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ВСТУП

Актуальність теми. Перехід України до ринкової економіки, реформування відносин власності, фінансової системи зумовили необхідність перегляду окремих концептуальних питань правового регулювання фінансової діяльності держави.
Дедалі важливішого значення набуває питання ефективного використання бюджету як найбільш дієвого інструмента управління економікою та фінансового забезпечення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування при здійсненні функцій, покладених на них Конституцією України та законами України.

Відбулися зміни в бюджетно-правовому регулюванні, що безпосередньо вплинуло і на визначення статусу бюджетної установи як учасника бюджетних правовідносин.
Із набуттям чинності Бюджетного кодексу України переглянуто питання інституту розпорядників бюджетних коштів, розширено коло їх повноважень, зросла роль Державного казначейства України у забезпеченні контрольної функції за діяльністю бюджетних установ у процесі виконання бюджету.
Забезпечення збалансованого соціально-економічного розвитку країни можливе тільки за умови функціонування та взаємодії системи бюджетних установ ― органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим, а також системи органів місцевого самоврядування. Проведення активної державної політики щодо підтримки та запровадження нових економіко-правових методів та принципів потребує формування та використання бюджетних коштів та вдосконалення вже діючих. Так, одночасно з принципом цільового використання бюджетних коштів набуває актуальності принцип бюджетного планування та програмно-цільового фінансування.
За умов економічної кризи посилюється значення правового врегулювання інституту доходів та видатків бюджету, зокрема, здійснення бюджетних повноважень органами державної влади та органами влади на місцях. Пояснюється це тим, що держава бере на себе функцію перерозподілу фінансових ресурсів через бюджетну систему для забезпечення спеціальних програм, соціальних гарантій населенню, фінансування соціально-культурної сфери тощо.
В Україні у фінансово-правовій галузі дотепер не здійснювалося дослідження, присвячене правовому статусу бюджетної установи як учасника фінансових правовідносин. У той же час окремі аспекти цієї проблеми розглядалися вченими, хоча дещо й під іншим кутом зору, оскільки їх праці стосувалися окремих груп фінансових правовідносин ― податкових, бюджетних, банківських тощо. Зокрема, Н. В. Сидорова досліджувала теоретичні питання бюджетного права, М. В. Харенко звертався до діяльності бюджетних установ, висвітлюючи правові питання виконання Державного бюджету України. Окремі аспекти статусу бюджетної установи, що функціонують у сфері освіти та науки, розглядав у своєму монографічному дослідженні А. О. Мінаєнко тощо.
Сьогодні в Україні питання пов’язані з удосконаленням бюджетної діяльності набули дедалі більшої актуальності і потребують теоретичного переосмислення і практичного дослідження правового статусу бюджетної установи як учасника бюджетних правовідносин.

Найбільш важливими в науковому плані для автора під час роботи над дисертацією були теоретичні висновки фахівців сучасної української та російської юридичної науки С. С. Алексеева, Д. А. Бекерської,                       С. Н. Братусь, Л. К. Воронової, О. М. Горбунової, І. Б. Заверухи,                      О. Б. Заверухи, Ю. О. Крохіної, О. А. Музики, А. А. Нечай, М. І. Піскотіна, О. П. Орлюк, Н. Ю. Пришви, П. С. Пацурківського, Ю. А. Ровінського,        Л. А. Савченко, А. І. Сироти, О. Ф. Скакун, В. Д. Тарангула, Р. О. Халфіної, Н. І. Хімічевої, С. Д. Ципкіна.
Розкриваючи поняття „правового статусу” бюджетної установи, визначення її місця серед інших суб’єктів права, автор керувався теоретичними розробками і положеннями представників конституційного  та адміністративного права В. Д. Авер’янова, В. І. Борденюка,                      А. М. Міцкевича, В. Ф. Погорілка, Ю. О. Тихомирова, В. Є. Чиркіна,             В. М. Шаповала, а також учених-економістів ― О. Д. Василика,                    Н. М. Єфименка, В. І. Кравченка, О. Я. Лилика, І. О. Луніної, В. М. Опаріна, О. П. Павлюка та інших дослідників.
Автором дисертаційного дослідження опрацьовано наукові праці класиків російської та світової фінансово-правової науки кінця XIX – початку XX століття С. І. Іловайського, В. А. Лебедєва, І. Х. Озерова,           І. І. Янжула, що присвячені питанням правової природи бюджету та статусу установ, які утримувалися за рахунок коштів бюджету.
На основі аналізу та узагальнення законодавства, праць вищевказаних авторів, а також робіт інших учених, що стали науково-теоретичною базою для даного дослідження, дисертанткою вироблено, обґрунтовано й викладено власні висновки та пропозиції.

Теоретико-методологічне та практичне значення проблеми, недостатня її наукова розробка обумовили вибір теми дисертації,                 її логіко-структурну побудову, мету, завдання та напрями дослідження.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана відповідно до плану науково-дослідної роботи кафедри конституційного та адміністративного права Київського національного університету імені Тараса Шевченка в межах державної цільової комплексної програми „Механізм адаптації законодавства в сфері прав громадян України до законодавства Європейського Союзу”                 (номер теми 06 БФ 042-01, номер державної реєстрації 0106U006631),           яка розробляється на юридичному факультеті Київського національного університету імені Тараса Шевченка з 01.01.2006 р. до 31.12.2010р.
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є визначення особливостей, систематизація та поглиблення наукових знань щодо правового статусу бюджетних установ як учасників фінансових правовідносин; вироблення пропозицій щодо усунення існуючих недоліків чинного фінансового законодавства України в сфері регулювання бюджетних правовідносин. На основі аналізу норм бюджетного законодавства України, практики їх реалізації в процесі діяльності бюджетної установи визначити місце бюджетних установ серед інших суб’єктів бюджетного права, з’ясувати особливості їх фінансово-правового статусу.
Для досягнення зазначеної мети дисертаційної роботи було поставлено такі завдання:
· визначити місце бюджетної установи серед кола суб’єктів фінансового права;

· здійснити класифікацію бюджетних установ;

· розкрити поняття та зміст фінансової правосуб’єктності бюджетної установи; 

· з’ясувати юридичний зміст та дослідити структуру бюджетних правовідносин за участю бюджетних установ;

· дослідити бюджетні повноваження бюджетної установи як розпорядника бюджетних коштів;

· проаналізувати законодавство України у сфері бюджетно-кошторисного процесу та виявити місце бюджетної установи у ньому;

· вивчити зарубіжний досвід у сфері регулювання правового статусу бюджетних установ

· провести порівняльну характеристику бюджетного законодавства України із законодавством зарубіжних країн з метою напрацювання пропозицій щодо вдосконалення бюджетного законодавства України;
· здійснити на підставі вивчення та аналізу чинного бюджетного законодавства України розробку конкретних пропозицій щодо вдосконалення правового регулювання діяльності бюджетної установи.

Об’єктом дослідження виступають суспільні відносини, що виникають за участю бюджетної установи та врегульовані нормами фінансового права. 

Предметом дослідження є правові норми, що регулюють суспільні відносини, які виникають у процесі діяльності бюджетних установ, визначають їх завдання та функції.
Методи дослідження. Методологічну основу дослідження становить сукупність методів та прийомів наукового пізнання ― загальнонаукових та спеціальних. Предмет, метод і завдання роботи зумовили використання загальнонаукового підходу, який в дисертації використано як діалектичний метод, що передбачає вивчення правових явищ в їх динаміці та постійному розвитку і створює підґрунтя для визначення правового статусу бюджетної установи як суб’єкта фінансових правовідносин.

Історико-правовий підхід використовувався у процесі аналізу історичних подій та правового становлення статусу бюджетної установи як за часів незалежності України, так і до цього періоду (підрозділ 1.2).     Метод системно-структурного аналізу застосовувався при наданні загальної характеристики правового статусу бюджетної установи та здійсненні класифікації бюджетних установ (підрозділи 1.2, 1.3). Порівняльно-правовий метод використовувався при вивченні законодавства України та інших країн щодо питання бюджетної установи як суб’єкта фінансового права (підрозділи 1.2, 1.3, 2.1, 2.4). Метод тлумачення застосовувався для з’ясування змісту норм конституцій і законів у сфері регулювання фінансових правовідносин за участю бюджетних установ (підрозділ 1.1).     За допомогою формально-логічного методу на основі наукових дискусій було розкрито та сформульовано такі основні поняття, як „фінансові правовідносини за участю бюджетних установ”, „правосуб’єктність бюджетної установи”, „правовий статус бюджетної установи” тощо (підрозділи 1.2, 1.3). Формально-догматичний метод використовувався при аналізі відповідних бюджетних повноважень бюджетної установи, вітчизняних нормативно-правових актів та нормативно-правових актів іноземних країн, а також при аналізі правового статусу бюджетних установи як розпорядника бюджетних коштів (підрозділи 1.4, 2.1, 2.2).
Основним теоретичним фундаментом дисертаційного дослідження стали концепції, викладені фахівцями-правниками загальної теорії держави і права, окремих галузевих юридичних наук. Нормативну та емпіричну основу дослідження становлять положення національного законодавства, нормативно-правових актів іноземних держав та міжнародного законодавства.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є одним з перших в Україні комплексним монографічним дослідженням правового статусу бюджетної установи як суб’єкта фінансових правовідносин. 
У межах проведеного дослідження одержано наступні результати, які становлять наукову новизну. Зокрема,

вперше: 

· здійснено аналіз комплексного статусу бюджетної установи, змістом якого є сукупність взаємопов’язаних елементів – правосуб’єктність та компетенція. Науково обґрунтовано характеристику бюджетної установи  у широкому розумінні як суб’єкта права та учасника бюджетних правовідносин;

- проаналізовано повноваження бюджетної установи як організації, що уповноважена надавати адміністративні послуги;

- розкрито співвідношення понять „нецільове” та „неефективне” використання бюджетних коштів на основі чого виведено можливі підстави настання юридичної відповідальності головних розпорядників бюджетних коштів в особі їх керівників;

- наведено авторське бачення порядку використання коштів спеціального фонду кошторису, що отримують бюджетні установи за рахунок надання платних послуг;

удосконалено:

- визначено бюджетну компетенцію бюджетної установи наділеної владними повноваженнями як сукупність прав та обов’язків органу державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим та органу місцевого самоврядування виключно у сфері здійснення бюджетної діяльності, що окреслюється предметом їх відання та чітко визначено нормативно-правовими актами;

- запропоновано визначення поняття „бюджетної установи як суб’єкта фінансового права” якими визнаються органи державної влади чи органи місцевого самоврядування, а також організації, створені ними для здійснення управлінських, соціальних, правоохоронних та інших делегованих їм державою функцій, що повністю утримуються за рахунок бюджетних коштів, здійснюють свою діяльність на основі кошторису та наділені правом надавати державні послуги;
- здійснено характеристику елементів правосуб’єктності бюджетної установи та уточнено момент виникнення та припинення бюджетної дієздатності бюджетної установи;

- запропоновано визначення поняття „розпорядника бюджетних коштів” яким є бюджетні установи, що відповідно до щорічного акту про бюджет наділені повноваженнями щодо розподілу та використання отриманих від головного розпорядника бюджетних коштів бюджетних асигнувань;
- наведено авторське визначення кошторису бюджетної установи як основного планового документу, що має чітку структуру законодавчо-визначених показників, на основі яких здійснюються доходи і видатки бюджетної установи та відбувається контроль за рухом бюджетних фондів. Обґрунтовано доцільність систематизації в єдиному нормативно-правовому акті всіх питань бюджетно-кошторисного планування;

· уточнено визначення та дано правову характеристику бюджетної установи як неприбуткової організації;
· запропоновано авторські варіанти проектів змін окремих статей Бюджетного кодексу України та ряду законодавчих актів України.

Апробація результатів дисертації. Результати дисертаційного дослідження обговорювались на засіданнях кафедри конституційного та адміністративного права юридичного факультету Київського національного університету імені Тараса Шевченка.

Теоретико-практичні результати дослідження, викладені у дисертаційній роботі, доповідались на наукових і науково-практичних конференціях. Зокрема, на всеукраїнській науковій конференції „Конституція України і правове забезпечення розбудови ринкової економіки” в університеті економіки та права ”Крок” (23 березня 2006 р.), „Проблеми реформування правовідносин у сучасних умовах очима молодих дослідників” у Київському національному університеті імені Тараса Шевченка (20-21 квітня 2006 р.), „Актуальні питання державотворення в Україні очима молодих вчених” у Київському національному університеті імені Тараса Шевченка (20-21 квітня 2007 р.), „Від громадянського суспільства – до правової держави” у Харківському національному університеті імені В.Н. Каразіна (25 квітня 2007 р),     „Права і свободи людини і громадянина: проблеми судового захисту”         у Київському національному університеті імені Тараса Шевченка            (23-24 листопада 2007 р.), „Актуальні питання державотворення в Україні” у Київському національному університеті імені Тараса Шевченка              (24 – 25 квітня 2008 р.), Актуальні правові питання очима молодих вчених” у Київському національному університеті імені Тараса Шевченка            (23-24 квітня 2009 р.).

Публікації. Основні положення та результати дисертаційної роботи відображено в одинадцяти наукових працях: п’ять з них ― статті у фахових наукових виданнях; та шість ― тези доповідей на науково-практичних всеукраїнських і міжнародних конференціях, опублікованих у збірниках наукових праць. 

Структура та обсяг дисертації обумовлені метою та завданнями дослідження. Дисертаційна робота складається із вступу, двох розділів, восьми підрозділів, висновків і списку використаних джерел. Повний обсяг дисертації становить 190 сторінок друкованого тексту, в тому числі список використаних джерел налічує 237 найменувань.
ВИСНОВКИ

Проведений у дисертаційній роботі аналіз чинного законодавства України та зарубіжних країн, наукових джерел та матеріалів практики у галузі конституційного, фінансового та адміністративного права дозволяє автору зробити деякі найбільш загальні висновки, сформулювати своє бачення низки теоретичних положень, запропонувати практичні рекомендації щодо визначення правового статусу бюджетної установи як суб’єкта фінансового права. Основними з них є такі:
1. Бюджетними установами є органи державної влади та органи місцевого самоврядування, а також організації, створені ними для здійснення управлінських, соціальних, правоохоронних та інших делегованих їм державою функцій, що повністю утримуються за рахунок бюджетних коштів, здійснюють свою діяльність на основі кошторису та наділені правом надавати державні послуги.
2. У результаті нормативно-регламентованих правовідносин, які виникають між головними розпорядниками бюджетних коштів та розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня по управлінню бюджетними коштами, фактично відбувається делегування останнім функцій держави по здійсненню фінансової діяльності у частині перерозподілу і використання бюджетних фондів. Безпосереднім виконавцем є мережа бюджетних установ, яку можна розглядати як спеціальну ланку здійснення фінансової діяльності, що дає право назвати їх особливими суб’єктами бюджетних правовідносин.

3. Бюджетна компетенція бюджетних установ наділених владними повноваженнями – це сукупність прав та обов’язків органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування виключно у сфері здійснення бюджетної діяльності, що окреслюється предметом їх відання та чітко визначена нормативно-правовими актами.

4. Бюджетні установи складають значну групу суб’єктів бюджетного права. Поняття „суб’єкт бюджетного права” є ширшим за поняття „учасник бюджетних правовідносин”, що в свою чергу не прирівнюється до            поняття „учасник бюджетного процесу”, і перебувають у співвідношенні як загальне і конкретне.
5. Аналіз правової літератури та чинного бюджетного законодавства України доводить, що бюджетна установа є обов’язковим суб’єктом бюджетного права на стадіїї виконання бюджету. При реалізації своїх прав та обов’язків вона як суб’єкт права вступає в бюджетні правовідносини, стає їх учасником та набуває галузевих характеристик, але не втрачає при цьому загально-правових властивостей, якими була наділена до вступу в них. Юридичним фактом, що зумовлює виникнення й розвиток фінансових правовідносин за участю бюджетної установи по виконанню бюджету є прийняття щорічного акту про бюджет.
6. Пропонується доповнити визначення бюджетної установи, дане у пункті 6 статті 2 Бюджетного кодексу України та сформулювати його в наступній редакції: ”бюджетна установа – це орган, установа чи організація, визначена Конституцією України, а також установа чи організація, створена у встановленому порядку органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим чи органами місцевого самоврядування, яка повністю утримується за рахунок відповідно державного бюджету чи місцевих бюджетів та наділена виключним правом надавати адміністративні послуги”.
Аналіз норм чинного законодавства України свідчить, що бюджетні установи починаючи з 1 січня 2010 року буде наділено виключним правом надавати адміністративні послуги. Надання адміністративних послуг є однією із функцій бюджетної установи, що здійснюється нею на делегованій основі та передбачає реалізацію повноважень щодо прийняття згідно з нормативно-правовими актами на звернення фізичної або юридичної особи адміністративного акта (рішення індивідуальної дії, спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов’язків особи).
7. На думку дисертанта важливо чітко визначити у „Тимчасовому порядку надання державних послуг, у тому числі адміністративних послуг” від 17.07.2009 р. № 737, що „надання державних, у тому числі адміністративних послуг бюджетними установами здійснюється за рахунок відповідно державного чи місцевих бюджетів”. А також, врахувати дане положення при розробці та затвердженні постійнодіючого                нормативно-правового акту, що врегулює це питання.

Пропонується привести у відповідність чинне законодавство України щодо визначення понять „публічні послуги”, „державні послуги”, „муніципальні послуги” та „адміністративні послуги”. Дані положення містяться у „Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади”, затвердженій Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15.02.2006 р. № 90–р та „Тимчасовому порядку надання державних, у тому числі адміністративних послуг” затвердженому Постановою Кабінету Міністрів України від 17.07.2009 р. № 737, де вживаються однакові за юридичним змістом поняття, які мають різне тлумачення, що створює передумови для зловживань та порушень законодавства України.

8. Вважаємо за доцільне, на законодавчому рівні, розробити та запровадити у практику нормативи державних соціальних стандартів з метою задоволення основних потреб громадян, встановлених Законом України „Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії” від 05.10.2000 № 2017 - III.
9. В Україні триває новий етап розвитку й вдосконалення бюджетного процесу. Відповідно до статті 31 Закону України „Про Кабінет Міністрів України” від 16.05.2008 № 279-VI Кабінет Міністрів України не пізніше      1 березня року, що передує плановому бюджетному періоду, схвалює Декларацію цілей та завдань бюджету на наступний бюджетний період, яка використовується для розроблення проекту закону про Державний бюджет України на відповідний рік. На підставі Бюджетної декларації Уряд розробляє і подає до Верховної Ради України проект Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період, де визначаються конкретні цілі економічної та бюджетної політики на наступний рік та шляхи їх досягнення разом з прогнозними показники бюджету на три роки.
На думку дисертанта, з метою підвищення результативності, ефективності та прозорості використання бюджетних коштів бюджетні установи як головні розпорядники бюджетних коштів повинні сконцентрувати бюджетні ресурси перш за все на виконанні пріоритетних державних (цільових) програм, сформованих на основі довгострокових пріоритетів державної політики, викладених у стратегічних і програмних документах Кабінету Міністрів України.
Пропонується внести зміни до статті 2 Бюджетного кодексу України та доповнити її визначенням поняття „паспорт бюджетної програми”, яке міститься у пункті 1 „Правил складання паспортів бюджетних програм, квартального та річного звіту про їх виконання, а також здійснення моніторингу та аналізу виконання бюджетних програм”, затверджених Наказом Міністерства фінансів України від 29.12.2002 № 1098 (у редакції наказу Міністерства фінансів України від 14.01.2008 № 19). 

10. З метою підвищення відповідальності розпорядників бюджетних коштів за цільове використання бюджетних коштів пропонується передбачити запровадження постійного моніторингу виконання та системи вимірювання результативності виконання бюджетних програм для прийняття управлінських рішень, що зумовлює внесення відповідних змін до чинного законодавства України. Для запровадження такої системи вимірювання доцільним є розроблення головними розпорядниками бюджетних коштів базових переліків результативних показників за визначеними ознаками, що характеризують певну діяльність, галузь тощо.
11. Бюджетна установа як розпорядник бюджетних коштів наділена комплексом особливих повноважень учасника бюджетного процесу. Головними розпорядниками бюджетних коштів є бюджетні установи в особі органу державної влади чи органу місцевого самоврядування, які відповідно до Бюджетного кодексу України та щорічного акту про бюджет наділені повноваженнями щодо отримання та розподілу бюджетних асигнувань.

Розпорядником бюджетних коштів є бюджетні установи, які відповідно до бюджетного розпису наділені повноваженнями щодо розподілу і використання отриманих від головних розпорядників бюджетних коштів бюджетних асигнувань.
Пропонується внести зміни до чинного законодавства України та встановити юридичну відповідальність головних розпорядників бюджетних коштів та розпорядників бюджетних коштів в особі їх керівників за „неефективне використання бюджетних коштів” у нормах Бюджетного кодексу України, Кримінального кодексу України та Кодексу України про адміністративні правопорушення.

Доповнити норми Бюджетного кодексу України статтею 119¹ „Неефективне використання бюджетних коштів” та викласти її у такій редакції: Неефективне використання бюджетних коштів, тобто недотримання установленого порядку та термінів подання Міністерству фінансів України та місцевим фінансовим органам документів, при застосуванні програмно-цільового методу у бюджетному процесі, недотримання установленого порядку та термінів затвердження, внесення змін та виконання паспортів бюджетних програм, у результаті чого виникли додаткові видатки бюджету, має наслідком зменшення асигнувань розпорядникам бюджетних коштів, що втрачені через неефективне використання бюджетних коштів, і притягнення відповідних посадових осіб до дисциплінарної, адміністративної чи кримінальної відповідальності в порядку, визначеному законами України.
12. На думку дисертанта, доцільним є внесення змін до Бюджетного кодексу України, до проекту Закону України „Про Державний бюджет України на 2010 рік” (та врахувати запропоновані зміни під час прийняття акту про бюджет у наступні роки) шляхом включення норми, яка б передбачала спрямування коштів, отриманих бюджетними установами за надані платні послуги, виключно на організацію надання цих послуг. 

13. Визначення правового значення кошторису, запропоноване у даному дисертаційному дослідженні, підтверджує надзвичайну вагу значення даного документу. На думку дисертанта, всі питання кошторисно–бюджетного планування повинні міститися в єдиному нормативно-правовому акті та бути чітко визначені. Необхідно внести зміни до бюджетного законодавства шляхом упорядкування визначення аналогічних правових понять в єдиному акті та приведення до відповідності з ним усіх норм бюджетно-кошторисного врегулювання. 

14. Аналіз чинного законодавства України засвідчує, що усі неприбуткові установи та організації можна поділити на дві великі групи: а) установи, створені в установленому нормативно-правовими актами порядку та які фінансуються за рахунок бюджетних коштів;                          б) всі інші ― види неприбуткових організацій так званого „громадського сектору”.
На сьогодні в законодавстві Україні відсутній єдиний нормативно-правовий акт, який би визначав правовий статус і врегулював діяльність неприбуткових установ та організацій. Нормативно-правові акти різних галузей права по-своєму називають суб’єктів права, що по-суті підпадають під одне поняття „неприбуткових”. Єдиним спільним нормативно-правовим актом, що встановлює особливості правового режиму діяльності всіх груп неприбуткових установ та організацій є Закон України                             „Про оподаткування прибутку підприємств” від 28.12.2004 № 334/94-ВР в редакції від 05.08.2009р.

Пропонується привести у відповідність та усунути колізії, що існують між нормами різних нормативно-правових актів, якими врегульовано статус окремих видів неприбуткових установ та організацій, та Законом України „Про оподаткування прибутку підприємств”.
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