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ВСТУП

Актуальність теми. Розбудова в Україні правової, соціальної, демократичної держави вимагає повного і своєчасного формування публічних грошових фондів, головним серед яких виступає Державний бюджет України. Відповідно до ч. 2 ст. 95 Конституції України виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків. Соціально-економічний розвиток країни безпосередньо визначається станом державного бюджету. У сучасних умовах розвитку України значення державного бюджету вимірюється не лише економічними показниками доходів та видатків. Державний бюджет безпосередньо впливає на стан політичний стан в Україні. За таких умов особливого значення набуває проблема подальшого вдосконалення  бюджетного процесу в цілому та стосовно державного бюджету зокрема. 

У результаті кодифікації бюджетного законодавства, процес якої завершився 21 червня 2001 року прийняттям Бюджетного кодексу України, визначено законодавчі основи бюджетного процесу. Проте навіть ідеальна нормативно закріплена модель бюджетного процесу не здатна самостійно забезпечити реалізацію конституційного принципу побудови бюджетної системи України на засадах справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами. Невід’ємним чинником досягнення задекларованих цілей бюджетної політики є фінансовий контроль. 
У Лімській декларації керівних принципів контролю державних фінансів, прийнятій на ІХ Конгресі вищих органів контролю державних фінансів (ІNТОSАІ) підкреслюється, що запровадження контролю є невід’ємною складовою управління громадськими фінансовими ресурсами, яка забезпечує відповідальний та підзвітний характер цього управління. Контроль державних фінансів не є самоціллю, а виступає обов’язковим елементом регуляторної системи, мета якої полягає у своєчасному виявленні відхилень від прийнятих стандартів, порушень принципів законності, ефективності, доцільності і економності управління фінансовими ресурсами, що дозволяло б у кожному конкретному випадку внести відповідні корективи, посилити відповідальність уповноважених осіб, отримати відшкодування збитків та перешкодити або, принаймні, ускладнити повторення виявлених порушень у майбутньому. 

Одним із визначальних чинників вибору теми дисертаційного дослідження стала відсутність спеціальних наукових праць, присвячених правовому регулюванню фінансового контролю в бюджетному процесі на прикладі державного бюджету України. В дисертації зроблено спробу на прикладі державного бюджету України створити цілісне і комплексне наукове уявлення про систему правового регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі. 
Науково-теоретичним підґрунтям дисертаційного дослідження стали праці Р.Є. Артюхіна, Д.А. Бекерської, О.В. Болтінової, О.Ю. Бубнової,     О.А. Васильєва, Л.К. Воронової, Н.В. Воротіної, В.М. Гаращука,               В.М. Горшеньова, О.Ю. Грачової, О.А. Кузьменко, М.П. Кучерявенка,         А.О. Мухатаєва, Е.Е. Понтовича, М.І. Піскотіна, В.М. Протасова,               Л.А. Савченко, Н.І. Хімічевої, О.І. Худякова, В.Д. Чернадчука та ін. Значний внесок у розробку проблем фінансового контролю в бюджетній сфері зробили вчені-економісти: О.І. Барановський, Е.О. Вознесенький,              П.С. Петренко, В.М. Родіонова, С.М. Рябухін, А.М. Саунін, В.К. Симоненко, І.Б. Стефанюк, В.І. Шлейников та ін.
Зв'язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана на кафедрі фінансового права Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого в межах і відповідно до комплексної цільової програми Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого «Права людини та проблеми організації і функціонування органів державної влади і місцевого самоврядування в умовах становлення громадянського суспільства» (номер державної реєстрації № 0106u002285). Тема дисертації «Правове регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі (на прикладі Державного бюджету України)» затверджена на засіданні вченої ради Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого, протокол № 10 від 21.04.2006 р.
Мета і завдання дослідження. 
Метою дисертаційного дослідження є визначення особливостей правового регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі на прикладі Державного бюджету України (в процесі складання проекту державного бюджету України, розгляду і прийняття закону про Державний бюджет України, виконання державного бюджету України, підготовки та розгляду звіту про виконання державного бюджету України). Відповідно до поставленої мети були поставлені та вирішені наступні завдання дисертаційного дослідження:

1) з’ясувати природу бюджетного процесу, його місце в системі юридичного процесу; 

2) визначити поняття «фінансового контролю в бюджетному процесі», виокремити його істотні ознаки, зміст та структуру;

3) виявити місце бюджетного контролю в системі фінансового контролю, його співвідношення з іншими видами фінансового контролю в бюджетному процесі; 

4) розкрити особливості фінансового контролю на стадії складання проекту Державного бюджету України;

5) визначити сутність та зміст парламентського фінансового контролю на стадії розгляду та прийняття закону про державний бюджет України;

6) проаналізувати специфіку фінансового контролю на стадії виконання Державного бюджету України відповідно за доходами та за видатками;

7) виявити сутність і значення фінансового контролю на стадії підготовки та розгляду звіту про виконання Державного бюджету України і прийняття рішення щодо нього;

8) сформулювати пропозиції щодо вдосконалення правового регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі.
Об'єктом дисертаційного дослідження є сукупність суспільних відносин, що виникають при здійсненні фінансового контролю на стадіях бюджетного процесу відносно Державного бюджету України. 

Предмет дисертаційного дослідження складають фінансово-правові норми, які регулюють здійснення фінансового контролю в бюджетному процесі стосовно Державного бюджету України. 

Методи дослідження. Для досягнення поставленої мети у процесі дослідження було використано загальнонаукові та спеціальні методи наукового пізнання: діалектичний, історичний, порівняльно-правовий, формально-юридичний, системно-структурний. За допомогою діалектичного методу з’ясовано сутність бюджетного процесу, особливості його правової природи та місця в системі юридичного процесу. Застосування історичного методу дозволило дослідити розвиток законодавства з питань фінансового контролю в бюджетному процесі. Порівняльно-правовий метод використано з метою виявлення особливостей законодавчого регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі у зарубіжних країнах. Системно-структурний метод дозволив розкрити структуру бюджетного процесу, виокремити його стадії. Формально-юридичний метод використовувався при аналізі нормативно-правових джерел дослідження, що дозволило виявити недоліки чинного законодавства та сформулювати пропозиції щодо його вдосконалення.
Наукова новизна отриманих результатів. Дисертація є першим в Україні комплексним дослідженням, в якому на прикладі Державного бюджету України розглянуто проблеми правового регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі. У результаті проведеного дослідження дисертантом отримані та виносяться на захист наукові положення та висновки, що мають наукову новизну:

Уперше:
– на підставі законодавчої дефініції поняття «бюджетний процес», закріпленого в Бюджетному кодексі України, обґрунтовується доцільність теоретичного аналізу правової природи бюджетного процесу з урахуванням змісту категорій «бюджетна діяльність» та «юридичний процес»;

– доводиться, будь-яка діяльність, пов’язана із бюджетом, охоплюється змістом терміну «бюджетний процес», а тому поза межами бюджетного процесу бюджетна діяльність не може здійснюватися. Тому цілком логічним вбачається висновок щодо недоцільності одночасного використання в бюджетному законодавстві термінів «бюджетна діяльність» і «бюджетний процес»; 

– фінансовий контроль в бюджетному процесі визначається як врегульована нормами фінансового права діяльність уповноважених державних органів, спрямована на забезпечення дотримання учасниками бюджетного процесу на всіх його стадіях вимог чинного законодавства з метою практичної реалізації принципів бюджетної системи, попередження нецільового та неефективного використання бюджетних коштів, викриття бюджетних правопорушень та притягнення до відповідальності осіб, винних у їх вчиненні;
– пропонується доцільність доповнення Закону України «Про Рахункову палату» нормами, що визначають механізм та форми здійснення Рахунковою палатою контролю за надходженням коштів до Державного бюджету України; 
– обґрунтовується необхідність виокремлення в Бюджетному кодексі України спеціальної глави, присвяченої підготовці та розгляду звіту про виконання Державного бюджету України та прийняттю рішення щодо нього. З цією метою пропонується відокремити норми, що регулюють відносини з приводу ведення бухгалтерського обліку та складання звітності про виконання Державного бюджету України від норм, що визначають порядок підготовки та розгляду звіту про виконання Державного бюджету України.


      Удосконалено:

– визначення стадії бюджетного процесу як відносно самостійного, відокремленого, обмеженого в часі етапу бюджетного циклу, який представляє собою комплекс передбачених бюджетним законодавством дій учасників бюджетного процесу, спрямованих на перехід бюджету з одного якісного стану в інший; 

– положення щодо змісту поняття «об’єкт фінансового контролю в бюджетному процесі», під яким слід розуміти діяльність учасників бюджетного процесу на всіх стадіях щодо виконання вимог бюджетного законодавства; 

– критерії розмежування повноважень органів податкового та бюджетного контролю за надходженням податків і зборів (обов’язкових платежів) до Державного бюджету України.
дістали подальший розвиток:

– положення щодо єдності стадії розгляду та прийняття закону про Державний бюджет України, оскільки розгляд та прийняття виступають як послідовні взаємопов’язані етапи здійснення Верховною Радою України парламентського фінансового контролю;

– обґрунтування необхідності внесення змін до Бюджетного кодексу України в частині позбавлення Міністерства фінансів України виключного права надання відстрочок по сплаті податків, зборів (обов’язкових платежів) на умовах податкового кредиту 

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що в дисертації сформульовано низку конкретних пропозицій щодо вдосконалення чинного законодавства з питань фінансового контролю в бюджетному процесі стосовно Державного бюджету України. Основні положення і висновки можуть бути використані для подальших наукових розробок проблематики правового регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі, а також у навчальному процесі при викладенні курсу «Фінансове право», підготовці підручників та навчальних посібників. 
Апробація результатів дисертації. Основні теоретичні положення, висновки та пропозиції, що містяться в дисертації обговорені на кафедрі фінансового права Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого і доповідались автором на всеукраїнських та міжнародних наукових конференціях: «Сучасні проблеми юридичної науки: стан і перспективи розвитку» (м. Харків, 2005 р.); «Современное законотворчество: теория и практика (к 100-летию Государственной Думы России)» (м. Москва, 2005 р.); «Конституція України – основа побудови правової держави і громадянського суспільства» (м. Харків, 2006 р.); «Сучасні проблеми юридичної науки та практики» (м. Харків, 2007 р.). 

Публікації. За темою дисертації автором підготовлено сім наукових публікацій, з яких три статті у фахових наукових виданнях, перелік яких затверджено ВАК України, та тези чотирьох наукових доповідей на конференціях. 

ВИСНОВКИ
У дисертації здійснено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання, що полягає у визначенні особливостей та виявленні специфіки правового регулювання фінансового контролю в бюджетному процесі на прикладі Державного бюджету України. Вирішивши поставлене наукове завдання, автор дійшов наступних висновків. 

1. Виходячи з нормативної дефініції бюджетного процесу, закріпленої в п. 11 ст. 2 Бюджетного кодексу України, доведено, що матеріальним змістом бюджетного процесу виступає бюджетна діяльність – одна зі складових фінансової діяльності держави. Відповідно, бюджетна діяльність визначається як цілеспрямована діяльність уповноважених суб’єктів, пов’язана зі складанням, розглядом, затвердженням бюджетів, їх виконанням і контролем за їх виконанням, розглядом звітів про виконання бюджетів, що складають бюджетну систему України.

2. Визнання бюджетного процесу одним із видів юридичного процесу дозволяє обґрунтувати його неюрисдикційну концепцію, сутність якої полягає в тому, що зміст відносин у сфері бюджетного процесу максимальною мірою відповідає специфіці матеріальної процедури, оскільки для неї як основні виступають матеріальні регулятивні правовідносини, які опосередковують позитивну поведінку учасників бюджетного процесу. Юрисдикційна діяльність, пов’язана з розглядом спорів між учасниками бюджетних правовідносин, а також провадження у справах про бюджетні правопорушення не охоплюється поняттям «бюджетний процес».

3. Вирішуючи питання про критерії формування інституту фінансового контролю в бюджетному процесі, слід виходити з наступних положень. По-перше, до Бюджетного кодексу України мають бути включені норми, що визначають: а) систему (вичерпний перелік) органів державного фінансового контролю, які наділені повноваженнями щодо контролю за дотриманням учасниками бюджетного процесу вимог бюджетного законодавства; б) види, форми і методи фінансового контролю в бюджетному процесі; в) принципи здійснення фінансового контролю в бюджетному процесі. По-друге, фінансовий контроль в бюджетному процесі поряд із контролем за дотриманням бюджетного законодавства, передбачає здійснення контролю за дотриманням податкового законодавства суб’єктами, які виконують обов’язок по сплаті податкових платежів (податковий контроль), а тому необґрунтованим є ототожнення термінів «фінансовий контроль в бюджетному процесі» і «бюджетний контроль». 

4. Не зважаючи на те, що бюджетний процес традиційно розглядається інститутом бюджетного права, ефективність здійснення фінансового контролю вимагає чіткої взаємодії між окремими підгалузями та інститутами фінансового права як в частині регулювання відповідних матеріальних відносин, так і в площині узгодження дій контролюючих суб’єктів. З цією метою запропоновано: 1) внести зміни до Бюджетного кодексу України в частині позбавлення Міністерства фінансів України виключного права надання відстрочок по сплаті податків, зборів (обов’язкових платежів) на умовах податкового кредиту за поданням органів стягнення на термін до трьох місяців в межах поточного бюджетного періоду, оскільки Законом України «Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами» встановлено інший порядок надання відстрочок по сплаті податкових платежів; 2) в Законі України «Про Рахункову палату» закріпити норми, які б деталізували здійснюваний Рахунковою палатою механізм контролю за надходженням коштів до Державного бюджету України.
5. Перспективним напрямом фінансового контролю в бюджетному процесі є аудит ефективності. Формальне цільове використання бюджетних коштів не завжди становить достатню умову досягнення мети бюджетної політики, оскільки цільове використання бюджетних коштів під час наступного контролю може бути визнано неефективним. За таких умов практична реалізація конституційного принципу побудови бюджетної системи України на засадах справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами вимагає широкого впровадження аудиту ефективності використання бюджетних коштів. Підтвердженням цього висновку слід вважати одночасне закріплення в ст. 7 Бюджетного кодексу України принципів ефективності та цільового використання бюджетних коштів. Разом із цим слід враховувати, що контрольний потенціал аудиту ефективності не здатний вирішити такі глобальні проблеми бюджетної сфери як незбалансованість Державного бюджету України або критичні диспропорції між передбаченим законом про Державний бюджет України рівнем бюджетних асигнувань та реальним обсягом бюджетних видатків, необхідних для фінансування загальносуспільних потреб.

6. Необхідним вбачається внесення змін до ч. 2 ст. 19 Бюджетного кодексу України, якою передбачено, що на всіх стадіях бюджетного процесу здійснюється фінансовий контроль і аудит та оцінка ефективності використання бюджетних коштів. Удосконалення потребує положення щодо здійснення оцінки ефективності використання бюджетних коштів на всіх стадіях бюджетного процесу. При цьому слід виходити з того, що сам законодавець указує на оцінку ефективності вже використаних бюджетних коштів, а тому такий вид фінансового контролю можливий лише в разі виконання бюджету, зокрема державного, за видатками. Таким, чином, логічним є висновок щодо здійснення оцінки ефективності використання бюджетних коштів лише на третій і четвертій стадіях бюджетного процесу.

7. Актуальним завданням на сучасному етапі розвитку системи фінансового контролю в бюджетному процесі є створення ефективного механізму попереднього виявлення правопорушень при здійсненні операцій з бюджетними коштами. Доцільним вбачається посилення відповідальності органів Державного казначейства України за фактами нецільового використання бюджетних коштів, адже такі операції здійснюються з обов’язковим попереднім казначейським контролем – на етапі реєстрації зобов'язань розпорядників бюджетних коштів, а також поточним контролем – у процесі оплати рахунків розпорядників та одержувачів бюджетних коштів.

8. Дискусійним є питання щодо правомірності положення ч. 1 ст. 26 Закону України „Про Рахункову палату” щодо самостійного встановлення Рахунковою палатою термінів, обсягів і засобів проведення фінансово-контрольних заходів у вигляді перевірок та ревізій. Рахункова палата відповідно до Конституції України та Закону України „Про Рахункову палату” наділена достатнім рівнем незалежності, що дозволяє їй здійснювати ефективний фінансовий контроль за витрачанням коштів Державного бюджету України. Перевірки та ревізії, як контрольні заходи, мають певну примусову складову, оскільки їх проведення завжди пов’язується з обов’язком підконтрольного суб’єкта дотримуватися відповідних обмежень організаційного характеру. Саме тому ми вважаємо, що самостійне встановлення Рахунковою палатою термінів, обсягів і засобів проведення нею перевірок та ревізій створює підстави для можливості завдання неправомірних обмежень для підконтрольних суб’єктів. На наш погляд, підстави, періодичність, обсяги і засоби проведення перевірок та ревізій, а також будь-яких інших заходів фінансового контролю обов’язково мають бути закріплені в Закону Україні „Про Рахункову палату”. Законодавче унормування зазначених положень реалізації контрольних повноважень Рахунковою палатою дозволить привести механізм реалізації фінансового контролю, що здійснюється цим органом, у відповідність до конституційної вимоги, закріпленої в ч. 2 ст. 19 Основного Закону України: „Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України”.
9. Неприпустимим є визначення законом про Державний бюджет на окремий рік діянь які є бюджетними правопорушеннями. Вважаємо, що визначення істотних рис бюджетного правопорушення має бути закріплене в загальній частині Бюджетного кодексу України. Запропоноване ст. 116 Бюджетного кодексу України поняття бюджетного правопорушення, яке визначено як недотримання учасником бюджетного процесу встановленого цим Кодексом та іншими нормативно-правовими актами порядку складання, розгляду, затвердження, внесення змін, виконання бюджету чи звіту про виконання бюджету, на нашу думку, є недостатньо конкретним. Крім того, виходячи з подібного визначення, бюджетним правопорушенням також можна вважати невиконання державної цільової програми одержувачем бюджетних коштів навіть у разі відсутності її фактичного фінансування, яке передбачалось законом про Державний бюджет на відповідний рік. На наш погляд бюджетне правопорушення має бути визначено як „протиправне винне діяння (дія або бездіяльність) учасника бюджетного процесу, що призвело до порушення встановленого законодавством порядку складання, розгляду, затвердження, внесення змін, виконання бюджетів та звітування про їх виконання”.

10. Посиленню ефективності незалежного зовнішнього державного фінансового контролю сприятиме подання органами Державної контрольно-ревізійної служби місячних, квартальних та щорічних звітів про результати внутрішнього фінансового контролю. Це сприятиме  підвищенню загальної ефективності функціонування системи державного фінансового контролю, оперативному отриманню відомостей, необхідних для здійснення заключних стадій фінансового контролю, дозволятиме отримати найбільш повне уявлення про виконання Державного бюджету України в розрізі окремих бюджетних програм.

11. Принципово відмінну природу від річного звіту про виконання закону про Державний бюджет України мають інші види звітності про виконання Державного бюджету України (оперативна, місячна, квартальна). Хоча вони і мають спільне функціональне призначення – надання об’єктивної інформації про виконання бюджету, проте відповідні процедури кардинально відрізняються за змістом. Складно погодитися з логікою вітчизняного законодавця щодо об’єднання в одній главі Бюджетного кодексу України  норм, які регулюють бухгалтерський облік виконання Державного бюджету України, з нормами щодо звітності про виконання Державного бюджету України та звіту про виконання закону про Державний бюджет України.

11. Аналіз практики законодавчого регулювання процедури підготовки, розгляду і затвердження звіту про виконання державного бюджету в Україні, Російській Федерації, Республіці Казахстан та Республіці Бєларусь дозволяє дійти висновку щодо наявності трьох концептуальних підходів до розуміння правової природи завершальної стадії бюджетного процесу: перший передбачає включення цієї процедури до системи державного фінансового контролю; відповідно до другого підходу зазначена процедура є частиною стадії виконання бюджету; третій підхід зводиться до включення вказаної процедури до інституту бюджетної звітності.
12. Розмежування суміжних бюджетно-правових інститутів бюджетного обліку та бюджетної звітності ґрунтується на трьох критеріях – темпоральному, змістовному та суб’єктному. Темпоральний критерій передбачає виокремлення в часі стадій бюджетного процесу. Змістовний критерій розкривається через внутрішній зміст діяльності учасників бюджетного процесу в межах відповідних процедур та об’єктивується у визначених законом документах. Суб’єктний критерій пов’язаний із попереднім та зумовлює розмежування бюджетно-правових інститутів на підставі різного суб’єктного складу відносин, що виникають у межах процедур ведення бюджетного обліку, звітності та підготовки й розгляду звіту про виконання закону про Державний бюджет України.
13. Чинна редакція глави 10 Бюджетного кодексу України „Бухгалтерський облік та звітність про виконання Державного бюджету України” об’єднує матеріальні й процесуальні бюджетно-правові норми, які слід диференціювати з урахуванням їх належності до інститутів звіту про виконання закону про Державний бюджет України, а також обліку та звітності про виконання Державного бюджету України. Інститут підготовки й розгляду звіту про виконання закону про Державний бюджет України включає норми, що регламентують діяльність учасників бюджетного процесу на останній його стадії. Проте бюджетно-правовий інститут звітності складають матеріальні та процесуальні норми, що регулюють відносини, пов’язані з веденням учасниками бюджетного процесу бухгалтерського (бюджетного) обліку та складанням звітності (оперативної, місячної, квартальної, річної) про виконання Державного бюджету України.
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