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ВСТУП

Актуальність теми. Теперішній стан справ у сфері державного фінансового контролю не може задовольняти суспільство, оскільки економіка держави несе значні збитки в результаті недотримання фінансово-бюджетної дисципліни підприємствами, установами й організаціями. Основними причинами такого становища є відсутність дієвих механізмів контролю за бюджетними коштами, недосконалість діючої законодавчої бази з питань державного фінансового контролю. Крім того, в організації державного фінансового контролю мають місце проблеми і протиріччя, які деструктивно впливають на його ефективність. А відтак, є необхідність вжиття заходів для підвищення ефективності контролю, що вимагає проведення ґрунтовних досліджень, результати яких сприятимуть формуванню єдиної системи державного фінансового контролю, яка віддзеркалюватиме бюджетні відносини на всіх рівнях управління державними коштами. Застосування науково обґрунтованих підходів до визначення місця і ролі органу державного фінансового контролю в єдиній системі, принципів і механізмів їх організації та функціонування має забезпечити координацію їхніх дій щодо ефективного формування і використання державних коштів. 

Серед наукових досліджень вітчизняних учених, в яких висвітлено проблеми державного фінансового контролю, заслуговують на увагу праці О. Барановського, М. Білухи, Ф. Бутинця, О. Василика, І. Ващенко, І. Дрозд, В. Мамишева, В. Мельничука, Н. Рубан, Л. Савченко, В. Симоненка, І. Стефанюка, В. Шевчука та ін. Однак слід зазначити, що у своїх публікаціях ці науковці здебільшого розглядають окремі практичні аспекти організації і функціонування державного фінансового контролю.

Досліджують питання державного фінансового контролю і російські науковці, такі як: В. Андреєв, В. Бурцев, Ю. Воронін, О. Дадашев, Л. Дробозіна, О. Грачова, А. Овсянников, В. Родіонова, С. Степашин, С. Шохін, В. Шлейніков та ін. У їхніх працях проблематика державного фінансового контролю висвітлюється з урахуванням специфіки бюджетної системи Росії, яка відрізняється від української. Увагу дослідженню теоретичних основ фінансового контролю також приділяють учені зарубіжжя: Р. Адамс, Д. Дуброу, Д. Ірвін, Б. Левалуа, Д. Хан, Д. Ретрей, Дж. Робертсон, Р. Томсон.

Результати аналізу наукових праць та нормативно-правових документів засвідчили, що на сучасному етапі розвитку державності України не сформульовано концептуальних засад побудови єдиної системи державного фінансового контролю, відсутня необхідна аргументація для прийняття обґрунтованих державних рішень у формі законів, сучасних концепцій і стратегій у діяльності контролюючих органів.

Вирішенню цих проблем сприятиме розробка концептуальних засад формування та функціонування єдиної системи державного фінансового контролю, її організаційної структури, механізму координації діяльності контролюючих органів, системи управління якістю державного фінансового контролю, що й обумовлює актуальність обраної теми дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами. Дисертаційна робота є складовою науково-дослідних робіт, що виконувалися в Київському національному торговельно-економічного університеті, зокрема, тем “Фінансовий контроль у системі державного регулювання розподілом бюджетних ресурсів” (номер державної реєстрації 0105U000766), особистий внесок автора полягає в розробці пропозицій щодо удосконалення методики контролю за процесом формування та виконання Державного бюджету України; “Реформування бюджетної системи України в контексті євроінтеграції” (номер державної реєстрації 0107U003081), особистий внесок – розробка пропозицій щодо побудови організаційної структури єдиної системи державного фінансового контролю, яка відповідатиме стандартам Євросоюзу, і “Методологічні аспекти підвищення ефективності функціонування страхового ринку України” (номер державної реєстрації 0104U000920), особистий внесок – теоретичне обґрунтування та практичні рекомендації щодо державного регулювання діяльності учасників страхового ринку України.

Мета та завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є обґрунтування концептуальних засад формування та функціонування єдиної системи державного фінансового контролю (ЄСДФК), розробка методичних і практичних рекомендацій щодо механізму її побудови та функціонування. Відповідно до мети в дисертації поставлено та вирішено такі завдання: 

- визначити роль і місце державного фінансового контролю у системі управління фінансовою діяльністю держави;

 - оцінити сучасний стан державного фінансового контролю в Україні та виявити проблеми, що існують у цій сфері;

- здійснити оцінку ефективності державного фінансового контролю; 

- дослідити сутність та поглибити теоретичні засади побудови єдиної системи державного фінансового контролю;

- визначити принципи та основні вимоги до формування ЄСДФК;

- розробити пропозиції щодо побудови та функціонування ЄСДФК в Україні, зокрема її організаційної структури та координації діяльності контролюючих органів в єдиній системі;

- запропонувати систему управління якістю державного фінансового контролю.

Об’єктом дослідження є система державного фінансового контролю.

Предметом дослідження є теоретичні і практичні проблеми побудови й функціонування єдиної системи державного фінансового контролю в Україні.

Методи дослідження. У процесі вирішення поставлених завдань використовувалися загальнотеоретичні та економіко-статистичні методи. Для характеристики сфери державного фінансового контролю застосовувався системний підхід, що надало можливість здійснити комплексний аналіз організації ДФК, діяльності контролюючих органів. У перебігу дослідження використані методи: діалектичний (для розкриття теоретичних основ державного фінансового контролю), графічний, аналізу та синтезу (для дослідження сучасного стану ДФК); порівняльного аналізу (для зіставлення діяльності контролюючих органів); структурно-функціонального підходу (для аналізу взаємодії контролюючих органів); економіко-математичні методи (для розрахунків показників ефективності й якості державного фінансового контролю).

Теоретичною основою дослідження є фундаментальні положення світової фінансової думки, наукові праці сучасних зарубіжних і вітчизняних учених у сфері фінансового контролю.

Інформаційну основу дослідження становлять Конституція України, Бюджетний кодекс України, законодавчі та нормативні акти з питань державного фінансового контролю, монографічні та періодичні видання, матеріали міжнародних, всеукраїнських науково-практичних конференцій, звітні, інформаційно-аналітичні та статистичні матеріали Рахункової палати, Міністерства фінансів України, Головного контрольно-ревізійного управління України, Державного казначейства України, Державної податкової адміністрації.

Наукова новизна одержаних результатів полягає у теоретичному обґрунтуванні та практичному вирішенні комплексу завдань, пов’язаних із побудовою та функціонуванням єдиної системи державного фінансового контролю. Новизна наукових результатів конкретизується в таких положеннях:

вперше:
- визначено організаційну структуру єдиної системи державного фінансового контролю, яка передбачає охоплення державним фінансовим контролем усіх сфер діяльності держави, у тому числі бюджетної, податкової, грошово-кредитної, митної, валютної, страхової, інвестиційної, антимонопольної та суб’єктів контролю, що створить відповідні умови для підвищення його результативності й ефективності на макро-, мезо- та мікрорівнях;

- запропоновано систему управління якістю державного фінансового контролю, яка ґрунтується на показниках, що згруповані в три блоки і можуть слугувати відправними моментами при оцінюванні ефективності контролю, зокрема, управління якістю контрольного заходу, кадрового та методичного забезпечення контролюючих органів і забезпечать об’єктивність оцінки діяльності контролюючого органу;

удосконалено: 

- методичні підходи до оцінки ефективності ДФК на основі системи динамічних, відносних та спеціальних показників у вигляді набору оціночних коефіцієнтів. Розроблено й апробовано систему оцінки ефективності діяльності контролюючого органу з урахуванням місця кожного контролюючого органу за певним показником, що дозволило запропонувати методику розрахунку рейтингу контролюючих органів; 

- механізм координації і взаємодії органів ДФК щодо їх консолідованої участі у спільних контрольних заходах у межах їхніх повноважень, обміні інформаційними, методичними і нормативними матеріалами. Запропоновано механізм взаємодії територіальних управлінь Рахункової палати з іншими територіальними контролюючими органами, правоохоронними органами, органами прокуратури, державної влади регіону та місцевого самоврядування, що дозволить визначити оптимальні варіанти розподілу їх контрольних повноважень;

дістало подальший розвиток:
- теоретичні засади визначення ролі та місця державного фінансового контролю в системі управління фінансовою діяльністю держави як органічної складової соціально-орієнтованої ринкової економіки, важливого фактору досягнення балансу між ринковими відносинами і державним регулюванням, що дозволяє отримувати синергічний ефект у результаті їхньої взаємодії. Такий підхід, на відміну від існуючих, надає можливість визначити предмет й мету ДФК і дозволяє обґрунтувати доцільність формування єдиної системи державного фінансового контролю;

- змістова характеристика єдиної системи державного фінансового контролю у сукупності її складових: органів ДФК; взаємовідносин між цими органами та органами державної влади; встановлення ієрархії контролюючих органів; переліку об’єктів контролю; визначення підконтрольних суб’єктів; переліку інструментарію (форми, методи, засоби тощо), який може бути застосовано конкретними суб’єктами контролю; прав, обов’язків, відповідальності суб’єктів контролю і підконтрольних об’єктів. Запропонована новація відрізняється від існуючих тим, що дозволяє врахувати сукупність чинників, які впливають на вирішення завдань формування ЄСДФК;

- обґрунтування принципів побудови ЄСДФК, зокрема: якість ДФК; завершеність контрольного заходу; системність в організації діяльності органів державного фінансового контролю, що сприятимуть підвищенню результативності та дієвості діяльності контролюючих органів;

- концептуальні засади формування та функціонування єдиної системи державного фінансового контролю, а саме: обґрунтування мети і завдань єдиної системи, визначення функцій, принципів та вимог до її функціонування, нормативно-правового, методичного, інформаційно-програмного, кадрового та матеріально-фінансового забезпечення, що дало змогу обґрунтувати механізм побудови єдиної системи, її організаційної структури, координації діяльності контролюючих органів в єдиній системі.

Практичне значення одержаних результатів. Одержані результати дослідження мають теоретичне і практичне значення для вдосконалення державного фінансового контролю в Україні та її регіонах. Висновки і пропозиції автора, сформульовані на основі результатів дисертаційної роботи, використані в роботі центральних органів виконавчої влади.

Запропоновані в дисертаційній роботі рекомендації щодо оцінювання ефективності державного фінансового контролю та розрахунку рейтингу територіальних контрольно-ревізійних управлінь впроваджені Головним контрольно-ревізійним управлінням України при підбитті підсумків діяльності територіальних управлінь, що дозволило підвищити прозорість та об’єктивність оцінки їх діяльності (довідка № 01-14/209 від 26.09.2007 р.). Пропозиції автора щодо врегулювання питань розмежування контрольних повноважень органів Державного казначейства України і органів місцевого самоврядування та посилення їх відповідальності були враховані при розробці проекту Закону України “Про розмежування повноважень між органами місцевого самоврядування та органами Державного казначейства України в процесі казначейського обслуговування місцевих бюджетів (довідка № 34/780-4090 від 12.03.2008 р.). Пропозиції та рекомендації, що стосуються недопущення порушень бюджетного законодавства та неефективного управління бюджетними коштами, використовуються Міністерством фінансів України (довідка 31-23040-03-25/9086 від 18.03.2008 р.) 

Одержані результати дослідження використані у навчальному процесі Київського національного торговельно-економічного університету при проведенні лекційних і семінарських занять з дисциплін ”Фінанси”, “Державний фінансовий контроль” (довідка № 1244/11 від 18.06.2008 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертаційна робота є самостійно виконаною кваліфікаційною науковою працею, у якій викладено авторський підхід до формування ЄСДФК та визначено напрями вирішення проблемних питань у цій сфері. Рекомендації і пропозиції належать особисто автору і є його науковим здобутком. Опубліковані здобувачем праці підготовлені самостійно.

Апробація результатів дисертації. Основні положення й результати наукового дослідження доповідалися і обговорювалися на науково-практичних конференціях: “Проблеми та перспективи розвитку фінансів, кредиту, бухобліку” (м. Донецьк, 2002 р.); “Тенденції і проблеми еконо​мічного зростання Росії” (м. Москва, 2002 р.); “Ринкова трансформація економіки постсоціалістичних країн” (м. Харків, 2005 р.); “Економічний і соціальний розвиток України у 21 столітті” (м. Тернопіль, 2006 р.); “Розвиток фінансової системи України в умовах ринкових трансформацій” (м. Вінниця, 2006 р.); “Фінансово-бюджетне регулювання соціально-еконо​мічного розвитку адміністративно-територіальної одиниці” (м. Чернівці, 2005 р.); “Фінансовий і банківський менеджмент: досвід та проблеми” (м. Донецьк, 2006 р.); “Реструктуризація розвитку фінансового ринку в Україні: філософія, стратегія, тактика” (м. Київ, 2007 р.); “Структурно-інституційні зміни та інвестиційно-інноваційний розвиток регіону” (м. Чернівці, 2007 р.); “Современные аспекты финансового управления экономическими процессами” (м. Севастополь, 2007 р.); “Напрями розвитку фінансової системи України в сучасних умовах” (м. Київ, 2007 р.); “Моделювання систем і процесів обліку, аналізу та аудиту” (м. Київ, 2008 р.).

Публікації. За результатами дослідження опубліковано 24 наукові праці. Загальний обсяг публікацій – 8,1 друк. арк., з них 8 – у наукових фахових виданнях, загальним обсягом 3,7 друк. арк. 

ВИСНОВКИ

У дисертаційній роботі теоретично узагальнено та запропоновано нове вирішення важливого наукового завдання, яке полягає в обґрунтуванні концептуальних підходів до формування єдиної системи державного фінансового контролю, що стало підґрунтям для розробки рекомендацій прикладного характеру щодо побудови та функціонування єдиної системи державного фінансового контролю, зокрема:
1. У процесі виконання дисертаційної роботи поглиблено теоретичні засади визначення сутності державного фінансового контролю як однієї з важливих функцій державного управління, яка полягає в сприянні реалізації фінансової політики держави, забезпеченні процесу формування й ефективного використання фінансових ресурсів держави для досягнення поставлених нею цілей у сфері фінансів. Розробка теоретичних засад становлення і функціонування системи державного фінансового контролю сприяла формуванню науково обґрунтованих пропозицій щодо побудови єдиної системи державного фінансового контролю. 

2. На основі проведеного аналізу системи державного фінансового контролю встановлено, що для побудови дійсно цілісної системи необхідно, по-перше, щоб вона розвивалася у повній відповідності до тих цілей, для досягнення яких створюється, по-друге, у рамках цього цілого має бути забезпечено певну взаємодію усіх її елементів. Система ДФК має бути єдиною і цілісною, оскільки її побудову визначає принцип єдності бюджетної системи, дотримання якого має базуватись на єдиних законодавчих нормах, принципах і вимогах функціонування, на вирішенні поставлених завдань щодо контролю за коштами державного і місцевих бюджетів з чітким розмежуванням функцій та повноважень органів державного фінансового контролю.

3. Виявлено проблеми і передумови побудови єдиної системи державного фінансового контролю України та окреслено фактори, які впливають на її функціонування, що дало змогу визначити ряд взаємопов’язаних завдань, які потребують вирішення. Головними з них є розробка і реалізація концептуальних засад побудови ЄСДФК, організаційно-управлінських основ системи, механізму взаємодії органів державного фінансового контролю на державному та регіональному рівні; приведення методологічної і методичної бази державного фінансового контролю у відповідність до умов сьогодення та досягнень світової науки і міжнародної практики, впровадження інформаційних технологій з метою підвищення інформаційної взаємодії контролюючих органів; розробка та впровадження системи управління якістю державного фінансового контролю.

4. На підставі сформульованих концептуальних засад побудови ЄСДФК зроблено висновок, що умовою досягнення мети та завдань державного фінансового контролю є дотримання єдиних принципів і вимог, що охоплюють процедури контролю у цілому. Обґрунтовано доцільність їх доповнення такими принципами, як якість державного фінансового контролю; завершеність контрольного заходу; системність в організації діяльності органів ДФК. Визначено основні вимоги до побудови ЄСДФК – якісне інформаційно-технічне забезпечення; комплексність та пріоритетність; економічна ефективність; регламентація; чітка взаємодія всіх підсистем та координація дій для вирішення завдань державного фінансового контролю; єдність і оптимальний рівень децентралізації її організаційної структури; безперервність розвитку та вдосконалення контролю; підконтрольність кожного суб’єкта ДФК; компетентність та добропорядність контролерів. 

5. Проведений аналіз системи чинного нормативно-правового забезпечення державного фінансового контролю засвідчив її недосконалість та необхідність створення такої системи, яка відповідала б реаліям сьогодення і була орієнтована на досягнення конкретних результатів, відчутних для економіки країни, і охоплювала всі сфери фінансової діяльності держави. 

6. Аналіз діючої системи державного фінансового контролю дав змогу виявити причини, що зумовлюють фінансові порушення при використанні бюджетних коштів. Найсуттєвішими є: недостатність попереднього та належного поточного контролю з боку органів управління та розпорядників бюджетних коштів усіх рівнів; відсутність методики визначення ефективності використання фінансових ресурсів та порядку визнання недійсними угод, укладених без проведення тендерних угод; недосконалість механізму виділення бюджетних коштів суб’єктам підприємницької діяльності; недосконалість законодавчої бази регулювання порядку здійснення державних запозичень та їх використання; послаблення вимогливості і недостатнє реагування з боку керівників усіх рівнів на фінансові порушення.

7. Оцінка ефективності державного фінансового контролю свідчить про наявність розбіжностей у розумінні цього питання, що пов’язано з різними підходами науковців до даної проблеми та відсутністю єдиного підходу до оцінки ефективності. Розробка системи оцінки ефективності державного фінансового контролю потребує вирішення ряду принципових питань загальнометодичного характеру, що пояснюється недоліками існуючого понятійного і термінологічного апарата оцінки, відсутністю загальноприйнятої ідентифікації змістових аспектів поняття “ефективність”; системних розробок показників оцінки ефективності державного фінансового контролю; науково обґрунтованої системи критеріїв ефективності; інформаційної бази як основи реалізації відповідних розрахункових алгоритмів. З метою подолання виявлених недоліків запропоновано систему показників оцінки ефективності державного фінансового контролю на основі динамічних, відносних і спеціальних показників, які характеризують ефективність контролю як з точки зору управляючої системи, так і щодо ефективності формування і витрачання фінансових ресурсів. Запропоновано і апробовано методику розрахунку рейтингу територіальних контрольно-ревізійних управлінь, яка дозволяє оцінити результативність діяльності контролюючого органу та виявити недоліки в її організації.

8. Однією із основних складових функціонування ефективної і дієвої єдиної системи державного фінансового контролю є її організаційна структура. На основі критичного аналізу вітчизняного та зарубіжного досвіду розроблено пропозиції щодо побудови організаційної структури ЄСДФК, яка дозволить створити на всій території держави єдине поле фінансового контролю і може бути представлена таким чином: єдина державна інформаційно-аналітична система ДФК; державний фінансовий контроль – зовнішній і внутрішній, відомчий, муніципальний; державні органи, що наділені контрольними повноваженнями, науково-дослідні установи, що займаються дослідженням питань державного фінансового контролю; вищі навчальні заклади, що здійснюють підготовку кадрів для контролюючих органів. Ця загальна схема організаційної структури ЄСДФК має бути представлена на кожному рівні бюджетної системи України.

9. З метою об’єднання зусиль державних контролюючих органів окреслено напрями співпраці та координації їхніх дій, зокрема обмін інформацією та відповідними матеріалами; спільне виконання нормотворчої функції та проведення профілактичної роботи; координація та спільне проведення контрольних заходів; запровадження однакових форм звітності; надання у межах компетенції відповідної правової допомоги; створення єдиної системи підготовки кадрів для органів фінансового контролю та підвищення їхньої кваліфікації; створення єдиної бази даних про фінансові порушення; проведення спільних нарад. Запропоновано механізм взаємодії територіальних управлінь Рахункової палати з іншими контролюючими органами, органами влади в регіонах та місцевого самоврядування, що сприятиме підвищенню результативності та дієвості фінансового контролю на місцевому рівні.

10. Значущість чіткого визначення та впровадження системи управління якістю державного фінансового контролю обумовлена відсутністю єдиних для всіх контролюючих органів стандартів і процедур діяльності; низькою якістю значної кількості контрольних заходів, які потребують доопрацювання; потребою у здійсненні додаткових заходів щодо запобігання проявам корупції серед посадових осіб, уповноважених на виконання функцій держави. З метою подолання названих недоліків запропоновано систему управління якістю державного фінансового контролю, яка складається з окремих елементів, що згруповані в три основні блоки. Кожний елемент системи управління якістю містить набір відповідних вимог, яких необхідно дотримуватися. Практична реалізація моделі оцінки якості здійснюється за допомогою критеріїв, які ґрун​туються на припущенні, що якість державного фінансового контролю – це результат порівняння очікування і сприйняття за визначеними критеріями. Апробація запропонованих критеріїв дозволила оцінити дійсний стан якості вжитих контрольних заходів, виявити недоліки в діяльності контролюючих органів.
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