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Анотація. Реформа місцевого самоврядування та децентралізації влади є однією з 
найуспішніших серед ініційованих Верховною Радою України (ВРУ) реформ та такою, що 
дозволяє формувати, відповідно до положень Європейської хартії місцевого самоврядування, 
значний дієвий інститут місцевого самоврядування. Мета дослідження полягає у вивченні 
передумов впровадження особливого типу фіскального державного фінансового контролю 
(аудиту ефективності) децентралізації за ефективним використанням національних ресурсів та 
забезпечення народовладдя в державі. Методологія. У статті застосовувалися такі наукові 
методи: системний підхід з використанням методів порівняльного аналізу і синтезу, методів 
теорії прийняття управлінських рішень, узагальнень і порівнянь. Результати. Доведено, що 
державний фінансовий контроль (ДФК) за рухом коштів місцевого самоврядування і пошук 
резервів їх збільшення є надзвичайно важливими інструментами у сучасних умовах 
спрямованості на децентралізацію державної влади в Україні. Виявлено, що ДФК місцевих 
бюджетів в умовах децентралізації полягає не тільки в комплексній оцінці сфери фінансів і 
ефективному використанні ресурсів територіальними органами виконавчої влади та місцевого 
самоврядування, а й у оцінці спроможності забезпечити регіон коштами та виявити додаткові 
джерела формування й використання ресурсів місцевих бюджетів. ДФК за рахунок 
впровадження аудиту ефективності використання ресурсів місцевого бюджету дає можливість 
прийняти управлінські рішення, які сприятимуть ефективності діяльності органів місцевого 
самоврядування. Практичне значення. Державний фінансовий контроль є проблемним питанням, 
яке потребує негайного вивчення і практичної реалізації, формування та розвитку державного 
внутрішнього і зовнішнього фінансового контролю в об’єднаних територіальних громадах 
(ОТГ). Президенти України упродовж 1994-2014 рр. створили виключно централізоване 
управління національними ресурсами. Результати аналізу свідчать, що функції Конституції 
України і зобов’язання перед Європейською хартією про місцеве самоврядування не виконані. 
Державні проблеми не вирішувалися, а накопичувалися. Контроль і перевірка правильності 
управлінської діяльності будуть і в подальшому відігравати важливу роль в умовах нової моделі 
публічного управління, оскільки працююча в цих умовах адміністрація, котра орієнтована у своїй 
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діяльності на досягнення економічної ефективності, потребує регулярного контролю за 
визнанням ефективності прийнятих рішень та правомірності своїх дій. Перспективи подальших 
досліджень автора стосуються розроблення механізмів розмежування компетенцій між усіма 
рівнями влади одночасно з регламентуванням функціональних повноважень органів державної 
влади й місцевого самоврядування, у тому числі обласних і районних рад з метою 
унеможливлення їх дублювання. 

Ключові слова: місцеве самоврядування, фіскальна децентралізація влади, централізація 
влади, громадянське суспільство, державне управління, корупція, фінансовий аудит, аудит 
ефективності, управління національними ресурсами. 
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Abstract. The reform of local self-government and decentralization of power is one of the most 
successful among the initiatives initiated by the Verkhovna Rada of Ukraine. It allows for the formation 
of a significant, active local self-government institution, in accordance with the provisions of the Euro-
pean Charter of Local Self-Government. The purpose of the research is to study the prerequisites for the 
introduction of a specific type of fiscal state financial control (audit of efficiency) of decentralization for 
the effective use of national resources and the provision of democracy in the state. Methodology. The 
article used the following scientific methods: a systematic approach using methods of comparative anal-
ysis and synthesis, methods of the theory of making managerial decisions, generalizations and compar-
isons. Results. It is proved that the state financial control over the movement of funds of local self-
government is an important tool in modern conditions aimed at decentralization of state power in 
Ukraine. It is revealed that the state financial control of local budgets in the context of decentralization 
consists of the effective use of resources by the territorial bodies of executive power and local self-
government, as well as assessing the ability of the region to identify additional sources of formation and 
use of resources of local budgets. State financial control, through the introduction of an audit of the 
efficiency of use of resources of the local budget, makes it possible to make management decisions that 
contribute to the effectiveness of the activities of local governments. Practical meaning. State financial 
control is a problematic issue that requires immediate study and practical implementation. The process 
of formation and development of state internal and external financial control in the united territorial 
communities is particularly relevant. During 1994-2014, the Presidents of Ukraine created exclusively 
centralized management of national resources. The results of the analysis show that the functions of the 
Constitution of Ukraine and obligations to the European Charter of Local Self-Government are not ful-
filled. State problems were not solved, but accumulated. Control and verification of the correctness of 
management activities will continue to play an important role in the conditions of the new public admin-
istration model, since the administration operating in these conditions, which focuses its activities on 
achieving economic efficiency, requires regular monitoring of the recognition of the effectiveness of 
decisions and the legality of their actions. Prospects for further research by the author concern the de-
velopment of mechanisms for differentiating competences between all levels of government, along with 
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the regulation of the functional powers of public authorities and local government, including regional 
and district councils, with the aim of preventing their duplication. 

Keywords: local self-government, fiscal decentralization of power, centralization of power, civil 
society, state administration, corruption, financial audit, audit of efficiency, management of national 
resources. 

Number of references: 18; number of tables: 0; number of figures: 0; number of formulas: 0. 

1. Вступ.

Місцеве самоврядування в Україні 

має досить тривалу і драматичну історію і є 

однією з найважливіших складових інсти-

туціонального розвитку економіки. Воно 

пройшло довгий шлях розвитку від появи 

як перших спроб міського самоврядування 

середніх віків і часів Козацької республіки 

(після ухвалення Конституції Пилипа Ор-

лика, яка була прийнята козаками), до прак-

тично повного занепаду після приєднання 

України Росією і знищення Гетьманщини.  

З приходом комуністичної влади роз-

виток місцевого самоврядування припини-

вся і тільки в 90-х роках ХХ століття з про-

голошенням незалежності України настав 

період відновлення української державно-

сті на демократичних засадах і розвиток мі-

сцевого самоврядування.  

Досліджуючи зазначений історичний 

період, академік НАН України Ю. С. Ше-

мшученко дійшов висновку, що за часів 

здобуття незалежності нашої держави, сус-

пільство пережило шість етапів. Сьомий, 

сучасний етап реформування чинної Кон-

ституції України розпочався з лютневої 

2014 р. постанови Верховної Ради України, 

якою остання відновила дію Конституції 

України в редакції 2004 р., а отже, й парла-

ментсько-президентську форму правління. 

В основному вони стосувалися напрямків: 

визнання України «президентсько-парла-

ментською» чи «парламентсько-президент-

ською» республікою та перерозподілу пов-

новажень між Президентом і Верховною 

Радою України (Petrenko, 2016).  

У 2015 році прийняті Закони України 

«Про засади державної регіональної полі-

тики» та «Про добровільне об’єднання 

територіальних громад»; Кабінетом Мініс-

трів України (КМУ) прийнята постанова 

«Про затвердження Державної стратегії ре-

гіонального розвитку на період до 2020 

року», в якій визначаються стратегічні цілі 

та пріоритети регіональної політики.  

Таким чином, зазначені нормативно-

правові акти створюють законодавчу ос-

нову для реалізації державної регіональної 

політики, оскільки визначають її основні 

правові, економічні, соціальні, екологічні, 

гуманітарні та організаційні засади нової 

регіональної політики.  

Аналіз свідчить, що за роки незалеж-

ності України боротьба йшла не за децент-

ралізацію влади, а, навпаки, за її централі-

зацію, підкреслюючи невміння або неба-

жання української влади використовувати 

соціально-економічну теорію сучасного 

державного менеджменту. В результаті 

наші проблеми не вирішувалися, а накопи-

чувалися, які затягнули державу в глибоку 

кризову яму. Українська криза по глибині і 

тривалості не має рівних у світі. Так довго 

в історії не відновлювалася ні жодна еконо-

міка країн, навіть коли вона була сильно 

зруйнована не в ході кризи, а в результаті 

війни (Shemshuchenko, 2015, p. 132–133).  

Активно впроваджуючи функції деце-

нтралізації в українську економіку сьогод-

нішня влада бере на себе відповідальність 

за результативність запланованих соціа-

льно-економічних програм та безпеку (іс-

нування) держави. Таким чином, викорис-

тання суспільних ресурсів повинно перево-

дитися на принципи ефективності і резуль-

тативності використання бюджетних і 

місцевих коштів. В зарубіжних країнах за 

допомогою аудиту ефективності Вищий 
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орган фінансового контролю здійснює зов-

нішній державний контроль управління 

державними фінансами, за підсумками 

якого вони дають незалежну оцінку резуль-

татам діяльності виконавчої влади по дося-

гненню поставлених цілей з точки зору ін-

тересів всього суспільства і, відповідно, ро-

блять висновки про ступінь ефективності 

використання витрачених на це державних 

ресурсів. 

В Україні не має органу державного 

фінансового контролю який би мав статус 

Вищого органу державного фінансового 

контролю. А це означає, що в державі не 

має провідного органу по відношенню до 

структури внутрішнього контролю. В про-

цесі проведення фінансових перевірок вони 

не можуть оцінювати надійність контро-

льно-ревізійної діяльності останніх і, в за-

лежності від рівня її якості, відповідним чи-

ном використовувати отримані результати 

при організації своєї роботи по контролю 

використання бюджету. 

Світовий досвід свідчить, що застосу-

вання методів аудиту ефективності чинить 

істотний вплив на якість прийняття і вико-

нання органами виконавчої влади і місце-

вого самоврядування рішень у сфері ефек-

тивного управління фінансами, визначає 

відповідальність, прозорість і підзвітність 

діяльності органів управління всіх рівнів.  

Постановка проблеми. 

В Україні управлінська діяльність ви-

конавчої влади основувалася в першу чергу 

у розподілі повноважень по витратам кош-

тів в законі про бюджет, тобто була орієн-

тована тільки на встановлення початкових 

параметрів використання коштів.  

Нами здійснений аналіз, який дока-

зово стверджує, що головна причина пере-

шкод на шляху імплементації децентраліза-

ції в чинне законодавство України полягає, 

як це не дивно, в успішному виконанні Ра-

хунковою палатою своїх повноважень, по-

чинаючи з перших місяців її діяльності, 

здійснюючи зовнішній державний фінансо-

вий контроль (ЗДФК) за ефективним вико-

ристанням бюджетних коштів. На це 

причинно-наслідкове «диво» не концентру-

вала увагу ні влада, ні вчені та практики.  

Прийнята 28.06.1996 р. Верховною 

Радою України (ВРУ) Конституція Укра-

їни, статтею 98 закріпила спеціальний кон-

ституційний статус Рахункової палати як 

органу, котрий діє від імені Верховної Ради 

України і здійснює контроль за викорис-

танням коштів Державного бюджету Укра-

їни. ВРУ 11.07.1996 р. прийнятий закон 

«Про Рахункову палату Верховної Ради Ук-

раїни», який закріпив за нею правовий ста-

тус «Вищого державного фінансово-еконо-

мічного контролю України» та надав пов-

новаження «організації і здійснення конт-

ролю за виконанням доходної частини 

Державного бюджету України». Припи-

сані в зазначеному законі статус і повнова-

ження Рахункової палати ВРУ повністю ві-

дповідали вимогам стандартів і базовим до-

кументам у сфері контролю державних фі-

нансів, схвалених Міжнародною 

організацією Вищих органів контролю дер-

жавних фінансів (INTOSAI).  

Президент України Л. М. Кучма 

19.08.1996 р. наклав вето на ухвалений за-

кон. ВРУ у жовтні 1996 року було подолано 

вето і закон був підписаний Президентом. 

Президент України 28.12.1996 р. звернувся 

до Конституційного Суду України з подан-

ням про невідповідність Закону України 

«Про Рахункову палату Верховної Ради Ук-

раїни» Конституції України.  

Конституційний Суд України (КСУ), 

своєю постановою скасовує статус Рахун-

кової палати, як «Вищого державного фі-

нансово-економічного органу контролю 

України» фактично позбавивши її права 

бути повноправним членом Міжнародної 

організації Вищих органів контролю дер-

жавних фінансів (INTOSAI). Прийняте рі-

шення спровокувало серйозну правова не-

узгодженість, оскільки у листопаді 1998 

року Рахункова палата стає повноправним 

членом INTOSAI, а у 1999 році її прийнято 

до Європейської організації Вищих органів 

фінансового контролю (EUROSAI). Пра-

вова неузгодженість в тому, що згідно 
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уставу INTOSAI, країна-претендент може 

стати повноправним членом цих організа-

цій лише за умови коли вона офіційно ви-

знана конституцією держави-претендента 

Вищим органом контролю державних фі-

нансів (ВОКДФ). Фактично КСУ своїм рі-

шенням ліквідував функції ефективного ко-

нтролю потреби виконавчої влади і адміні-

страції Президента, ліквідувавши конт-

роль за виконанням державного бюджету, 

у тому числі за доходною частиною, як за 

цілісним процесом. 

У сучасному економічному світі 

ВОКДФ здійснює не лише формальну пе-

ревірка на відповідність використання бю-

джетних коштів плановим показникам і 

стандартам бюджетного законодавства. Це 

ще і громадський орган, діяльність якого 

повинна активно спрямовуватися на рі-

шення назрілих соціальних проблем, розро-

бки заходів по нейтралізації і запобіганню 

бюджетним правопорушенням (нецільо-

вого використання коштів, боротьби з ко-

рупцією і «організованою злочинністю», а 

також визначення ефективності та резуль-

тативності використання бюджетних кош-

тів).  

Рахункову палату у правовому відно-

шенні не можна назвати ВОКДФ, оскільки 

тільки першим із трьох Законів України 

«Про Рахункову палату Верховної Ради Ук-

раїни» від 11.07.1996 р. № 315/96–ВР їй 

було надано такий статус. Зазначений за-

кон був підготовлений на високому профе-

сійному рівні з урахуванням практики дія-

льності таких органів у країнах світу. 

Проте, у назві Закону України «Про Рахун-

кову палату Верховної Ради України» була 

допущена помилка, оскільки Рахункова па-

лата це не орган Верховної Ради України, а 

Інститут громадянського суспільства 

(Petrenko, 2007).  

Аналіз також свідчить, що конститу-

ційне подання Президентом було визвано 

відвертим супротивом і неприйняттям ад-

міністрацією Президента України та вико-

навчою владою результатів перших 

перевірок Рахунковою палатою. Так, Раху-

нковою палатою в процесі перевірки вияв-

лено незаконно проведений 31 грудня 1996 

року взаємозалік заборгованості між акціо-

нерним товариством «Укргазпром», Дер-

жавним казначейством України та Держав-

ним комітетом України з матеріальних ре-

зервів. Рахункова палата, доказавши, що 

списання недоїмки є необґрунтованою та 

незаконною своїми діями, змусила викона-

вчу владу збільшити планові платежі на 

1998 рік до бюджету на 298,3 млн грн.  

Аналіз та експертно-аналітичні заходи 

Рахункової палати засвідчили, що внаслі-

док бартеризації економіки та системи вза-

ємозаліків бюджетної заборгованості бю-

джет щорічно втрачає великі кошти. Так, у 

1997 році державний бюджет України 

практично нічого не одержав від привати-

зації державного майна: із запланованих 

500 мільйонів гривень до бюджету надій-

шло лише 50 мільйонів; із року в рік не по-

ступали надходження запланованих мілья-

рдних сум від Державного комітету з мате-

ріальних резервів. Систематично порушу-

вався встановлений порядок використання 

коштів резервного фонду Кабінетом мініс-

трів України.  

Ґрунтовно аналізуючи проект держав-

ного бюджету на 1998 рік та на основі здій-

снених перевірок Рахункова палата подала 

ВРУ пропозиції збільшити на 1,3 млрд грн 

доходів державного бюджету та скоротити 

видатки державного бюджету на 0,8 млрд 

грн. Значну частину цієї суми, дякуючи які-

сно підготовленим розрахункам, було вра-

ховано під час прийняття державного бю-

джету України на 1998 рік. Разом з конкре-

тними сумами повернення до бюджету ко-

штів, використаних не за призначенням, 

несплати державного мита та податків було 

виявлено Рахунковою палатою збитків, за-

вданих державному бюджету України – 

всього на суму близько 2,4 млрд грн.  

Таким чином, результативність її дія-

льності проявлялася не тільки у виявленні 

незаконного і нецільового використання 
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бюджетних коштів, а, насамперед, у здійс-

ненні конструктивних висновків, рекомен-

дацій та пропозицій щодо усунення при-

чин, які породжують корупцію та «органі-

зовану злочинність». Ось і причина, яка 

спонукала адміністрацію Президента і ви-

конавчу владу вимагати від Конституцій-

ного Суду України позбавити Рахункову 

палату наданого їй статусу і повноважень, 

повторюю, які повністю відповідали стан-

дартам і уставу INTOSAI. Такий висновок 

слідує майже із кожної статті «Лімської 

декларації керівних принципів аудиту дер-

жавних фінансів», яка прийнята у жовтні 

1977 року делегатами IX Лімського (Перу) 

Конгресу Вищих органів контролю держа-

вних фінансів (INTOSAI) (The Lima Declara-

tion of Guidelines on Auditing Precepts, 

1977). 

Не випадково американський фінан-

совий аналітик Джеймс Шуров’єскі засте-

рігає, що «створити децентралізовану си-

стему не так то й просто, а ще важче її 

підтримувати. Крім того, децентралізація 

дуже легко перетворюється в дезорганіза-

цію» (Surowiecki, 2004, p. 87), що власне і 

відбулося в Україні. 

Із викладеного не складно дійти ви-

сновку, що в умовах децентралізації, ре-

зультативність держави і органів місцевого 

самоврядування проявляється не тільки у 

виявленні незаконного та нецільового ви-

користання бюджетних коштів, а насампе-

ред у здійсненні конструктивних виснов-

ків, рекомендацій та пропозицій щодо усу-

нення причин, які породжують корупцію та 

активізують діяльність «організованої зло-

чинності». 

2. Аналіз останніх досліджень і пуб-

лікацій з проблеми. 

Тематиці досліджень бюджетної деце-

нтралізації, її сутності, призначення та ме-

ханізмів реалізації присвячена значна кіль-

кість робіт як вітчизняних, так і зарубіжних 

вчених: І. Луніної; І. Ускова, В. Христенко, 

А. Ігудіна, В. Опаріна, К. Павлюк, О. Кири-

ленко, В. Родіонова, В. Оутса, Д. Кінга, 

А. Шаха, Р. Масгрейва та ін.  

Однак у своїх публікаціях вітчизняні 

дослідники цю проблематику здебільшого 

розглядали як окремі практичні аспекти ре-

алізації фіскальної децентралізації в кон-

тексті вирішення широкого комплексу пи-

тань упорядкування елементів бюджетного 

процесу, про що вже згадувалося у вступі 

та постанові проблеми цієї статті. Вітчизня-

ними науковцями, в основному, розгляда-

ються питання щодо підвищення ефектив-

ності державного управління, що, зви-

чайно, в свою чергу стосується децентралі-

зації публічних фінансів. Цій темі 

присвячено дослідження О. Бориславської, 

Н. Булеци, В. Гройсмана, І. Заверухи, Е. За-

харченко, М. Трещова та ін. Однак, очеви-

дно, що у динамічному інформаційному се-

редовищі надзвичайно актуальною є пот-

реба додаткових знань із фінансово-бюдже-

тної децентралізації як інструменту 

розвитку місцевого самоврядування та ефе-

ктивності використання національних ре-

сурсів. Проте, не зважаючи на низку науко-

вих досліджень, питання ефективності ви-

користання коштів в умовах децентраліза-

ції фактично не досліджувалося. 

Процес децентралізації влади в Укра-

їні розпочався з прийняттям у лютому 1994 

року Закону України «Про формування мі-

сцевих органів влади і самоврядування». 

Проте, не маючи бажання впроваджувати в 

життя зазначений закон, у червні 1995 року 

між Президентом України і Верховною Ра-

дою України був прийнятий Конституцій-

ний Договір «Про основні засади організа-

ції та функціонування державної виконав-

чої влади і місцевого самоврядування в Ук-

раїні на період до прийняття нової 

Конституції України», який за своїм зміс-

том став бар’єром децентралізації, зупини-

вши реформи місцевого рівня публічної 

влади. Договір передбачав ліквідацію вико-

навчих комітетів районних і обласних рад, 

а також відновлення місцевих державних 

адміністрацій на чолі з головами відповід-

них районних і обласних, Київської та Се-

вастопольської міських, районних у містах 

рад. 
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Прийнята 28 червня 1996 року Кон-

ституція України ст. 7 закріпила конститу-

ційну модель місцевого самоврядування, 

надаючи право громади на місцеве само-

врядування (принцип визнання і гаранту-

вання місцевого самоврядування є однією 

із засад конституційного ладу України – 

Конституції України.  

Сьогодні в Україні, на наш погляд, 

чинні конституційні норми не тільки не 

сприяють подальшому розвитку місцевого 

самоврядування, але й певною мірою його 

стримують. Так, Конституція України міс-

тить базове положення про те, що місцеве 

самоврядування – це право територіальної 

громади села, селища, міста здійснювати 

управління місцевими справами. Тож особ-

ливістю української моделі організації 

влади на місцях є те, що публічна влада 

«реалізується через систему політичного 

та економічного двовладдя: діють призна-

чені з центру голови державних адмініст-

рацій, які формують їх склад, та обрані 

громадами місцеві органи влади. Це призво-

дить до труднощів у розмежуванні повно-

важень між органами виконавчої влади та 

місцевого самоврядування» (Boryslavska et 

al., 2012).  

Аналіз даної ситуації дає нам право 

доповнити висновок, що така ситуація 

сприяє росту корупції і «організованої зло-

чинності», відсутності контролю за викори-

станням коштів призводить до вивезення 

капіталу в офшорні зони.  

На нашу думку, слід погодитися з ви-

сновками політичного експерта Вадима Ка-

расьова, що «Поправки до Конституції 

щодо децентралізації несуть певні ризики. 

По-перше, ризик полягає в тому, що нерів-

номірність територіального регіонального 

розвитку може посилитися. По-друге, мо-

жемо отримати регіоналізацію держави, 

тобто посилення ролі місцевих регіональ-

них еліт» (Official site of Television News 

Service, 2015), що, на нашу думку, потребує 

контролю за рухом коштів.  

Після Революції Гідності (2013-2014 

рр.) розпорядженням Кабінету Міністрів 

України від 1 квітня 2014 року за № 333-р 

було схвалено «Концепцію реформування 

місцевого самоврядування та територіаль-

ної організації влади в Україні», яка виок-

ремлює проблеми, що потребують негай-

ного розв’язання. Проте від часу затвер-

дження Конституції України та базових но-

рмативно-правових актів з питань 

місцевого самоврядування розвиток місце-

вого самоврядування фактично здійснюва-

вся лише на рівні територіальних громад 

міст обласного значення, оскільки перева-

жна більшість територіальних громад через 

їх надмірну подрібненість та надзвичайно 

слабку матеріально-фінансову базу вияви-

лися неспроможними виконувати всі пов-

новаження органів місцевого самовряду-

вання  

Слід прийняти до уваги твердження 

М. І. Деркача, що «Міжнародна практика 

вже напрацювала різноманітні форми й 

види фіскальної децентралізації, тепер 

країни світу використовують різні моделі 

децентралізації суспільних відносин з ме-

тою забезпечення сталого розвитку, базу-

ючи свій вибір на особливостях політич-

ного й адміністративно-територіального 

устрою» (Derkach, 2011, p. 9).  

Український політик В. Б. Гройсман 

вважає, що «Особливий ефект щодо розви-

тку громадянського суспільства в регіонах, 

містах, селищах досягається завдяки та-

кому інструменту, як фіскальна децентра-

лізація, що дозволяє органам місцевого са-

моврядування реалізувати власні проекти 

стосовно впорядкування життя громад» 

(Hroisman, 2015, p. 8).  

Ми повністю погоджуємося з такими 

твердженнями В. Гройсмана та висновками 

Б. Данилишина, що «Децентралізація уп-

равління неможлива без передавання на мі-

сця повноважень і зобов’язань у фінансовій 

сфері, тобто без фіскальної децентраліза-

ції» (Danylyshyn, 2015).  
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Проте слід зауважити, що фіскальна 

децентралізація потребує здійснення ау-

диту ефективності за використанням фінан-

сових ресурсів. Без здійснення аудиту ефе-

ктивності не можливо оцінити ефектив-

ність діяльності місцевого органу самовря-

дування, як і державного органу управління 

в цілому.  

Таким чином, у проведенні реформи 

щодо децентралізації влади з реальною пе-

редачею повноважень місцевому самовря-

дуванню існує багато проблем, ризиків та 

перешкод. Але, як правильно зазначає 

О. Скрипнюк, «альтернативи децентралі-

зації немає, бо саме здійснення успішної де-

централізації влади є запорукою ефектив-

ного територіального розвитку та забез-

печення справжнього народовладдя в Укра-

їні» (Skrypniuk. 2015, p. 24). 

3. Методи дослідження.

Для вирішення поставленої проблеми 

нами застосовувалися такі наукові методи: 

системний підхід з використанням методів 

порівняльного аналізу і синтезу, методів те-

орії прийняття управлінських рішень, уза-

гальнень і порівнянь.  

Теоретичною і методологічною осно-

вою дослідження є праці вітчизняних і за-

рубіжних учених, міжнародні та націона-

льні нормативно-правові документи, 

об’єктивні закони економіки й діалектики. 

Інформаційною базою дослідження стали 

Закони України, Укази Президента Укра-

їни, Постанови Кабінету Міністрів Укра-

їни, матеріали Комітету Верховної Ради з 

питань бюджету, Комітету Верховної Ради 

України з питань державного будівництва 

та місцевого самоврядування, широке коло 

вітчизняних і зарубіжних літературних 

джерел, експертні оцінки, стандарти, аналі-

тичні й інформаційні матеріали INTOSAI, 

EUROSAI, Лімська декларація керівних 

принципів аудиту державних фінансів, Ін-

тернет-ресурси. 

4. Формулювання цілей дослі-

дження. 

Мета статті полягає у вивченні окре-

мих причин, які не досліджувалися вче-

ними, але суттєво вплинули на падіння еко-

номіки в кризову яму; впровадження особ-

ливого типу фіскального державного фі-

нансового контролю (аудиту ефективності) 

децентралізації за ефективним використан-

ням національних ресурсів та забезпеченні 

народовладдя в державі.  

5. Виклад основних результатів та

їх обґрунтування. 

Світові тенденції свідчать, що біль-

шість країн прагнуть до децентралізованої 

влади тому, що це є: 1) засіб надання різним 

етнічним і регіональним групам деякої ав-

тономії і контроль над своїми власними 

справами (освітою, культурою та економіч-

ним розвитком); 2) засіб поділу влади між 

великою кількістю різних політичних пар-

тій; 3) основа реальної демократії та цінні-

сного державного управління, оскільки мі-

сцеві органи влади будуть мати реальні мо-

жливості ефективно реагувати на потреби 

людей.  

Здійснений аналіз також засвідчив, що 

на розвиток фіскальної децентралізації не-

гативно впливає сучасний стан соціально-

економічного розвитку України, який хара-

ктеризується наявністю низки проблем, що 

викликані об’єктивними та суб’єктивними 

причинами. Об’єктивні – це економічна 

криза, на яку ми в попередніх розділах кон-

центрували увагу, яка значно підсилена 

військовою агресією на Сході України та 

анексією Автономної Республіки Крим, а 

також остатками рудиментів командно-ад-

міністративної системи. Суб’єктивні – це 

антагонізм безмежного зростання суспіль-

них потреб в умовах процвітання «органі-

зованої злочинності» та обмеженості ресу-

рсів, значний рівень корупції, тінізації еко-

номіки, домінування у структурі виробниц-

тва нижчих технологічних укладів, 

неефективне використання трудового, при-

родно-ресурсного та геополітичного потен-

ціалів.  

5.1. Ситуація в Україні – нові за-

вдання і реформи Вищого органу конт-
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ролю державних фінансів за умови фінан-

сової децентралізації (впровадження ау-

диту ефективності). Зменшення частки 

доходів місцевих бюджетів у загальному 

обсязі доходів обмежує можливості органів 

місцевого самоврядування здійснювати із 

місцевих бюджетів витрати не тільки інве-

стиційного характеру, але й поточні вида-

тки, що спричинює посилення асиметрії со-

ціально-економічного розвитку регіонів і 

негативно впливає на добробут населення.  

Аналіз свідчить, що одному з важли-

вих напрямів діяльності місцевих органів 

влади в умовах фіскальної децентралізації 

– державному фінансовому контролю від-

водиться, м’яко кажучи, другорядне зна-

чення. Проте, державний фінансовий конт-

роль є одним з інструментів реалізації тих 

функцій, які пов’язані з соціально-економі-

чною відповідальністю держави. Йдеться 

про фінансове забезпечення і регулювання 

соціально-значущих потреб в суспільстві. 

Децентралізація економіки реально вима-

гає змін економічної ролі держави, окремих 

його функцій, зокрема, контрольно-нагля-

дових за ефективним використанням ресу-

рсів. Йдеться також про вироблення конк-

ретних заходів по підвищенню ефективно-

сті участі держави і державних фінансів в 

нинішніх трансформаційних процесах еко-

номіки країни, боротьбі з корупцією і орга-

нізованою злочинністю. І тут дуже важливо 

використати досвід зарубіжних країн. 

Наприклад, для Франції вирішальним 

етапом на шляху децентралізації адмініст-

ративної системи став 1982 рік, коли «дер-

жава дійшла висновку, що посилення авто-

номії, збільшення фінансових повноважень 

локальних об’єднань повинні супроводжу-

ватися створенням відповідної системи 

контролю. Власне, контроль потрібний не 

лише для того, щоб гарантувати планомі-

рне і ефективне використання громадських 

фондів, але і щоб зміцнити довіру громадян 

до дій тих, кого вони обрали для управління 

своїми справами. Таким чином, незалежний 

контроль над фінансами і діяльністю 

місцевого керівництва є необхідною умо-

вою успіху демократії на місцях» 

(Boryslavska et al., 2012, p. 17-18).  

Незважаючи на війну на Донбасі і, як 

наслідок, економічний спад, уряд України 

не здійснив типову для таких державних 

криз рецентралізацію публічних фінансів. 

Місцеві ради отримують близько 40% дер-

жавних прибутків – маловідомий за кордо-

ном факт, який перетворює Україну, при-

наймні формально, і, згідно з цим показни-

ком, в одну з європейських держав з найви-

щим рівнем фінансової децентралізації. 

Для країн, які знаходяться у стані війни або 

переживають період глибоких економічних 

перебудов, характерним є зростання тієї ча-

стини публічних прибутків, які знаходяться 

під контролем центрального уряду.  

В Україні спостерігається протилежна 

тенденція: сукупна частка місцевих бюдже-

тів (тобто включаючи трансферти) в зведе-

ному бюджеті України виросла з 45,6% в 

2015 р. до 51% в 2017 р., навіть не дивля-

чись на те, що загальний обсяг публічних 

прибутків зменшився в результаті глибокої 

рецесії. Таким чином, незважаючи на знач-

ний тиск у напрямі рецентралізації публіч-

них фінансів, центральний уряд продемон-

стрував дивну відданість ідеї фінансової 

децентралізації (Umland, Kolesnykov and 

Rabynovych, 2018). 

Така незвичайна поведінка держави 

під час війни є індикатором глибини гро-

мадських витоків і політичного попиту на 

децентралізацію в Україні. Вона також по-

яснюється тим, що – принаймні, деякі – ук-

раїнські політики сприймають децентралі-

зацію як інструмент протидії гібридної аг-

ресії з боку Росії. Не випадково спікер Вер-

ховної Ради України А. Парубій під час II 

Всеукраїнського форуму об’єднаних гро-

мад в Києві в грудні 2017 р. повідомив: 

«Шлях децентралізації був асиметричним 

відповіддю агресорові. Фактично процес 

формування дієздатних громад послужив 

своєрідним зшиванням українського прос-

тору».  
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Проте, перед українською державою 

стоїть, на перший погляд завдання, яке не 

можна вирішити: як організувати дієвий 

контроль і нагляд над керівництвом і фі-

нансами територіальних об’єднань, коли 

вони мають правову свободу і незалеж-

ність, тобто, на перший погляд, встанов-

лення державного нагляду є несумісним 

кроком.  

На нашу думку, виникле протиріччя 

може бути вирішене законодавчою владою 

наступним чином: ухвалити закон про про-

ведення контролю над територіальними ре-

гіонами, створивши Регіональні рахункові 

палати (РРП), які не залежать ні від терито-

рій, які вони контролюють, ні від держави, 

до якої вони належать. РРП мають бути, на 

даному етапі їх становлення, підконтрольні 

Вищому органу контролю державних фі-

нансів (Рахунковій палаті України), а пов-

новаження РРП повинні передбачати не 

тільки фінансовий аудит, але і експертно-

аналітичні функції державного фінансо-

вого контролю. Доцільно розробити раціо-

нальну стратегію діяльності РРП, переду-

сім, гранично чітко визначити, які з вирі-

шуваних їм завдань є основними («генера-

льними») по яким слід здійснювати аудит 

ефективності. Ключовим в цьому питанні є 

те, що «засновником» РРП є законодавчий 

орган в функції якого входить здійснення 

аудиту ефективності.  

Незалежні регіональні рахункові па-

лати (НРРП) повинні бути незалежні по ві-

дношенню до виконавчої влади. Проте 

цього недостатньо, щоб контроль над уп-

равлінням і витратами на регіональному рі-

вні був незалежним: треба ще, щоб він був 

дієвим і мав авторитет в очах громадської 

думки. Здійснюваний контроль НРРП по-

винний базуватися на двох початкових пу-

нктах: 

- владні структури будь-якого рівня 

повинні забезпечувати громадян необхід-

ними і очікуваними послугами відповідно 

до вимог постійно зростаючим стандартам 

якості; 

- обов’язкові відрахування (у відсот-

ках від національного продукту) повинні 

залишатися в межах, які відповідають кон-

курентній економіці. Тому потрібно, щоб 

надані населенню послуги, при збереженні 

вимог до їх якості, здійснювалися за міні-

мально можливою ціною. 

Відповідно до цих вимог державний 

бюджет буде не бюджетом коштів (із затве-

рдженням кредиту, що виходить з природи 

витрат), а бюджетом фактичних результа-

тів (із затвердженням кредиту згідно з про-

грамами, що мають у своїй основі конкре-

тні цілі). 

У цьому новому контексті контроль 

державної Рахункової палати над викорис-

танням бюджетних коштів не обмежувати-

меться тільки питаннями законності здійс-

нюваних витрат. Вона буде стежити і за 

тим, чи дійсно ресурси регіону були спря-

мовані на здійснення заявлених цілей, а та-

кож якими витратами ці цілі були досягнуті 

у рамках різних програм. 

Ця нова концепція державного бю-

джету безпосереднім чином повинна впли-

нути і на самі фінансові інстанції – держав-

ної і регіональних рахункових палат. Бю-

джет цих контролюючих органів повинен 

входити до складу державного бюджету. 

Таким чином, Державна Рахункова палата і 

НРРП будуть поставлені перед абсолютно 

новими завданнями: визначити цілі, спів-

відносні з їх діяльністю, і виробити крите-

рії, що дозволяють оцінювати ефективність 

цієї діяльності і досягнуті результати. Якщо 

кількісні критерії встановити порівняно не-

складно – число перевірок за звітний пе-

ріод, їх тривалість, кількість задіяних спів-

робітників, кількість контактів, кількість 

залучених організацій і так далі, то з якіс-

ними критеріями виникає ряд складнощів: 

як виміряти якість, або ефективність вико-

ристаних коштів. 

Контроль НРРП над управлінням те-

риторіальними об’єднаннями повинен здій-

снюватися не лише відносно законності дій 

уряду, але і ефективному використанні ко-
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штів, а також оцінці досягнутих результа-

тів, відповідно затвердженим програмам. 

Здійснення РРП цих законодавчих нововве-

день, проведення аудиту ефективності на 

практиці – справжній виклик для економіч-

ної системи регіону в цілому. Потрібна пе-

репідготовка персоналу, щоб зробити мож-

ливим контроль не лише легальності, але і 

дієвості управління (економії, ефективно-

сті, продуктивності, результативності).  

У багатьох зарубіжних країнах вико-

ристовується метод оцінки ефективності 

бюджетних витрат, орієнтований на ре-

зультат. При цьому розмежовуються прямі 

результати діяльності (наприклад, обсяг на-

даних державних послуг або виконаних ро-

біт) і кінцеві соціальні результати (напри-

клад, зниження рівня злочинності, зни-

ження рівня смертності і т. д.). Така, напри-

клад, канадська практика в цілях контролю 

за ефективністю витрачання державних ко-

штів застосовуються показники, за допомо-

гою яких встановлюються кількість, якість 

і ціна товарів, робіт і послуг. Ці показники 

потрібні, щоб здійснювати повний облік 

витрат, у зв’язку з чим вони повинні підда-

ватися узагальненню, бути однорідними, 

вимірними, однозначно характеризувати 

властивості товарів, робіт або послуг (The 

Netherlands Ministry of Finance, 2002, p. 38, 

p. 46).

При використанні бюджетування, орі-

єнтованого на результат, проводиться оці-

нка результатів діяльності органів виконав-

чої влади, достовірності отриманих резуль-

татів (Office of the Chief Auditor of Canada, 

1999). 

Аудит ефективності дозволяє визна-

чати ефективність і результативність діяль-

ності органів державної влади в соціальній, 

економічній або інших сферах. Він обов’яз-

ково передбачає контроль за виконанням 

законів та інших нормативно-правових ак-

тів, станом обліку і звітності, за збережен-

ням державного майна і ресурсів, цільовим 

використанням бюджетних коштів, що не-

минуче обумовлює необхідність підви-

щення ефективності системи державного 

управління (Mamyshev, 2005, p. 103). Аудит 

ефективності значною мірою сприяє ефек-

тивному управлінню громадськими фінан-

сами, структуризації бюджетної сфери і 

створенню сприятливих умов для соціа-

льно-економічного розвитку відповідних 

територій. 

Більшість вітчизняних дослідників 

відносять аудит ефективності до «нового 

виду контролю» та «нової прогресивної фо-

рми контролю» до «форми контролю, яка 

являє собою сукупність статистичних, реві-

зійних і аналітичних дій», до «форми конт-

ролю» на рівні ревізії та перевірки.  

В Методичних рекомендаціях щодо 

проведення органами державної контро-

льно-ревізійної служби аудиту ефективно-

сті виконання бюджетної програми, затвер-

джених наказом ГоловКРУ 15.12.2005 р. 

№ 444, аудит ефективності розглядали як 

«форму контролю» (The Main Control and 

Revision Office of Ukraine, 2005).  

У наведених вітчизняних визначеннях 

не аналізується сутнісна характеристика 

аудиту ефективності. За ними неможливо 

визначити внутрішній зміст аудиту ефекти-

вності і, отже, встановити його роль і місце 

у виконуваних контрольними органами, і 

передусім Рахунковою палатою і Вищим 

органом внутрішнього контролю, який 

здійснюється виконавчою владою. 

Невпорядкованість місця, суті, цілей, 

завдань і функцій пов’язана з недостатнім 

науковим дослідженням проблем самого 

аудиту ефективності і, як наслідок, в ці-

лому державного контролю управління на-

ціональними ресурсами. Дж. М. Кейнс зро-

бив оригінальне узагальнення: «стикаю-

чись з термінологічним стовпотворінням, 

приємно знайти, хоч би одну тверду точку 

опори» (Kejns, 2007, p. 22).  

Управління Головного аудитора Ка-

нади знайшло таку точку опори, формулю-

ючи сутність аудиту ефективності наступ-

ним чином: «Аудит ефективності витрат 
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державних коштів представляє собою сис-

тематичну, цілеспрямовану, організовану 

та об’єктивну перевірку діяльності органів 

державної влади та включає аудит еконо-

мічності, ефективності та рентабельно-

сті діяльності органів державної влади, а 

також оцінку впливу цієї діяльності на на-

вколишнє середовище» (Office of the Chief 

Auditor of Canada, 1999).  

В доповнення зазначеному, на нашу 

думку, доцільно відмітити, що такою точ-

кою опори в питаннях управління держав-

ними ресурсами, є теорія ефективності, 

оскільки рівень розвитку громадського ви-

робництва прямо пропорційно залежить від 

ефективності державного управління, 

включаючи ефективність державного фі-

нансового контролю. 

Таким чином, проведення традицій-

ного фінансового аудиту, як показує досвід 

розвинених країн, не є високоефективним 

методом контролю за результативністю ви-

користання національних ресурсів, оскі-

льки не дозволяє «оцінити» ефективність 

використання державних ресурсів і ефекти-

вність діяльності виконавчих органів влади 

по використанню бюджетних коштів.  

5.2. Сучасні завдання і можливості 

зовнішнього фінансового контролю в сис-

темі фінансової децентралізації. Діючий 

Бюджетний кодекс України далеко не пов-

ною мірою справляється із завданням ви-

значення основ державного і муніципаль-

ного контролю. Це призводить до замкну-

тості контролю за рівнями бюджетної сис-

теми і слабкості взаємодії, координації та 

контролю органів державної влади вищого 

рівня бюджетної системи України над ниж-

чими. 

Чинне державне законодавство прак-

тично не регламентує організацію фінансо-

вого контролю на регіональному, а тим бі-

льше на муніципальному рівні. В основ-

ному здійснюється бухгалтерський облік. 

Камеральний облік не дає інформації про 

такі найважливіші параметри публічного 

управління, як його економічна ефектив-

ність або досягнення поставлених цілей. У 

його рамках, як правило, неможливо вста-

новити, чи був досягнутий найкращий ре-

зультат при використанні встановленого 

обсягу коштів або заданий результат з ви-

користанням оптимального обсягу коштів. 

5.3. Нова модель публічного управ-

ління. Фінансова децентралізація в регіо-

нах України вимагає активне обговорення 

нових принципів системи державного уп-

равління і її регулювання. Як стверджує 

О. Олександрович, «…одним з пріоритет-

них напрямів модернізації системи держа-

вного фінансового контролю у відповідно-

сті до нормативної моделі державного ау-

диту публічного сектору слід визнати вре-

гулювання конституційного статусу 

вищого національного органу аудиту – Ра-

хункової палати, як того вимагає Лімська 

декларація та інші директивні документи 

INTOSAI» (Oleksandrovych, 2016).  

Такий погляд на статус Рахункової па-

лати підтримуємо і в черговий раз ствер-

джуємо, що без визнання Рахункової па-

лати Вищим органом контролю державних 

фінансів України ефективне управління 

державними ресурсами не відбудеться, а 

економікою держави будуть управляти 

«організована злочинність», корупція, 

тощо. Звіти ВОДФК повинні бути автори-

тетним джерелом інформації, як для держа-

вних організацій, так і для широкої громад-

ськості. Ґрунтуючись на результатах діяль-

ності Рахункової палати України, а також 

використовуючи міжнародний досвід поді-

бних реформ управління в умовах децент-

ралізації Вищих органів державного фінан-

сового контролю (передусім в Голландії, 

Німеччині, Франції, Канаді) обов’язково 

необхідно розробити концепцію нової мо-

делі її діяльності, яка буде новою моделлю 

публічного управління.  

Для Рахункової палати України особ-

ливу важливість мають такі елементи нової 

моделі управління, як адміністрування, орі-

єнтоване на отримання результату, і новий 

порядок ведення бухгалтерської і бюджет-

ної звітності. Це пояснюється переходом 

від системи камерального бухгалтерського 
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обліку до бухгалтерського обліку і звітно-

сті, заснованим на принципах комерцій-

ного обліку, який передбачає альтернатив-

ний варіант обліку витрат, здійснених робіт 

і зроблених послуг. Рахункові палати регі-

онів, так само як і органи, що приймають 

управлінські рішення, можуть мати в роз-

порядженні конкретну інформацію про ви-

трачання бюджетних коштів для ефектив-

ного надання того або іншого обсягу пос-

луг. Так, наприклад, стане можливим точно 

розрахувати і з високим ступенем прозоро-

сті показати величину бюджетних витрат, 

необхідних для виконання окремих управ-

лінських дій.  

Прозорість витрачання бюджетних 

коштів, що досягається завдяки таким змі-

нам, дозволяє здійснювати вплив, надаючи 

рекомендації і висновки, на динаміку ви-

трат в процесі державного управління і 

здійснювати порівняльну оцінку витрат. 

Разом з цим РРП і місцеві органи управ-

ління дістануть можливість користуватися 

такою необхідною інформацією в процесі 

оцінки ефективності використання фінан-

сових ресурсів органами громадського уп-

равління по виробництву громадських то-

варів і послуг, а також про результати вико-

нання поставлених перед ними завдань. 

Взагалі мова йде про технологічний 

розвиток ефективності і результативності 

розвитку інформаційних технологій ефек-

тивності: підготовки, перепідготовки і під-

вищення кваліфікації кадрів для інформа-

ційних технологій ефективності; ліквіда-

цію адміністративного гніту ІТ-

ефективності зі сторони державних органів 

тощо. 

5.4. Перевірка звітності, що нада-

ється. У міру освоєння бухгалтерського 

обліку і звітності, заснованих на принципах 

комерційного обліку окремими містами і 

регіонами у рамках нової моделі управ-

ління, ростиме значимість самої звітності, 

оскільки вона включає (на відміну від каме-

рального обліку) не лише баланс заданих і 

фактично виконаних бюджетних показни-

ків і розрахунок залишків бюджетних кош-

тів, але і дозволяє у рамках перевірки коме-

рційного річного звіту встановити, наскі-

льки точно і прозоро той або інший викона-

вчий орган в умовах фінансової 

децентралізації інформує у своїх щорічних 

звітах парламент і громадськість про свої 

витрати і прибутки, а також про стан майна. 

5.5. Перевірка внутрішніх управлін-

ських систем контролю. На нашу думку, 

у рамках нової моделі публічного управ-

ління не обійтися і без створення внутріш-

ніх контрольних механізмів управлінської 

діяльності. До таких механізмів належить 

оперативна і стратегічна системи конт-

ролю, за допомогою яких здійснюється 

внутрішній контроль економічних аспектів 

виробничого процесу і витрачання бюдже-

тних коштів. Зрозуміло, сам по собі цей вид 

контролю теж повинен підкорятися прин-

ципу економічної ефективності. Окрім 

цього, в сферу завдань рахункових органів 

РРП повинна входити і перевірка функціо-

нальності й ефективності внутрішніх конт-

рольних механізмів системи управління ре-

гіоном.  

6. Висновки.

Узагальнюючи в процесі дослідження 

отримані результати, не складно дійти ви-

сновку, що фінансова децентралізація є за-

порукою децентралізації влади, станов-

лення ефективної системи місцевих фінан-

сів, і, що найважливіше – інструментом ре-

гулювання регіонального розвитку. Саме 

фінансова децентралізація передбачає сти-

мулювання регіонів до фінансової автоно-

мії, пошуку додаткових власних ресурсів, 

активізації внутрішнього потенціалу розви-

тку; дозволяє балансувати потреби та мож-

ливості регіонів. Ключовими проблемами, 

які потребують подальших досліджень і 

практичного їх вирішення в ході фінансової 

реформи в Україні є:  

- створення необхідної фінансової 

бази, яка могло б забезпечувати гарантії ви-
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конання органами місцевого самовряду-

вання як делегованих так і власних повно-

важень;  

- надання органам місцевої влади са-

мостійності і позбавлення їх підпорядкова-

ності;  

- здійснення науково-технічного об-

ґрунтування принципів розподілу повнова-

жень з метою недопущення дублювання та 

конкуренції повноважень.  

Додатковим обмежувачем фіскальної 

децентралізації в Україні є високий рівень 

міжрегіональних відмінностей у бюджет-

ному забезпеченні і це об’єктивно потребує 

значної централізації податкових доходів 

для подальшого їх перерозподілу.  

Процеси фіскальної децентралізації 

повинні стимулювати органи місцевого са-

моврядування до фінансової автономії та 

нарощування фінансово-економічного по-

тенціалу, а не повинні обмежуватись лише 

перерозподілом фінансових ресурсів між 

регіонами.  

Реформи децентралізації фінансів ре-

гіонального і місцевого самоуправління 

знаходяться на стадії активного впрова-

дження, а необхідність і обґрунтованість 

утворення органів зовнішнього фінансо-

вого контролю навіть не обговорюються. 

Як і раніше, існує дублювання повнова-

жень між фінансово-контрольними ор-

ганами законодавчої і виконавчої влади.  

Виникає особлива потреба у прий-

нятті закону про встановлення загальних 

принципів організації, повноважень, по-

рядку діяльності Рахункової палаті і конт-

рольно-рахункових органів муніципальних 

утворень в умовах децентралізації. Важ-

ливо закріпити правові основні повнова-

ження контрольно-рахункових органів за 

проведення аудиту ефективності викорис-

тання коштів бюджету, що стане основою 

подальших досліджень автора. 
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