
29№11 (142) 2017

НАША МЕТОДОЛОГІЯ

На сьогодні колізії та прогали­
ни вітчизняного законодавства 
щодо регулювання процесу ор­
ганізації і здійснення аудиту ор­
ганами Держаудитслужби не 
сприяють створенню якісної 
системи його нормативно­пра­
вового та методологічного за­
безпечення і функціонування. 
Тому необхідним є усунення 
прогалин законодавства та його 
подальший розвиток шляхом 
стандартизації процедур органі­
зації та здійснення аудиту, удо­
сконалення механізму, зокрема 
методичного інструментарію 
його проведення, уніфікації тер­
мінології аудиту та модерніза­
ції з урахуванням європейських 
стандартів або кращого світово­
го досвіду в цій сфері.

Якість управління державними 
фінансами та стан фінансово­
бюджетної дисципліни на сьо­
годні є надзвичайно низькими, 
а політика орієнтування дер­
жавного фінансового контро­
лю протягом десятків років на 
усунення порушень та покаран­
ня винних осіб не дала належ­
ного результату, не сприяючи 

підвищенню відповідальності 
та ефективності управління і 
використання фінансових ре­
сурсів розпорядниками коштів 
державного бюджету і місцевих 
бюджетів та їх одержувачами. 

В умовах тpансфоpмації бю­
джетних відносин державний 
фінансовий контроль є однією 
з головних функцій держави, за 
допомогою якої забезпечується 
процес контролю за законніс­
тю та ефективністю формуван­
ня і використання бюджетних 
pесуpсів та яка має сприя­
ти підвищенню ефективності  
і результативності управлін­
ня та використання державних  
ресурсів, ефективності бюд­
жетної політики.

Слід зазначити, що ефектив­
ність бюджетної політики ви­
значається тим, наскільки вона 
поєднує інтереси суб'єктів бю­
джетної системи та наскільки 
контролює цільовий характер 
руху бюджетних коштів. 

Ефективність використання бю­
джетних коштів є результатом 

зусиль з виконання поставле­
них завдань, але найбільшою 
мірою вона залежить саме від 
управління видатками, яке ві­
діграє визначальну роль у бю­
джетному процесі.

Ефективність стосовно вико­
ристання бюджетних коштів – 
це здатність забезпечувати 
результативність (ефект) про­
цесу бюджетної програми. Тоб­
то ефективність як підсумковий 
показник розвитку і функціо­
нування системи (бюджетної 
установи) віддзеркалює взає­
мообумовленість використан­
ня бюджетних коштів, праці й 
отриманих суспільством корис­
них результатів у вигляді мате­
ріальних благ і послуг.

Водночас зниження уваги до 
формування понятійного апа­
рату стало причиною того, що в 
багатьох документах практич­
но не робиться відмінностей 
між «ефектом» і «ефективніс­
тю». Це викликає неоднознач­
не розуміння таких документів 
і, як наслідок, певні труднощі 
їх практичного застосування.

ОЦІНКА ЕФЕКТИВНОСТІ 
ВИКОРИСТАННЯ  

БЮДЖЕТНИХ КОШТІВ
та контроль за дотриманням  
бюджетного законодавства
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Якщо «ефект» є абсолютним 
показником і характеризує 
результат, то «ефективність» 
є відносним показником і ха­
рактеризує процес, в результаті 
якого був отриманий резуль­
тат. Різницю між «ефектом» та 
«ефективністю» наочно ілю­
струє відмінність «роботи» від 
«потужності» або «прибутку» 
від «рентабельності».

Ефективність пов'язана з ефек­
том через витрати ресурсів, 
необхідних для здійснення 
процесу, в результаті якого був 
отриманий ефект (результат). 
Цей зв'язок характеризується 
формулою: Е = Р/З, 

де: Е – ефективність заходу;
Р – результат (корисний 

ефект), отриманий в ре­
зультаті виконання дії 
(здійснення заходу);

З – ресурси, що витрачають 
для отримання корисного 
ефекту.

Показники ефективності важ­
ливі на стадії проектування бю­
джету або програми, тобто при 
виборі, на яку мету і за яких об­
сягів виділяти бюджетні кошти, 
а показники ефекту – на стадії 
виконання і розгляду звіту про 
виконання бюджету або про­
грами, тобто коли питання про 
бюджетне фінансування вже ви­
рішено і приймається як факт.

Тому показники ефективності 
повинні знаходитися в матеріа­
лах, що представляються од­
ночасно з проектом бюджету, 

програми або заходу, але в ре­
гламентуючих і звітних доку­
ментах (закони про бюджет і 
його виконання, ухвали про 
програми та їх виконання і т.п.) 
їх можливо вказувати лише як 
довідкові. Показники ж ефек­
ту (очікуваного результату)  
в усіх документах, що затвер­
джують або регламентуючих 
вже затверджені заходи, по­
винні бути зазначені як ди­
рективні та обов'язкові для 
виконання і контролю.

Відповідно до Бюджетного ко­
дексу України (ст. 19, 20) оцін­
ка ефективності управління 
бюджетними коштами здій­
снюється на всіх стадіях бю­
джетного процессу. 

Зокрема, за бюджетними про­
грамами учасники бюджетного 
процесу, в межах своїх повнова­
жень, на всіх стадіях бюджетно­
го процесу здійснюють оцінку 
їх ефективності, що передба­
чає заходи з моніторингу, ана­
лізу та контролю за цільовим 
та ефективним використанням 
бюджетних коштів. 

Оцінка ефективності бюджет­
них програм здійснюється на 
підставі аналізу результатив­
них показників бюджетних 
програм, а також іншої інфор­
мації, що знаходиться у бю­
джетних запитах, кошторисах, 
паспортах бюджетних програм, 
звітах про виконання кошто­
рисів та звітах про виконання 
паспортів бюджетних програм. 

Організаційно­методологічні 
засади оцінки ефективності 
бюджетних програм визнача­
ються Міністерством фінан­
сів України.

Головний розпорядник бюджет­
них коштів здійснює управ­
ління бюджетними коштами у 
межах встановлених йому бю­
джетних повноважень та оцінку 
ефективності бюджетних про­
грам, забезпечуючи ефективне, 
результативне і цільове вико­
ристання бюджетних коштів, 
організацію та координацію ро­
боти розпорядників бюджетних 
коштів нижчого рівня та одер­
жувачів бюджетних коштів у 
бюджетному процесі.

Контроль за дотриманням 
бюджетного законодавства 
спрямований на забезпечення 
ефективного і результативно­
го управління бюджетними ко­
штами та здійснюється на всіх 
стадіях бюджетного процесу 
його учасниками, забезпечуючи:
1) оцінку управління бюджет­

ними коштами; 
2) правильність ведення бух­

галтерського обліку та до­
стовірність фінансової і 
бюджетної звітності;

3) досягнення економії бю­
джетних коштів, їх ці­
льового використання, 
ефективності та результа­
тивності в діяльності роз­
порядників бюджетних 
коштів шляхом прийняття 
обґрунтованих управлін­
ських рішень;
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4) проведення аналізу та оцін­ 
ки стану фінансової і гос­
подарської діяльності роз­
порядників бюджетних 
коштів;

5) запобігання порушенням 
бюджетного законодавства 
та забезпечення інтересів 
держави у процесі управ­
ління об'єктами державної 
власності;

6) обґрунтованість плану­
вання надходжень і витрат 
бюджету.

Результати оцінки ефектив­
ності бюджетних програм, 
зокрема висновки органів ви­
конавчої влади, уповноваже­
них на здійснення фінансового 
контролю за дотриманням бю­
джетного законодавства, є під­
ставою для прийняття рішень 
про внесення в установлено­
му порядку змін до бюджетних 
призначень поточного бюджет­
ного періоду, відповідних про­
позицій до проекту бюджету 
на плановий бюджетний пе­
ріод та до прогнозу бюджету 
на наступні за плановим два 
бюджетні періоди, включаючи 
зупинення реалізації відповід­
них бюджетних програм.

Також у Бюджетному кодексі 
України зазначено, що розпо­
рядники бюджетних коштів в 
особі їх керівників організо­
вують внутрішній контроль і 
внутрішній аудит та забезпечу­
ють їх здійснення у своїх закла­
дах й у підвідомчих бюджетних 
установах.

Статтею 26 Бюджетного ко­
дексу передбачено здійснення 
контролю за дотриманням бю­
джетного законодавства, який 
спрямований на забезпечен­
ня його учасниками на всіх 
стадіях бюджетного процесу 
ефективного і результативно­
го управління бюджетними ко­
штами та забезпечує:
1) оцінку управління бюджет­

ними коштами (включно з  
проведенням державного 
фінансового аудиту);

2) правильність ведення бух­
галтерського обліку та до­
стовірність фінансової і 
бюджетної звітності;

3) досягнення економії бю­
джетних коштів, їх ці­
льового використання, 
ефективності та результа­
тивності в діяльності роз­
порядників бюджетних 
коштів шляхом прийняття 
обґрунтованих управлін­
ських рішень;

4) проведення аналізу та 
оцінки стану фінансової і 
господарської діяльності 
розпорядників бюджетних 
коштів; 

5) запобігання порушенням 
бюджетного законодавства 
та забезпечення інтересів 
держави у процесі управ­
ління об'єктами державної 
власності;

6) обґрунтованість плану­
вання надходжень і витрат 
бюджету.

Перевірка реалізації програ­
ми на предмет її відповідності 

формальним вимогам еко­
номічності, ефективності та 
результативності повинна здій­
снюватися в ході проведення 
аудиту ефективності, який до­
зволяє розробникам програми 
зрозуміти, як вона реально пра­
цює, що має вирішальне зна­
чення при ухваленні рішень 
про зміну політики або поліп­
шення програми. Аудит ефек­
тивності дозволяє коректувати 
програму в процесі її реаліза­
ції, ухвалювати раціональніші 
політичні рішення, найкращим 
чином розподіляти ресурси і 
надавати відомості про про­
граму основним зацікавленим 
сторонам.

Відповідно до стандартів ау­
диту, прийнятим International 
Organization of Supreme Audit 
Institutions (INTOSAI), орган 
державного фінансового кон­
тролю може проводити пере­
вірки ефективності та робити 
висновки про неефективне ви­
трачання бюджетних ресур­
сів за наявності законодавчо 
встановленого права на даний 
вид перевірок стосовно всіх на­
прямків діяльності держави. 

При цьому, залежно від постав­
леної мети, аудит ефективності 
може містити один чи декілька 
взаємозв'язаних елементів або 
мати більш спеціалізовану спря­
мованість в рамках одного еле­
мента – наприклад, перевірку 
продуктивності використання 
організацією, що перевіряєть­
ся, тільки трудових ресурсів. 
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Аудит ефективності також мо­
же містити:
1) аудит економічності (англ. 

economy) адміністративної 
діяльності по забезпечен­
ню програми відповідно до 
правильних адміністратив­
них принципів і практик; 

2) аудит ефективності (англ. 
efficiency) використання 
людських, фінансових та 
інших ресурсів, включно  з 
перевіркою інформаційних 
систем, систем показників 
вимірювання діяльності та 
моніторингу, а також проце­
дур для усунення знайдених 
невідповідностей і недоліків; 

3) аудит результативності 
(англ. effectiveness) діяль­ 
ності в частині досягнення 
програмою заданої мети, що 
перевіряється, а також аудит 
впливу, тобто порівняння 
фактичного впливу тієї чи 
іншої програми або політи­
ки із запланованим. 

Згідно з Лімською деклараці­
єю керівних принципів аудиту 
(Lima Declaration of Guidelines 
on Auditing Precepts) аудит є 
«невід'ємною частиною систе­
ми регулювання, метою якої є 
розкриття відхилень від при­
йнятих стандартів і порушень 

принципів законності, ефек­
тивності та економії витрачан­
ня матеріальних ресурсів».
Стандарти Лімської декларації 
керівних принципів контролю 
INTOSAI рекомендують аудит 
ефективності використовува­
ти паралельно з традиційним 
контролем цільового вико­
ристання державних ресурсів, 
оцінюючи кінцеві резуль­ 
тати здійснюваних державою 
витрат. Аудит ефективності 
покликаний поліпшити якіс­
ні характеристики процесу 
функціонування державного і 
муніципального секторів еко­
номіки та, як форма фінансово­
го контролю, направлений на 
створення механізмів оцінки 
результативності управління 
фінансовими потоками в еконо­
міці суспільного сектору. Отже, 
основними функціями аудиту 
ефективності є:

• контрольна (перевірка ді­
яльності контрольованих 
об'єктів);

• аналітична (пошук і ви­
значен н я п ри ч и н но ­ 
наслідкових зв'язків робо­
ти органів виконавчої вла­
ди та її результатів);

• синтетична (формування, 
визначення рекомендацій 
для поліпшення ефектив­
ності діяльності об'єкта 
контролю). 

Основною метою аудиту ефек­
тивності можна вважати якіс­
не поліпшення самого процесу 
управління державними ресур­
сами за рахунок надання пов­
ної, достовірної та об'єктивної 
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інформації про ефективність 
функціонування організа­
цій, залучених до бюджетно­
го процесу.

До переваг аудиту ефективнос­
ті належать:
1) розширення меж фінансо­

вого контролю за межі фор­
мальних оцінок розподілу 
ресурсів для поліпшення 
економічних об'єктів, їх 
освоюючих; 

2) комплексний аналіз причин 
неефективного використан­
ня бюджетних ресурсів у 
розрізі їх одержувачів; 

3) створення умов для бороть­
би з корупцією в органах 
влади шляхом надання ін­
формації про використан­
ня бюджетних ресурсів; 

4) надання законодавчим ор­
ганам влади можливості 
оцінити результативність 
ухвалення рішень з регулю­
вання бюджетного процесу; 

5) забезпечення органів вико­
навчої влади інформацією 
і рекомендаціями для під­
вищення ефективності ви­
користання ресурсів; 

6) дія на розробку стратегіч­
них рішень в області фінан­
сової політики. 

Важливо не тільки формулюва­
ти очікувані результати і роз­
робляти програми, направлені 
на їх досягнення, але й регулярно 
відстежувати, якою мірою вони 
фактично досягаються. Крім 
оцінки мети політики та її прак­
тичних результатів, що прово­
диться, аудит ефективності 

також повинен містити й ана­
ліз інформації, на якому грун­
тується ухвалення тих або 
інших рішень. Отже, мета ау­
диту ефективності полягає не в 
обґрунтовуванні правильності 
витрачання бюджетних ресур­
сів, а в оцінці результативнос­
ті проведених витрат на основі 
звітних даних після здійснення 
фінансування програми. Аудит 
ефективності дозволяє:
1) виявити та усунути недолі­

ки програми (якщо керів­
ники програми своєчасно 
помітять низький рівень 
використання програмних 
ресурсів, це дозволить роз­
поділити фінансові ресурси, 
виділені для реалізації про­
грами, найбільш продуктив­
но: переглянути завищені 
вимоги до участі у програмі; 
переконатися в тому, що по­
тенційні одержувачі знають 
про можливість отримання 
послуг; і т.д.); 

2) мотивувати персонал (дані 
про роботу і потреби пер­
соналу, отримані завдяки 
аудиту ефективності, до­
зволяють поставити перед 
персоналом реалістич­
ну мету і розподілити від­
повідальність за отримані 
результати); 

3) визначити найефективні­
ші варіанти використання 
ресурсів, порівнявши ви­
трачені ресурси (грошові 
кошти, кадри, устаткуван­
ня і т.д.) з отриманими про­
дуктами або результатами 
(кількість клієнтів, які об­
слуговувалися; довжина 

відремонтованих доріг). 
При цьому можна визна­
чити, що деякі напрямки 
роботи коштують дуже до­
рого, але дають мало пози­
тивних результатів, тоді як 
за іншим напрямком ви­
трачаються набагато менші 
ресурси, але він користуєть­
ся великим попитом серед 
адресатів програми); 

4) покращити довір’я до про­
грами (за наслідками ауди­
ту ефективності зацікавлені 
особи можуть судити про 
те, наскільки успішно про­
грама досягає поставленої 
мети і як витрачаються ви­
ділені ресурси. Успіхи в до­
сягненні поставленої мети 
дозволяють заручитися під­
тримкою при реалізації пла­
нів на майбутнє). 

Враховуючи, що метою про­
грамно­цільового методу, від­
повідно до Бюджетного кодексу 
України, є досягнення конкрет­
них результатів за рахунок ко­
штів бюджету із застосуванням 
оцінки ефективності викорис­
тання бюджетних коштів на всіх 
стадіях бюджетного процесу, а 
повнота досягнення таких ре­
зультатів простежується через 
ряд результативних показни­
ків, та той факт, що процес бю­
джетування в Україні має бути 
орієнтований на результат, то 
й одним із основних завдань 
контролю за використанням бю­
джетних коштів повинна стати 
оцінка показників результатив­
ності, досягнутих у процесі ви­
конання бюджетних програм. 

НАША МЕТОДОЛОГІЯ
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КонтролЬФ І Н А Н С О В И Й

Під час проведення аудитів 
ефективності контроль має 
бути спрямований не тільки 
на контроль за цільовим та еко­
номним використанням бю­
джетних коштів на утримання 
установи, а, в основному, на 
контроль за максимальним 
досягненням результатів при 
мінімальних витратах бю­
джетних коштів на виконан­
ня бюджетних програм, тобто 
на контроль за дотриманням 
принципу ефективності та ре­
зультативності, відповідно до 
якого, при складанні та вико­
нанні бюджетів, усі учасники 
бюджетного процесу мають 
прагнути досягнення цілей, 
запланованих на основі на­
ціональної системи цінностей 
і завдань інноваційного роз­
витку економіки, шляхом за­
безпечення якісного надання 
послуг, гарантованих держа­
вою, при залученні мінімаль­
ного обсягу бюджетних коштів 
та досягненні максимального 
результату при використанні 
визначеного бюджетом обся­
гу коштів.

Відповідно до статті 20 Бюджет­
ного кодексу України резуль­
тативні показники бюджетної 
програми, які використову­
ються для оцінки ефективнос­
ті бюджетної програми, містять 
кількісні та якісні показники, 
що визначають результат вико­
нання бюджетної програми, ха­
рактеризують хід її реалізації, 
ступінь досягнення поставле­
ної мети та виконання завдань 
бюджетної програми. 

Такі показники мають підтвер­
джуватися офіційною держав­
ною статистичною, фінансовою 
та іншою звітністю, даними 
бухгалтерського, статистич­
ного та внутрішньогосподар­
ського (управлінського) обліку.

Враховуючи те, що економічна 
ефективність характеризуєть­
ся порівнянням результатів, 
отриманих від використання 
бюджетних коштів з витрата­
ми, понесеними на досягнен­
ня цих результатів, наказом 
Міністерства фінансів Украї­
ни від 15.06.2015 № 553 внесе­
но зміни до наказу № 1536 щодо 
визначення показників ефек­
тивності, зокрема: «Показники 
ефективності характеризують 
економність при витрачан­
ні бюджетних коштів, ефек­
тивність надання державних 
послуг, співвідношення між 
одержаним продуктом і ви­
траченим ресурсом та визна­
чаються як витрати ресурсів на 
одиницю показника продукту, 
відношення кількості виробле­
них товарів (виконаних робіт, 
наданих послуг) до витрачено­
го обсягу ресурсу».

Водночас, відповідно до Кон­
цепції застосування програм­ 
но­цільового методу в бюджет­ 
ному процесі, затвердженої 
розпорядженням Кабінету Мі­
ністрів України від 14.09.2002 
№ 538–р та вказаних наказів 
Мінфіну, результативні показ­
ники поділяються на показники 
затрат, продукту, ефективності 
та якості. Такі показники мають:

• визначатись на підставі 
фактично досягнутих по­
казників за попередні бю­
джетні періоди, виходячи 
із тенденцій розвитку від­
повідної галузі економіки 
(сфери діяльності, регіону) 
та із врахуванням прогнозу 
її розвитку на перспективу;

• розкривати мету, завдання 
та напрями використання 
бюджетних коштів, а також 
характеризувати динаміку 
досягнення мети, виконання 
завдань бюджетної програ­
ми та напрямів використан­
ня бюджетних коштів;

• узгоджуватись з показни­
ками, визначеними про ­ 
г нозними та програмними 
документами економіч ­ 
ного та соціального роз­
витку, державними цільо­
вими програмами;

• об'єктивно та реалістич­
но відображати характерні 
особливості та специфіку 
діяльності головного роз­
порядника, визначати ре­
зультати його діяльності;

• надавати можливість пе­
ревірки достовірності та 
точності їх розрахунків, 
співставності за окремі 
періоди;

• підтверджуватись офіцій­
ною державною статистич­
ною, фінансовою та іншою 
звітністю, даними бухгал­
терського, статистичного та 
внутрішньогосподарського 
(управлінського) обліку, що 
є джерелами інформації для 
визначення результативних 
показників.
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На всіх стадіях бюджетного 
процесу його учасники в ме­
жах своїх повноважень повин­ 
ні здійснювати оцінку ефек­
тивності бюджетних програм,  
що передбачає заходи з мо­ 
ні торингу, аналізу та контро­ 
лю за цільовим та ефектив­ 
ним використанням бюд­
жетних коштів. 

Оцінка ефективності бюджет­
них програм здійснюється на 
підставі аналізу результатив­
них показників бюджетних 
програм, а також іншої інфор­
мації, що знаходиться у бю­
джетних запитах, кошторисах, 
паспортах бюджетних програм, 
звітах про виконання кошто­
рисів та звітах про виконання 
паспортів бюджетних програм. 

Водночас основним під час 
оцінки ефективності бюджет­
них програм є аналіз результа­
тивних показників. 

Організаційно­методологічні 
засади такої оцінки визначені 
наказом Міністерства фінан­
сів України від 17.05.2011 № 608 
«Про затвердження Методич­
них рекомендацій щодо здій­
снення оцінки ефективності 
бюджетних програм», основни­
ми завданнями якої є:

• визначення рівня ефек­ 
тивності та результатив­
ності бюджетної програ ­ 
ми шляхом встановлення 
взаємозв'язку між досяг­
нутими результатами та 
використаним обсягом бю­
джетних коштів;

• визначення ступеня досяг­
нення запланованої мети, 
виконання завдань бю­
джетної програми шляхом 
аналізу виконання резуль­
тативних показників;

• виявлення чинників, що 
перешкоджають виконан­
ню бюджетних програм та 
досягненню запланованих 
результативних показників 
бюджетної програми;

• розробка пропозицій що­ 
до підвищення ефективнос­
ті використання бюджет­
них коштів;

• прийняття управлінських 
рішень, спрямованих на 
підвищення ефективнос­
ті використання бюджет­
них коштів.

Відповідно до цього наказу за­
значені Методичні рекоменда­
ції можуть використовуватись 
головними розпорядниками  
та іншими учасниками бюджет­
ного процесу при здійсненні 
оцінки ефективності бюджет­
них програм у межах своїх 
повноважень та під час про­
ведення оцінки ефективності 
бюджетних програм розпо­
рядниками бюджетних коштів 
нижчого рівня. 

Результати оцінки ефектив­
ності бюджетних програм, 
зокрема висновки органів ви­
конавчої влади, уповноваже­
них на здійснення фінансового 
контролю за дотриманням бю­
джетного законодавства, є під­
ставою для прийняття рішень 
про внесення в установленому 

порядку змін до бюджетних 
призначень поточного бюджет­
ного періоду, відповідних про­
позицій до проекту бюджету 
на плановий бюджетний пе­
ріод та до прогнозу бюджету 
на наступні за плановим два 
бюджетні періоди, включно із 
зупиненням реалізації відпо­
відних бюджетних програм.

Отже, суть аудиту ефективнос­
ті полягає не тільки у визначен­
ні ефективності використання 
державних ресурсів, але і в про­
веденні аналізу обґрунтованос­
ті задач і достатності функцій 
виконавчого органу влади,  
в оцінці результативності та 
економічності виконання функ­
цій, повноти і своєчасності  
виконання державних функ­ 
цій, балансу прав і відпові­
дальності з виконання функ­
цій і т.п. Разом з визначенням 
економічності та результатив­
ності використання державних 
ресурсів аудит ефективності 
може містити ще й оцінку на­
слідків діяльності економічно­
го об'єкта, процедуру оцінки 
ефективності, захист держав­
них активів і дотримання  
законодавства тощо.
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