устинова не розглянула належним чином такі форми фінансового контролю, як аудит, експертиза та обстеження. Останню, на її думку, не слід виділяти взагалі (з такою позицією нам також важко погодитися) [84].

На думку Є.В. Калюги, державний фінансовий контроль ґрунтується на використанні контрольної функції фінансів і виступає одним із проявів її важливого значення в розширеному відтворенні. Фінансовий контроль – це діяльність державних і громадських органів, спрямована на перевірку обґрунтованості процесів формування та раціонального використання коштів з метою встановлення достовірності, законності та доцільності операцій. Фінансовий контроль здебільшого реалізують державні органи, і він є невід’ємною частиною державного устрою, однією з найважливіших функцій управління [85, с. 6].
Треба зазначити, що визначення державного фінансового контролю, запропоноване Є.В. Калюгою, на сьогодні дещо втратило актуальність. Воно більш притаманне часам соціалізму, коли факторам ефективності та результативності не приділялося істотного значення. На сьогодні саме фактор ефективності визначає специфіку державного фінансового контролю, дає можливість оцінювати якісну визначеність як окремих його заходів, так і органів ДФК в їх системі.

С.О. Шохін вважає, що під державним фінансово-економічним контролем варто розуміти багатоаспектну міжгалузеву систему нагляду наділених контрольними функціями державних та суспільних органів за фінансово-господарською діяльністю підприємств, установ і організацій з метою об’єктивної оцінки законності й доцільності господарських і фінансових операцій та виявлення резервів доходів державного бюджету і позабюджетних фондів [86, с. 14]. Цінність даного визначення полягає, по-перше, у тому, що в ньому робиться акцент на одну з головних функцій контролю – виявлення резервів, що не є змістом визначень інших авторів. По-друге, таке визначення вважається більш об’ємним порівняно з вищенаведеними, і в першу чергу у тому розумінні, що в ньому, поряд зі встановленням законності фінансових операцій, акцентується увага на оцінці ефективності діяльності структур і виявленні резервів доходів бюджету та фондів. По-третє, слід зазначити те, що державний фінансовий контроль тут трактується в більш розширеному смислі – як фінансово-економічний. Тобто С.О. Шохін своїми працями практично впритул підходить до формування теоретичних засад підвищення ефективності (функціональної, організаційної) ДФК.

Питань ефективності державного фінансового контролю у своїх наукових працях торкається також Л. Фещенко, в яких наголошує, що під державним фінансовим контролем слід розуміти багатоаспектну міжгалузеву систему нагляду державних, відомчих, внутрішньогосподарських та аудиторських органів, наділених контрольними функціями за фінансово-господарською діяльністю підприємств, установ, організацій з метою об’єктивного оцінювання економічної ефективності цієї діяльності, встановлення законності та доцільності фінансово-господарських операцій, а також за процесами витрачання бюджетних коштів [87, с. 12].

Окремий інтерес для теорії державного фінансового контролю, на наш погляд, представляють наукові праці О.Ф. Андрійко, яка дослідила проблеми контролю у сфері виконавчої влади і зробила спробу розкрити його призначення у демократичному суспільстві, сутність, місце і роль як виду діяльності держави у механізмі взаємодії гілок державної влади, висвітлила процедуру контролю у сфері виконавчої влади, проаналізувала стан і перспективи його розвитку та сформулювала концептуальні підходи до організаційного та правового забезпечення державного контролю у сфері виконавчої влади тощо [88, с. 3-10; 89, с. 125-127]. Слід зазначити, що О.Ф. Андрійко однією з перших значну увагу приділила принципам державного контролю, які, звичайно ж, властиві і державному фінансовому контролю, а отже потребують більш детального вивчення. Дійсно, контроль у сфері управління має набувати самостійного значення і разом з тим бути обов’язковим елементом, частиною інших функцій державного управління. Однак зауважимо, що в роботах О.Ф. Андрійко не досліджується така важлива категорія, як ефективність державного контролю. Більш глибокого дослідження, на наш погляд, потребує управління саме у сфері фінансової діяльності держави, у якій державний фінансовий контроль, що пронизує процес мобілізації фондів коштів, їх розподіл та використання, посідає не останнє місце.

Повернемося знову до теоретичних досліджень О.М. Козиріна, який вважає, що під державним фінансовим контролем слід розуміти здійснювану з використанням специфічних організаційних форм і методів діяльність державних органів, а в ряді випадків і недержавних органів, наділених законом відповідними повноваженнями, з метою встановлення законності та достовірності фінансових операцій, об’єктивної оцінки економічної ефективності фінансово-господарської діяльності і виявлення резервів її підвищення, збільшення надходжень до бюджету і збереження державної власності [81]. Якщо глибоко проаналізувати дане визначення, то можна дійти висновку, що воно не висвітлює самий зміст ДФК. Автор, на наш погляд, обмежився далеко неповним переліком основних завдань, розв’язуваних у ході проведення державного фінансового контролю.

У той же час, за результатами своїх досліджень Є.В. Калюга зазначає, що «державний фінансовий контроль ґрунтується на ефективності використання державної власності і виступає як один із проявів її важливого значення в розширеному відтворенні [90, c. 107]».

Судячи з вищенаведеної думки, для Є.В. Калюги характерним є погляд на державний фінансовий контроль лише в аспекті контролювання ефективності використання державної власності. Вважаємо, що це визначення необґрунтовано обмежує спектр контрольної діяльності, який в широкому сенсі полягає у виявленні, попередженні та припиненні фінансових правопорушень в процедурах управління державними фінансовими потоками і фінансово-господарською діяльністю економічних суб’єктів.

Досить неординарним з наукової точки зору є визначення В.Р. Козаєва, який доводить, що «державний фінансовий контроль – це діяльність, у процесі якої відбувається злиття практичного досвіду та знань таких дисциплін, як бухгалтерський облік, фінанси, аналіз господарської діяльності, і його можна назвати багаторівневим та всебічним. Що стосується безпосередньо чіткого, лаконічного та загальновизнаного формулювання поняття «державний фінансовий контроль», то такого взагалі немає [91, с. 26]».

Навряд чи можна вважати вищевикладену думку визначенням поняття державного фінансового контролю, де по суті є перерахований набір економічних термінів, причому логічно не пов’язаних між собою.

Таким чином, проаналізувавши все вищевикладене і враховуючи досвід провідних науковців, зупинимось на наступному визначенні: державний фінансовий контроль – це особливий вид діяльності державних органів (регламентований відповідними нормативно-правовими актами), спрямований на перевірку (дослідження) дотримання законності, раціональності та ефективності планування, надходження, розподілу і використання державних ресурсів у процесі державного управління, забезпечення компетентних органів влади та громадськості достовірною інформацією про попередження, виявлення та усунення фінансових правопорушень, а також виконання інших функцій, що сприяють зміцненню економічної безпеки держави.

Об’єктом ДФК, на нашу думку, виступає не тільки бюджетно-податкова сфера та бюджетний процес, але й увесь процес фінансово-господарської діяльності суб’єктів ринкових відносин. Іншими словами, об’єктом державного фінансового контролю є відносини, які виникають між державою і юридичними та фізичними особами з приводу формування, накопичення та розподілу національного доходу в територіальному та галузевих розрізах.
Предметом державного фінансового контролю є показники, що контролюються (досліджуються) на всіх етапах управління державними ресурсами (в тому числі – державними фінансовими ресурсами).
Під державними фінансовими ресурсами розуміємо державні рухомі активи, в тому числі: кошти бюджетів всіх рівнів, державних позабюджетних фондів, державних валютних фондів, Національного банку (державних банків) України, цінні папери, корпоративні права, що належать державі, уповноваженому державному органу, державному (казенному) підприємству, установі, організації за правом власності, а також ті рухомі активи, що мають відійти у власність держави відповідно до вимог чинного законодавства.
До суб’єктів ДФК належать ті органи державної влади і управління, які є ініціаторами та виконавцями даного контролю.

1.3. Ефективність та результативність державного фінансового
контролю

Зважаючи на проведений вище огляд теоретичних підходів до сутності державного фінансового контролю, вважаємо за доцільне розкрити такі поняття, як «ефективність» і «результативність», без використання яких неможливо отримати повне уявлення про ДФК.

Ці питання найбільш широко досліджені вченими: Є.М. Гутцайтом [92, с. 21-25], Н.І. Дорош [93], Т.І. Єфименко, І.Б. Стефанюком, Н.І. Рубан [94, с. 37-73], В.К. Симоненко, О.І. Барановським, П.С. Петренко [18, с. 129-153], С.О. Шохіним [53, с. 8; 95, с. 31], Т. Англерідом [96, с. 7-35], М. Грімвудом, С. Томкінсом [97, с. 24], Евертом Ведунгом [98, с. 43-53], Дж. Діамондом [99, с. 27], Р. Зоді [100, с. 97], Е. Леханом [101, с. 22] та іншими. Спираючись на їхні фундаментальні дослідження, розкриємо спочатку поняття ефективності державного фінансового контролю.

Насамперед слід зазначити, що над вирішенням проблеми визначення оцінки ефективності (критеріїв, показників) працювало чимало вчених. Проаналізуємо найбільш поширені точки зору фахівців у галузі ДФК із посиланням на класичні (визнані) поняття ефективності у світовій практиці.

На сьогодні існує чимало наукових підходів до тлумачення поняття ефективності, проте вона здебільшого розглядається як зіставлення результату й витрат. Р. Зоді трактує ефективність як співвідношення між спожитим фактором (ресурсом) та виходом (продуктом) [100, с. 97]. Дж. Діамонд визначає ефективність як відношення результатів до введених (спожитих) ресурсів [99, с. 27]. Але, на наш погляд, цей підхід є дещо звуженим, адже більше відповідає поняттю технічної ефективності. Останнє відрізняється від поняття економічної ефективності, бо ґрунтується на фізичних параметрах, а не на розмірі витрат. Саме тому у разі, коли увага переключається з фізичних аспектів на витрати і суспільну корисність, можна говорити про ефективність у широкому розумінні й вважати її досягнутою, якщо забезпечено задоволення потреб споживача. В той же час, ефективність вважається досягнутою, коли вартість будь-якого одержаного продукту зведена до мінімуму шляхом використання такого сполучення факторів, жодного з яких не можна замінити іншим без збільшення витрат [94, с. 38].

В окремих наукових колах існує гіпотетичне твердження про те, що ефективність означає очікування того, що використані у державному секторі ресурси, які були переміщені з приватного сектора, даватимуть прибутки більші, ніж можна було б одержати в останньому. З іншого боку, ефективність зводиться до того, як саме ціноутворення впливає на розміщення ресурсів. Ефективне використання відбувається тоді, коли особа, яка вирішує, чи варто користуватися даними послугами, оцінює їх за тим, скільки коштує певна порція цих послуг [102, с. 132-196]. Таким чином стверджується, що технічна неефективність існує тоді, коли за даного рівня витрат не вдається досягнути наміченого рівня результатів, а неефективність асигнувань – коли фактори виробництва, з урахуванням їх цін та продуктивності, використовуються у неправильних пропорціях [94, с. 38].

Економісти зазвичай виходять із припущення, що метою економічної діяльності є стале підвищення рівня і якості споживання. В економічній теорії концепція ефективності пов’язана з умовами, за яких цінність споживання в суспільстві має бути максимізована в часі. У сучасній економічній літературі визначаються три види економічної ефективності: статична, динамічна і розподільча [103].

Статична ефективність пов’язана з умовами повної зайнятості, коли держава не лише застосовує всі свої наявні ресурси, а й використовує їх ефективно, тобто визначає оптимальне сполучення витрат ресурсів для виробництва результативної комбінації вихідної продукції. Тобто попит на фактори виробництва є похідним від попиту на продукцію, на виробництво якої використовуються ці фактори. Отже, ціни на фактори виробництва та оптимальна комбінація факторів визначаються готовністю споживачів платити за продукцію. Це випливає з важливого (для визначення ефективності) припущення неокласичної теорії щодо суверенітету споживача [104, с. 54-89].

У традиційному аналізі економічної ефективності проектів, зокрема в державному секторі, всі витрати факторів виробництва і всі продукти мають бути оцінені в цінах, що швидше відповідають готовності споживача платити, ніж у фактичних цінах. Додамо, що така розбіжність у формуванні цін виникає тільки на розбалансованих ринках і відсутня на ринках, що функціонують оптимально.

Неокласична ж економічна модель демонструє, що цінність поточного споживання для держави буде максимізована, коли виконуються такі три умови статичної ефективності:

1) усі державні ресурси використовуються з максимальним економічним потенціалом;

2) виробляється найбільш оптимальна комбінація кінцевої продукції;

3) використовується оптимальне сполучення витрат державних ресурсів.

Моделі економічної динаміки, які враховують чинник часу і, отже, дозволяють аналізувати економічні процеси у державі в динаміці, більш відповідають реальності, ніж статичні економічні моделі, проте ціна цієї відповідності – досить складний для вивчення і практичного використання аналітичний інструментарій. Динамічна ефективність пов’язана з економікою, особливо зі споживанням в економіці, і зростає оптимальними темпами. Знову ж таки, оптимальні темпи визначаються швидше готовністю держави здійснювати заощадження або інвестувати, ніж споживати. Інакше кажучи, вони пов’язані з вибором, який здійснює держава між поточним і майбутнім споживанням, де майбутнє споживання є метою поточних заощаджень та інвестицій. У державі, яка характеризується розвиненими функціонуючими фінансовими ринками, вибір між поточним та майбутнім споживанням і альтернативна вартість капіталу (державних фінансових ресурсів) мають бути детерміновані ринковою ставкою процента. Аналіз динамічної ефективності ускладнюється тією обставиною, що для майбутнього не визначені ринки на всі моменти часу.

Розподільча ефективність пов’язана з тим, чи (наскільки) відчуває держава, що сукупний випуск продукції (споживання) розподілений оптимально.
Ми поділяємо думку О.І. Кілієвича та О.В. Мертенса про те, що неокласичний підхід до економічної політики має тенденцію фокусувати увагу на статичній та динамічній ефективності і залишає питання розподільчої ефективності політикам та філософам [105, с. 255-256]. Певною мірою проблеми розподільчої ефективності аналізуються в межах економічної теорії, зокрема в економічній теорії добробуту держави, в концепціях соціального вибору та суспільного розподілу.

В економічній теорії, окрім поняття ефективності в економічній системі в цілому (загальної рівноваги), практикується аналіз економічної ефективності окремих категорій (часткової рівноваги). Тож розглянемо таку економічну категорію, як «ефективність управління», спроектовану на категорію ефективності ДФК. Зауважимо, що ці дві категорії досить складні та малодосліджені. Вони характеризуються окремими специфічними критеріями і показниками.

Глибинну суть поняття ефективності управління (часткової рівноваги), на нашу думку, достатньо повно розкриває дослідження І.А. Маркіної, яка стверджує, що поняття ефективності передбачає відношення результату (ефекту) діяльності до намічених цілей і є показником способу діяльності: якщо таким способом мета досягається швидше і легше, то він ефективний.

Звідси випливають три основні види ефективності:

1) потрібнісна (відношення цілей до потреб, ідеалів і норм);

2) результативна (відношення досягнутого результату до намічених цілей);

3) затратна (відношення отриманих результатів до здійснених витрат).

Ці види ефективності утворюють ланцюг: потрібнісна ефективність визначає зміст результативної, а остання – затратної. В ньому містяться основні параметри управління: ціннісні норми, які визначають цілі, котрі, у свою чергу, конкретизують завдання, розв’язання яких гарантує досягнення цілей, і затрати ресурсів, необхідних для розв’язання завдань [106, с. 25].

І.А. Маркіна наголошує: якщо потрібнісну (П), результативну (Р) і затратну (З) ефективності виразити відношенням М/П, Р/М і Р/З, де М – мета, то комплексному поняттю ефективності відповідатиме формула:

Е = М/П х P/М x P/З.
(1)

Тоді зростання ефективності (показник Е) залежатиме від трьох чинників:

· збільшення обсягу результату (показник Р);

· зменшення витрат (показник З);

· раціоналізації потреб (показник П).

Якщо ж мета виражає потребу (М/П = 1), а результат реалізує мету (Р/М = 1), то ефективність зводиться до її затратної складової:
Е = 1 x 1 x P/З = Р/З.
(2)
Таким чином, робимо наступні висновки:

1) економія, що зводиться до раціонального використання ресурсів, є невід’ємною умовою їх використання;

2) використання державних фінансових ресурсів на цілі, які не визначено в кошторисі, не завжди є неефективним їх використанням;

3) неефективне використання державних коштів є фінансовим правопорушенням;

4) ефективність використання державних фінансових ресурсів можна оцінити лише в контексті виконання державної (бюджетної) програми, щодо якої визначено критерії оцінки її виконання.

З урахуванням такого підходу і за аналогією з тим, що в Бюджетному кодексі України визначено як цільове (ст. 7), так і нецільове використання бюджетних коштів (ст. 119), поділяючи думку І.Б. Стефанюка стосовно оцінки ефективності використання бюджетних коштів, можна надати таке визначення неефективного використання  державним фінансовим ресурсам: це ті державні видатки (спеціальних, позабюджетних цільових фондів, державних позик тощо), які були необов’язковими (без здійснення яких можна було б обійтися) при наданні (придбанні) необхідних суспільству за строками, якістю та кількістю товарів (робіт, послуг) [107, с. 34-35].

На нашу думку, про неефективність використання державних фінансових ресурсів можуть свідчити наступні ознаки:

· використання державних фінансових ресурсів на цілі, що не відповідають визначеним державним призначенням;

· закупівля (придбання) необхідних матеріальних цінностей (робіт, послуг) за цінами, що перевищували чинні у регіоні на ідентичні товари (роботи, послуги) на період здійснення господарської операції;

· закупівля (придбання) необхідних матеріальних цінностей, які можуть бути використані на заплановані цілі, у кількості, що перевищує потреби і нормативні запаси;

· закупівля (придбання) морально і фізично застарілих матеріальних цінностей або таких, що мають прострочені терміни придатності, не мають сертифіката якості тощо;

· передоплата необхідних товарно-матеріальних цінностей (робіт, послуг), яка спричинила дебіторську заборгованість на термін більше одного місяця;

· проведення видатків, які не відносяться до першочергових, за наявності кредиторської заборгованості із захищених статей видатків;

· фінансування державних та регіональних програм і проектів, які не реалізовані й припинені через втрату актуальності;

· проведення видатків на обслуговування основних засобів, які використовуються частково або зовсім не використовуються;

· часткове або непропорційне фінансування взаємопов’язаних видатків, від яких залежить надання належних послуг тощо.

Зазначимо, що за наявності вищенаведених ознак державні контролери повинні детально проаналізувати виявлені нераціональні видатки, залучивши до роботи тих посадових осіб, які причетні до їх здійснення, з метою одержання від останніх пояснення та/або розрахунків щодо доцільності проведення таких видатків.

Базуючись на наукових розробках вчених НДФІ при Міністерстві фінансів України, виділимо такі основні блоки неефективного використання державних фінансових ресурсів:

1) сума нецільового (в т. ч. незаконного) використання державних коштів, які не пов’язані з реалізацією державної програми чи негайною ліквідацією негативних наслідків природних і техногенних катастроф;

2) різниця між вартістю фактично придбаних товарів (робіт, послуг) та їх середньою (або експертною) вартістю по регіону на час здійснення господарської операції;

3) вартість тієї кількості товарів, яка не може бути застосована за своїм основним призначенням у терміни, обумовлені сертифікатами якості;

4) інфляційні втрати на суму дебіторської заборгованості понад один місяць або інший термін, визначений законодавством, без урахування суми фінансових санкцій, сплачених за несвоєчасну поставку товарів (робіт, послуг);

5) сума фінансових санкцій, сплачених на суму кредиторської заборгованості;

6) різниця між сумою капітальних вкладень за програмами та проектами, виконання яких припинено до їх завершення, і вартістю активів, які в результаті цих капітальних вкладень задіяні у виробництві;

7) видатки, що проведені в сумах, менших за мінімальну потребу для реалізації визначеної цілі, через що вони не забезпечують надання необхідних послуг [107, с. 35].

Тож додамо, що визначені вище факти неефективного використання державних коштів уже зараз можна і потрібно наводити в актах контролюючих органів, аудиторських звітах, пам’ятаючи при цьому, що міру відповідальності осіб, винних у їх неефективному використанні, поки що законодавчо прямо не визначено.

Особливе місце в теоретичних аспектах оцінки ефективності займає поняття «результативність». В економічних літературних джерелах існують різні тлумачення поняття результативності.

Наприклад, М. Грімвуд та С. Томкінс пов’язують результативність із рівнем управління організаціями, відмінним від критеріїв ефективності та економічності. Організація може працювати економно та ефективно, і в той же час бути нерезультативною. Результативність можна визначити як рівень, за якого досягаються цілі (завдання, результати) організації [97, с. 24].

Слід зауважити, що визначити результативність діяльності у бюджетній сфері (бюджетних установ та організацій) практично неможливо, головним чином через специфіку, цілі і завдання діяльності цих установ. До бюджетних установ та організацій (установ соціального захисту, дитячих садків тощо) застосовуються вимірювальні оцінки діяльності, які визначають якість послуг і раціональність та/або економічність використання державних ресурсів. Вимірювальну категорію результативності у державному секторі економіки можна застосовувати для державних підприємств та інших державних організацій (установ), що виробляють продукцію чи надають послуги і мають визначені (встановлені) кінцеві результати.

За наявного рівня знань про вимірювання чи оцінювання суспільного добробуту існує багато сфер, де важко конкретизувати цілі (особливо на вищому рівні) й надзвичайно важко визначити вплив урядового фінансування на суспільний добробут [97, с. 24].

За тлумачним словником С.І. Ожегова, «результативний» означає такий, що має або надає гарний результат. Отже, слід погодитися з думкою Т.І. Єфименко та Н.І. Рубан, що «результативність» – ширше поняття, ніж «ефективність», оскільки включає в себе і ефективність, і якість товарів чи послуг. Вона значною мірою передбачає певний рівень звітності про досягнуті результати, а також свідчить про вплив, який здійснює ця звітність на прийняття рішень державною владою і на суспільство в цілому [94, с. 46].

Як зазначають П. Джексон та В. Палмер, найбільш цінні якості результативних показників полягають у тому, що вони дають можливість порівнювати, виявляти сфери, які становлять інтерес, одержувати всебічну картину діяльності установи чи виконання державних програм і розкривати перспективи надання певних послуг чи виробництва продукції [108, с. 2].

Дійсно, ми погоджуємося з тими вченими, які вважають, що результативність повинна мати як кількісну, так і якісну оцінки. Де «кількісна оцінка» має означати певний ступінь точності та відсутність двозначності. Разом з тим підкреслимо, що державна діяльність в реальності інколи важко піддається такій оцінці.

Зазначимо, що основним підґрунтям для вирішення ключових питань порівняльної результативності на регулярній і нерегулярній основі мають бути показники питомих витрат. Впровадження їх у різних відомствах чи організаціях дозволяє робити відносні оцінки індивідуальної або загальної результативності. Аналіз витрат і результатів можна застосувати при розробці стандартів витрат й ефективності фінансування. Проводячи дослідження таких показників, можна оцінювати просування до досягнення цілей та виконання поставлених завдань. У разі появи відхилень можна швидко застосувати заходи щодо виправлення ситуації, щоб повернутися до критеріїв результативності [94, с. 46].

У процесі дослідження показників результативності особлива увага має приділятися потребам користувачів і взаємозв’язку цих показників з державними фінансовими ресурсами. Першочергово показники повинні відображати інтереси (потреби) користувачів, потім повинні визначатися типи даних, які будуть збиратися, періодичність їх збору, форми звітування, а також дії, які за потреби будуть застосовані для вирішення можливих проблем. Експерти вважають, що оцінка результативності має надзвичайно важливе значення для центральних органів влади, адже вона впливає на виділені обсяги державних фінансових ресурсів та вибір політики (напрямків діяльності). Скорочення асигнувань, як правило, впливає на результативність. Зауважимо, що постійне дотримання заданого рівня результативності вимагає певної стабільності при виділенні державних фінансових ресурсів, хоча може відчуватися і нестабільність у виділенні ресурсів (зменшення обсягу). У таких випадках фінансування слід визначати нижні й верхні критерії результативності та відповідні обсяги державних фінансових ресурсів [94, с. 46-47].

Зауважимо, що окремі критерії результативності дозволяють краще судити про фактори і процеси діяльності, а не про кінцеві результати. При порівнянні різних організацій оцінка результатів часто ускладнена.

Дослідження результативності передбачає оцінку таких складових: державної політики фінансування, процедури проведення фінансування, отриманих результатів завершеного фінансування. Зазначимо, що не всю державну діяльність варто регулярно оцінювати. В деяких випадках витрати на оцінку можуть перевищувати отриманий результат у вартісному вимірі. Тому об’єкти оцінок слід відбирати дуже ретельно, при цьому, на наш погляд, доцільно застосовувати об’єктивні критерії, які розроблені та наведені в науково-методичних та практичних рекомендаціях організації і проведення аудиту ефективності витрачання державних фінансових ресурсів (розділ 4 даної роботи).

Як підкреслює американський економіст Е. Лехан, не можна не визнавати той факт, що майже всім оцінкам результативності та ефективності властиві похибки, що ні мистецтво, ні наука, ні статистика не здатні позбавити процес оцінки впливу людського судження та ймовірності помилки. Питання полягає не в тому, наскільки точною є оцінка, а в тому, наскільки вона помилкова, і яким чином розробник бюджету може звести нанівець загальний вплив неминучих похибок у оцінках або хоча б зменшити його до припустимого рівня відхилення. Гарантування точності деталей, на які спирається оцінка, – вірний шлях до зменшення похибок. На зменшення похибок у таких деталях спрямовані методики бюджетних оцінок [101, с. 22].

Треба зауважити, що методи оцінок результативності державних фінансових ресурсів, які використовуються на сьогодні у вітчизняній практиці, є не зовсім коректними, тому що використовувані для цих цілей показники – коефіцієнт ефективності (співвідношення між отриманим результатом та витратами), строк окупності отримання результату (обернений показник) – мають суттєві недоліки і не дозволяють отримати об’єктивну оцінку.

Перший недолік полягає у тому, що при визначенні кожного із перелічених показників не враховується фактор часу – ні отриманий результат у грошових одиницях, ні обсяг фінансування не приводяться до дійсної вартості, яка являє собою суму майбутніх грошових надходжень, приведених до дійсного періоду з урахуванням визначеної ставки відсотка. Відповідно, у процесі оцінки результативності (враховуючи інфляцію) зіставляються апріорі не порівнювані величини – сума державного фінансування у дійсній (поточній) вартості та результат у майбутній вартості.

Другий недолік використання даних показників полягає в тому, що досліджувані показники дозволяють одержати тільки однобічну оцінку державного фінансування проекту, тому що обидва вони засновані на використанні однакових вихідних даних (показник результативності та сума фінансування).

Третій недолік використання даних показників полягає в тому, що показником результативності, як правило, вважається тільки економічний ефект. Однак у практиці державного фінансування результатом є і соціальний, і політичний ефект, які часто є більш значущими.

Результативність державних витрат та їх прозорість є одним із найбільш важливих і надійних індикаторів стану системи державних фінансів, а отже й результативності ДФК. Разом з тим треба зазначити, що однією із найсерйозніших нерозв’язаних теоретичних і практичних проблем є невизначеність критеріїв результативності та ефективності використання державних фінансових ресурсів.

Слід погодитися з точкою зору Ю.М. Вороніна, який зазначає, що «в широкому розумінні цілями державного фінансового контролю дедалі частіше стають макроекономічні процеси, зростання темпів розвитку економіки, … збільшення дохідної частини консолідованого бюджету та економії коштів, що надходять у розпорядження суспільства, а оптимізація бюджетних витрат, їх цільова спрямованість, високий рівень ефективності використання створюють бюджетний ефект економічного зростання [109, с. 47]».

Проблеми оцінки результативності ДФК випливають не тільки із застосування оцінки результативності використання державних фінансових ресурсів, а й з результативності та ефективності самої організації і діяльності контролюючих органів.

Отже, проблеми оцінки результативності та ефективності контрольної діяльності також є однією з невирішених проблем, яка й досі досліджується вченими з точки зору державного фінансового контролю. Наприклад, С.О. Шохін вважає, що ефективність контролю визначається відношенням його результатів до витрат на його проведення [95, с. 8]. Тобто, щоб підвищити ефективність треба знизити витрати. Проте зауважимо, що зниження витрат не завжди призводить до підвищення результативності. Отже, потрібне регулювання витрат у таких межах, за яких зберігатимуться певна оперативність і якість контролю.

Разом з тим необхідно досить чітко оцінити результат контролю. У зв’язку з цим С.О. Шохін відзначає наступне: «Результат контрольної діяльності (Р) визначається досягненням мети контролю, знаходженням і оцінкою деякого фактичного стану об’єкта контролю (Ф). В той же час оцінка фактичного стану може відрізнятися від дійсного фактичного стану (Фд) унаслідок необ’єктивності оцінки. У цьому сенсі результат контрольної діяльності Р визначається близькістю між Ф і Фд. Чим ближче за значенням Ф до Фд, тим об’єктивніше результат Р [95, с. 9]», і навпаки. Таким чином:

Р = δ (Ф ≈ Фд),
(3)

де 
δ – функція близькості між Ф і Фд;

≈ – символ близькості величин.

δ – δд (Ф ≈ Ф).
(4)
Звідси можемо задати інтервал допустимої близькості δ0:
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Ступінь ефективності контролю тим вищий, чим менше зусиль і коштів витрачається на досягнення позитивного результату.

Усе це, звичайно, логічно, але щоб оцінити те, наскільки об’єктивний результат (Р), а точніше – наскільки об’єктивна первинна оцінка, необхідно провести вторинний контрольний захід (дію), причому об’єктивність вторинної оцінки також може бути вельми спірною.

Із чинників, що впливають на ефективність контролю, С.О. Шохін виділяє наступні: 1) суб’єкти контролю, або фахівці, що здійснюють контроль; 2) об’єкт і предмет контролю; 3) методика контролю. При цьому він відзначає: «... найбільш істотними чинниками підвищення ефективності контролю є:

· кваліфікація фахівців, що здійснюють контроль (кадрове забезпечення контролю);

· повнота і достовірність початкових даних про об’єкт контролю, на основі яких здійснюється контроль (інформаційне забезпечення контролю);

· об’єктивність, якість, оперативність і комплексність контролю, які забезпечуються досконалістю використовуваних методів контролю (науково-методичне забезпечення) [95, с. 10-12]».

Таким чином, виходячи зі змісту перерахованих чинників, ефективність контрольної діяльності може визначатися на основі внутрішніх можливостей, враховуючи ступінь використання потенціалу контролюючих служб. Потенційні можливості контролюючих служб, як і будь-яких організацій, має складатися з кількох основних елементів, що визначають різні сторони продуктивних сил: трудовий ресурс (кваліфіковані кадри); технічна база (засоби збору та обробки інформації); науково-методична база; нормативно-правова база.

У той же час, вважаємо, оцінювати результативність органів контролю тільки співвідношенням коштів, повернених до бюджету у вигляді санкцій та штрафів і витрат на контроль, неправильно, оскільки кількість порушень може бути мірилом негативних явищ у процесі управління державними ресурсами, але не мірилом контролю. До того ж, ні збільшення розмірів штрафів, ні їх зменшення не показують зростання результативності діяльності контролюючих органів.

Разом з тим відношення суми відшкодованого державі збитку і витрат на контроль, з нашої точки зору, може слугувати критерієм ефективності (хоч і дещо умовно). Схожий підхід до оцінки існує і в закордонній практиці [110].

С.П. Опенишев вважає, що «коли розглядається питання про ефективність управлінської діяльності, перш за все мається на увазі адекватність досягнутих у процесі її здійснення результатів наміченим цілям, ступінь наближення результату до мети з одночасним обліком виробничих витрат (часу, матеріальних та грошових коштів, трудових ресурсів тощо). З урахуванням цього положення критерієм ефективності фінансового контролю буде співвідношення досягнутого контролюючим органом результату до поставленої мети. У широкому сенсі такими цілями для державного фінансового контролю будуть: зростання темпів розвитку економіки, забезпечення стабільності фінансової системи, збільшення дохідної частини Державного бюджету та економія фінансових ресурсів його видаткової частини [111, с. 28-32]».

Безумовно, з вищенаведеними макроекономічними показниками можна погодитися, враховуючи, що в їх зростанні бере участь ДФК. Але, на наш погляд, методологічною проблемою цього питання буде саме встановлення критеріїв (розрахунків) щодо визначення частки вкладу фінансового контролю в рівень досягнення мети.

«У вузькому сенсі метою фінансового контролю є скорочення кількості та обсягів правопорушень в економічній сфері [111, с. 28-32]». Визначення цього критерію з методичної точки зору для науковців не є складним. Кінцевий результат, тобто сукупність об’єктивних наслідків фінансового контролю, визнається більшістю науковців одним із головних критеріїв його ефективності.

Заслуговує на увагу точка зору С.Д. Бахішева на оцінку ефективності державного фінансового контролю, який відзначає наступне: «Ефективність ДФК досягається своєчасним та повним усуненням виявлених у результаті аналітичних та контрольних заходів недоліків та порушень. До підконтрольних організацій застосовуються фінансові санкції та заходи дисциплінарного впливу на винних осіб. Здійснюється профілактична робота щодо порушень державної фінансової дисципліни та подальшого покращення фінансово-господарської діяльності установ та організацій бюджетної сфери, що перевіряються. В ході перевірки або по її завершенні суб’єкт контролю має запропонувати рекомендації щодо усунення неефективного використання матеріальних та фінансових ресурсів, покращення управління. При цьому рекомендації мають бути розроблені стосовно тих сфер, у яких виявлені негативні результати та зафіксований значний несприятливий вплив [112, с. 120-121]».

На наш погляд, ефективність державного фінансового контролю має характеризуватися не стільки своєчасним і повним усуненням виявлених недоліків, скільки попередженням (недопущенням) фінансових правопорушень у державному секторі економіки.

Ю. Ігнатов дотримується думки, що «саме у збільшенні кінцевих результатів за рахунок поліпшення організаційних зв’язків і раціонального використання наявних ресурсів знаходить свій кількісний вираз ефективність державного управління загалом і ефективність ДФК зокрема. Звідси випливає, що показники ефективності контрольної діяльності повинні враховувати не тільки величину одержуваних кінцевих результатів, а й величину наявних державних ресурсів, а також рівень їх використання». На основі цього Ю. Ігнатов виділяє наступні показники ефективності державного фінансового контролю: кінцеві результати діяльності об’єктів контролю, а також їх динаміку; обсяги ресурсів, які мають у своєму розпорядженні об’єкти контролю, і рівень їх використання; зростання кінцевих результатів за рахунок поліпшення використання ресурсів, що є у контрольованих об’єктів [113, с. 26].

Однак з Ю. Ігнатовим не погоджуються багато провідних вчених (В.В. Бурцев, В.І. Шлейніков, В.М. Родіонова), оскільки, на їх думку, він пропонує оцінювати контроль на основі показників об’єкта, що не мають до нього ніякого відношення [71, с. 122]. Дійсно, пропозиції Ю. Ігнатова швидше підходять для оцінки консультаційної діяльності або, принаймні, для оцінки ефективності пропозицій і рекомендацій щодо вдосконалення діяльності об’єкта контролю, наданих органами контролю на підставі його результатів.

Результати державного фінансового контролю можна оцінювати більш точно якщо  враховувати витрати, що супроводжують його проведення: кількість контролерів, тривалість перевірок, різного роду витрати (на відрядження, транспорт) та ін. Рівень результативності державного фінансового контролю буде тим вищий, чим менше коштів та зусиль було затрачено для досягнення максимального результату. У зв’язку з цим одним із критеріїв ефективності фінансового контролю є його економічність [114, с. 150].

Оригінальний підхід до оцінки ефективності державного фінансового контролю пропонують В.А. Жуков і С.П. Опенишев. Ці автори пропонують розмежовувати фінансово-господарську ефективність і ефективність діяльності служб державного фінансового контролю. Фінансово-господарська ефективність, на їхню думку, – це сума ефектів, одержаних від проведення ДФК, які можна класифікувати таким чином:

1) соціальний ефект (за підсумками контрольних заходів застосовуються заходи до осіб, які допустили порушення фінансового законодавства, що підвищує довіру суспільства до державної влади і т. д.);

2) організаційний ефект (за підсумками контрольних заходів пропонуються і реалізуються заходи щодо поліпшення структури державної влади);

3) економічний ефект (у результаті контролю повертаються неправомірно використані кошти, поліпшується діяльність державних органів у частині економії використання державних коштів, підвищується ефективність їх використання) [115, с. 319].

На думку цих вчених, економічна ефективність роботи служб державного фінансового контролю має визначатися за формулою як співвідношення  соціального, економічного і організаційного ефектів у грошовому виразі до витрат на утримання служб ДФК. Вважаємо, що такий підхід є раціональним, проте він не в змозі повністю розкривати категорію «економічна ефективність».

І.А. Бєлобжецький стверджує, що при оцінці ефективності ДФК може йти мова лише про систему показників, а оцінка діяльності контролюючих органів, здійснена на основі переваги того чи іншого показника, буде однобічною, а отже, науково необґрунтованою. До системи ж показників І.А. Бєлобжецький відносить: а) абсолютні розміри виявлених у результаті контролю нестач, незаконних витрат і розкрадань товарно-матеріальних цінностей та грошових коштів; б) рівень відшкодування заподіяного державі матеріального збитку в абсолютних сумах і у відсотках до загальної величини виявлених незаконних витрат, нестач і розкрадань. Але слід додати, що нестачі, незаконні витрати і розкрадання не обмежують перелік можливих відхилень, які можуть бути оцінені у вартісному виразі. До них можна віднести також недоотриманий у результаті помилок (або інших відхилень) в управлінні державними ресурсами прибуток (зокрема на підприємствах недержавного сектора), а також одержаний збиток – неповернення або невчасне повернення державних фінансових ресурсів, виділених на поворотній основі, невиплати встановлених за користування ними відсотків, невикористання наявних резервів зниження собівартості, неперерахування до бюджету коштів, одержаних у результаті приватизації, управління держмайном, заниженої оцінки під час приватизації, спотворення фінансових результатів і помилок у здійсненні бухгалтерського обліку, інших численних порушень [116, с. 90].

Вищезазначений показник відшкодування може бути прийнятий як критерій ефективності контролю з великою часткою умовності [71, с 120-123].

І.А. Бєлобжецький справедливо визнає, що важко погодитися з точкою зору деяких економістів, які намагаються абсолютизувати (тобто надати значення єдиного критерію ефективності контролю) показник рівня відшкодування нанесеного державі збитку, оскільки такий невід’ємний елемент діяльності органів контролю, як «профілактика порушень», важко, а іноді й зовсім не піддається кількісному вимірюванню. Тому багато вчених погоджуються, що І.А. Бєлобжецький абсолютно правий в тому, що на таку специфічну сферу управлінської діяльності, якою є фінансово-господарський контроль, не можна розповсюдити такий загальноприйнятий критерій визначення економічної ефективності, як відношення кінцевого результату (корисного ефекту) до витрат на його отримання [116, с. 91].

Розрахунки КРУ, Рахункової палати України свідчать: незважаючи на те, що вартість однієї перевірки, здійсненої Рахунковою палатою, у 5,5 раза перевищує вартість перевірки ГоловКРУ України, Рахунковою палатою виявлено у 9,7 раза більше нецільових, а відтак і незаконних витрат у розрахунку на 1 гривню, витрачену на перевірку [18, с. 143].

Таким чином, можна констатувати, що у даному випадку цей показник є одним із головних під час порівняльного аналізу діяльності окремих органів державного фінансового контролю, оскільки він характеризує принциповість, відповідальність та ступінь незалежності контролюючих органів країни. Саме ступінь (надання гарантій) незалежності державним контролюючим органам ми визначаємо як одну із основних проблем вітчизняної системи ДФК, що потребує розв’язання.

Практично це збігається з висловом першого заступника міністра фінансів України В.А. Копилова, який на підсумковій колегії Головного контрольно-ревізійного управління України, що відбулася 24 січня 2007 року, зокрема наголосив: «Результат досягнутий не тоді, коли ревізори знайшли фінансові порушення, а коли тіньові схеми розкриті, народ знає розкрадачів в обличчя, а гроші повернені в казну держави [117, с. 1-2]».

Загалом, за звітами контролюючих органів держави, в результаті вжитих заходів державі повертаються суми, що значною мірою перевищують витрати на їх утримання, але при наданні контролюючим службам більшої незалежності та повноважень щодо попередження фінансових порушень, вважаємо, кількість порушень значно б зменшилася.

Як бачимо, оцінка результативності і ефективності державного фінансового контролю – питання достатньо складне та багатогранне, і будь-яка нова пропозиція може викликати неоднозначну реакцію й широку полеміку вчених.

В.В. Бурцев пропонує виділяти, принаймні, два показники (і саме в сукупності, тобто в системі), що чітко можуть свідчити про результативність ДФК: 1) прямий ефект, або суму відшкодованих державі ресурсів, мінус витрати на контрольні заходи (але це, як наголошувалося вище, досить умовна оцінка). Даний показник з метою детальнішої оцінки ефективності того чи іншого органу державного фінансового контролю можна дещо видозмінити (наприклад, визначити суму відшкодованих державі збитків з розрахунку на одного контролера і т.д.); 2) попередження (в результаті аналітичних досліджень, аудиту ефективності, перевірок, ревізій, експертних оцінок і т. п.) недоцільних витрат й інших недоліків (у вартісному вимірі) в управлінні державними ресурсами.

Крім того, результативність ДФК можна визначати і на підставі прийнятих за його результатами рішень, зокрема, ухвалення нормативно-правових актів, проведення організаційних заходів щодо вдосконалення тих чи інших процедур управління державними ресурсами тощо. Звісно, на результативність контролю впливають багато інших чинників [71, с. 126].

Виходячи з попереднього аналізу, доцільно доповнити наведені показники результативності державного фінансового контролю ще й непрямими показниками, такими як:

1) ступінь гарантій незалежності контролюючих органів;

2) рівень повноважень та компетенції (прав та відповідальності);

3) рівень організації (вирішення питання оптимального розподілу функцій між контролюючими органами як на державному, так і на регіональному рівнях) [118, с. 135];

4) рівень прозорості та гласності діяльності контролюючих органів (за винятком окремих ситуацій);

5) рівень якості виконання органами ДФК своїх функцій;

6) рівень професійних стандартів і кодексу етики.

За визначеннями економічних експертів та провідних вчених, результативність органів ДФК в цілому може бути досягнута найближчим часом, якщо правильно визначити функції контролюючих служб, чітко розмежувати їх повноваження, забезпечити функціонування системи координації їхньої діяльності створеним вищим органом, удосконалити процедури взаємодії між органами державного фінансового контролю, перейти на якісні оціночні методи та форми контролю, а також втілити у практику основоположні міжнародні демократичні засади їх діяльності [119, с. 134-140; 120, с. 83-90; 121, с. 78-96; 122, с. 8-27]. До останніх відносять принципи: законності, компетентності, об’єктивності, сталості, таємності, плановості, ефективності контрольної роботи, гласності та незалежності.

Визнаючи виняткову важливість забезпечення та дотримання всіх вищезазначених принципів, вважаємо, що варто зосередити особливу увагу на останньому з них, визнаючи його домінуючим. Цей принцип полягає в тому, що органи ДФК та їх посадові особи (які апріорі є висококваліфікованими фахівцями) не повинні мати взаємозв’язків, які створюють чи можуть створювати для них прямі або непрямі обов’язки, чи викликають або можуть викликати у них дії до «замовленого» результату контролю. Саме «незалежність» має бути домінантою, яка значною мірою забезпечить підвищення результативності діяльності органів ДФК в Україні. Надання органам державного фінансового контролю належних гарантій їх незалежності від високопосадовців є обов’язком кожного демократичного суспільства. Ці гарантії повинні бути чітко закріплені у кожному національному законодавстві з метою дотримання принципу розподілу влад і створення системи стримувань та противаг, до якої, власне, і належать органи ДФК [123, с. 45]. Необхідною умовою вступу будь-якої країни до Європейської співдружності є наявність у ній незалежної від виконавчої та законодавчої гілок влади системи державного фінансового контролю.

На нашу думку, недооцінка чи недостатнє розуміння вищими посадовими особами держави необхідності створення єдиної системи ДФК з її незалежним вищим органом, забезпечення чіткої координації діяльності контролюючих органів, єдиної інформаційної та методологічної бази контролю значно гальмують просування країни до цивілізованого суспільства. Це підтверджується тим, що основні вимоги до незалежності органів державного фінансового контролю сформульовані у статті 5 Лімської декларації керівних принципів контролю (далі – Лімська декларація), згідно з якою вищі контролюючі органи можуть виконувати покладені на них завдання об’єктивно та ефективно лише у тому випадку, коли вони є незалежними від організацій – об’єктів перевірки та захищені від стороннього впливу. Аналогічні вимоги містяться у пункті 14 Етичного кодексу ІNТОSАІ для аудиторів (контролерів) у державному секторі, який встановлює, що незалежність від організацій, які перевіряються, та інших зацікавлених груп є невід’ємною вимогою до аудиторів [124, 125].

Отже очевидно, що принципу незалежності в міжнародній практиці надається вирішальне значення, і це обумовлено тим, що від його дотримання напряму залежить ступінь результативності виконання органами ДФК своїх функцій в системі управління фінансами. Адже результат роботи контролюючих органів достовірний лише тоді, коли фахівці мають бажання та можливість досягти такого принципового результату. Не виникає сумніву у тому, що відсутність гарантій незалежності органів ДФК в Україні, по суті їх фактична організаційна і функціональна підпорядкованість законодавчій та виконавчій владі (управлінські рішення яких необхідно контролювати), застосування архаїчних методів та форм проведення контрольних дій та ін., вкрай негативно впливають на економічну безпеку держави і створюють загальнодержавну проблему неконтрольованості (здійснення неефективного контролю) державних ресурсів. Саме ці питання – підвищення ефективності управління державними фінансовими ресурсами, яке має здійснюватися з використанням сучасних форм та методів, а також організація дієвого державного фінансового контролю шляхом створення і впровадження концепції єдиної системи державного фінансового контролю – пропонуються дисертантом для розв’язання.

Висновки до розділу 1

У першому розділі на основі комплексного підходу проведено аналіз стану організації державного фінансового контролю, систематизовано теоретико-методологічне обґрунтування категорії фінансового контролю, його складових – ефективності та результативності. За результатами огляду теоретичних концепцій проведено наукове узагальнення та окреслено основні напрями розвитку наукової думки щодо підвищення ефективності використання державних фінансових ресурсів, один із шляхів якого вбачається у здійсненні незалежного державного фінансового контролю.

У процесі дослідження обґрунтовано, що численні соціально-економічні проблеми не можуть бути розв’язані без наведення відповідного порядку у державному секторі економіки. Масштаби фінансових порушень, значні обсяги нецільового та неефективного використання державних фінансових ресурсів, зростання злочинності економічної направленості свідчать про те, що діючі органи державного фінансового контролю слабко протидіють цим порушенням. Державний фінансовий контроль поки що не є всеохоплюючим та дієвим. Насамперед недостатньо ефективним є контроль від виконавчої влади, який повинен протидіяти нецільовому та неефективному використанню державних ресурсів як на державному, так і на регіональному рівнях. Потребують реформування і органи зовнішнього державного фінансового контролю.

У результаті дослідження причин такого стану фінансового контролю в державному секторі обґрунтовано наступний висновок: на сьогодні державний фінансовий контроль не є самостійним, він не повною мірою виконує свою основну попереджувально-профілактичну функцію, часто виступає лише реєстратором порушень. Серед причин незадовільного стану ДФК в Україні зазначено наступні.
По-перше, в Україні не існує конституційно (законодавчо) визначеної системи державного фінансового контролю, яка б могла адекватно і дієво реагувати на численні фінансові правопорушення та злочини, повною мірою відповідати природі ДФК, охоплювати всі сторони та рівні економіки і бути цілісною, самостійною та побудованою на єдиних організаційно-методологічних принципах. Також не напрацьована її концепція. 
По-друге, відсутня належна координація та єдина інформаційна база між існуючими органами ДФК. Орган зовнішнього державного фінансового контролю в Україні законодавчо не має статусу вищого органу ДФК, а разом з тим і відповідних повноважень, розгалуженої системи та повноцінних гарантій незалежності (за європейськими стандартами).

По-третє, впродовж періоду реформування економіки до ринкових умов державна стратегія ДФК не забезпечувалася відповідними ефективними контрольними механізмами, формами і методами (нормативно-законодавчою базою), адаптованими до нових умов господарювання (тобто повсюдне впровадження методів програмно-цільового бюджетування та державного аудиту).

Вищенаведені фактори стали чи не найголовнішими причинами провалів реформаційних проектів, загрозливого зростання тіньової економіки, активізації корупційних процесів, що на сьогодні серйозно загрожує економічній безпеці України. У такій ситуації логічно виникає необхідність пошуку шляхів вирішення цих проблем, одним із яких вважається створення єдиної та чітко структурованої системи державного фінансового контролю, обґрунтування стратегії її розвитку, формування методологічних та методичних основ функціонування її вищого органу, удосконалення форм і методів здійснення контрольно-аналітичних дій, спрямованих на підвищення ефективності використання державних фінансових ресурсів.
Доведено, що розробці концепції єдиної системи ДФК повинно передувати дослідження теоретичних підходів до визначення сутності державного фінансового контролю. У дисертації обґрунтовано, що недосконалість існуючих підходів в умовах ринкової економіки виявляється у великій їх кількості, зокрема, щодо тлумачення понять «контроль», «державний фінансовий контроль», відсутності чітких уявлень щодо предмета, об’єктів, суб’єктів, ефективності, результативності, гарантій незалежності контролюючих органів від гілок влади.

Виходячи з цього, у роботі проаналізовано, узагальнено й уточнено визначення поняття «державний фінансовий контроль» (зокрема, його об’єктів, суб’єктів, предмета), згідно з яким: державний фінансовий контроль – це особливий вид діяльності державних органів (регламентований відповідними нормативно-правовими актами), спрямований на перевірку (дослідження) дотримання законності, раціональності та ефективності планування, надходження, розподілу і  використання державних ресурсів у процесі державного управління, забезпечення компетентних органів влади та громадськості достовірною інформацією про попередження, виявлення та усунення фінансових правопорушень, а також виконання інших функцій, що сприяють зміцненню економічної безпеки держави.

Об’єктами державного фінансового контролю визначені відносини, які виникають між державою і юридичними та фізичними особами з приводу формування, накопичення та розподілу національного доходу.

До суб’єктів ДФК належать ті органи державної влади і управління, які є ініціаторами та виконавцями даного контролю.

Предметом державного фінансового контролю є офіційні дані, які контролюються (досліджуються) на всіх етапах управління державними ресурсами (в тому числі – державними фінансовими ресурсами). Під державними фінансовими ресурсами при цьому слід розуміти державні рухомі активи, в тому числі: кошти бюджетів всіх рівнів, державних позабюджетних фондів, державних валютних фондів, Національного банку (державних банків) України, цінні папери, корпоративні права, що належать державі, уповноваженому державному органу, державному (казенному) підприємству, установі, організації за правом власності, а також ті рухомі активи, що мають відійти у власність держави відповідно до вимог чинного законодавства.

У процесі дослідження встановлено, що серед найважливіших елементів розвитку теорії державного фінансового контролю є визначення понять «ефективність» і «результативність». Тому у розділі здійснена декомпозиція цих понять.

Доведено, що дані поняття у змістовому плані допускають можливість їх подвійного тлумачення. Це пов’язано з оцінкою: по-перше, ефективності методів і організації саме контрольної діяльності; по-друге, ефективності діяльності самого об’єкта контролю (бюджетного процесу). У рамках трактування поняття «ефективність контролю» виділено два напрями: 1) ефективність контролю як співвідношення досягнутих контролюючим органом чи особою результату і мети з мінімальними витратами ресурсів; 2) контроль ефективності як оцінка ефективності, результативності, економічності використання державних ресурсів (коштів, майна тощо). Разом з тим акцентовано увагу на тому, що ефективність ДФК має характеризуватися не стільки своєчасним і повним усуненням виявлених недоліків, скільки попередженням (недопущенням) фінансових правопорушень та зловживань у державному секторі економіки.

Обґрунтовано, що результативність діяльності контролюючих служб багато в чому залежить від їх організаційно-функціональної структурованості, надання їм гарантій незалежності, які розділено за двома основними аспектами: незалежність від держави в особі її органів чи посадових осіб, які представляють інтереси окремих гілок влади, і незалежність від підконтрольних суб’єктів чи інших осіб, які представляють їх інтереси. Наголошено, що формування єдиної незалежної системи державного фінансового контролю в Україні та надання вищому контролюючому органу відповідних повноважень та гарантій незалежності (за міжнародними стандартами), розробка і впровадження прогресивних форм та методів ДФК повинні стати домінантою стратегії розвитку державного фінансового контролю. Саме ці питання в теорії та практиці вітчизняного державного фінансового контролю досі залишаються невирішеними і, отже, запропоновані для розв’язання.

Основні результати, що використовувалися при написанні першого розділу, були опубліковані дисертантом в наступних наукових працях [50, 59, 60, 114, 118, 259, 282, 283, 284, 285, 286, 287].
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