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Концептуальні підходи до створення 
ризикоорієнтованої системи  

бюджетного контролю

Обґрунтовано концептуальні підходи щодо створення ризикоорієнтованої систе-
ми бюджетного контролю. Визначено поняття “бюджетний ризик” та проаналізовано 
фактори ризику бюджетної системи залежно від стадії бюджетного процесу. Визначе-
но складові процесу управління ризиками, що охоплює ідентифікацію, якісну й кількісну 
оцінку ризику, планування реагування на ризики, моніторинг і контроль ризиків. Запро-
поновано ризикоорієнтовану систему бюджетного контролю, яка має орієнтуватися 
на мінімізацію негативних наслідків виникнення ризику відповідно до зазначеної класи-
фікації ризиків.

Ключові слова: бюджетний ризик, бюджетний процес, бюджетна система, управ-
ління ризиками.
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Рассмотрено формирование концептуальных подходов к созданию рискоориентиро-

ванной системы бюджетного контроля. Определено понятие “бюджетний риск” и проана-
лизированы факторы риска бюджетной системы в зависимости от стадии бюджетного 
процесса. Определены составляющие процесса управления рисками, включающего иден-
тификацию, качественную и количественную оценку риска, планирование реагирования 
на риски, мониторинг и контроль рисков. Сформирована рискоориентированная система 
бюджетного контроля, которая должна ориентироваться на минимизацию негативных по-
следствий возникновения риска в соответствии с указанной выше классификацией риска.
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Iryna Nedbaliuk
Conceptual approaches to creating a risk-based budget control system
Introduction. The current state of the development of the budgetary system is character-

ized by a number of controversial and uncoordinated moments that increase the possibility of the 
emergence of budgetary risks and require minimization of possible budget losses associated with 
the existence of budgetary risks through the formation of a risk-based budget control system. 
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Purpose. Formulation of conceptual approaches to the creation of a risk-oriented system 
of budgetary control.

Results. The article defines the notion of “budget risk” and analyzes the risk factors of 
the budget system depending on the stage of the budget process. The components of the risk 
management process are determined, including identification, qualitative and quantitative risk 
assessment, risk response planning, risk monitoring and control. A risk-based budget control 
system has been established, it should focus on minimizing the negative consequences of risk 
in accordance with the above risk classification; identification of budgetary risks at the planning 
stage, formation and approval, execution and analysis of the latter's results; risk assessment by 
qualitative and quantitative methods.

Conclusions. On the basis of the definition of the concept of “fiduciary risk” and its main 
characteristics, it is possible to distinguish conceptual approaches to the creation of a risk-
oriented system of budget control, which include:

–	firstly, the analysis of the risk factors of the budgetary system depending on the stage of 
the budget process;

–	secondly, compliance with the risk management process, including identification, qualita-
tive and quantitative risk assessment, risk response planning, risk monitoring and control;

–	 thirdly, the formation of a risk-oriented system of budgetary control, which should be guid-
ed by the minimization of the negative consequences of the risk in accordance with the above 
classification of risk; identification of budget risks at the planning, formation and approval stage, 
implementation and analysis of the results of the latter; Assessing the level of risk by qualitative 
and quantitative methods, including monitoring and risk assessment at national and local level.

Thus, the introduction of a risk-oriented system of budgetary control is not aimed at eliminat-
ing the consequences of negative external and internal influences, but to prevent their occur-
rence will reduce the negative consequences of violations in the system of budgetary control.

Keywords: budget risk, budget process, budget system, risk management.

Постановка проблеми. Сучасний стан 
розвитку бюджетної системи характеризу-
ється низкою спірних і неузгоджених мо-
ментів, які підвищують можливість виник-
нення бюджетних ризиків. На жаль, нині в 
Україні не створено ефективної системи 
контролю бюджетного процесу, яка була 
б стратегічно орієнтованою й охоплювала 
управління бюджетними ризиками. Тому 
особливого значення набуває мінімізація 
можливих бюджетних втрат, пов’язаних 
з існуванням бюджетних ризиків завдяки 
формуванню ризикоорієнтованої системи 
бюджетного контролю. 

Аналіз останніх досліджень і публіка-
цій. Тематиці досліджень ризиків у бюджет-
ній сфері присвячені праці таких науковців, 
як: О. Бондарук, С. Булгакова, Л. Гордєєва, 
І. Невінчаний, Н. Редіна, Н. Тополенко та ін-
ших. Більшість наукових робіт спрямована 
на визначення впливу бюджетного ризику 
на бюджетний процес, хоча поза увагою за-
лишається питання формування системи 
бюджетного контролю, орієнтованої на усу-
нення й мінімізацію ризиків.

Мета статті полягає у формуванні кон-
цептуальних підходів до створення ризико- 
орієнтованої системи бюджетного контролю.



ISSN 1818-5754 Світ фінансів 2 (55)/ 2018 59

Бюджетна і фіскальна політика

Виклад основного матеріалу дослі-
дження. У процесі формування концеп-
туальних підходів до формування такої 
системи, слід чітко встановити поняття 
“бюджетного ризику”, його особливостей, 
методику оцінки ризиків та на основі цьо-
го запропонувати концептуальну модель 
контролю бюджетного процесу у частині 
формування доходів і видатків. 

В Наказі Міністерства фінансів України 
“Про затвердження Положення про управ-
ління ризиками, пов’язаними з державним 
боргом” від 16.06.2010 р. № 461 [1] бюджет-
ний ризик визначено як “ризик значного не-
довиконання дохідної частини державного 
бюджету, порівняно з планом, що може 
призвести до збільшення державних за-
позичень та/або невиконання боргових 
зобов’язань з обслуговування державного 
боргу”. Разом з тим, таке визначення бю-
джетного ризику не є повним і пов’язане з 
імовірним збільшенням державних запози-
чень та державного боргу. Таке трактуван-
ня сфокусоване лише на виконанні плану 
дохідної частини державного бюджету, за-
лишаючи поза увагою процес плануван-
ня та виконання зобов’язань видаткової 
частини державного бюджету, дохідної та 
видаткової частини місцевих бюджетів, 
міжбюджетних відносин, виконання бю-
джетного процесу тощо.

Зважаючи на це, вітчизняні науковців 
О.  Бондарук, С.  Булгакова, І.  Микитюк [2, 
с.  61–62, 3] пропонують розглядати бю-
джетні ризики у трьох аспектах: 

–	бюджетні ризики у вузькому значенні 
як потенційно можливі відхилення бюджет-
них показників від їх запланованих значень 
внаслідок причин, обставин чи умов, що 
створюють імовірність несприятливих ситу-
ацій і негативних результатів;

–	бюджетні ризики у широкому значенні, 
які полягають у вірогідності невиконання за-
ходів бюджетного планування та бюджетної 

політики через неефективне використання 
бюджетних ресурсів та порушення їх пропо-
рцій, що спричинюють дефіцит державного 
бюджету та проблеми його наповнення; 

–	бюджетні ризики, як різновид фінан-
сових ризиків, що виникають через знижен-
ня якості податкового і бюджетного плану-
вання та надання бюджетних послуг [2; 3, 
с. 61–62].

У загальному вигляді бюджетний ризик 
часто трактують як сукупність ймовірних не-
бажаних наслідків, що можуть призвести до 
втрати коштів державного і місцевих бюдже-
тів. Хоча, на наш погляд, таке визначення 
суті бюджетного ризику не конкретизує при-
чини його виникнення й можливі наслідки. 

Тому пропонуємо авторське розуміння 
поняття “бюджетний ризик”, який є ймовір-
ністю погіршення бюджетної дисципліни, що 
виявляється як відхилення фактичних ре-
зультатів виконання бюджету від планових 
через незаконне чи неефективне викорис-
тання бюджетних коштів під дією неперед-
бачених чинників, що можуть виникнути під 
час бюджетного процесу (на стадії плану-
вання, формування й затвердження, вико-
нання й перегляду бюджету) та призвести 
та втрат державного і місцевих бюджетів.

Ключовими особливостями бюджетно-
го ризику при цьому вважаємо такі:

–	виникає не залежно від того, чи вра-
ховують його суб’єкти бюджетного процесу 
чи ні, з причин невизначеності, відсутності 
вичерпної інформації на момент оцінюван-
ня та прийняття рішень, неоднозначності 
прогнозів тощо;

–	характеризується можливістю грошо-
вих втрат у процесі реалізації бюджетної 
політики держави;

–	зумовлює необхідність оцінювання 
ступеня його впливу суб’єктами бюджетних 
відносин для зменшення бюджетних втрат, 
що передбачає необхідність вибору аль-
тернативної дії – прийняти ризик чи ні;
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–	має певну ймовірність настання не-
сприятливих ситуацій і наслідків. За рівнем 
імовірності настання непередбачуваних по-
дій можна виокремити повну та часткову 
невизначеність і повну визначеність;

–	рівень та структура бюджетного ри-
зику змінюються під впливом об’єктивних і 
суб’єктивних факторів. Серед них можуть 
бути: різна динамічність змін соціально-еко-
номічних процесів; постійні зміни ринкової 
кон’юнктури; зростання інтеграційної залеж-
ності політичних і соціально-економічних 
процесів; різна періодичність та інтенсивність 
несприятливих чинників, що спричиняють по-
яву або посилення бюджетних ризиків.

Оскільки бюджетний ризик виявляєть-
ся на усіх стадіях бюджетного процесу, він 
пов’язаний практично з усіма видами фі-
нансових операцій щодо формування до-
ходів бюджетів та їх витрачанням на усіх 
рівнях бюджетної системи. Вплив ризиків, 

що виникають на різних стадіях бюджетно-
го процесу, призводить до порушень щодо 
виконання показників бюджетного дефіци-
ту, доходів, видатків, боргових зобов’язань. 
Конкретизуючи склад ризик-факторів, до-
цільно розглянути їх вплив на кожному ета-
пі бюджетного процесу (табл. 1).

Так, за нинішньої соціально-економіч-
ної та воєнно-політичної ситуації в Україні 
бюджетний процес на стадії планування 
вважається ризиковим. Зважаючи на це, 
доходи та видатки бюджету в момент їх 
здійснення можуть суттєво різнитися від 
запланованих значень. Тому бюджетне 
планування має передбачати розробку як 
мінімум трьох варіантів проектів бюджету 
на наступний бюджетний рік: оптимістич-
ний, песимістичний і компромісний. 

При визначенні доходів бюджету слід 
враховувати: ризик змін у бюджетно-по-
датковому законодавстві; ризик настання 

Таблиця 1
Фактори ризиків бюджетної системи, які виникають на стадіях бюджетного процесу*

Фактори ризику
Стадії бюджетного процесу

планування, скла-
дання бюджету

затверджен-
ня бюджету

виконання  
бюджету

аналіз і контроль 
виконання бюджету

Макроекономічний + + + +

Соціально-політичний + + + +

Зміни бюджетного  
законодавства + + + +

Організація бюджетних  
процедур + + + +

Методична база аналітичного 
інструментарію + – + +

Ефективність податкового 
адміністрування – – + –

Злагодженість процесу бюджет-
ного контролю + + + +

Чіткість виконання функцій 
органів бюджетного контролю – – + +

Платоспроможність та відпові-
дальність суб’єктів господарю-
вання-платників податків

– – + +

Діяльність кредитних органів – – + –

* Складено на основі [4; 5].
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несприятливих подій в економіці, зокрема 
в бюджетоутворюючих галузях; ризик ви-
буття крупних платників податків; ризик 
неможливості оперативного управління ди-
намікою надходження податкових доходів 
та оперативного залучення джерел фінан-
сування бюджетного дефіциту тощо. Бю-
джетний ризик у частині видатків бюджету 
пов’язаний із ризиком збільшення видатків 
на оплату комунальних послуг бюджетни-
ми установами; підвищення заробітної пла-
ти і прожиткового мінімуму; невідповідності 
між зобов’язаннями за видатками місцевих 
бюджетів і джерелами фінансування; нор-
мативної неврегульованості забезпечення 
видатків на соціальні потреби; недофінан-
сування; збільшення боргового наванта-
ження на економіку [6].

Під час складання бюджету визначення 
основних бюджетних показників необхідно 
проводити з урахуванням можливого впли-
ву несприятливих факторів як зовнішнього, 
так і внутрішнього характеру.

На етапі затвердження бюджету під час 
збирання інформації про соціально-економіч-
ний розвиток держави, погодження усіх про-
грам перспективного фінансового плануван-
ня результативність бюджетного планування 
залежить від організації системи бюджетного 
контролю, зокрема: якості бюджетного за-
конодавства, рівня організації планово-про-
гнозних процедур, методико-аналітичного 
інструментарію, відповідальності та кваліфі-
кації працівників органів, що беруть участь у 
розробці бюджету, а також від загальної со-
ціально-економічної ситуації в країні.

Формуючи бюджет, необхідно врахову-
вати ризик втрати доходів і ризик збільшення 
видаткової частини бюджету. Оцінка ризику 
на цьому етапі має містити: оцінку ймовірно-
го виконання бюджету в цілому; оцінку ви-
конання бюджету з урахуванням ризику за 
окремими видами доходів і статтями видат-
ків; вартісну оцінку можливих втрат від не-

доотримання запланованих доходів і пере-
вищення витрат при виконанні бюджету [7].

На етапі виконання бюджету для забез-
печення досягнення планових показників за 
доходами і видатками бюджету вважаємо за 
доцільне здійснювати оперативний бюджет-
ний контроль та моніторинг. Останній полягає 
в: здійсненні контролю за показниками бю-
джету; повному охопленні зонами контролю 
та моніторингу всіх сфер діяльності держави; 
колегіальності прийняття рішень. При ви-
явленні істотних відхилень від планових по-
казників виникає потреба в коригуванні або 
перегляді в оперативному режимі фінансо-
вого плану держави, що може виникати під 
впливом внутрішніх та зовнішніх ризиків.

Для вирішення проблем, що виникли че-
рез недовиконання планових показників за 
доходами, необхідно визначити додаткові 
джерела покриття дефіциту за рахунок залу-
чення короткострокових кредитів, оптимізації 
дебіторсько-кредиторської заборгованості. 
Причому загрозу несуть такі ризик-факто-
ри: відповідальність та платоспроможність 
платників податків, злагодженість процесу 
бюджетного контролю та чіткість виконання 
контрольних функцій органами казначейства 
та функцій податкового адміністрування фіс-
кальними органами, діяльність банківських 
установ щодо своєчасного перерахування 
коштів до бюджету [8].

Здійснюючи аналіз виконання бюджету 
необхідно врахувати і поєднати всі ймо-
вірні ризики, що виявлені у попередньому 
бюджетному періоді, встановити причини 
виникнення загроз, виявити слабкі місця 
в організації бюджетного процесу, а також 
розробити методи захисту і мінімізувати не-
гатив бюджетних ризиків.

Таким чином, система бюджетного 
контролю має враховувати зазначені ри-
зики, орієнтуючись на їх менеджмент та 
ліквідацію. Управління ризиками перед-
бачає систему оцінки ймовірного впливу 
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ризику на загальний процес бюджетного 
контролю. Часто використовують стандар-
ти у сфері управління проектами Амери-
канського інституту управління проектами 
(PMI) [4, с. 54], що регламентує шість про-
цедур управління ризиками:

1)	планування управління ризиками 
– вибір підходів і планування діяльності з 
управління ризиками;

2)	 ідентифікація ризиків – визначення 
ризиків, що можуть вплинути на проект, і 
документування їх характеристик;

3)	якісна оцінка ризиків – якісний аналіз 
ризиків і умов їх виникнення з метою визна-
чення їх впливу на успіх діяльності;

4)	кількісна оцінка – кількісний аналіз 
ймовірності виникнення і впливу наслідків 
ризиків на проект;

5)	планування реагування на ризики –  
визначення процедур і методів зниження 
негативних наслідків ризикових подій;

6)	моніторинг і контроль ризиків – моні-
торинг, визначення ризиків, що залишають-
ся, виконання плану управління ризиками й 
оцінка ефективних дій з мінімізації ризиків.

Відповідно до цього, оцінювання ризику 
як компонента системи бюджетного контролю  
передбачає ідентифікацію та аналіз відпо-
відних ризиків залежно від стадії бюджет-
ного процесу, а також розробку відповідних 
заходів з ризик-менеджменту, що містить 
визначення типу виникаючого ризику, ви-
значення рівня можливого впливу ризику та 
оцінку схильності організацій, що задіяні в 
бюджетній сфері, а також розробку заходів 
щодо зниження негативного впливу ризиків.

Нині для оцінки ризиків використовують 
якісні та кількісні методи. Якісні включають 
метод експертних оцінок, рейтингових оці-
нок та контрольні списки джерел ризику. 
Вагома їх перевага – простота розрахунку 
та застосування з технічної і методологіч-
ної точки зору. Кількісні методи охоплюють 
ширший інструментарій статистичних та 

аналітичних методів. Серед аналітичних 
методів застосовують метод сценаріїв, до-
стовірних еквівалентів та дерева рішень. 
Статистичні методи – середнє математич-
не очікування, дисперсія, коефіцієнт варіа-
ції та середнє математичне відхилення. 

Загалом можна виокремити кілька осно-
вних етапів процесу аналізу рівня конкрет-
ного ризику або групи взаємопов’язаних 
ризиків:

–	виявлення об’єктивних і суб’єктивних 
причин виникнення конкретного виду ризи-
ку в певний момент або період часу;

–	аналіз сили впливу кожного фактора 
як причини ризику;

–	визначення допустимого рівня ризику;
–	оцінка передбаченого і/або реально-

го рівня ризику та зіставлення його з інши-
ми існуючими ризиками, з метою недопу-
щення істотних наслідків;

–	розробка конкретних і комплексних 
заходів з метою оптимізації допустимого 
рівня ризику;

–	прогнозування ймовірного ефекту від 
застосування заходів зі зменшення втрат 
внаслідок впливу ризику;

–	оцінка результатів прийняття заходів.
Після оцінювання рівня ризику, що за-

грожує бюджетній системі, варто перейти 
до реагування на них, застосовуючи прак-
тичні методи, що передбачають розробку 
механізмів оперативного усунення можли-
вих негативних наслідків і страхування ри-
зиків шляхом їх уникнення або відмови від 
них, передбачення збитків та зменшення 
розміру збитків або ж їх передачі. 

Проте, вважаємо, що найкращим мето-
дом управління бюджетними ризиками та 
їх превенції є формування ризикоорієнто-
ваної системи бюджетного контролю. Вона 
має орієнтуватися на мінімізацію негатив-
них наслідків виникнення ризику відповід-
но до зазначеної вище класифікації ризику; 
ідентифікацію бюджетних ризиків на етапі 
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планування, формування й затвердження, 
виконання й аналізу результатів останньо-
го; оцінку рівня ризику якісними та кількіс-
ними методами. 

На наш погляд, найкращого результату 
управління ризиками можна досягти тоді, 
коли ризикоорієнтована система включа-
тиме до сфери контролю та управління 
ризиками, що виникають у бюджетному 
процесі, як органи центрального апарату 
бюджетного контролю, так і місцеві органи 
бюджетного контролю, відповідальні за ме-
неджмент бюджетних ризиків на макрорів-
ні. Схематично ризикоорієнтована система 
бюджетного контролю продемонстрована 
на рис. 1.

Зауважимо, що однією із особливостей 
сформованої концептуальної моделі є кон-
центрація основних управлінських функцій 
за забезпечення бюджетного контролю й 
оцінку ризиків на макрорівні та відповідаль-
ність за оцінку ризиків у сфері бюджетного 
контролю – на макрорівні. При цьому голо-
вні аналітичні функції та подальші рішення 
щодо зниження негативних наслідків на-
стання ризикової події також пропонується 
покласти на місцеві фінансові органи, як на 
головних розпорядників бюджетних коштів. 

Ризикоорієнтоване управління на мі-
крорівні передбачає виконання аналітич-
них функцій на всіх стадіях бюджетного 
процесу, а висновки за результатами ана-
лізу ризиків видаткової та дохідної частини 
мають бути враховані і відображені під час 
складання інструкцій з підготовки бюджет-
них запитів головними розпорядниками та 
у заяві про фіскальні ризики, відповідно. 
Дані результатів оцінювання рівня ризиків 
та ризикового середовища формування 
бюджетів місцевого рівня є інформаційно-
аналітичною базою для прийняття управ-
лінських рішень щодо мінімізації негатив-
них наслідків впливу різних ризик-факторів 
на кожному етапі виконання бюджету.

Взаємозв’язок між органами макро- та 
макрорівня ризикоорієнтованої системи бю-
джетного контролю забезпечується шляхом 
взаємодії місцевої влади із центральними 
органами влади на різних етапах бюджетно-
го процесу та на етапах стратегічного й так-
тичного управління бюджетним процесом. 

Крім того, вважаємо, варто враховува-
ти, що під час реалізації бюджетного контр-
олю можуть виникати додаткові ризики, 
безпосередньо пов’язані із цим процесом. 
Йдеться про такі види ризиків системи 
контролю:

–	ризик неповноти або неправдивості 
поданої у звітності розпорядників бюджет-
них коштів інформації. Причинами такого 
ризику можуть бути як зовнішні фактори 
(стан економіки, галузі, нормативно-право-
вого регулювання тощо), так і внутрішні (дії 
керівництва чи інші чинники, що виникають 
у межах установи);

–	ризик хибних даних контролю, який 
проводиться на основі інформації, отри-
маної у результаті вивчення і тестування 
системи внутрішнього контролю бюджетної 
установи;

–	ризик невиявлення, що залежить від 
професійності та правильності дій суб’єкта 
контролю, які впливають на якість про-
ведення контрольних процедур, аналіз 
дотримання бюджетних процедур та ймо-
вірність появи бюджетних ризиків, а також 
об’єктивність і правильність висновків за 
результатами бюджетного контролю.

Відтак, організація ризикоорієнтова-
ної системи бюджетного контролю є комп-
лексом взаємопов’язаних процедур, від 
реалізації яких та достовірності звітності 
учасників бюджетного процесу залежать 
результати оцінки можливих наслідків вико-
нання/невиконання ними своїх функцій (рі-
вень бюджетного ризику), а також дієвість 
заходів щодо його мінімізації й ефектив-
ність бюджетного контролю загалом.



64 ISSN 1818-5754 Світ фінансів 2 (55)/ 2018

Бюджетна і фіскальна політика 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

МАКРОРІВЕНЬ
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Рис. 1. Концептуальна модель ризикоорієнтованої системи бюджетного контролю*
* Побудовано автором. 
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Бюджетний ризик виявляється на усіх 
стадіях бюджетного процесу, а управління 
ризиками у ході планування, формування 
та виконання бюджету полягає у діагностиці 
ризиків, розробці методів захисту і мінімізації 
негативного впливу зовнішніх і внутріш-
ніх ризиків. При цьому постійний контроль 
сприятиме вибору альтернативних рішень 
щодо управління та мінімізації ризиків, а за 
результатами моніторингу і контролю мо-
жуть розроблятися чи вноситися зміни до 
діючих методологічних і нормативних доку-
ментів щодо бюджетного процесу. 

Висновки. На основі визначення по-
няття “бюжетного ризику” та основних його 
характеристик, можна виокремити концеп-
туальні підходи до створення ризикоорієн-
тованої системи бюджетного контролю, які 
охоплюють:

–	 по-перше, аналіз факторів ризику 
бюджетної системи залежно від стадії бю-
джетного процесу;

–	 по-друге, дотримання процесу управ-
ління ризиками, що включає ідентифікацію, 
якісну й кількісну оцінку ризику, планування 
реагування на ризики, моніторинг і конт- 
роль ризиків;

–	 по-третє, формування ризикоорієн-
тованої системи бюджетного контролю, що 
має орієнтуватися на мінімізацію негатив-
них наслідків виникнення ризику відповід-
но до зазначеної вище класифікації ризику; 
ідентифікацію бюджетних ризиків на етапі 
планування, формування й затвердження, 
виконання та аналізу результатів виконан-
ня бюджету; оцінки рівня ризику якісни-
ми та кількісними методами, у тому числі 
контроль та оцінку ризиків на загальнодер-
жавному та місцевому рівні.

Таким чином, запровадження ризикоо-
рієнтованої системи бюджетного контролю 
орієнтовано не на ліквідацію наслідків не-
гативних зовнішніх і внутрішніх впливів, а 
на попередження їх виникнення, що дасть 

змогу зменшити негативні наслідки пору-
шень у системі бюджетного контролю. 
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