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ФИНАНСОВЫЕ ИНСТИТУТЫ  

И ФИНАНСОВЫЙ КОНТРОЛЬ 

Определено, что институт финансового контроля имеет чётко очерченные 
границы применения в обществе, сфера его прямого применения – это форми-
рование, распределение и использование публичных финансов. Показано, что 
институт контроля имеет бинарную природу, учёт которой позволяет разли-
чить его формальное и неформальное содержание и находить пути повышения 
эффективности его использования. Неформальное содержание института 
контроля связано с финансовой моралью общества и его членов, а формальное – 
с компетенцией, или практической деятельности агентов института кон-
троля как его структурных элементов на пользу обществу в виде финансовой 
выгоды. Доказано, что общественная полезность института контроля опре-
деляется финансовой и институциональной выгодой от его функционирования. 
На основании проведённых расчётов показано, что институт контроля нахо-
дится в состоянии дисфункции. Предложены пути преодоления установленной 
дисфункции – предоставление институту контроля полномочий по предупреж-
дению совершения нарушений и возмещения убытков в полном объёме. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а : институт, институциональная инфраструктура, институт 
контроля, публичные финансы. 
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The article points out that the institution of financial control has clearly defined limits of 
application in society, while the scope of its direct application is the formation, distribu-
tion and use of public finances. The author shows that the institution of control has a 
binary nature, whose consideration allows to distinguish between its formal and informal 
content and to find ways to improve the efficiency of its use. The informal content of the 
institution of control is related to the financial morality of society and its members, and 
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the formal one — to the competence or practice of agents of the institution of control as 
its structural elements for the benefit of society in the form of financial gain. It is proved 
that the public utility of the institution of control is determined by the financial and institu-
tional benefits of its operation. 
Based on the calculations, it is shown that the institution of control is in a state of dys-
function. The author proposed various ways to overcome the established dysfunction, in 
particular, are proposed – giving the institute control over the powers to prevent financial 
violations and to effect full compensation. 

K e y  w o r d s : institute, institutional infrastructure, institute of control, public finance. 

В научных и общественных кругах возникает вопрос о качестве кон-

тролируемого использования публичных ресурсов, в частности публичных 

финансов. Всё это происходит в условиях существования государственного 

финансового контроля (ГФК). Неужели для защиты общественной собст-

венности и ресурсов не хватает существующей в стране системы государ-

ственного финансового контроля с его субъектами и с присущей им пред-

метно-объектной сферой? Если да, то в чём причина такого положения? 

Причина лежит на поверхности: исследуя построенную систему государст-

венного финансового контроля, не оставляет стойкое ощущение, что было 

создано инородное тело неизвестно для чего и с неизвестной целью, кроме 

того, заказчик также неизвестен. Так по чьей инициативе сформирована 

система государственного финансового контроля – по инициативе ли об-

щества (а значит, и для достижения целей общества по контролю исполь-

зования общественных ресурсов), или по инициативе государства (а зна-

чит, по формальным причинам)? Эта ситуация вполне естественна потому, 

что в обществе отсутствует ментально устойчивая уверенность в безуслов-

ной необходимости финансового контроля и определённость в целях, кото-

рые должны перед ним ставиться обществом и достигаться им наиболее 

эффективным способом и в соответствующие сроки. 

Отсутствие в обществе указанной выше ментальной потребности 

связано с тем, что общество не привыкло контролировать государство и 

его действия, в том числе и действия непосредственно тех, кому делеги-

рованы полномочия на распоряжение и управление общественными ре-

сурсами, прежде всего денежными. Вероятно, это связано с периодом то-

талитаризма в нашей истории, поэтому граждане боятся государства на 

бессознательном уровне; а может, это недостаток образования и финан-

совой грамотности; а может, это общественное равнодушие, что проявля-

ется в виде финансового равнодушия? Ответа на этот вопрос мы не име-

ем, но ситуацию нужно исправлять. 

Всё, перечисленное выше, является основой изменений ситуации 

через возвращение мировоззрения на "нулевую" точку. То есть нужно за-

думаться над вопросом, как общество считает нужным использовать свои 

ресурсы для увеличения эффекта от них – контролировано и рациональ-

но, или "на доверии" и "как получится". Для этого нужно, во-первых, ис-

следовать трансформацию контроля как социального явления
1
, его раз-

новидности и общественные проявления
2
 на пути к государственному фи-

                                                 
1 Контро́ль социа́льный. (Інститут енциклопедичних досліджень НАН України, 2014). 
2 Государственный контроль, геологический контроль, валютный контроль, банковский кон-
троль, акустический контроль, экспортный контроль в Украине, ветеринарно-санитарный 
контроль (Інститут енциклопедичних досліджень НАН України, 2021). 
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нансовому контролю; во-вторых, увеличить масштаб взгляда на проблему 

контролируемого использования общественных ресурсов, прежде всего 

общественных финансов, со стороны государства и местного самоуправ-

ления через поднятие этого вопроса с системного уровня исследования 

на институциональный уровень, что и станет целью этой статьи. 

Заметим, в этой статье мы не исследуем само явление - институт; 

мы понимаем институт так же, как его понимают представители обще-

мировой школы институционализма, такие как Д. Ходжсон (2003), Д. Норт 

(1997), E. Ostrom (1986), J. Stiglitz (2000), A. Berger (1997), О. Hlushchenko 

(2016b), D. Humphrey (1997) C. Bjornskov (2010) A. Dreher (2010) J. Fischer 

(2010) M. Casson (2010) M. Della Giusta (2010) U. Kambhampati (2010) 

L. Fuentelsaz (2015), C. González (2015), J. Maícas (2015), J. Montero (2015), 

A. Grzymala-Busse (2010) и представители харьковской школы институ-

ционализма А. Гриценко (2014), О. Ярёменко (2006, 2019), В. Соболев 

(2017), Г. Коломиец (2017), О. Глущенко (2016а). Поэтому исследуем 

именно применение категории "институт" в сфере финансового контроля 

как "экономического института"
3
, а также потребность иметь в обществе 

институт контроля для контролируемого использования публичных ресур-

сов. Также в этой статье исследуются такие явления, как контроль в соци-

альном смысле, чему посвящена работа А. Мазурик (2011), и контроль в 

финансовом смысле, чему уделяли внимание C. Carslaw (2012), S. Pippin 

(2012), R. Mason (2012), A. Hemsen (2018), S. Kilvik (2018), M. Paulsrud 

(2018), J. Hinke (2020), M. Gezo (2020), L. Smutka (2020), W. Strielkowski 

(2020), O. Shevchuk (2017), P. Velte (2017). 

Исходным моментом нашего исследования относительно контроли-

руемого использования финансовых ресурсов общества является установ-

ление этапов трансформации контроля как явления в обществе на пути к го-

сударственному финансовому контролю. Это наглядно отражено на рис. 1. 

Рис. 1 иллюстрирует превращение понятия "социальный контроль" 

в понятие "государственный финансовый контроль". Социальный кон-

троль предусматривает создание, развитие соответствующих специали-

зированных институтов, через которые осуществляется воздействие на 

общество. То есть институциональность уже заложена в исходном поня-

тии. А значит, и конечная категория "государственный финансовый кон-

троль" исследуемой цепи понятий также должна быть раскрыта в катего-

риях институциональной экономики. 

Это является аргументом в пользу институционального уровня ис-

следования такой прикладной сферы – общественных ресурсов вообще и 

контроля общественных финансов в частности. Исследование финансо-

вых процессов, происходящих в обществе, методами институционального 

анализа позволяют изобретать, нарабатывать и совершенствовать нуж-

ные институты как правила
4
 (Ostrom, 1986), в том числе правила игры, по 

                                                 
3 Экономические институты суть комплексы привычек, ролей и общепринятых типов поведе-
ния (Ходжсон, 2003. С. 213) 
4 "Правила, в том смысле, в котором я буду употреблять этот термин, являются потенциаль-
ными языковыми сущностями, которые принадлежат к общеизвестным предписаниям, ис-
пользуемым группой людей для составления повторяющихся взаимосвязанных отношений. 
Предписания касаются того, какие действия (или состояние универсума) являются требуе-
мыми, запрещёнными или разрешёнными. ... Правила, в моем понимании этого термина, 
отличаются от физических законов и законов поведения. ... Правила являются средствами, с 
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которым проектируются "конструкции ... организующие взаимоотношения 

между людьми" (Норт, 1997 ), а в дальнейшем с помощью "институцио-

нального дизайна" (Соболєв, Коломієць, Соболєва, 2017) происходит чер-

тёж модели с последующим её монтажом: "институты образуют социаль-

ный каркас общества ... с ограничениями, коридорами, руслами, направ-

лениями деятельности, в рамках которого осуществляется деятельность, 

в частности любая экономическая деятельность" (Гриценко, 2014), то есть 

"у институтов ... собственная жизнь, им присущи стадии зарождения, раз-

вития и упадка" (Яременко, 2019). 

 

 
Рисунок 1. Трансформация общественного контроля  

в государственном финансовом контроле 

Источник: построено автором по материалам (Інститут енциклопедичних досліджень НАН 
України, 2014, 2021; Committee of Experts on the Evaluation of Anti-Money Laundering Measures 
and the Financing of Terrorism, 2020; EGMONT Group, 2020; FATF, 2020; INTOSAI, 2020). 

                                                                                                                       
помощью которых мы вмешиваемся в структуру стимулов в различных ситуациях. ... И одной 
из ключевых характеристик правил является то, что они могут быть изменены людьми. Дру-
гой характеристикой правил является то, что они имеют предписывающую силу. Предписы-
вающая сила означает, что знания и принятие правил приводит индивидов к пониманию 
того, что если они нарушат правило, то другие индивиды спросят с них за это. Спросить мо-
гут как непосредственно другие участники, которые укажут на нарушение правил, так и спе-
циальные позиционеры – судьи или государственные служащие, - наблюдающие за ходом 
игры. Термин "правила" не следует приравнивать к формальным законам" (Ostrom, 1986). 
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Следовательно, насколько современные, справедливые и бескон-

фликтные
5
 правила игры создаст общество, настолько качественной такая 

"конструкция" будет спроектирована и в дальнейшем смонтирован соци-

альный каркас общества для контроля за публичными ресурсами в госу-

дарстве. Как следствие – общество, внедряющее нужный институт, полу-

чит приращение "... одной из составляющих национального богатства"
6
. 

Ещё одним аргументом в пользу понимания общественных финансов 

на институциональном уровне, является вывод А. Ярёменко, который ут-

верждает, что "устойчивые функциональные связи в экономической систе-

ме возникают только между субъектами, включёнными в существующие 

институты. "Неинституционализированные" субъекты не могут подключать-

ся к существующим в системе материальным, финансовым, информацион-

ным потокам", а также "специфическое место института как понятия в сис-

теме теоретического видения хозяйственной деятельности систем может 

быть раскрыто через такой методический приём, как различение функций и 

правил. Действие, осуществляемое субъектом в рамках определённой хо-

зяйственной функции, отделяется от последней и становится институтом, 

когда принимает для большинства деятельных субъектов безальтернатив-

ный (что само собой разумеется) характер" (Яременко, 2006). 

Изложенное выше позволяет нам утверждать, что появление инсти-

тута контроля естественно обусловлено одной из функций финансов – 

контрольной, а воплощение такой абстракции, как контрольная функция 

финансов, в экономику страны, требует определённого процесса. Таким 

процессом является развитие соответствующего "института" в обществе, 

которое ликвидирует "неопределённость"
7
 в вопросе контролируемого или 

бесконтрольного использования общественных финансовых ресурсов. 

Именно наличие у института формального и неформального содержания 

делает его участие незаменимым для этого процесса – процесса перехо-

да от абстрактного к конкретному. Природа общественного "института" 

позволяет или облегчает восприятие указанного перехода любым членом 

общества. Следовательно, внедрение в общественное сознание необхо-

димости института контроля позволит нам сформировать в обществе все-

стороннее представление о том, каким образом и с помощью чего реали-

зуется потребность в контролируемом использовании публичных ресур-

сов, что можно описать так: сначала – абстрактная часть, то есть это 

                                                 
5 "Важная сторона природы институтов являются их конфликтные предпосылки. Институт 
рождается не только как автоматический способ рационализации повторяющихся действий, 
но ещё и как способ согласования несовпадающих интересов и целей взаимодействующих 
субъектов. В основе согласительной природы институтов лежит триада "контакт – конфликт – 
контракт". Институты обеспечивают потребности в снижении психологических, социальных и 
экономических расходов противостояния и конфронтации, не устраняя сам фактор взаимно-
го давления субъектов (конкуренции) как необходимый механизм социальности" (Яременко, 
2006). 
6 "Ценности и институты представляют собой одну из составляющих национального богатст-
ва. Именно ценности и институты, сложившиеся исторически, обеспечивают субъектность 
социума как способность к согласованному поведению участников в случае существенных 
изменений внутренней и внешней среды" (Яременко, 2019). 
7 По нашему разумению, понятие "неопределённости" включает в себя неспособность пред-
сказать будущее, риски, необходимость постоянно осуществлять оценку и выбор и неустро-
енность повседневной жизни. Изложенное видение основывается на взглядах О. Яременко 
(2006) и Д. Норта (1997). 
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функция финансов с их иерархией (где нас интересует только контроль-

ная функция), далее – институциональная часть, то есть институт контро-

ля с причинами его возникновения, с его формальным и неформальным 

закреплением возникающих норм, правил, ограничений, а также с созда-

нием проводников его интересов (то есть – агентов института контроля ), 

после – системная часть, то есть система ГФК с её организационной 

структурой в виде видов, форм, методов, принципов, элементов и харак-

тера организации контроля, а также с её качественной характеристикой 

(то есть – её целостностью) и реализацией её на практике. 

Институт контроля можно считать необходимым элементом связи 

между контрольной функцией финансов и производным от неё практиче-

ским результатом (то есть практикой осуществления контроля страны), или, 

иначе говоря, институт контроля является обязательной стадией реализа-

ции контрольной функции финансов в финансовой практике общества. 

В предыдущих работах мы уже изложили соображения относительно 

института контроля
8
 и его отдельных аспектов, однако предварительно 

проведённые исследования потребовали дополнения: во-первых, опубли-

кованные работы по этому вопросу имели фрагментарный характер; во-

вторых, проведённые исследования оказались несколько однобокими, так 

как в большей степени раскрывали формальное содержание института кон-

троля – то есть существующую в государстве практику государственного 

финансового контроля. Именно на решение несовершенств научного поис-

ка, а также на заполнение некоторых пробелов через развёрнутое исследо-

вание институт контроля, через теоретическое раскрытие его сущностных 

признаков и их характеристик и направлена эта работа (табл. 1). 

После наглядного представления в табл. 1 сущностных признаков 

института контроля и их характеристик логичным шагом будет конкрети-

зировать некоторые её аспекты. 

Прежде всего нужно определиться, где общество сталкивается с 

институтом контроля? Предлагаем рассматривать институт контроля как 

один из общественных институтов, который руководит публичными фи-

нансами страны, а значит, и их стабильностью. То есть отношения по 

формированию, распределению и использованию публичных финансов в 

стране должны осуществляться с помощью института контроля. Без ин-

ститута контроля невозможно качественное обращение с публичными 

финансами страны. Следовательно, институт контроля имеет чётко очер-

ченные границы применения в обществе и не является необходимостью 

для всех сфер его жизнедеятельности. Сфера его прямого применения – 

это сфера формирования, распределения и использования публичных 

финансов (что в полной мере подходит и для публичных ресурсов в це-

лом). В конце концов, на сферы жизнедеятельности общества, в частно-

сти: науку, образование, политику, экономику, государственное устройст-

во – институт контроля не имеет прямого влияния, поэтому взаимодейст-

вует с ними и влияет на эти сферы опосредованно. 

                                                 
8 "Институт контроля" – это бинарный элемент социальной структуры, нацеленный на кон-
троль над формированием, распределением и использованием публичных финансов с по-
мощью специфических формальных и неформальных средств, а также механизмов (Хмель-
ков, 2015). Институт контроля понимается как элемент институциональной инфраструктуры, 
которая включает в себя формальное и неформальное содержание (Хмельков, 2016б). 
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Таблица 1 

Сущностные признаки и характеристики  

института контроля 

Признак Характеристики 
Сущность Экономический институт9 

Происхождение контрольная функция финансов10 

сфера  
применения 

формирование, распределение и использование публичных 
ресурсов в стране 

↓ 
присущая предметно-объектная сфера 

↓                                                         ↓ 
предмет контроля

11
                                   объект контроля

12
 

(в частности: TSCPF
Y
, TSCPF

Y*13
) 

форма 

бинарный элемент
14

 
↓                                ↓ 

неформальное содержание             формальное содержание 
↓                                                             ↓ 

финансовая мораль                            компетенция
15

 

структура 
состоит из проводников собственных интересов – агентов  

институт контроля
 16

 

                                                 
9 "Экономические институты суть комплексы привычек, ролей и общепринятых типов пове-
дения" (Ходжсон, 2003. С. 213). 
10 Таким образом, можно представить на абстрактном уровне, что функции финансов реализова-
лись в экономике путём их институционализации таким образом - отнесением распределитель-
ной функции в институт фиска, а контрольной в институт контроля. (Хмельков, 2015). 
11 Предметом государственного контроля являются материальные (овеществлённые) и не-
материальные (неовеществлённые) ценности в форме публичных финансов и публичных 
имущественных ресурсов, а также публичные управленческие действия, которые непосред-
ственно влияют на указанные ресурсы при их формировании, использовании и хранении 
(что будет справедливо и для предмета института контроля). Акцентируем внимание, что 
для предметной сферы государственного контроля применяются только публичные ресурсы, 
действия и т. п... То есть к предмету контроля государственного финансового контроля при-
надлежат только общественные (не частные) ресурсы, действия и т.д. (Хмельков, 2017). 
12 Объектом государственного финансового контроля являются публичные учреждения, ор-
ганы власти (которые созданы и функционируют в законодательной, исполнительной и су-
дебной ветвях власти), органы местного самоуправления, субъекты хозяйствования осно-
ванные на государственной, коммунальной и частной собственности (всех организационно-
правовых форм), которые являются участниками соответствующих финансово-
экономических отношений с материальными (овеществленными) и нематериальными (не-
овеществлёнными) ценностями в форме публичных финансов и публичных имущественных 
ресурсов, а также являются инициаторами и / или исполнителями публичных управленче-
ских действий, которые непосредственно влияют на указанные ресурсы при их формирова-
нии, использовании и хранении (что будет справедливо и для объекта института контроля). 
(Хмельков, 2017). 
13 TSCPF

Y = PFR + PFE де: TSCPF
Y – объём предмета контроля за соответствующий отчётный пери-

од (по плановому совокупному показателю стоимостного выражения публичных финансов стра-
ны), тогда как TSCPF

Y* = PFR
* х 2 где: TSCPF

Y* – объём предмета контроля за соответствующий 
отчётный период (как совокупный показатель стоимостного выражения публичных финансов 
страны по факту выполнения) (Хмельков, 2019). 
14 И институт фиска, и институт контроля также имеют формальное и неформальное содер-
жание, так называемую "бинарность" (Хмельков, 2015). 
15 Компетенция института контроля в практике применения должна быть очерчена по грани-
цам сегодняшней предметно-объектной сферы контроля, зафиксированной нормативными 
актами, а в теоретическом исследовании постоянно очерчивать новые границы сферы кон-
троля (Хмельков, 2016б). 
16 Агент института контроля – это субъект государственного финансового контроля, служа-
щий институциональной инфраструктуре публичных финансов (Хмельков, 2016а). Агент 
института контроля – это структурный элемент института контроля, реализующий его функ-
ции и включающий в себя теоретический уровень – субъект государственного финансового 
контроля, и прикладной уровень - государственный орган финансового контроля в нацио-
нальной и наднациональной терминологии (Хмельков, 2016б). 
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цель 
сформировать преимущества и создать предпосылки для то-
тального контроля за использованием публичных ресурсов 

задание
17

  
- предотвратить 

- прекратить 
- возместить 

принципы 
- независимость 

- честность 
- объективность 

функции 

"одна из самых важных функций"
18

                   другие функции 
↓ 

- управляющая 
- стабилизирующая 
- контролирующая 

- возмещения 
- информационная

19
 

действия методы контроля                                       методы принуждения 

результат 

финансовая выгода для общества 
↓ 

 

Источник: авторская разработка. 

 

По форме институт контроля – это бинарная структура, а следова-

тельно, имеет разделение на неформальное и формальное содержание. 

Указанная бинарность института позволяет нам более эффективно про-

водить научный поиск через распределение его на два предмета: один 

предмет поиска – неформальное содержание как финансовая мораль 

(общества и его отдельных членов), а другой – формальное содержание 

как его компетенция, или практическая деятельность агентов института 

контроля
20

 (как его структурных элементов) в пользу общества в виде фи-

нансовой выгоды (для общества и его отдельных членов). 

Соответственно, логика исследования требует сосредоточиться на 

вопросе: что возникло в природе института первым – неформальное со-

держание или формальное? 

                                                 
17 Нами было определено – "предотвратить, прекратить, возместить" – как цель государст-
венного контроля (Хмельков, 2017а). Но потому, что мы поднимаем наше исследование с 
системного на институциональное уровень, то допустимо скорректировать: то, что на сис-
темном уровне является целью, может быть на институциональном уровне – задачами. 
18  ""Одна из важнейших функций институтов" - приведение различных потенциальных воз-
можностей человеческой деятельности в согласованную систему" (Ходжсон, 2003. С. 191). 
19 "Сами институты играют важную роль в качестве информационных ориентиров, необходи-
мых для деятельности в сложной и лишь отчасти известной и понятной экономической сре-
де." (Ходжсон, 2003. С. 183). "... информационная функция институтов гораздо шире и глуб-
же. Речь идет не просто о непосредственном использовании информации, собранной аген-
тами, составляющими часть данного института. Институты реально создают и в определен-
ном смысле широко распространяют дополнительную информацию уже самим фактом сво-
его существования, а также тем, что обусловленное ими поведение носит устойчивый харак-
тер и доступно наблюдению" (Ходжсон, 2003. С. 202). "Иными словами, институты и рутины, 
помимо того, что выступают в роли жестких правил и ограничений, выполняют функцию 
снабжения более или менее надежной информацией о вероятных действиях других агентов" 
(Ходжсон, 2003. С. 203). 
20 Заметим, что вопрос усовершенствования функционирования работы собственных агентов 
института контроля - это вопрос иного уровня, и в этой работе не будет исследоваться. В 
рамках данной статьи мы хотим исследовать и изучить именно институт контроля как нечто 
целое, без исследования его агентов. 
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По нашему мнению, среди формального и неформального содер-

жания любого общественного института вообще и института контроля в 

частности существует собственная определённая иерархия или первич-

ность возникновения того или иного явления. Это в дальнейшем устанав-

ливает порядок реализации причинно-следственной связи. Если мы пред-

положим, что абстрактные закономерности проектирования института – 

это его неформальное содержание, то воплощение абстракции в конкрет-

ную форму и реализация ее в общественной жизни – является формаль-

ным содержанием института. 

Поэтому сначала возникает неформальное содержание, затем как 

результат причинно-следственной связи уже формируется формальное 

содержание института. То есть неформальное содержание является пер-

воначальной инициативой для изменений формального содержания. 

По установленному приоритету инициативы исследования института 

контроля начнём с неформального содержания и его влияния на формаль-

ный смысл. Или, иначе говоря, как финансовая мораль в обществе может 

приносить финансовую выгоду этому обществу и его отдельным членам. 

Институт контроля на неформальном уровне, на уровне сознания, 

создаёт такие правила игры и ограничительные рамки, которые во время 

взаимоотношений людей не предусматривают, не позволяют и даже за-

прещают относиться к общественным (не частным) ресурсам без контро-

ля и как к личным. Личности прививается понимание относительно невоз-

можности избежать постороннего контроля при использовании общест-

венных (не частных) ресурсов, и то, что все общественные (не частные) 

ресурсы должны быть под постоянным контролем и проконтролированы в 

полном объёме в ходе их использования. Формируется ментальная недо-

пустимость и нетерпимость к злоупотреблениям общественными (не пуб-

личными) ресурсами. Фактически формируется общественная финансо-

вая мораль, а институт контроля, с точки зрения своего собственного не-

формального содержания, является носителем этой морали как в целом 

для общества, так и для отдельного ответственного гражданина. 

Исследование вопросов морали и финансов или нравственности в 

публичных финансах можно начать с ретроспективы результатов научного 

поиска европейского исследователя финансовой школы Франции – Поля 

Мари Годме (Годме, 1974). Учёный изучал динамику развития финансо-

вых институтов в составе механизма государственного управления, а так-

же их прямое и опосредованное влияние на сферу публичных финансов. 

П. Годме задавался вопросом нравственности неуплаты налогов. Именно 

этот аспект привлёк наше внимание, но мы рассматриваем под углом 

нравственности распределение и использование публичных финансов. 

Безусловно, в каком-то случае и при некоторых обстоятельствах неуплата 

налогов может быть оправдана с точки зрения морали (подчеркнём: не 

закона, а именно морали, потому как неуплата налогов всегда является 

невыполнением закона, а потому – незаконная). Иначе говоря, финансо-

вые нарушения граждан любого государства в вопросах формирования 

доходной части публичных финансов может иметь хоть какое-то снисхож-

дение (причина этой снисходительности простая и обусловленная самой 

природой публичных финансов, а именно – частные / личные финансы 

должны стать публичными). 
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Однако, мы уверены, что вопрос расходования расходной части 

публичных финансов и финансовых нарушений во время этого со стороны 

граждан (которые могут быть в статусе или их распорядителей, или их 

получателей) не может рассчитывать ни на моральную, ни на законную 

снисходительность (без всякого исключения: ни за нерациональное, ни за 

неэффективное, ни за нецелевое, ни за безосновательное, то есть ни за 

какое расходование или получение с нарушением закона). И совсем не 

важно, есть ли в национальном законодательстве ответственность – уго-

ловная или иная – за это. Причина проста: с помощью распределительной 

функции финансов частные / личные средства трансформировались в 

ресурсы общества и аккумулировались к использованию на обществен-

ные блага, а значит, не может быть никакого личного права, морального 

или законного, у отдельного гражданина на них: ни права на присвоение, 

ни права на уплату этими средствами своих собственных должностных 

ошибок. Можно сделать вывод, что государство как результат обществен-

ного договора управляется не мифическим существом "Левиафаном", 

а конкретными людьми – гражданами этого государства, занимающими 

определённые делегированные должности. И именно эта категория лю-

дей должна осознать неформальную содержательную часть института 

контроля для нравственного поведения при использовании публичных 

финансов. Со своей стороны, ответственный гражданин, за налоги кото-

рого создаются публичные финансы, должен также понимать обществен-

ную моральную нагрузку относительно сложившихся публичных финансов 

относительно себя. Как следствие, неформальное содержание института 

контроля раскрывается как моральное поведение в публичных финансах, 

имеющих трёхмерное строение: первое измерение – моральные обяза-

тельства в профессиональной деятельности собственного агента и его 

должностных лиц надлежащим образом выполнять контрольные действия 

в отношении публичных финансов и не допускать злоупотреблений, пре-

жде всего коррупционных; второе измерение – моральные ограничения 

чиновника-распорядителя публичных финансов; третье измерение – мо-

ральное право гражданина контролировать использование (и формирова-

ние) публичных финансов и моральный долг этого же гражданина не ре-

шать собственные потребности за счёт публичных финансов. 

Итак, если неформальное содержание института контроля будет 

наполнено финансовой моралью - это будет инициатива к качественным 

изменениям в формальном содержании института с последующими изме-

нениями в практической деятельности его агентов, что станет достижени-

ем цели института контроля – сформировать преимущества и создать 

предпосылки для тотального контроля за использованием публичных 

ресурсов. Практическим результатом достижения этой цели станет спо-

собность института контроля приносить финансовую выгоду обществу в 

целом и его отдельным членам. 

Таким образом, когда речь идёт о финансах, это означает, что об-

щество должно иметь финансовую выгоду от наличия института контроля. 

Для этого нужно, чтобы его формальная часть (то есть организация прак-

тической деятельности агентов института контроля) была построена та-

ким образом, чтобы приносить финансовую выгоду обществу в практиче-

ской деятельности. Это заключается в предотвращении бесконтрольного 
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формирования, накопления и использования публичных ресурсов в пол-

ном объёме, а в случае выявленных нарушений обеспечить возмещение 

убытков в полном объёме. 

Формула достижения очень простая и была наработана раньше 

(Хмельков, 2019) – обеспечить выполнение определённых параметров 

эффективного и высокоэффективного института контроля страны, имею-

щих вид системы, предусматривающей обязательность выполнения каж-

дого условия, формуле (1): 

 
Источник: разработка автора. 

 

Объясним более подробно определённые параметры формулы 1 и 

пути их внедрения институтом контроля. 

Что мы имеем в виду, когда устанавливаем контроль за публичными 

ресурсами в полном объёме (параметр )? 

Несмотря на структуру предмета контроля в составе публичных фи-

нансов, публичных управленческих действий и публичных имущественных 

ресурсов (Хмельков, 2017), в этой работе мы будем уделять пристальное 

внимание только на одной из трёх частей – публичным финансам, вычис-

ленным с помощью формулы объёма предмета контроля за соответст-

вующий отчётный период: TSCPF
Y
 или TSCPF

Y*
 (где показателем является 

стоимостное выражение публичных финансов страны) (Хмельков, 2019). 

Этому есть несколько причин, первая из которых – это наличие офици-

ально обнародованных данных для исследования. Публичные финансы 

страны по указанной формуле можно вычислять в противовес публичному 

имуществу. К публичному имуществу относится имущество государствен-

ной собственности и коммунальной собственности, и найти официальные 

данные для исследования всего перечня этого имущества почти невоз-

можно
21

. Вторая причина заключается в размере этой части (её удельного 

веса в двух других частях) и её ежегодном возобновлении (а следова-

тельно, и отсутствии обесценения или износа и т.д.). Третья причина за-

ключается в том, что эта часть финансирует все публичные блага обще-

ства и, по сути, другие две части предмета контроля. Поэтому предлага-

ется в дальнейшем высчитывать финансовую выгоду на примере обеспе-

чения институтом контроля контролируемого формирования и использо-

вания только публичных финансов. 

Следует объяснить авторское утверждение о необходимости обес-

печить возмещение убытков в полном объёме (параметр R → 100%) и 

рассмотреть, как этого достичь. 

Возместить убытки (показатель R), то есть восстановить обществен-
ное благосостояние, является первоочередной задачей института контроля 
в случае выявленных нарушений (если уж так получилось и финансовые 
нарушения не удалось предотвратить) и единственным стоимостным кри-

                                                 
21 Исследование стоимости имущества государственной и коммунальной собственности в 
пределах этого исследования невозможно из-за того, что масштаб исследования выйдет за 
пределы статьи. Достаточно только представить, сколько территориальных общин в стране, 
и все они имеют право на коммунальную собственность путём образования коммунальных 
предприятий, которые со своей стороны имеют балансовую стоимость. 
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терием его эффективности на этот случай. Потому что сферой деятельно-
сти института контроля являются финансы общества, а следовательно, нас 
интересует не юридическая ответственность за использование публичных 
ресурсов с нарушениями норм, правил, законов, а именно материальное 
(финансовое) возмещения причинённых убытков. Причина заключается в 
том, что общественные блага финансируются денежными средствами, а не 
годами заключения преступников. Обеспечение 100-процентного возмеще-
ния – очень не простая задача. Выполнение такой задачи предполагает 
наличие определённых благоприятных условий. Именно поэтому мы ста-
вим вопрос о наделении института контроля, а следовательно, и его аген-
тов, полномочиями на действия принудительного характера. 

И вновь обратимся к Полю Мари Годме, который указывал на эле-
мент принуждения и исследовал его важность в налоговом деле, и даже 
неразрывность сбора налогов и принуждения (Годме, 1974). Иначе говоря – 

распределительная функция финансов в вопросах формирования доход-
ной части публичных финансов имеет принудительное обеспечение. 
В случае если общество предоставило своё согласие на то, что фискаль-
ные поступления (прежде всего налоговые поступления), то есть напол-
нение доходной части публичных финансов, были неразрывно связаны с 
принудительным характером, более того, обеспечиваются через некото-
рое принуждение со стороны государства в отношении общества или его 
отдельных членов – как плательщиков фискальных платежей, то и кон-
трольная функция финансов также должна иметь принудительное обес-
печение возмещения убытков по результатам контроля. 

Но общество должно знать свои преимущества от наличия принуж-
дения в системе государственного финансового контроля и быть соглас-
ным на такое. 

Чтобы убедить общество в необходимости наделить контрольную 
функцию финансов принудительным обеспечением возмещения убытков, 
нам нужно привести примеры принуждения при взыскании фискальных пла-
тежей и примеры существующего положения с возмещением выявленных 
нарушений (показатель R) при использовании публичных финансов и абсо-
лютные убытки, нанесённые предмету контроля (показатель ALTSCPF

Y*
). 

Примером существующего принуждения для обеспечения админист-
рирования фискальных платежей в целом и налогов в частности являются 
нормы современного фискального законодательства страны, с помощью ко-
торого формируется фискальная инфраструктура принуждения

22
. 

К сожалению, сегодняшняя система государственного финансового 
контроля страны почти не имеет принудительных полномочий в своей 

                                                 
22 Она состоит из контролирующих органов, органов взыскания и налоговой милиции, имею-
щих полномочия осуществлять мероприятия по обеспечению погашения фискальной задол-
женности (налогового долга и недоимки по уплате единого взноса), которая была установле-
на по результатам налогового контроля (фискального контроля) с помощью таких рычагов, 
как: взыскание средств налогоплательщика, имеющего налоговый долг; взыскание дебитор-
ской задолженности, принадлежащей должнику (в случае недостаточности имеющихся 
средств у должника) налогового залога; административного ареста имущества; продажи 
имущества, находящегося в налоговом залоге; рассрочке и отсрочке денежных обязательств 
или налогового долга налогоплательщика (под проценты, размер которых равен размеру 
120% годовых учётной ставки Национального банка Украины); привлечения к ответственно-
сти финансовой, административной, уголовной; штрафные (финансовые) санкции (штрафы) 
пеня (Налоговый кодекс Украины от 2 декабря 2010, № 2755-VI, ст. ст. 41; 88; 94; 95; 100; 
111.1.1.-111.1.3; 113; 129; 348). 
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практике. И любое сравнение с существующей в нашем государстве фис-
кальной инфраструктурой принуждения не имеет смысла и неуместно, 
потому что не с чем сравнить. 

Результатом отсутствия соответствующей инфраструктуры принуж-
дения в сфере государственного финансового контроля, или в институте 
контроля, или в обеспечении контрольной функции финансов принужде-
нием – будут крайне низкие суммы возмещения убытков (показатель R) от 
выявленных нарушений (показатель D), что имеет прямое влияние на аб-
солютные убытки, нанесённые предмету контроля (показатель ALTSCPF

Y*
), 

а значит, и общественным ресурсам в целом. Для подтверждения этого 
проведём анализ текущего состояния. Для этого нам не нужно брать пре-
дыдущие годы, учтём только последние отчёты за прошлый, 2019 год. 
Причина такой выборки заключается в том, что последние данные явля-
ются свидетельством настоящего тренда в этом вопросе (табл. 2). 

Таблица 2 

Результативность функционирования агентов института контроля 

(по показаниям D и R
23

) 

Год 

Показатели контролирующих институтов, млрд грн 
Удельный 
вес показа-
теля R у по-
казателя D 

(%) 

Счётная па-
лата Украи-

ны 

Офис финансового контроля 
Украины 24 

Всего по 
показате-

лю D, 
(2+4+6) 

Всего по 
показате-

лю R, 
(3+5+7) 

Форма  
№1-кр25 

Форма  
№ 3-кр26 

D R D R D R 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

2019 49,8 0,0
27

 1,7 0,95 28,9
28

 1,06
29

 80,4 2,01 2,5  
Источник: разработано по: официальный сайт Счётной палаты Украины30; официальный 
сайт Офиса финансового контроля Украины31. 

                                                 
23 D – результативность агентов института контроля по выявлению нарушения законода-
тельства, в том числе: нецелевое использование средств; неэффективное управление сред-
ствами или их неэффективное использование; нарушение администрирования доходов (за 
соответствующий отчётный период); R – результативность агентов института контроля отно-
сительно возмещения и обновления расходов и поступлений, проведённых с нарушением 
законодательства (за соответствующий отчётный период). 
24 11 декабря 2019 года состоялась очередная реорганизация института государственного 
финансового контроля, а именно: образовали Офис финансового контроля как инспекцию, 
реорганизовав Государственную аудиторскую службу путём преобразования (Постанова 
Кабінету Міністрів України № 1025 "Про утворення Офісу фінансового контролю"). 
25 Форма обобщённой отчётности для таких методов контроля как ревизия и проверки. 
26 Форма обобщённой отчётности для таких методов контроля как аудит (всеми его разно-
видностями). 
27 Информация относительно возмещения убытков отсутствует, но Отчёт Счётной палаты за 
2019 год содержит такое упоминание: "По результатам проведённых мероприятий государ-
ственного внешнего финансового контроля (аудита) Счётной палатой подготовлены и на-
правлены Верховной Раде Украины, органам исполнительной власти, учреждениям, органи-
зациям, предприятиям 498 исходящих документов (отчётов, решений, информаций, актов и 
писем) для соответствующего реагирования, устранения выявленных нарушений и недос-
татков, а также для возмещения расходов и убытков, причинённых Государственному бюд-
жету Украины" (Звіт Рахункової палати за 2019 рік. С. 11). 
28 Эти данные требуют определённого объяснения: во-первых, установлено расхождение 
между данными, указанными в аналитическом отчёте (26,4 млрд грн), и данными в статисти-
ческой отчётности; во-вторых, необходимо указать на особенность выявленной информации 
(данных) – данные содержат информацию как о том, что уже привело к потерям в той или 
иной степени, так и информацию о возможности потери. 
29 Эти данные нуждаются также в определённом объяснении: в аналитическом отчёте за 
2019 год доступен только один показатель – "предупреждены потери финансовых и матери-
альных ресурсов вследствие неэффективных управленческих действий (решений) или рис-
ковых операций" на сумму 740,3 млрд грн, остальные показатели, в том числе о возмещении 
потерь, не отражены. Поэтому существует расхождение между аналитической и статистиче-
ской отчетностью. 
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Данные в табл. 2 являются основой как для постановки вопросов, 

так и для некоторых утверждений в частности. 

С одной стороны, хотелось бы знать, как так случилось, что сегодня 

институт контроля имеет такой тренд в собственной результативности – 

показатель R находится на уровне 2,5%? Возможно, ответ на вопрос на-

ходится в имеющихся и зафиксированных законодательством
32

 полномо-

чиях функционирующих институтов, которые наглядно отражены в их го-

довых отчётах
33

. Оба исследованные в этой статье контролирующие ин-

ститута имеют, кроме полномочий, обеспечивающих применение прису-

щих методов контроля, как то: финансовый аудит и ревизия (назовём их 

первичными полномочиями), также полномочия на осуществление экс-

пертной деятельности или полномочия на внесение предложений, реко-

мендаций и т.д. в адрес объекта контроля по результатам контроля, а в 

некоторых случаях реагированием по результатам контроля являются 

полномочия на привлечение к административной ответственности
34

 (на-

зовем их вторичными полномочиями). И кажется, что эти, не присущие 

контролю, вторичные полномочия стали новой сферой компетенции кон-

тролирующих институтов страны. Профессиональная практика контроли-

рующих институтов стала эволюционировать не в сторону получения но-

вых, первичных, полномочий с целью повышения уровня возмещения вы-

явленных финансовых убытков, а в сторону несколько иной и, пожалуй, 

более комфортной, беззаботной и бесконфликтной для этих институтов, 

то есть в сторону вторичных полномочий. Однако агенты института кон-

троля – это не экспертные, совещательные, рекомендательные и кон-

сультативные институты, это институты контроля. Применение их про-

фессиональных навыков и способностей, так сказать, лежит в посткон-

сультативной и постсовещательной плоскости. То есть априори предпола-

гается контроль того, как именно объект контроля уже осознал и выпол-

нил установленные правила, нормы и другие параметры, в пределах ко-

торых предписано использование общественных ресурсов. Создаётся 

впечатление, что это не агенты института контроля, так как их профес-

сиональная деятельность (отражённая в годовых результатах), а их про-

фессиональные тенденции (отражённые в зафиксированных полномочи-

ях) не отвечают интересам института контроля. Следовательно, сущест-

вующие агенты института контроля не являются его проводниками. 

С другой стороны, приведённые данные в табл. 2, являются доказа-

тельством того, что: во-первых, обосновано, что показатель R является од-

ним из ключевых показателей результативности функционирования (стои-

                                                                                                                       
30 Звіт Рахункової палати за 2019 рік (Затверджено рішенням Рахункової палати від 
14.04.2020 № 10-2. URL: https://rp.gov.ua/Activity/Reports/ 
31 Результати діяльності Державної аудиторської служби та її територіальних органів: аналі-
тичний та статистичний звіт за 2019 рік. URL: http://www.dkrs.gov.ua/kru/uk/index/ 
32 Закон України Про Рахункову палату, від 02 лип. 2015 р. № 576-VIII; Положення про Дер-
жавну аудиторську службу України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 
3 лютого 2016 р. № 43. 
33 Отчёты, которые использовались для табл. 2. 
34 За нарушение финансовой дисциплины Офис финансового контроля Украины уполномо-
чен привлекать к административной ответственности по статьям 164-2, 164-12, 164-14, 166-6 
Кодекс Украины об административных правонарушениях (Аналітичний звіт за 2019 рік Дер-
жавної аудиторської служби та її територіальних органів. URL: 
http://www.dkrs.gov.ua/kru/uk/index) 
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мостным измерением функционирования) агентов института контроля в 

частности и института контроля в целом; во-вторых, институт контроля 

должен включать в себя как на формальном, так и на неформальном уров-

не такие нормы и конструкции, которые разрабатывают и внедряют прину-

дительные элементы для гарантии правильного использования публичных 

ресурсов путём обеспечения сохранения (превентивная мера, применяе-

мая с целью противодействия неправильному использованию) или возврат 

публичных ресурсов (мера, применяемая в случае возмещения неправиль-

но использованных ресурсов). То есть институт контроля должен иметь 

собственную инфраструктуру принуждения, в некоторых параметрах похо-

жую на фискальную инфраструктуру принуждения, однако с главным ак-

центом на финансовой ответственности. Иными словами, принуждение не 

ради принуждения, а для гарантированного возмещения установленных 

убытков через выполнение такого ключевого условия, как (параметр R → 

100%) для (параметра ), имея ориентиром конечный результат – 

приносить финансовую выгоду обществу. 

Выводы 

Достижением исследования является теоретическое познание ин-

ститута контроля путём определения его сущностных признаков и их ха-

рактеристик. В ходе исследования была осуществлена проверка теорети-

ческих положений относительно института контроля сквозь призму функ-

ционирования собственных агентов в прошлом году, отражающего теку-

щий тренд. В результате проведенной оценки установлено несоответст-

вие результатов деятельности агентов института контроля сущностным 

признакам института контроля, которая характеризуется как финансовая 

выгода для общества и может быть рассчитана. Для построения резуль-

тативного института контроля страны нужно выполнить определённые 

параметры в предельных значениях, однако один из ключевых показате-

лей (показатель R) составляет всего 2,5% (при предельном значении 

R → 100%), а это в свою очередь делает невозможным достижение пара-

метра в случае чего следствием является определённого 

размера абсолютный ущерб, нанесённый предмету контроля – публичным 

финансам страны. Определённая в ходе исследования безрезультатность 

агентов вызывает дисфункцию института контроля. Указанная дисфунк-

циональность института контроля обнаруживается во всей финансовой 

сфере – от невозможности реализации контрольной функции финансов в 

полной мере до деформации системы публичных финансов страны. 

Исходя из полученных результатов исследования, определённые 

перспективы дальнейших исследований будут заключаться в поиске 

показателя "сила института" относительно института контроля страны, 

изучении его состояния и актуальной динамики. 
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