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АРК – Автономна Республіка Крим;

БК – Бюджетний кодекс;

ВВП – валовий внутрішній продукт;

ВЕЗ – вільна економічна зона;

ВР України – Верховна Рада України; 

ГоловКру – Головне контрольно-ревізійне управління України;

Держінвестицій – Державне агентство України з інвестицій та інновацій;

Держіннофонд – Державний інноваційний фонд;

ДІФКУ – Державна фінансово-кредитна установа;

ДПА – Державна податкова адміністрація України;

ЄС – Європейське Співтовариство;

КЕКВ – код економічної класифікації видатків;

КФКВК – код функціональної класифікації видатків та кредитування;

КМ України – Кабінет Міністрів України;

МОН – Міністерство освіти і науки України;

НДДКР – науково-дослідні та дослідно-конструкторські розробки;

НІС – національна інноваційна система;

ОЕСР – Організація економічного співробітництва і розвитку;
ПДВ – податок на додану вартість;

РФ – Російська Федерація;

СНД – Співдружність Незалежних Держав;

СОТ – Світова організація торгівлі;

США – Сполучені Штати Америки;

Технопарк – технологічний парк. 

ВСТУП

Актуальність теми дослідження. У сучасному світі інноваційна діяльність є одним із найважливіших факторів економічного розвитку. У високорозвинених країнах до 90 відсотків приросту внутрішнього валового продукту забезпечується за рахунок впровадження нових технологій. Вирішальне значення у цих процесах відіграє ефективна державна політика.

Значення, якого набувають нині інноваційні процеси, визнане в Україні на державному рівні, внаслідок чого задекларовано спрямування бюджетної та податкової політики на побудову інноваційної моделі економіки та підвищення конкурентоспроможності на світовому рівні. Кілька років поспіль на урядовому рівні йдеться про те, що Державний бюджет України повинен забезпечувати інвестиційно-інноваційну модель розвитку вітчизняної економіки. Важливі заходи щодо фінансового забезпечення розвитку наукової, науково-технічної та інноваційної сфер передбачені Постановою Верховної Ради України від 06.06.2004 р. № 1786-IV „Про дотримання законодавства щодо розвитку науково-технічного потенціалу та інноваційної діяльності” та Указом Президента України від 11.07.2006 р. № 606/2006 „Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 6 квітня 2006 року „Про стан науково-технологічної сфери та заходи щодо забезпечення інноваційного розвитку України”. 
Проте практичне втілення таких заходів має багато проблем, які пов’язані насамперед з неналежним правовим врегулюванням. Зокрема, незважаючи на значне збільшення бюджетних коштів, які було спрямовано для впровадження технологічних інновацій з 2004 по 2007 роки, показники інноваційної активності промислових підприємств в українській економіці залишаються майже незмінними (10 відсотків – у 2004 р. і 11,5 відсотків – у 2007 р.). А згідно з матеріалами Всесвітнього економічного форуму Україна посідає 73 місце із 131 країни у глобальному індексі конкурентоспроможності за 2007–2008 р. Це свідчить про перехідний стан країни між стадією, на якій економічне зростання залежить від основних факторів виробництва (некваліфікованої робочої сили та природних ресурсів), та стадією, на якій економічне зростання збільшується з підвищенням ефективності виробництва (розвитку ринку товарів і оснащеності новими технологіями).

Таким чином, актуальність дисертаційного дослідження зумовлена по-перше, значенням, якого набуває інноваційна діяльність на сучасному етапі розвитку економіки України, і одночасно наявністю законодавчих проблем у цій сфері; а по-друге, відсутністю у правових дослідженнях всебічного аналізу щодо здійснення видатків з публічних фондів коштів на підтримку інноваційної діяльності. 

Теоретичну основу дисертаційного дослідження становлять праці вітчизняних та російських учених-юристів: С. С. Алексєєва, Л. К. Воронової, І. Б. Заверухи, С. В. Запольського, C. Т. Кадькаленка, М. В. Карасьової, О. М. Козиріна, Ю. О. Крохіної, М. П. Кучерявенка, О. А. Музики, А. А. Нечай, С. О. Ніщімної, Х. В. Пєшкової, Н. Ю. Пришви, Л. А. Савченко,  О. Д. Святоцького, А. І. Сироти, Ю. О. Тихомирова, А. М. Цвєткова, Ч. Д. Циренжапова та інших. 

Окремі аспекти фінансово-правового регулювання видатків на інноваційну діяльність досліджувалися у працях В. В. Гусєвої, К. Г. Грищенка, Д. Д. Коссе, Д. В. Кравцова, М. Ю. Міжинського, А. О. Монаєнка, О. Е. Сімсон, О. А. Супатаєвої, О. П. Орлюк, Н. Я. Якимчук, але комплексні фінансово-правові дослідження цієї сфери не проводилися.

Важливе значення для дисертаційного дослідження мають здобутки вітчизняних та зарубіжних учених-економістів: С. А. Буковинського, М. О. Бунчука, О. Д. Василика, В. М. Геєця, І. Г. Дєжиної, П. Друкера, Я. А. Жаліла, Н. І. Іванової, І. В. Запатріної, С. В. Онишко, К. В. Павлюк, С. Ф. Ревуцького, Б. Санто, В. П. Семиноженка, Л. І. Федулової та інших.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Обраний напрям дисертаційного дослідження пов’язаний з реалізацією Концепції науково-технологічного та інноваційного розвитку України, схваленої Постановою Верховної Ради України від 13 липня 1999 року № 916-XIV, Стратегії економічного та соціального розвитку України „Шляхом європейської інтеграції” на 2004–2015 роки, затвердженої Указом Президента України від 28 квітня 2004 року № 493/2004, Державної програми прогнозування науково-технологічного розвитку на 2008–2012 роки, затвердженої Постановою Кабінету Міністрів України від 11 вересня 2007 року № 1118, а також реалізацією багатьох положень Програми діяльності Кабінету Міністрів України „Український прорив: для людей, а не політиків”, затвердженої Постановою Кабінету Міністрів України від 16 січня 2008 року № 14. 

Дисертаційне дослідження виконане відповідно до планової теми Науково-дослідного інституту фінансового права „Фінансово-правове забезпечення запровадження спеціального режиму інвестиційної та інноваційної діяльності технологічних парків” (номер державної реєстрації 0102U007111), де автору належить розробка теоретичних і практичних положень щодо правового забезпечення стимулюючої ролі держави в інноваційних процесах і впливу на діяльність інноваційних структур. 

Тема дисертації затверджена Вченою радою Національної академії державної податкової служби України 25 жовтня 2005 року (протокол № 2). 

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є визначення на основі теоретичних положень юридичної науки рекомендацій щодо вдосконалення законодавства, яким передбачається фінансова підтримка інноваційної діяльності за рахунок публічних фондів коштів, а також формулювання теоретичних засад стимулювання інноваційної діяльності. 

Відповідно до поставленої мети визначено основні завдання дослідження:

– визначити особливості публічних фінансів та здійснення публічних видатків у сучасній державі;

– з’ясувати особливості правового регулювання інноваційної діяльності та особливості правовідносин у сфері інноваційної діяльності;

– визначити види публічних видатків на інноваційну діяльність як об’єкта державного фінансування;

– проаналізувати стан правового регулювання бюджетного фінансування інноваційної діяльності;

– охарактеризувати правові основи розподілу грошових фондів на підтримку інноваційної діяльності та стан правового регулювання програмно-цільового фінансування інноваційної діяльності;

– визначити особливості правового регулювання спеціального режиму інноваційної діяльності технологічних парків, специфіку правового забезпечення діяльності венчурних фондів і участі держави у венчурному інвестуванні;

– встановити особливості фінансового контролю за ефективним витрачанням коштів на інноваційну діяльність.

Об’єкт дослідження – суспільні відносини у сфері здійснення видатків на інноваційну діяльність із коштів публічних фондів. 

Предмет дослідження – нормативно-правові акти України та зарубіжних країн, якими регулюються суспільні відносини у сфері здійснення видатків на інноваційну діяльність з коштів публічних фондів, фінансово-правова доктрина. 
Методи дослідження використовувалися з урахуванням особливостей обраної теми, поставленої мети й завдань, об’єкта та предмета дослідження. 

Метод системно-структурного аналізу використано для з’ясування значення видатків розвитку для забезпечення конкурентоспроможності України на світовому рівні та переходу до „економіки знань”. Історико-правовий метод дозволив дослідити особливості розвитку та правового регулювання інноваційної діяльності в Україні. Порівняльно-правовий метод дозволив здійснити порівняльний аналіз зарубіжного та вітчизняного законодавства, яким регулюється фінансування видатків на інноваційну діяльність, науково-дослідні та дослідно-конструкторські розробки. За допомогою формально-логічного методу з’ясовано особливості та недоліки фінансового законодавства, яким регулюється здійснення видатків на інноваційну діяльність. За допомогою статистичного методу виявлено тенденції у бюджетному фінансуванні інноваційної діяльності. 

Науково-теоретичним підґрунтям для виконання дисертаційного дослідження стали праці вітчизняних і зарубіжних учених-юристів, присвячені проблемам фінансового права, праці із загальної теорії права, адміністративного, господарського, цивільного права, а також праці вчених-економістів, у яких досліджувалася проблематика регулювання інноваційної діяльності з боку держави. 

Нормативно-правову базу роботи становить Конституція України, чинне фінансове законодавство України, нормативно-правові акти інших галузей законодавства: адміністративного, господарського, цивільного. Досліджено законодавство, яким регулюється вплив на інноваційні процеси з боку держави в зарубіжних країнах.

Емпіричною базою дослідження є узагальнені дані Комітету Верховної Ради України з питань науки і освіти, Міністерства освіти і науки України, Державного агентства України з питань інвестицій та інновацій, Державної інноваційної фінансово-кредитної установи, Рахункової палати, Головного контрольно-ревізійного управління України.

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертація є першим в Україні комплексним дослідженням фінансово-правового регулювання видатків на інноваційну діяльність, яке дозволило виявити недоліки у цій сфері на теоретичному та практичному рівнях і запропонувати шляхи їх усунення. Проведене дослідження дозволило сформулювати нові наукові положення, а саме:

уперше:

– обґрунтовано, що однією з причин недостатньо ефективної реалізації державної політики у сфері інноваційної діяльності в Україні є відсутність комплексного законодавчого регулювання цієї сфери: аналіз правового забезпечення фінансування інноваційної діяльності свідчить про те, що норми, які містяться у спеціальному законодавстві про інноваційну діяльність, є неузгодженими з положеннями бюджетного та податкового законодавства;

– встановлено, що запровадження в Україні бюджету розвитку як складової не лише спеціального фонду місцевих бюджетів, а й спеціального цільового фонду в структурі Державного бюджету, в перспективі надасть можливість централізувати інвестиційно-інноваційні видатки держави відповідно до пріоритетних напрямів економічного розвитку й забезпечити більш ефективне виконання завдань і функції держави у сфері інвестиційної та інноваційної політики;

– визначено особливості, недоліки та запропоновано шляхи удосконалення правового регулювання спеціального режиму інноваційної діяльності основних суб’єктів інноваційної діяльності в Україні – технологічних парків (правового режиму, який передбачає надання державної фінансової підтримки проектів технологічних парків);

– обґрунтовано доцільність правового забезпечення формування венчурних фондів коштів, які є ефективним механізмом фінансування інноваційних проектів у розвинених країнах світу, на основі поєднання публічних коштів та приватних інвестицій;

– визначено особливості фінансового контролю за ефективним витрачанням коштів на інноваційну діяльність, зокрема, вказано на доцільність у створенні системи моніторингу виконання інноваційних проектів;

удосконалено: 

– теоретичні положення щодо необхідності у підтримці інноваційної діяльності шляхом здійснення видатків з публічних фондів коштів з метою реалізації одного з головних завдань держави в сучасних умовах – забезпечення інноваційного економічного розвитку; 

набуло подальшого розвитку:

– удосконалення правового регулювання спрямування коштів державного та місцевих бюджетів на видатки розвитку та видатки споживання;

– положення про те, що дедалі більшого значення для забезпечення реалізації в Україні проектів за пріоритетними напрямами інноваційної діяльності набуває залучення державою приватних коштів у цю сферу, створення „партнерських засад” між державою та приватними інвесторами.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що конкретні сформульовані в дисертації висновки, пропозиції та рекомендації використані в роботі Комітету Верховної Ради України з питань науки і освіти для вдосконалення чинного законодавства України у сфері фінансового забезпечення державного регулювання та управління інноваційною діяльністю (довідка № 04-22/16-1325 від 29 жовтня 2008 року). Окремі результати роботи використані у науково-дослідницькій сфері з метою вирішення теоретичних і прикладних проблем фінансово-правового регулювання інноваційної діяльності в Україні (акт впровадження від 17 квітня 2008 року); у навчальному процесі – при викладанні дисертантом спецкурсу „Правові основи здійснення фінансового контролю” (акт впровадження від 3 вересня 2008 року); у практичній діяльності Контрольно-ревізійного управління в м. Києві – при здійсненні контрольних заходів з метою перевірки ефективності витрачання бюджетних коштів на інноваційну діяльність (довідка № 26-01-16/7288 від 27 жовтня 2008 року). 
Особистий внесок здобувача. Наукові результати, сформульовані висновки, пропозиції та рекомендації, які виносяться на захист, одержані автором самостійно. Особистий внесок у роботах, опублікованих у співавторстві, наведено окремо у списку опублікованих праць за темою дисертації. 

Апробація результатів дисертації. Основні положення та результати дисертаційного дослідження оприлюднені автором на таких науково-практичних конференціях: ІІІ Міжнародній науково-практичній конференції „Стан і проблеми трансформації фінансів та економіки регіонів у перехідний період” (м. Хмельницький, 12 травня 2005 року; тези опубліковано); Всеукраїнській наукової конференції „Другі юридичні читання” (м. Київ, 18 травня 2005 року; тези опубліковано); Міжнародному круглому столі „Реформування держави і права у контексті європейської інтеграції” (м. Ірпінь, 19 травня 2006 року; тези опубліковано); Всеукраїнській науково-практичній конференції „Інноваційний розвиток України: наукове, економічне та правове забезпечення” (м. Харків, 27–28 жовтня 2006 року; тези опубліковано); щорічній Міжнародній науково-практичній конференції „Запорізькі правові читання” (м. Запоріжжя, 2006, 2007 роки; тези опубліковано); Всеукраїнській науково-практичній конференції „Загальноекономічні та фінансові аспекти формування інноваційного потенціалу регіону” (м. Полтава, 29–30 березня 2007 року; тези опубліковано); щорічній Міжнародній науково-практичній конференції „Международные юридические чтения” (м. Омськ, 18 квітня 2007 року; тези опубліковано); Міжнародній науково-практичній конференції „Сучасний стан та перспективи розвитку фінансового права” (м. Ірпінь, 23–24 листопада 2007 року; тези опубліковано).

Положення дисертаційного дослідження, висновки та пропозиції були обговорені на спільному засіданні Науково-дослідного інституту фінансового права та кафедри фінансового права Національного університету державної податкової служби України. 

Публікації. Основні результати дисертації оприлюднені у п’ятнадцяти наукових публікаціях, шість з яких опубліковані у фахових виданнях, затверджених ВАК України.

РОЗДІЛ 1

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ ФІНАНСУВАННЯ ПУБЛІЧНИХ ВИДАТКІВ НА ІННОВАЦІЙНУ ДІЯЛЬНІСТЬ

1.1. Публічні фінанси та публічні видатки у сучасній державі

Аналіз понять “публічні фінанси” та “публічні видатки” доцільно розпочати розкриттям терміну “публічність”. Довідкова література містить багато його тлумачень та похідних від нього. Найбільш повним, на нашу думку, є наведене у тлумачному словнику російської мови Д.Н. Ушакова. Поняття “публічний” (від латинського publicus – “суспільний”) наводиться у двох значеннях: 1. такий, що здійснюється в присутності суспільства, публіки, відкритий, гласний; 2. суспільний, такий, що знаходиться у розпорядженні суспільства, влаштований для суспільства, не приватний [176, с. 829]. У нашому дослідженні дане поняття розглядатиметься саме у другому його значенні. 

Дослідження категорії “публічних фінансів”, в даний час, як і категорії “публічності” взагалі для вітчизняної юридичної науки є особливо актуальним та потребує нових підходів в умовах сучасного буття.

Поняття “публічності”, що розглядатиметься у межах нашого дослідження, прямо пов’язане із особливостями історичного розвитку наукових поглядів щодо систематизації норм позитивного права та диференціації їх на публічне та приватне право. 

Фінансове право, як галузь права, сучасні вітчизняні та зарубіжні вчені традиційно відносять до сфери публічного права [29, с. 39; 115, с. 394–395; 8, с. 103–104; 101, с. 342 – 343; 32, с. 30 – 32].

Класифікація права на публічне та приватне була відомою ще у 2-й пол. II ст. до н. е., на що опосередковано вказував у своїй праці юрист класичного періоду Секст Помпоній, описуючи походження римського права та розмежовуючи у ньому публічне та приватне право. Приватне право як складова римського права застосовувалась до певного кола осіб, у той час як публічне право за характеристикою іншого відомого давньоримського юриста Ульпіана відносилось до положення Римської Держави. 

Проте, незважаючи на давню історію походження “римської” класифікації, в наукових колах не припиняються суперечки стосовно її критеріїв, більш того, склались наукові теорії, в яких так чи інакше заперечується сам поділ права на приватне та публічне.

У радянській юридичній науці, в наслідок, перш за все, пануючої ідеології, погляди щодо розподілу права були радикально протилежними: від його визнання до повного заперечення. Остання з наведених позицій зайняла з часом пануюче місце, так, в Радянському енциклопедичному словнику знаходимо: “Публічне право – в буржуазній теорії права правові норми, що регулюють діяльність державних органів, відносини між громадянами та державними органами. Поділ права на публічне право та приватне право є запозиченим буржуазним правом з римського права. Радянське право такого поділу не знає” [165, c. 1081].

Відповідно в радянській науковій літературі та учбових програмах внаслідок пануючої ідеології припинили вживати саме поняття “публічне” та похідні від нього, хоча в дореволюційних працях фінансистів дане поняття було дуже поширеним. Натомість, почали використовувати поняття “державне”. Навіть при перекладі праць зарубіжних науковців дослівний переклад “публічні” було замінено на “державні”, що відповідало радянській термінології.

Це означало витіснення всіх можливих різновидів “публічного” лише одним видом, а саме – “державним” [113]. При цьому значно звузилося розуміння того, про що йшлося спочатку. Лише у зв’язку з радикальними змінами суспільного життя наприкінці 80-х та на початку 90-х рр.. минулого століття питання розмежування “публічного”, “приватного” та “державного” у суспільних відносинах знову стало актуальним. Вчені України, Росії та інших країн СНД повертаються до давньої дискусії про ознаки “публічного” та “приватного” і критерії їхнього розмежування у суспільних відносинах та праві [112, c. 25 – 26]. 

А.А. Нечай, проаналізувавши різні теорії розмежування публічного та приватного в суспільних відносинах та праві для визначення публічних фінансів як різновиду суспільних відносин, пропонує використовувати такі ознаки “публічності” та “приватності”:
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Навряд чи можна заперечити тезу відносно того, що фінансова практика і наукова думка повинні розвиватись таким чином, щоб враховувати значення для функціонування держави видатків, що здійснюються із бюджету, виробити шляхи вирішення проблем, пов’язаних із використанням централізованих коштів. Однак тривалий час увага представників науки зосереджувалась переважно на категорії „доходи”, гострота проблеми використання акумульованих у бюджеті коштів явно недооцінювалась. Це зрештою стало однією з передумов неефективного та неекономного виконання видаткової частини бюджету [125, с. 33].

Значення публічних видатків для розвитку держави в цілому доведено багатьма класиками фінансової думки. Зокрема, С.Ю. Вітте зазначав, що стриманість у видатках гальмує розвиток країни і утруднює зростання народного благополуччя: “фінансова політика не лише не повинна випускати з уваги небажані наслідки надмірної стриманості у задоволенні нагальних потреб, а навпаки – повинна взяти за мету розумне сприяння економічним успіхам і розвитку продуктивних сил країни” [27, с. 10 – 11]. 

Ч.Д. Циренжапов у авторефераті свого дисертаційного дослідження справедливо зазначає, що роль публічних видатків проявляється комплексно в їхній участі, по-перше, в процесі розподілу і перерозподілу національного доходу країни, по-друге, в реалізації задач і функцій суспільно-територіальних утворень і, по-третє, в належному задоволенні потреб населення в суспільних послугах. Ці точки зору дозволяють поглянути на питання щодо ролі публічних видатків і з позиції держави, і з позиції суспільства (особи), а також в системі економічних відносин [194, с.8].

На нашу думку, інститут “публічних видатків” набуває нового змісту в умовах трансформації економіки. Прикладом цього є поява нових відносин у сфері державного кредитування, які не вписуються ні в один правовий режим бюджетного фінансування. Із бюджетними відносинами їх поєднує те, що кошти плануються і виділяються з бюджету, але не безповоротно, як при фінансуванні. Крім того, як і банківські кредити, бюджетні можуть надаватися відплатно, але можуть надаватися і безвідплатно, тобто при бюджетному кредитуванні існує зовсім особливий правовий режим [30, с. 347 – 348]. 

У західній фінансовій науці описано різні форми публічних видатків (public expenditure). Це – прямі грошові виплати (субсидії) та непрямі субсидії у вигляді: скорочення грошових зобов’язань, пільгових кредитів та державних гарантій під ці кредити, надання товарів і (або) послуг за цінами, що є нижчими за ринкові, державних закупівель товарів або послуг за цінами, що є вище ринкових [202].

Вітчизняна економічна та юридична наука відносить до публічних витрат переважно прямі грошові виплати на безповоротній основі. 

В українських фінансово-правових дослідженнях публічні видатки розглядаються здебільшого як прямі грошові виплати, що здійснюються на безповоротній та безоплатній основі. Наприклад, О.О. Дмитрик зазначає: „державні й муніципальні витрати здійснюються шляхом фінансування, яке можна визначити як безоплатне та безповоротне виділення коштів із державних або муніципальних фінансових фондів на здійснення публічних потреб” [189, с. 95]. На нашу думку, дане визначення дещо не відповідає вимогам сучасності. 

Ми підтримуємо позицію М.В. Карасьової, яка, розглядаючи функції використання грошових фондів, вказує на те, що під час здійснення цього процесу можуть використовуватись методи як безповоротного так і поворотного фінансування. При цьому автор підкреслює, що метод поворотного фінансування означає виділення грошових коштів на засадах поворотності та відплатності. Метод поворотного фінансування почав використовуватися у ході фінансової діяльності держави та муніципальних утворень лише в останні роки [72, с. 22]. 
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Крім того, поділ видатків бюджетів на поточні видатки та видатки розвитку становив вичерпну класифікацію, яка передбачалася даним Законом, чим, умовно кажучи, підкреслювалася однакова важливість поточних видатків та видатків розвитку для забезпечення функцій держави. Після зіставлення такої класифікації з класифікацією видатків бюджету, наведеною у ст. 10 Бюджетного кодексу України, стає очевидним, що ключове слово “розвиток” у ній не враховано взагалі. 

Натомість у Бюджетному кодексі зазначено, що за економічною класифікацією видатки бюджету поділяються на поточні видатки, капітальні видатки та кредитування за вирахуванням погашення. Відзначимо, що після введення нової класифікації видатків у Бюджетному кодексі за наявності дефіциту бюджету звичайною практикою стало фінансування видатків розвитку за залишковим принципом (про що йтиметься у наступних розділах нашого дослідження). Таке явище стало звичним, незважаючи на переконання фахівців у галузі фінансового права у необхідності у спрямуванні капітальних видатків на фінансування інвестиційної та інноваційної діяльності, ноу-хау, на розширене відтворення [120, с. 143]. 

Важливим кроком у напрямі реформування підходів до бюджетної класифікації можна вважати запровадження розподілу бюджетних призначень на видатки розвитку та видатки споживання, який було введено у законах України про Державний бюджет України на 2005–2008 р.р. Передумовою такого нововведення стали зміни до Наказу Міністерства фінансів України „Про бюджетну класифікацію та її запровадження” від 27 грудня 2001 р. № 604, який доповнено п.6. „Роз’яснення щодо застосування визначень витрати розвитку та витрати споживання” [106]. У даному пункті встановлено, що „видатки розвитку – це видатки бюджетів на фінансове забезпечення наукової, інвестиційної та інноваційної діяльності, зокрема: фінансове забезпечення капітальних вкладень виробничого і невиробничого призначення; фінансове забезпечення структурної перебудови економіки; інші видатки, пов’язані з розширеним відтворенням”. Видатки розвитку відповідно до економічної класифікації видатків формуються за рахунок: 

· капітальних видатків (КЕКВ 2000); 

· досліджень і розробок, окремих заходів розвитку по реалізації державних (регіональних) програм (новий КЕКВ 1171); 

· матеріалів, інвентарю, будівництва, капітального ремонту та заходів спеціального призначення, що мають загальнодержавне значення (КЕКВ 1150); 

· субсидій та поточних трансфертів підприємствам, установам, організаціям (КЕКВ 1310), які відповідно до функціональної класифікації видатків та кредитування відносяться до: наукових досліджень (КФКВК 0140 „Фундаментальні дослідження”, КФКВК 0150 „Дослідження і розробки у сфері державного управління”, КФКВК 0250 „Дослідження і розробки у сфері оборони”, КФКВК 0370 „Дослідження і розробки у сфері громадського порядку, безпеки та судової влади”, КФКВК 0480 „Дослідження і розробки в галузях економіки”, КФКВК 0530 „Дослідження і розробки у сфері охорони навколишнього природного середовища”, КФКВК 0630 „Дослідження і розробки у сфері житлово-комунального господарства”, КФКВК 0750 „Дослідження і розробки у сфері охорони здоров’я”, КФКВК 0840 „Дослідження і розробки у сфері духовного і фізичного розвитку”, КФКВК 0980 „Дослідження і розробки у сфері освіти”, КФКВК 1080 „Дослідження і розробки у сфері соціального захисту”); 

· економічної діяльності (КФКВК 0400), зокрема: сільське господарство, паливно-енергетичний комплекс, транспорт, будівництво, зв’язок, тощо; житлово-комунального господарства (КФКВК 0600). 

Аналіз нововведень в Наказі Міністерства фінансів України „Про бюджетну класифікацію та її запровадження” від 27 грудня 2001 р. № 604, дозволяє зробити висновок, що методологія формування видатків розвитку є недосконалою. Наприклад, зміст віднесених до видатків розвитку видатків бюджету за кодами економічної класифікації 1171 „дослідження і розробки, окремі заходи розвитку по реалізації державних (регіональних) програм”; та 1150 „матеріали, інвентар, будівництво, капітальний ремонт та заходи спеціального призначення, що мають загальнодержавне значення” носить дуже невизначений, загальний та неконкретизований характер.
Крім того, відсутність у Бюджетному кодексі України відповідної термінології і чіткого розмежування складу видатків розвитку та видатків споживання є, на нашу думку, суттєвим недоліком і підставою для необ’єктивного їхнього відображення як складової державного та місцевих бюджетів. 
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Таким чином, у сучасних умовах, забезпечення виконання державою її завдань, спрямованих на розвиток економіки можливо лише за умов підтримки інноваційної діяльності, що передбачає відпрацювання механізму здійснення видатків із публічних фондів коштів [183]. 

У контексті викладеного доцільним є підхід до спрямування публічних фондів коштів на видатки споживання та видатки розвитку, а звідси – втілення в Україні на державному рівні концепції „двох бюджетів”. Першого – як кошторису поточних витрат, у якому відображено витрати на підтримку діяльності на наявному рівні. Другого – бюджету перспективного розвитку. Таке співвідношення забезпечує як нагальні суспільні потреби (такі, як соціальні виплати, медичне забезпечення населення, утримання інфраструктури тощо), так і майбутній розвиток економіки на основі інноваційно-інвестиційної складової. Втілення даної концепції вимагає проведення наукових досліджень у даній сфері, удосконалення методики формування видатків розвитку у державному та місцевих бюджетах та відповідного фінансово-правового врегулювання. 

1.2. Правове регулювання інноваційної діяльності. Особливості правовідносин у сфері інноваційної діяльності

Мабуть не потребує доказів твердження, що провідна роль у забезпеченні інноваційного розвитку, як і будь-якого іншого соціально-економічного процесу, належить нормативно-правовому регулюванню. Темі правового регулювання інноваційної діяльності та особливостям правовідносин у сфері інноваційної діяльності присвячено праці багатьох науковців, що є підтвердженням її важливості та актуальності. 

Правове регулювання, за змістовним визначенням М.В. Ведяхіна, є елементом загальної, єдиної системи соціального регулювання. Аналіз його ефективності, визначення основних закономірностей та перспектив його розвитку не можливо здійснити поза зв’язком з іншими елементами цієї системи – економічними, соціальними, політичними тощо. Тільки з урахуванням системності управління цими процесами, можливо обрати оптимальні форми правового регулювання відповідних суспільних відносин. Тому правова думка повинна опікуватися не лише аналізом юридичних норм, але й активно досліджувати соціально-економічні процеси, які відбуваються у суспільстві, з’ясовувати протиріччя у ньому, визначати роль права у їхньому подальшому розвитку, усуненні або пом’якшенні [23, с. 8].

У теорії держави і права категорія „правове регулювання” є однією з базових, тому її наукова розробка проводилася у працях багатьох науковців. Під правовим регулюванням суспільних відносин розуміють одну із форм впливу права на суспільні відносини – вплив за допомогою специфічних правових засобів: норм права, правовідносин, актів реалізації [116, с. 436]. Інші автори дають таке визначення: „правове регулювання – це цілеспрямований вплив на поведінку людей і суспільні відносини за допомогою правових (юридичних) засобів” [169, с. 264]. О.Ф. Скакун відстоює позицію, що правове регулювання – це здійснюване державою за допомогою права і правових засобів упорядкування суспільних відносин, їхнє юридичне закріплення, охорона і розвиток [163, с. 529]. 

Таким чином, за допомогою правового регулювання держава здійснює свій вплив на учасників правовідносин і від його рівня залежить, зрештою ступінь „зацікавленості” з боку суб’єктів господарювання щодо здійснення ними інноваційної діяльності. 

Як справедливо стверджує С.С. Алексєєв, відповідним чином систематизоване, упорядковане законодавство не тільки полегшує користування ним, але і є показником того, що зовнішня форма даної національно-правової системи адекватна одній з існуючих ознак права – системності. Це означає, що від систематизації залежить все те, що відноситься до цінності права, його ефективності, законності [3, с.252]. 
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Також, з огляду на специфіку інноваційної діяльності та її особливого значення для розвитку економіки держави ми не погоджуємося з позицією авторів, які у своїх працях ототожнюють поняття „інноваційна” та „інвестиційна” діяльність [84, 88]. Більше того, вважаємо, що ототожнення цих понять, особливо у контексті закріпленої у законодавстві державної фінансової підтримки інноваційної діяльності, призводить до негативних наслідків, „розмивання” специфіки та значення інноваційної діяльності, в результаті чого інвестиційні та інноваційні проекти ставляться на один щабель з інноваційними і навіть отримують більшу фінансову підтримку з боку держави. Підтвердженням цього є, наприклад, той факт, що у 2007 р. за бюджетною програмою “Фінансова підтримка інноваційних та інвестиційних проектів, у першу чергу з впровадження передових технологій, що реалізуються в галузях промисловості, в тому числі технологічними парками, через механізм здешевлення кредитів” (КПКВ 6241060) Державною інноваційною фінансово-кредитною установою профінансовано 34 проекти на загальну суму понад 251,7 млн грн, з яких лише 4 є інноваційними. 

Майже у всіх економічних дослідженнях правове регулювання інноваційної діяльності характеризується наявністю норм, якими передбачаються заходи щодо державної фінансової підтримки і розвитку інновацій. Сам термін „державна підтримка” отримав поширення на початку 90-х р. XX в. у зв’язку з реформуванням системи державного управління, до спрямування її від чисто адміністративних, директивно-централізованих методів управління до посилення ролі економічних механізмів. 

1.3. Види публічних видатків на інноваційну діяльність як об’єкта фінансування із публічних фондів коштів
Основою сучасного економічного зростання передових країн світу, як вже було зазначено, є науково-технічний прогрес. Усвідомлення значення інноваційної діяльності та ролі держави у її стимулюванні відбулося на тлі трансформаційних процесів після розпаду радянської економіки та переходу до ринкових відносин. За радянських часів, внаслідок відсутності ринкової конкуренції, народногосподарські ланки не були зацікавлені в подальших наукових розробках та удосконаленнях, що дало б можливість істотно підвищити рівень інноваційної системи, отже не було сформовано і правової бази, яка б сприяла розвитку інноваційних процесів.

Як слушно зазначає С.Ф. Ревуцький, в економіці радянського періоду проблеми нововведень розроблялися лише в межах економічного досягнення науково-технічного прогресу, тобто розглядалися теорії суспільного виробництва. Досліджувалися проблеми інтеграції науки і виробництва, шляхи втілення досягнень науки і техніки у виробництво, а також питання щодо стимулювання науково-технічного прогресу. Теорії радянських учених не враховували комерційної сторони в інноваційній діяльності, що в умовах ринку є суттєвим [145, с.34]. 

Зі здобуттям Україною незалежності питання забезпечення інноваційного розвитку також не стали пріоритетними, так як не вписувались у прийняту на старті економічних реформ модель ринкової трансформації. І це призвело до того, що взявши за зразок стандарти країн, що розвиваються, Україна фактично стала на шлях науково-технічного регресу. Наслідком такої політики було різке падіння обсягів фінансування прикладної науки як з боку держави, так із боку інших суб’єктів господарювання. Скорочення асигнувань відбувалося в 1,5–2,8 рази швидше від темпів скорочення валового внутрішнього продукту. Зокрема, якщо в 1990 р. на розвиток науки було спрямовано 3,1 % ВВП, то в 1995 р. цей показник знизився до 0,6 %, а в 2002 р. він складав 0,3 %, в 2003 – 0,27 % [33, с. 81]. 

Необхідність застосування регулюючої ролі держави у сфері інноваційної діяльності визначається двома групами факторів. По-перше, це провали ринку, що ведуть до неоптимального рівня інвестицій у науково-дослідні і дослідно-конструкторські розробки (НДДКР). По-друге – це системні проблеми, що виникають у процесі стимулювання інновацій. Провали ринку, що є невід’ємною рисою ринку інформації, мають місце в тих випадках, коли фірми, що проводять дослідження не можуть скористатися у повній мірі корисним ефектом від інвестицій у НДДКР внаслідок позивних зовнішніх ефектів (екстерналій) від своєї діяльності. Суть полягає в тому, що в багатьох секторах можливості імітації нововведення є досить високими, в той час, як патентування надає неповний та недовговічний захист. Результатом цього є обмеження фірмами інвестицій у НДДКР та проведення наукових досліджень у неповному для суспільства обсязі. Емпіричні дослідження показують, що в середньому дохід від інвестицій в інновації, отриманий в суспільстві в цілому (соціальний ефект) перевищує приватний прибуток у два рази (ці два ефекти складають відповідно 56 і 25%) [204].
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На відміну від розвинених країн, в Україні майже не використовується такий дієвий та визнаний метод, як часткова участь держави та органів місцевого самоврядування у прямому фінансуванні проектів технологічних парків, адже за весь час функціонування технологічних парків (7 років!) сума загального прямого державного фінансування становить усього 4,6 млн грн. Причому кожного року бюджетна політика фінансування проектів технопарків є непередбачуваною і непослідовною. Фінансова підтримка створення та діяльності технологічних парків із місцевих бюджетів в Україні також не застосовується, незважаючи на те, що вони мають потужний потенціал регіонального розвитку. 

Незадіяним в Україні залишається також світовий досвід створення публічних фондів коштів для підтримки проектів інноваційних структур, про що йтиметься у наступних розділах нашого дослідження. 

Використання непрямих методів державної фінансової підтримки інноваційних структур, одним з яких є надання податкових пільг, не менш проблемне, про що також йтиметься далі.

Підсумовуючи викладене, зазначимо, що політика бюджетної та податкової підтримки інноваційних структур, яка виправдала себе у високорозвинених країнах в Україні, на жаль, є недостатньою, і головне – непослідовною. Щодо надання податкових пільг, то, на нашу думку, вони мають поширюватися не лише на технологічні парки, а й на інші інноваційні структури. 

Саме розробка механізмів фінансування інноваційної діяльності є першочерговим завданням з огляду на те, що вони забезпечують результативність та ефективність державних програм. Адже вітчизняний досвід переконує у тому, що без розробки дієвих механізмів фінансування інноваційної діяльності навіть кошти, надані у повному обсязі, витрачатимуться неефективно. 

Висновки до розділу І

1) В сучасних умовах наука фінансового права потребує перегляду підходів до визначення здійснення публічних видатків виключно як до фінансування на безвідплатній та безповоротній основі. Трансформаційні процеси, яких продовжує зазнавати українська економіка зумовили такі явища як “бюджетне інвестування”, ”бюджетне кредитування”, що за своєю суттю є несумісними з поняттями безвідплатності та безповоротності. Також потребують розробки в науці фінансового права так звані непрямі публічні видатки: зменшення податкових зобов’язань, пільгові кредити і державні гарантії під ці кредити. 
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7) Вивчення зарубіжного досвіду фінансової підтримки інноваційної діяльності із публічних фондів коштів дозволяє констатувати, що вона може здійснюватись у двох напрямах. Першим напрямом є фінансове стимулювання інноваційної діяльності, спрямоване на активізацію інноваційної активності усіх без виключення суб’єктів господарювання, незалежно від форм власності. Другим напрямом є надання фінансової підтримки за допомогою різних методів спеціальним інноваційним структурам, специфічною ознакою яких є те, що основна їхня діяльність спрямована на створення, впровадження та комерціалізацію інновацій. У більшості високорозвинених країн використовується поєднання зазначених напрямів фінансової підтримки інноваційної діяльності.

8) Незважаючи на законодавче закріплення державної фінансової підтримки у сфері інноваційної діяльності, характерною ознакою сучасності є відсутність системного підходу до бюджетної політики, як такої, що спрямована на побудову інноваційної моделі економіки України. 

РОЗДІЛ 2

ПОРЯДОК ФІНАНСУВАННЯ ПУБЛІЧНИХ ВИДАТКІВ 
НА ІННОВАЦІЙНУ ДІЯЛЬНІСТЬ ТА ДЖЕРЕЛА ФІНАНСУВАННЯ 

2.1. Правове регулювання бюджетного фінансування інноваційної діяльності

Вчені-економісти, досліджуючи бюджетну політику і стабільність соціально-економічного розвитку України зазначають, що аналіз реалізації бюджетної політики в країнах із розвиненою ринковою економікою свідчить про її позитивний вплив на процеси соціально-економічного зростання, стабілізацію структурну перебудову, інноваційне оновлення виробництва. Але реалізація бюджетної стратегії можлива тільки за наявності певних умов, а саме: відповідної правової бази; політичної волі керівництва країни, наявності необхідного науково-методичного забезпечення цих процесів [92, с. 4]. Дійсно, значення належного правового регулювання для реалізації бюджетної стратегії важко переоцінити. 

У першому розділі нашого дослідження нами було висвітлено основні, на наш погляд, засади публічних фінансів та публічних видатків у сучасній державі. Зупинимося більш детально на питаннях правового регулювання бюджетного фінансування інноваційної діяльності. 

Бюджетні видатки здійснюються шляхом бюджетного фінансування, про що вже йшлося у першому розділі нашого дослідження та йтиметься далі.

У п. 13 ст. 2 Бюджетного кодексу України видатки бюджету визначаються як кошти, що спрямовуються на здійснення програм та заходів, передбачених відповідним бюджетом, за винятком коштів на погашення основної суми боргу та повернення надмірно сплачених сум. Також Бюджетний кодекс містить поняття витрати бюджету, що є більш широким: витрати бюджету – це видатки бюджету та погашення основної суми боргу. 

Професор Л.К. Воронова зазначає, що у процесі діяльності по здійсненню бюджетних видатків держави і органів місцевого самоврядування виникає широке коло відносин, які обов’язково набувають форми правовідносин і мають грошовий характер. У фінансових правовідносинах щодо видатків завжди беруть участь три суб’єкти. Перш за все, це уповноважений державою або органом місцевого самоврядування суб’єкт, що представляє публічний фінансовий інтерес, оскільки відносини у галузі публічних видатків не виникають в інтересах окремої юридичної особи, а виникають в інтересах держави або органу місцевого самоврядування. Другим обов’язковим суб’єктом відносин у галузі видатків є банк, у якому відкритий рахунок третього суб’єкта і через який Державне казначейство видає кошти; третій суб’єкт – одержувач коштів, які виділені з відповідного бюджету за призначенням, указаним у кошторисі [30, с. 345]. Таким чином, по-перше, підкреслюється, що будь-яка взаємодія між суб’єктами фінансових відносин у сфері видатків потребує нормативного врегулювання. А по-друге, чітко визначаються суб’єкти фінансових правовідносин у сфері бюджетних видатків. Відносини між вказаними суб’єктами мають розподільчий характер. 

Видатками державного і місцевих бюджетів є засновані на фінансово-правових нормах прямі планові витрати держави і місцевих органів самоврядування, пов’язані з їх функціонуванням, що покриваються за рахунок бюджетних асигнувань і незалежно від скерування здійснюються на засадах, установлених державою [30, с. 348]. 
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Зауважимо, що велике значення має не лише абсолютний обсяг фінансування інноваційної діяльності із публічних фондів коштів, а і співвідношення часток витрат на науково-дослідні та дослідно конструкторські розробки. Так, у ЄС безпосередня підтримка державою НДДКР здійснюється за такими напрямами: фундаментальні дослідження, промислові дослідження та конкурентні прикладні розробки, частка бюджетної підтримки при цьому становить 100:50:25 % відповідно [177, с. 17].

У структурі державного бюджету України видатки на інноваційну діяльність відображаються за такими напрямами: фундаментальні дослідження; прикладні наукові розробки та дослідження; розробка найважливіших новітніх технологій; національні, державні науково-технічні та інвестиційні програми і їхня розробка; фінансова підтримка і розвиток інфраструктури наукових установ.

У період за 2004–2006 роки на фінансування фундаментальних досліджень було виділено близько 45 % коштів державного бюджету в структурі видатків на інноваційну діяльність. На прикладні наукові розробки і дослідження виділено близько 40 % із загального обсягу видатків на інноваційну діяльність. У 2007 році ситуація дещо змінилась, причому не на краще. Видатки на фундаментальні дослідження та на прикладні наукові розробки та дослідження суттєво зменшено. Їхні показники у загальній структурі видатків на інноваційну діяльність становлять близько 34 % та близько 38 % відповідно. За рахунок зменшення обсягів зазначених видатків збільшено фінансування інших двох напрямів. На національні, державні науково-технічні та інвестиційні програми та їхню розробку виділено близько 22 % від загального обсягу видатків на інноваційну діяльність. А на розробку найважливіших новітніх технологій виділено близько 3 %.

Фінансування наукової сфери здійснюється шляхом розпису бюджетних видатків їх численним головним розпорядникам (44 – у 2004 році, 38 – у 2005 році). Найбільшу фінансову підтримку отримує академічний сектор науки – близько 75 відсотків видатків загального фонду державного бюджету (з них 75 відсотків – Національна академія наук України), 13 відсотків припадає на Міністерство освіти і науки України, 12 відсотків отримує решта головних розпорядників. Державним фондом фундаментальних досліджень здійснюється підтримка фундаментальних досліджень за грантами, зокрема і для молодих учених. Щорічне фінансування фундаментальних досліджень за грантами Державного фонду фундаментальних досліджень становить близько 9 млн гривень, або 0,6 відсотка бюджетного фінансування наукової сфери.

Дослідження динаміки фінансування за вказаними напрямами дозволяє констатувати, що з 2004 по 2007 роки відбувалося збільшення фінансування за напрямом „фінансова підтримка і розвиток інфраструктури наукових установ”. Видатки за напрямом „фундаментальні дослідження” майже не змінювались. А обсяги видатків за напрямом „прикладні наукові розробки та дослідження” зменшувались. 

Зважаючи на викладене, важливим, на нашу думку, є зауваження, що кошторисно-бюджетне фінансування органів влади, на які покладено завдання сприяння інноваційної діяльності здійснюється, перш за все, не задля функціонування самих цих органів, а для забезпечення інноваційного розвитку в Україні. 

Крім того, у сфері бюджетного фінансування інноваційної діяльності має місце розпорошеність бюджетних видатків між їх численними розпорядниками, відсутність ефективного механізму координації використання коштів за бюджетними програмами, що поглиблює проблему фінансового забезпечення науково-технічної та інноваційної діяльності.

Наступною важливою складовою бюджетного фінансування інноваційної діяльності є державне замовлення (контракт) у науково-технічній сфері. Практика державного замовлення інноваційної продукції (укладання державних контрактів) широко застосовується у країнах ЄС. 

Необхідно зазначити, що в деяких джерелах відстоюється позиція, що при здійсненні державних закупівель (укладанні державних контрактів) виникають відносини у сфері цивільно-правового обігу. Наприклад, Т.Г. Нестеренко, коментуючи нововведення у сфері формування бюджету Росії, стверджує: “…усі зобов’язання (бюджетні – прим. Ф.С.) будуть розділені на публічні й інші (такі, що виникають у сфері цивільно-правового обігу) з метою виділити ті зобов’язання, що є публічно-правовими. Вони виникли внаслідок дії закону і мають безвідплатний характер. У цьому випадку витрачання коштів не передбачає ніяких зустрічних послуг (наприклад, при виплаті допомоги у зв’язку з народженням дитини або допомоги ветеранам). Інші витратні зобов’язання, що виникають у сфері цивільно-правових відносин, породжують зустрічні вимоги (за надання таких фінансових ресурсів держава чекає виконання певних робіт або надання послуг)” [111]. 

Наведена позиція, на наш погляд, є спірною. Перш за все, основною ознакою віднесення зобов’язань до публічно-правових є не їхній безвідплатний характер, а суб’єктний склад сторін та мета договору – спрямованість на задоволення публічних інтересів (суспільства в цілому, жителів певних регіонів тощо), а не на задоволення інтересів конкретної особи, як у цивільно-правових зобов’язаннях. Тому не можна погодитися із віднесенням таких відносин до цивільно-правових за ознакою їхньої безоплатності та безповоротності. 
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– функціонування цільових бюджетних фондів всередині бюджетного фонду;

– зв’язок між тривалістю функціонування цільового бюджетного фонду й метою, заради якої він створюється [82, с. 21].

Тому, доцільним є підхід, підтриманий багатьма вченими та практично втілений у багатьох розвинених країнах, який полягає у зосередженні коштів на розвиток економіки у спеціальному цільовому бюджетному фонді – бюджеті розвитку у структурі державного бюджету та місцевих бюджетів. Фахівці наголошують, що бюджет розвитку має стати основною ланкою інвестиційно-інноваційно орієнтованого сценарію довгострокового розвитку української економіки [121, с. 228]. 

О.П. Орлюк слушно вказує на те, що однією з особливостей функціонування бюджету розвитку є визначення його часових інтервалів, оскільки інвестиційні та інноваційні проекти, що лежать в основі планування бюджету розвитку, можуть реалізовуватися у кілька етапів протягом кількох бюджетних періодів. Це дає можливість органам місцевої влади заощаджувати кошти на великі програми або розподіляти витрати на них рівномірніше протягом кількох років [120, с. 159].

Слід зазначити також, що у 2001 році в Україні була спроба втілення концепції “бюджету розвитку” на загальнодержавному рівні. В Основних напрямах бюджетної політики України на 2002 рік (Бюджетній резолюції), схвалених постановою Верховної Ради України від 21.06.2001 року №2543-ІІІ одним з головних напрямів та засад фінансової стабілізації та сталого економічного зростання визначено розробку та впровадження бюджету розвитку в контексті державної програми економічного і соціального розвитку України на 2002 рік [129]. У п. 3.8 вказаного нормативного акту передбачалось розробити бюджет розвитку як складову частину державної програми економічного і соціального розвитку на 2002 рік та подати його Верховній Раді України разом з проектом закону про Державний бюджет України на 2002 рік. 

Головною метою формування бюджету розвитку була централізація інноваційно-інвестиційних видатків держави відповідно до пріоритетних напрямків, визначених Державною програмою економічного і соціального розвитку України на 2002 рік [134]. 

Бюджет розвитку було складено із застосуванням програмно-цільового методу формування державного бюджету на 2002 рік на базі бюджетних запитів головних розпорядників бюджетних коштів. Така політика держави щодо визначення пріоритетів економічного і соціального розвитку та їхнє фінансування з бюджету розвитку мала б активізувати інноваційну та інвестиційну діяльність Україні.

Однак реалізація концепції бюджету розвитку втілилася тільки на місцевому рівні, що закріплено у законодавстві. Так, Законом України “Про місцеве самоврядування в Україні” (ст. 63) та Бюджетним кодексом України (ст. 71) встановлено, що місцевий бюджет поділяється на поточний бюджет і бюджет розвитку. Бюджет розвитку місцевих бюджетів є складовою частиною спеціального фонду місцевих бюджетів.

Надходження до бюджету розвитку місцевих бюджетів включають:

1) кошти від відчуження майна, яке перебуває у комунальній власності, у тому числі від продажу земельних ділянок несільськогосподарського призначення;

2) надходження дивідендів, нарахованих на акції (частки, паї) господарських товариств, що є у власності відповідної територіальної громади;

3) кошти від повернення позик, які надавалися з відповідного бюджету до набрання чинності Бюджетним кодексом, та проценти, сплачені за користування ними;

4) кошти, які передаються з іншої частини місцевого бюджету за рішенням відповідної ради;

5) запозичення, здійснені у встановленому законом порядку;

6) субвенції з інших бюджетів на виконання інвестиційних проектів.

До витрат бюджету розвитку місцевих бюджетів належать:

1) погашення основної суми боргу; 

2) капітальні вкладення; 

3) внески місцевих органів влади до статутних фондів суб’єктів підприємницької діяльності.

О.П. Орлюк серед джерел формування доходів бюджету розвитку місцевих бюджетів звертає увагу на запозичення. Запозичення до місцевих бюджетів здійснюються у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України, на певну мету і підлягають обов’язковому поверненню. Запозичення до відповідних бюджетів можуть бути здійснені лише до бюджету розвитку в межах, встановлених законодавством, і під власну відповідальність органу місцевої влади або місцевого самоврядування, оскільки держава не несе відповідальності щодо зобов’язань за запозиченнями до місцевих бюджетів [120, с. 159].

Проаналізувавши перелік джерел бюджету розвитку у місцевих бюджетах можна зробити висновки про доцільність їхнього розширення з метою забезпечення здійснення необхідних видатків з місцевих бюджетів для інноваційного та інвестиційного розвитку регіонів. 

За умов втілення концепції бюджету розвитку не лише в структурі спеціального фонду місцевих бюджетів, а й як складової спеціального фонду Державного бюджету, джерелами формування його коштів можуть бути: податкові й неподаткові надходження, що відповідно до законодавства спрямовуватимуться на фінансування інноваційних програм і проектів; частина доходів від державної власності; доходи від приватизації державного майна; надходження від раніше отриманих бюджетних інвестиційних коштів на умовах повернення; внутрішні та зовнішні запозичення з метою інноваційно-інвестиційного розвитку; інші джерела державної інвестиційної діяльності, передбачені законодавством.
Підрахунки фахівців свідчать по те, що ще у 2005 році до потенційно до бюджету розвитку, як складової державного бюджету можна було б спрямувати понад 8,4 млрд грн (без внутрішніх і зовнішніх запозичень на інвестиційні цілі та інших джерел фінансування інвестиційної діяльності) [15, с. 246].

Особливого, на нашу думку, значення як джерело формування бюджету розвитку як складової місцевих бюджетів, а за умови втілення бюджету розвитку на державному рівні – Державного бюджету, в Україні набувають кошти, отримані від приватизації державного та комунального майна [83, с. 101–104]. 

Необхідно зазначити, що доходи, які отримують органи приватизації, від продажу об’єктів державної та комунальної власності зараховуються до відповідних бюджетів у повному обсязі.
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У 1999 р. за рахунок Держіннофонду фінансувались інноваційні проекти 3,2% підприємств (37,512 млн грн) в основному машинобудування, харчової, оборонної, медичної галузей, промисловості будівельних матеріалів.
За результатами діяльності в 1999 р. до Держіннофонду надійшло 682,6 млн грн, або 73,9 % планових надходжень, зросла заборгованість за наданими кредитами, не виконано завдання на цей рік щодо повернення інноваційних позик (із запланованих 86,7 млн грн фактично надійшло 19,5 млн грн). З 1998 р. кошти Державного інноваційного фонду стали стабільним джерелом вирішення питань фінансування за зобов’язаннями Державного бюджету. З грудня 1999 р. Держіннофонд було ліквідовано й на його базі та на базі його регіональних відділень створено Державну інноваційну компанію.

З 1 червня 2000 р. надходження від інноваційного збору в розмірі 1 % зараховувалися до Державного бюджету (з метою забезпечення дефіциту бюджету). Згодом ці надходження було спрямовано на фінансування державних інноваційних програм. У законі про державний бюджет на 2001 р. статтю “відрахування до інноваційного фонду” було скасовано.

Але досвід існування Державного інноваційного фонду заслуговує на увагу, незважаючи на суперечливі оцінки результатів його діяльності. 

Діяльність Української державної інноваційної компанії (нині перейменовано в Державну інноваційну фінансово-кредитну установу на виконання Закону України „Про інноваційну діяльність”) багато років була неефективною, про що свідчать результати перевірок контролюючих органів.

Державна фінансово-кредитна установа (ДІФКУ) створена у 2000 р. як державна небанківська фінансово-кредитна установа, на яку покладено функції реалізації державної політики у сфері інноваційної діяльності шляхом залучення вітчизняних та іноземних інвестицій для розвитку національної економіки. З питань визначення та проведення державної політики в інноваційній сфері ДІФКУ з 2006 року підпорядковується Державному агентству з інвестицій та інновацій.

Контрольні заходи, проведені на початку 2007 року засвідчили, що протягом останніх років УДІК (ДІФКУ) не проводить інноваційну політику. Ревізори констатували збитковість та ризиковість вкладання державних коштів у довгострокові фінансові інвестиції, неналежне супроводження реалізації інноваційних і інвестиційних проектів, слабкий контроль за використанням майна у фінансовому лізингу та інші системні недоліки в управлінні державними ресурсами [141].

Також необхідно розглянути таке важливе питання як участь держави у залученні приватних коштів до фінансування проектів за інноваційними напрямами в тому числі за пріоритетними. Законодавством України, на відміну від більшості країн світу, не передбачено стимулювання залучення у науково-технічну та інноваційну сфери позабюджетних коштів, не стимулюються витрати промисловості на наукові дослідження і розробки, а також інвестиції в інноваційну сферу з боку банків та інших інвесторів. 

У більшості розвинутих країн позабюджетне фінансування наукових досліджень і розробок істотно перевищує обсяги бюджетних асигнувань в цю сферу. В середньому по країнах – членах Організації економічного співробітництва і розвитку воно зросло з 55 % в 1981 році до 65 % на початку 90-х років. Головним джерелом позабюджетних коштів є підприємницький сектор, в якому лідирують великі національні і транснаціональні корпорації. Корпорації підприємницького сектора в розвинутих країнах історично склалися як найважливіші структури національних інноваційних систем. Саме вони, одночасно фінансуючи дослідження і втілюючи в реальні продукти і технології наукові результати і винаходи, беруть на себе економічну відповідальність за основні напрями науково-технічного прогресу, на їх долю припадає велика частка фінансування науки приватним сектором.

Підприємницький сектор є і залишиться в перспективі найбільшим виконавцем НДДКР як за часткою витрачених коштів так і за кількістю задіяних у наукових дослідження учених та інженерів. 

В якості прикладу успішної інноваційної діяльності можна привести концерн “Сіменс”, загальний оборот якого в рік складає близько 78 млрд. євро, при цьому інвестиції в НДДКР сягають 6 млрд. євро (більше 7% обороту). Сектором, що розвивається в концерні найбільшими темпами є інформаційні технології. Тут береться до уваги те, що виробничий цикл виробів в розробці інформаційних технологій стає все більш коротким, інтенсивність досліджень зростає, і тому витрати на НДДКР в цій сфері не можуть знижуватися.
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Слід відзначити, що у найбільш розвинених країнах світу показник фінансування державних науково-технічних програм становить 50 і більше відсотків від загального обсягу асигнувань на науку.
Фактичний обсяг фінансового забезпечення програм унеможливлює завершення багатьох НДДКР та своєчасну передачу їх результатів для практичного використання й комерціалізації, уповільнює процес кругообігу коштів, що витрачаються державою на науку та інноваційну діяльність, і тим самим уповільнює перехід економіки на інноваційну модель розвитку.
Недофінансування програм порушує комплексність реалізації програмних заходів, затягує терміни досягнення цілей програми та її основних завдань, що істотно знижує ефективність застосування програмно-цільових методів у вирішенні найбільш актуальних наукових і науково-технічних проблем. Незначні обсяги фінансування, що виділяються на реалізацію пріоритетних напрямів розвитку науки і техніки, не концентруються на великомасштабних проектах зі створення й впровадження у виробництво принципово нових високотехнологічних виробництв та інформаційних систем майбутнього.
Таким чином, діючий механізм програмно-цільового фінансування інноваційної діяльності залишається неефективним. Відсутність загальнодержавної системи моніторингу та механізмів зворотного зв’язку між виконавцем і розпорядником бюджетних коштів не дає можливості відслідковувати ефективність проведення робіт та отримання відповідних результатів.

Висновки до розділу ІІ 

1) Аналіз теоретичних визначень бюджетного фінансування та форм бюджетного фінансування дозволяє констатувати, що частково між ними існує явна невідповідність. Категорії „бюджетне інвестування” та „бюджетне кредитування” повинні бути закріплені у Бюджетному кодексі України як форми бюджетного фінансування.

2) У сфері кошторисно-бюджетного фінансування інноваційної діяльності має місце розпорошеність бюджетних видатків між їх численними розпорядниками, відсутність ефективного механізму координації використання коштів за бюджетними програмами, що поглиблює проблему фінансового забезпечення науково-технічної та інноваційної діяльності.

3) В роботі визначено, що контрактне бюджетне фінансування інноваційної діяльності – це фінансування на конкурсних засадах, засноване на договорі між державним замовником (центральним органом державної влади, органами місцевого самоврядування або іншими головними розпорядниками бюджетних коштів) та виконавцем інноваційного проекту за пріоритетним напрямом інноваційної діяльності.

4) Обґрунтовано доцільність запровадження в Державному бюджеті України окремої програми для забезпечення державного замовлення на інноваційну продукцію. 

5) Доведено, що відсутність у фінансовому законодавстві відповідних норм призводить до виникнення ситуацій, коли норми, що міститься в законодавстві про інноваційну діяльність, є неузгодженими з положеннями фінансових законів. Доцільним є внесення відповідних змін у бюджетне та податкове законодавство, які б відповідали положенням спеціального інноваційного законодавства, інакше і надалі будуть мати місце протиріччя між нормами фінансового законодавства та інноваційного законодавства.
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РОЗДІЛ 3

ПРАВОВЕ РЕГУЛЮВАННЯ СПЕЦІАЛЬНИХ РЕЖИМІВ ІННОВАЦІЙНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ

3.1. Фінансово-правове регулювання спеціального режиму інноваційної діяльності технологічних парків 

У першому розділі нашого дослідження вже йшлося про технологічні парки, як основні суб’єкти інноваційної діяльності в Україні та значення їхньої діяльності для розвитку економіки країни, про що свідчить досвід високорозвинених країн.

На сьогодні питання фінансово-правового забезпечення створення та функціонування технологічних парків (технопарків) є надзвичайно актуальним з огляду на стратегію інноваційного розвитку економіки України. Адже на досвіді США, країн ЄС, Японії, країн Південно-Східної Азії, які є лідерами у сфері високих технологій, можна переконатися у тому, що саме ці структури стали невід’ємною складовою їхнього розвитку. За влучним висловом російських дослідників, технопарки є ніби візитівкою прогресивної економіки, заснованої на інноваціях [196, с. 11].
Протягом уже майже 7 років діяльності технопарків та її результатам давалися різні оцінки з боку представників органів державної влади. Так, заступник директора Департаменту економічного аналізу ДПА України Г. Гендлер зазначив у своїй статті, що „...підсумки діяльності технопарків більш ніж скромні. Практично їх частка в показниках України залишається незначною. Пільги щодо оподаткування перевищили відрахування до бюджету та державних цільових фондів” [37, с. 26]. У даній критичній оцінці автором не враховано того, що 8 реально діючих технопарків („Напівпровідникові технології і матеріали, оптоелектроніка та сенсорна техніка”, „Інститут електрозварювання імені Є.О. Патона”, „Інститут монокристалів”, „Вуглемаш”, „Інститут технічної теплофізики”, „Київська політехніка”, „Інтелектуальні інформаційні технології”, „Укрінфотех”) на сьогодні є єдиними діючими інноваційними структурами в Україні і практично єдиними структурами, які є імпортерами інноваційної продукції. Фахівці Міністерства освіти і науки України, навпаки, дають високу оцінку діяльності технопарків, зазначаючи, що показники роботи цих структур протягом шести років підтверджують їхню високу ефективність щодо активізації інноваційної діяльності в Україні. Технологічні парки сприяють забезпеченню потреб внутрішнього ринку, зменшують залежність від імпорту, ними нарощуються обсяги експортування високотехнологічної конкурентоспроможної на світовому ринку продукції, створюють нові робочі місця і надають можливості для реалізації вченими і висококваліфікованими спеціалістами України свого інтелектуального потенціалу [44].

Вчені-економісти Ю.Б. Іванов та А.Н. Тищенко, зробивши аналіз співвідношення загального обсягу отриманих технопарками пільг та загального обсягу видатків на інноваційні проекти у період за 2000–2004 р.р. зробили висновок, що не тільки обсяг податкових пільг є незначним, але можливо залучати фінансові ресурси для ефективного та своєчасного виконання проектів. Таким чином, спеціальний режим діяльності технопарків створює можливості без додаткового навантаження на державний бюджет фінансувати стратегічно важливі для національної економіки напрями [70, с. 287]. 
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Особливістю надання вказаних пільг було те, що суми, отримані від їхнього надання, не перераховувалися до бюджету, а зарахувалися на спеціальні рахунки (відкриті у банках) і могли використовуватися виключно на наукову та науково-технічну діяльність. 

У 2003 році між технопарками та Державною податковою адміністрацією України розгорнулась справжня „війна” з приводу практичної реалізації пільгового оподаткування інноваційних проектів. У результаті чого податкові органи визнали, що пільги учасниками технопарків використовувались неправомірно і прийняли рішення донарахувати в бюджет суми пільг учасників технопарків з ПДВ та податку на прибуток і застосувати фінансові санкції. Такі дії з боку податкових органів були оскаржені в судовому порядку учасниками технопарку. Судами першої та другої інстанції винесено рішення на користь позивача. Отже, така ситуація є свідченням ставлення держави до технопарків не як до прогресивної структури, яка забезпечує інноваційний розвиток, а як до ефективного засобу ухилення від оподаткування [162, с. 86–87].

З 2001 до 2006 років до Закону України „Про спеціальний режим інноваційної діяльності технологічних парків” вносилися численні зміни і доповнення. Навіть назву його було викладено у новій редакції. Зміни ці були продиктовані переважно не економічною доцільністю, а політичними рішеннями. 

Більше року технологічні парки в Україні функціонували у „безпільговому режимі” та без прямої фінансової підтримки з боку держави. Протягом цього року в численних публікаціях науковців і державних діячів критикувалося таке становище та лунали заклики до перегляду позиції держави. Зрештою, з метою відновлення повноцінної роботи технологічних парків в Україні Верховною Радою 12.01.2006 року було прийнято нову редакцію Закону України „Про спеціальний режим інноваційної діяльності технологічних парків”, у якому було частково відновлено податкові та митні пільги для технологічних парків, їхніх учасників і спільних підприємств. Проте дана редакція Закону містить багато новел, які заслуговують на більш детальний розгляд. По-перше, досить цікавим є формулювання знову повернутих технологічним паркам податкових пільг. У вказаній редакції Закону „Про спеціальний режим інноваційної діяльності технологічних парків” (ст. 7) вони визначені як „цільові субсидії технологічних парків” у вигляді: 

· звільнення від ввізного мита при ввезенні в Україну для реалізації проектів технологічних парків нових устаткування, обладнання та комплектуючих, а також матеріалів, які не виробляються в Україні; 

· податкового векселя на суми податкового зобов’язання, що нараховуються згідно із Законом України „Про податок на додану вартість” при імпорті нового устаткування, обладнання та комплектуючих, зі строком погашення на 720 календарний день, а при імпорті матеріалів, які не виробляються в Україні, зі строком погашення на 180 календарний день з дня надання векселя органу митного контролю; 

· суми податку на прибуток, одержаного при реалізації проектів технологічних парків, нарахованого в порядку, установленому Законом України „Про оподаткування прибутку підприємств”. 

Заслуговує на окреме дослідження саме формулювання „цільові субсидії технологічних парків”. Воно пояснюється намаганнями розробників законопроекту уникнути визначень „особливості оподаткування” та „податкові пільги”. Наявність яких у попередніх редакціях законопроекту призвела до того, що Президент України тричі накладав на нього вето. Звертаємо увагу на те, що такий підхід є новим не лише для спеціального інноваційного законодавства, але і потребує наукового аналізу з позиції науки фінансового права. 
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Із наведеного можна зробити висновок, що порядок зарахування, контролю та використання сум, акумульованих на спеціальних рахунках технопарків, наближено до бюджетних коштів. Але відомо, що бюджетними коштами є кошти, що включаються до бюджетів усіх рівнів, незалежно від джерела їхнього формування [164, с. 26]. Дійсно, у більшості технопарків керівний орган є бюджетною установою (як правило, це потужна наукова установа), яка отримує бюджетні кошти, але учасником технопарку, як уже було зазначено нами, може стати будь-яка компанія, зацікавлена у реалізації інноваційного проекту шляхом укладання договору про спільну діяльність з іншими учасниками технопарку.

Отож, виникає питання: коли, власне, „виникають” бюджетні кошти – з моменту їхнього зарахування на рахунок обліку доходів бюджету або ще на стадії виконання платником податків свого зобов’язання? Російський фахівець Л.Д. Комягін дає таку відповідь на це питання. Він стверджує, що бюджетні кошти – це кошти, які знаходяться у власності федерального бюджету, тобто кошти, розміщені на рахунках відповідного бюджету [80, с. 155]. Отже, кошти, які й мали б поступити до бюджету від суб’єкта господарювання, але не надійшли внаслідок звільнення його від сплати податків, не є бюджетними.

Щодо вже згадуваної нами Концепції реформування податкової системи України, схваленої Розпорядженням Кабінету Міністрів України 19.02.2007 року, то запровадження порядку, за яким кошти, що залишаються у суб’єктів господарювання у зв’язку з одержанням податкових пільг, визначаються бюджетними коштами, які надаватимуться на певний строк і за умови їхнього використання на визначені державою потреби, або на поворотній основі та інших пов’язаних із цим змін є поки що тільки перспективою і потребують адекватного правового врегулювання. 

Тож вважаємо, що положення, закріплені у Порядку зарахування сум податку на прибуток підприємств на спеціальні рахунки технологічного парку, його учасників та спільних підприємств, використання зазначених коштів і здійснення контролю за їхнім витрачанням є недостатньо обґрунтованими та передчасними. 

3.2. Фінансово-правове забезпечення діяльності венчурних фондів 

У попередніх розділах нашого дослідження зазначалось, що важливим чинником активізації інноваційній діяльності є створення спеціальних публічних фондів коштів – венчурних фондів. Вони є надзвичайно ефективним механізмом фінансування інноваційних проектів у всьому світі та невід’ємною складовою механізму стимулювання розвитку інноваційних систем. Важливість їхньої діяльності для переходу України на постіндустріальний рівень розвитку також визнано у вітчизняному законодавстві [130]. 

Досвід країн із інноваційними економіками свідчить, що важливим чинником активізації інноваційній діяльності є створення спеціальних фондів коштів – венчурних (англ. venture – ризик, ризиковане підприємство), які здійснюють фінансування венчурного підприємництва. У Постанові Верховної Ради України „Про Рекомендації парламентських слухань на тему „Національна інноваційна система України: проблема формування та реалізації” від 27.06.2007 р. йдеться про те, що венчурне фінансування як надзвичайно важлива для підтримки інноваційного розвитку діяльність не отримала в Україні належного розвитку. За практичної відсутності венчурного капіталу вітчизняного походження венчурні фонди переважно зарубіжного капіталу не зацікавлені у розвитку конкурентоспроможних технологій і свої інвестиції спрямовують на акції великих підприємств енергетичної, машинобудівної, будівельної та переробної промисловості, а не у сферу високих технологій.

У розвинених країнах венчурним підприємництвом є діяльність, спрямована на впровадження інноваційних ризикованих проектів з метою отримання прибутків шляхом організації компаній, що займаються впровадженням нововведень. Учасниками венчурного підприємництва є новостворені фірми (у формі акціонерних товариств), у яких проводяться інноваційні розробки, інвестори та венчурні фонди. Як правило, венчурні фірми забезпечують перші стадії інноваційного циклу – народження ідей, техніко-економічне обґрунтування проекту реалізації, виготовлення дослідних зразків, вивчення ринків збуту та інше. В той же час, малі венчурні фірми стали ініціаторами розробок, які здійснили прорив у сферах прикладної науки, особливо в електроніці, роботехніці, біотехнології.
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Ознайомившись зі специфікою венчурного фінансування та його значенням для формування національної інноваційної системи, необхідно зазначити, що розвиток цього напряму потребує адекватного фінансово-правового регулювання. Особливого значення у механізмі фінансово-правового регулювання набуває бюджетно-правова політика. На думку відомої російської вченої Ю.А. Крохіної, саме бюджетно-правова політика в наслідок нерозривного взаємозв’язку права, політики та економіки надає динаміки механізму фінансово-правового регулювання, конкретизує, направляє його та визначає шляхи удосконалення [86, с. 80–86].

З огляду на вказане, можемо констатувати, що великим недоліком у регулюванні даної сфери є те, що бюджетне законодавство України не регламентує порядку залучення державних та муніципальних коштів у венчурний бізнес та не передбачає створення спеціальних публічних венчурних фондів коштів, які спрямовуватимуться у цю сферу. Крім того, Бюджетним кодексом України (ч. 8 ст. 13) забороняється створення позабюджетних фондів органами державної влади, органами влади АР Крим, органами місцевого самоврядування та іншими бюджетними установами. Неврегульованим бюджетним законодавством залишається питання створення і функціонування „змішаних” публічно-приватних фондів, джерелом яких є не лише державні кошти, кошти органів місцевого самоврядування, а й приватний капітал. 

Щодо перспектив залучення коштів пенсійних фондів до венчурного бізнесу, то це питання пов’язане з формуванням накопичувальної пенсійної системи, у якій кошти не просто розподіляються між працюючим населенням та пенсіонерами, а накопичуються та вигідно інвестуються.

В.В. Стрельников, розглядаючи питання інвестування коштів обов’язкових пенсійних накопичень вказує на те, що у цьому випадку держава, яка зобов’язала страхувальників сплачувати страхові внески на обов’язкове пенсійне страхування надає можливість довірити їхнє інвестування за бажанням застрахованих осіб недержавним організаціям – управляючим компаніям або недержавним пенсійним фондам. Одночасно держава обмежує їхні інвестиційні можливості суворими межами. Федеральним законом „Про інвестування коштів для фінансування накопичувальної частини трудової пенсії у Російській Федерації” від 24.07.2002 р. № 111-ФЗ встановлено обмеження, включаючи прямі заборони окремих операцій [166, с. 45]. Таким чином, доцільно на нашу думку, на законодавчому рівні забезпечити інвестування частини коштів накопичувальних пенсійних фондів у венчурний бізнес, як це відбувається у США, Великобританії та інших країнах. 

Підбиваючи підсумки викладеного можна зробити висновки, що у венчурний схемі держава розділяє із приватними інвесторами як ризики невдач, так і надприбутки від успішних проектів, крім того, участь держави робить цю сферу більш привабливою для приватних інвестицій. Перспективним для України, на нашу думку, є створення так званого венчурного „фонду фондів”, із використанням досвіду Ізраїлю, Росії та інших країн, які досягли успіхів у цьому напрямі. 

Особливості участі держави, муніципальних органів, накопичувальних пенсійних фондів як венчурних інвесторів та учасників венчурних фондів, повинні відображатися в інвестиційному законодавстві. Тоді як порядок акумулювання, розподілу та використання фондів коштів, якими ці органи братимуть участь у венчурному бізнесі, повинні бути закріплені у бюджетному законодавстві. 
3.3. Фінансовий контроль за ефективним витрачанням коштів на інноваційну діяльність як форма фінансової діяльності держави

У науці склалась усталена позиція, що контрольна функція фінансів породжена їх розподільчою природою, здатністю кількісно відображати економічні процеси, які виникають при розподілі та перерозподілі валового національного продукту. Враховуючи те, що фінанси мають таку властивість кiлькiсного відображення пропорцій, то їм внутрішньо притаманна i функція контролю за розподілом валового національного продукту по вiдповiдним фондам та їхнім витрачанням на передбачені законодавством цiлi. Контрольна функція фiнансiв на практиці реалізується у дiяльностi людей, які проводять фінансовий контроль – це прояв внутрiшньопритаманної фінансам контрольної функції, її свідоме використання [73, с. 10].

І.В. Рукавішнікова стверджує, що у правовідносинах щодо здійснення фінансового контролю у якості контролюючих органів виступають органи державної влади та місцевого самоврядування, які наділені відповідними повноваженнями у межах наданої їм фінансової компетенції. Підстави виникнення, зміни та припинення правовідносин у галузі фінансового контролю тісно пов’язані із формами проведення контрольних заходів державними органами та органами місцевого самоврядування. Як правило, фінансово-правові контрольні відносини між державними (муніципальними) органами та суб’єктами, що перевіряються виникають в наслідок прямого нормативно-правового припису [153, с. 114–115]. 

Дієвість фінансового контролю пов’язана із забезпеченням пової незалежності контролюючих органів, тобто надання їм можливості здійснювати контрольні заходи у повних обсягах та без будь-якого тиску. До недавнього часу таким незалежним органом фінансового контролю була Рахункова палата. Але М.І. Сивульський зазначає, що початок бюджетного процесу на 2007 рік висвітлив проблему здійснення незалежного зовнішнього контролю за виконанням бюджету. Із набуттям чинності змін до Конституції Верховна Рада, сформувавши більшість, призначає керівників та повністю визначає засад діяльності органів виконавчої влади. Тим самим орган парламентського контролю – Рахункова палата втрачає статус незалежного зовнішнього фінансового контролера і фактично стає паралельним Державній контрольно-ревізійній службі України органом внутрішнього контролю [158, с. 17]. 

Безумовно, ця проблема є дуже актуальною, адже згідно зі статтею 98 Конституції, Рахункова палата діє самостійно, та здійснює контроль за надходженням коштів до Державного бюджету України та їх використанням „від імені Верховної Ради України”.

Зміни, які відбуваються у суспільному управлінні в умовах розбудови ринкової економіки вимагають перегляду підходів зокрема й до фінансового контролю. О.М. Козирін указує на те, що „під фінансовим контролем слід розуміти здійснювану з використанням специфічних організаційних форм і методів діяльність державних органів, а в деяких випадках і недержавних органів, що наділені законом відповідними повноваженнями з метою встановлення законності і достовірності фінансових операцій, об’єктивної оцінки економічної ефективності фінансово-господарської діяльності та виявлення нових резервів її підвищення, збільшення доходів до бюджету та збереження державної власності” [185, с. 48].
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Так, за попередніми результатами ревізії органів державної контрольно-ревізійної служби у фінансово-господарської діяльності розпорядників бюджетних коштів у сфері інноваційної діяльності: Державної інноваційної фінансово-кредитної установи (ДІФКУ) та Державного агентства України з інвестицій та інновацій (Держінвестицій) за 2006–2007 роки встановлено [140]. ДІФКУ не забезпечено вжиття повного комплексу заходів щодо повернення суб’єктами господарювання наданих їм інноваційних коштів у попередніх роках. Так, станом на 01.01.2008 за 624 договорами з 698 укладених із суб’єктами господарювання в минулі роки, не виконано умови щодо своєчасного та в повному обсязі повернення отриманих на умовах кредиту та позики інноваційних коштів, внаслідок чого від підприємств та організацій у визначені угодами терміни не надійшло майже 370 млн грн кредитних ресурсів. Крім того, відсутність дієвого впливу на боржників призвела до формування 171,1 млн грн дебіторської заборгованості, в тому числі 86 млн грн з високим ризиком неповернення з причини банкрутства одержувачів позикових коштів та 37,4 млн грн, які фактично втрачені через виключення позичальників з державного реєстру.

Таким чином, контрольні заходи засвідчили збитковість та ризиковість вкладання державних коштів у інноваційні проекти без забезпечення неналежного супроводження реалізації інноваційних проектів, моніторингу їхнього виконання. 

Моніторинг – постійне ознайомлення із загальним станом об’єкта контролю чи окремими напрямами його діяльності, під час якого здійснюється систематичний збір інформації, що може бути використана для покращення процесу управління об’єктом, прийняття рішення, як інструмент зворотного зв’язку. Моніторинг передбачає постійне ознайомлення із загальним станом фінансово-господарської діяльності об’єкта контролю, реалізацією ним управлінських рішень. Основною його метою є виявлення ознак, які можуть указувати на наявність фінансових чи інших порушень, та звернення на це уваги об’єкта контролю з метою запобігання скоєнню порушень у будь-якій формі. Це – постійна процедура, оскільки її здійснення не обмежується в часі, про проведення моніторингу не повідомляється об’єкт контролю [155, с. 40].

Отже, моніторинг виконання інноваційних проектів одержувачами бюджетних коштів – це постійне ознайомлення із станом виконання інноваційного проекту та його оцінка. Зауважимо, що моніторинг виконання інноваційного проекту вимагає розробки системи оцінки досягнення його кінцевої мети. В основу цієї системи має бути покладено показники ефективності проекту. 

Також вважаємо, що бюджетному фінансуванню з публічних фондів коштів інноваційних проектів повинна передувати експертиза їхньої бюджетної ефективності. При визначенні бюджетної ефективності інноваційного проекту необхідно враховувати вплив результатів реалізації проекту на видатки та доходи бюджетів. Основним показником бюджетної ефективності має бути бюджетний ефект, тобто перевищення у перспективі прибутків відповідного бюджету над видатками, пов’язаними зі здійсненням даного проекту. 

Проведення належної бюджетної експертизи інноваційних проектів дозволить мінімізувати нецільове й неефективне використання коштів. 
Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Таким чином, питання удосконалення фінансового контролю за ефективним витрачанням коштів на інноваційну діяльність потребують подальшого вивчення та удосконалення. Актуальною є незалежна експертиза інноваційних проектів, розробка показників ефективності проекту, створення системи моніторингу за виконанням інноваційних проектів. 

Висновки до розділу ІІІ

1) До ст. 6 Закону України „Про спеціальний режим інноваційної діяльності технологічних парків” необхідно внести зміни, які чітко визначатимуть критерії надання того чи іншого різновиду фінансової підтримки проектів технологічних парків, та диференціацію розміру відсотків (від мінімального до 50) часткового кредитування й підстави такої диференціації, а також підстави та критерії надання комерційним банкам та іншим фінансово-кредитні установам повної або часткової компенсацію відсотків, сплачуваних виконавцями проектів технологічних парків, а також величину мінімального відсотку сплати такої і підстави його диференціації (від мінімального до 100).
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9) Фінансовий контроль за ефективним витрачанням коштів на інноваційну діяльність передбачає оцінку дії розпорядників бюджетних коштів: наскільки ними досягнуто запланованих цілей при залученні мінімального обсягу бюджетних коштів та досягнення максимального результату при використанні бюджетних коштів визначеного обсягу.

10) Вважаємо за необхідне врахувати досвід зарубіжних країн щодо відбору інноваційних проектів, заснованих на фундаментальних дослідженнях для їхньої фінансової підтримки. Ефективною є технологія відбору, що має назву „рееr review” – анонімна експертна оцінка або „оцінка колег”. ЇЇ принцип полягає у конкурсному відборі заявок, які надійшли на основі експертизи, що проводиться не державними посадовцями, а науковими експертами, тобто кваліфікованими вченими, що працюють у тій же сфері, що й заявник.

11) Моніторинг виконання інноваційних проектів одержувачами бюджетних коштів – це постійне ознайомлення із станом виконання інноваційного проекту та його оцінка. Моніторинг виконання інноваційного проекту вимагає розробки системи оцінки досягнення його кінцевої мети. В основу цієї системи має бути покладено показники ефективності проекту.

ВИСНОВКИ
У дисертації вперше поставлена, всебічно проаналізована та теоретично узагальнена проблема фінансово-правового регулювання видатків на інноваційну діяльність. Проведене дослідження дозволило виявити недоліки законодавства у даній сфері та практики його реалізації, а також зробити висновки, які мають значення як у теоретичному, так і в практичному розумінні:

1. В Україні державна політика у сфері інноваційної діяльності, порівняно з розвиненими країнами, є недостатньо ефективною. Так, досі не схвалено Концепцію розвитку національної інноваційної системи України, незважаючи на її стратегічне значення. У багатьох високорозвинених країнах світу, а також у пострадянських країнах, у тому числі Казахстані, Росії, Білорусі подібні концепції діють уже багато років. Це негативно позначається на ефективності державної політики в інноваційній сфері, у тому числі її фінансовому забезпеченні. Законодавством України, на відміну від більшості країн світу, не передбачено стимулювання залучення у науково-технічну та інноваційну сфери позабюджетних коштів, не стимулюються витрати промисловості на наукові дослідження і розробки, а також інвестиції в інноваційну сферу з боку банків та інших інвесторів. 

2. Однією з причин недостатньо ефективної державної політики у сфері інноваційної діяльності в Україні є відсутність комплексного законодавчого регулювання цієї сфери: аналіз правового забезпечення фінансування інноваційної діяльності свідчить про те, що норми, які містяться у спеціальному законодавстві про інноваційну діяльність, є неузгодженими з положеннями фінансового законодавства. Але зазначене не вказує на те, що законодавчі акти, які регулюють інноваційну діяльність, не повинні містити норми, які регулюють фінансові відносини. Проте доцільним і навіть необхідним є внесення відповідних змін у бюджетне, податкове законодавство, які б відповідали положенням спеціального інноваційного законодавства, інакше і надалі будуть мати місце різні суперечності та колізії між нормами фінансового та інноваційного законодавства. 

3. Запровадження в Україні бюджету розвитку як складової не лише спеціального фонду місцевих бюджетів, а й на рівні державного бюджету, в перспективі надасть можливість забезпечити більш ефективне виконання завдань і функції держави у сфері інвестиційної та інноваційної політики. Це дозволить, по-перше, оптимізувати мобілізацію коштів, які буде спрямовано на інвестиційно-інноваційний розвиток (за рахунок закріплення конкретних джерел фінансування бюджету розвитку). По-друге, забезпечити виконання інноваційних та інвестиційних проектів в умовах їхньої довгостроковості, адже практика попередніх років свідчить про недофінансування або взагалі відсутність фінансування цільових програм у конкретні роки. По-третє, закріпити конкретні доходи за конкретними видатками, що гарантуватиме виконання видатків. 

4. У сучасних умовах бюджетні видатки на інноваційну діяльність здійснюються у формах: бюджетного фінансування фундаментальних і прикладних досліджень на безповоротній та безоплатній основі; контрактного бюджетного фінансування інноваційних проектів на конкурсних засадах за пріоритетними напрямами інноваційної діяльності; державного кредитування інноваційних проектів на конкурсних засадах і поворотній основі; повної або часткової компенсації відсотків, сплачуваних суб’єктами інноваційної діяльності комерційним банкам та іншим фінансово-кредитним установам за кредитування інноваційних проектів; зарахування сум податку на прибуток підприємств на спеціальні рахунки технологічних парків, їх учасників та спільних підприємств, відкритих в територіальних органах Держказначейства України.

5. Особливості спеціального режиму інноваційної діяльності технологічних парків та практика його реалізації свідчить про те, що в державному бюджеті доцільно запровадити окрему програму підтримки діяльності технологічних парків. До ст. 6 Закону України „Про спеціальний режим інноваційної діяльності технологічних парків” потрібно внести зміни, які чітко визначатимуть критерії надання того чи іншого різновиду  державної фінансової підтримки проектів технологічних парків.

Закріплення у нормах інноваційного законодавства (Законі України „Про спеціальний режим інноваційної діяльності технологічних парків”) визначення „цільові субсидії технологічних парків” у вигляді звільнення від митного платежу, відстрочення сплати податку (податкового векселя) та суми податку на прибуток, одержаного при реалізації проектів технологічних парків, є неузгодженим із нормами як бюджетного, так і податкового законодавства. 

6. Досвід розвинених країн світу свідчить про те, що участь органів публічної влади у венчурному фінансуванні може бути у вигляді прямого фінансування інноваційних проектів, шляхом заснування венчурних фондів, джерелом яких є виключно бюджетні кошти – так званого „фонду фондів”, як це відбулося в Ізраїлі та має місце у Російській Федерації. Також держава та органи місцевого самоврядування можуть бути співзасновниками венчурних фондів зі змішаним приватно-публічним фінансуванням за рахунок бюджетних коштів та приватних джерел. Ефективність діяльності венчурних фондів забезпечується шляхом стимулювання державою приватних інвесторів до фінансування інноваційних проектів. Крім того, поєднання приватних та публічних коштів дозволить більш ефективно використовувати останні та вкладати їх у дійсно перспективні проекти. Адже коли рішення про фінансування того чи іншого проекту приймає комісія у складі представників лише державних органів, непоодинокими є випадки корупції та зловживань, у результаті яких фінансування отримують пролобійовані проекти. 

7. Ефективний контроль необхідно здійснювати на всіх стадіях виконання інноваційного проекту, який отримав фінансову підтримку. Після того, як проект пройшов відбір і отримав фінансування, для забезпечення його реалізації та повернення коштів (у випадку, якщо вони надавалися на поворотній основі), необхідно забезпечити систему моніторингу. Невжиття таких заходів може призвести до неналежного виконання проекту, недосягнення кінцевої мети проекту, неповернення бюджетних коштів, які були надані на умовах поворотності. Неналежний контроль за фінансуванням у сфері інноваційної діяльності спричиняє нецільове використання коштів, великі збитки, що в результаті дискредитує саму ідею підтримки інноваційного розвитку. Моніторингом виконання інноваційних проектів одержувачами бюджетних коштів є постійне ознайомлення зі станом виконання інноваційного проекту та його оцінка. Звертається увага на те, що моніторинг виконання інноваційного проекту вимагає розробки системи оцінки досягнення його кінцевої мети. В основу цієї системи має бути покладено показники ефективності проекту.
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