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ВСТУП

Актуальність теми. Відповідно до Конституції України (ст. 85), Верховна Рада України наділена широкими повноваженнями у сфері бюджетних правовідносин у цілому та у сфері контролю за Державним бюджетом України зокрема. Названі повноваження деталізуються в інших нормативно-правових актах, як тих, що регламентують парламентську діяльність, так і тих, що регулюють бюджетний процес. Водночас норми бюджетного законодавства не визначають детально правовідносин зі здійснення парламентом контролю у сфері бюджету. Крім цього, існують певні cуперечності в положеннях нормативно-правових актів, що регламентують діяльність (у тому числі контрольну) парламенту, та актами бюджетного законодавства. Нині мають місце суттєві прогалини в правовому регулюванні відносин, що складаються безпосередньо в процесі здійснення Верховною Радою України контролю за Державним бюджетом України.
Окремі з названих проблем уже розглянуті в літературі, проте в існуючих працях вони не набули свого повного вирішення. Так, останні наукові дослідження в цій галузі стосувалися переважно загальних питань парламентського контролю (Ю.Г. Барабаш), загальних питань фінансового контролю (праці Е.О. Алісова, О.Ф. Андрійко, О.М. Бандурки, В.В. Бурцева, А.А. Васильєва, Л.К. Воронової, О.П. Гетманець, Е.Ю. Грачової, О.М. Горбунової, М.В. Карасьової, Е.В. Калюги, Е.А. Кочерина, Ю.А. Крохіної, М.П. Кучерявенка, І.І. Кучера, А.О. Монаєнка, А.А. Нечай, Н.Р. Нижник, С.П. Опенишева й В.А. Жукова, О.П. Орлюк, О.П. Пащенко, Н.В. Пришви, П.С. Пацурківського, Л.А. Савченко, О.Ю. Синявська, С.О. Шохіна, Н.І. Хімічевої, А.А. Ялбулганова та ін.), проблем налагодження державного фінансового контролю в бюджетній сфері за часів перебування українських земель у складі Російської імперії та за часів СРСР (праці А.А. Алексєєва, А.М. Гурвича, С.І. Іловайського, С.А. Котляревського, В.А. Лебедєва, Д.М. Львова, М.Д. Загряцькова І.Х. Озерова, М.І. Піскотіна, Е.А. Ровинського, І.Т. Тарасова, С.Д. Ципкина І.І. Янжула, та ін.) та питань діяльності спеціалізованих органів фінансового контролю, зокрема Рахункової палати. Водночас поза увагою названих учених, а також інших представників науки фінансового права залишилося чимало проблемних питань правового регулювання парламентського контролю за Державним бюджетом України на всіх стадіях бюджетного процесу.
Отже, наукова та практична значущість питань правового регулювання парламентського контролю за Державним бюджетом України та необхідність його вдосконалення, а також прогалини в дослідженні важливих аспектів цієї проблематики зумовлюють актуальність теми дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дослідження є складовою наукових планів кафедри господарського та фінансового права й кафедри правових основ підприємницької діяльності навчально-наукового інституту права, економіки та соціології Харківського національного університету внутрішніх справ, виконане відповідно до розділу 2.5 “Пріоритетних напрямів наукових та дисертаційних досліджень, які потребують першочергового розроблення і впровадження в практичну діяльність органів внутрішніх справ, на період 2004–2009 рр.”, затверджених наказом Міністерства внутрішніх справ України № 755 від 05.07.2004 р., та розділу 4 “Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2006–2010 рр.”.
Мета й завдання дослідження. Мета дослідження – на основі аналізу теоретичних здобутків учених різних галузей права, міжнародного досвіду, а також чинного законодавства України й узагальнення практики його реалізації визначити сутність, зміст та особливості правового регулювання парламентського контролю за Державним бюджетом України, розробити пропозиції та рекомендації щодо вдосконалення нормативної бази, а також процедур діяльності Верховної Ради України в цій сфері.

Для досягнення зазначеної мети поставлено ряд завдань:

· надати історико-порівняльну характеристику парламентського контролю за Державним бюджетом України;

· з’ясувати методологічні засади парламентського контролю за Державним бюджетом України;

· визначити поняття парламентського бюджетного контролю;

· з’ясувати місце та особливості діяльності Верховної Ради України в системі суб’єктів контрольних правовідносин у фінансово-бюджетній сфері;

· охарактеризувати методи парламентського контролю за Державним бюджетом України;

· окреслити особливості парламентського контролю на стадії складання проекту Державного бюджету України;

· виокремити специфіку парламентського контролю на стадії розгляду та прийняття закону про Державний бюджет України;

· охарактеризувати парламентський контроль на стадії виконання Державного бюджету України;

· висвітлити процедури парламентського контролю на стадії підготовки та розгляду звіту про виконання Державного бюджету України.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які складаються в процесі здійснення парламентського контролю за Державним бюджетом України.

Предметом дослідження є правове регулювання парламентського контролю за Державним бюджетом України.

Методи дослідження. У ході дослідження використано такі загальнонаукові методи пізнання: діалектичний, історичний – для з’ясування шляхів становлення й розвитку державного контролю в бюджетному процесі в цілому та розвитку парламентського контролю в цій сфері зокрема; визначення етапів формування повноважень контролюючих суб’єктів у бюджетному процесі, трансформації їх завдань і функцій (підрозділ 1.1); статистичний, порівняльно-правовий – для окреслення напрямів удосконалення організації діяльності Верховної Ради України в бюджетному процесі й практики застосування нею своїх повноважень (підрозділи 2.1–2.4); формально-логічний, соціологічний – для визначення ролі й місця парламентського бюджетного контролю в парламентському та фінансовому контролі (підрозділ 1.2). Застосовано також спеціальні юридичні методи пізнання для визначення прогалин та інших недоліків законодавства щодо бюджетного контролю й формулювання пропозицій щодо його вдосконалення (підрозділи 1.4, 2.1–2.4). За допомогою логіко-семантичного методу та методу сходження від абстрактного до конкретного поглиблено понятійний апарат, визначено сутність, мету, завдання, види, форми й методи контролю Верховної Ради України за Державним бюджетом; окреслено особливості форм його організації та способи забезпечення законності й дисципліни в бюджетному процесі (підрозділи 1.3, 1.4, 2.1–2.4).
Законодавчу основу дисертаційного дослідження становлять чинні законодавчі та інші нормативно-правові акти, а також наукові досягнення у різних галузях правознавства. Під час роботи над дисертаційним дослідженням використано матеріали Міжнародної та Європейської організацій вищих контрольних органів (INTOSAI, EUROSAI).

Емпіричну основу дисертаційного дослідження становлять узагальнення практичної діяльності парламенту України в бюджетному процесі, статистичні матеріали, а також відповідні довідкові видання.

Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що робота є однією з перших спроб комплексно, з урахуванням новітніх досягнень науки фінансового права з’ясувати сутність парламентського контролю за Державним бюджетом України. У результаті проведеного дослідження сформульовано ряд нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі:

вперше:

· розкрито специфіку проведення Верховною Радою України контролю за Державним бюджетом України на всіх стадіях бюджетного процесу та розроблено рекомендації з удосконалення контрольних повноважень парламенту щодо дотримання бюджетного законодавства (ст. 109 Бюджетного кодексу України), що потрібно для покращання як бюджетного контролю, так і практики бюджетного процесу;

· обґрунтовано необхідність розглядати парламентський бюджетний контроль у широкому та вузькому розумінні, що дало змогу сформулювати визначення поняття “безпосередній парламентський бюджетний контроль”, тобто контроль, що здійснюється безпосередньо Верховною Радою України, її внутрішніми органами, посадовими особами та народними депутатами з метою дотримання законодавства в процесі складання проекту Закону про Державний бюджет України й виконання закону про Державний бюджет України;

· надано характеристику правовідносин у сфері парламентського контролю за Державним бюджетом України, які визначаються як фінансові правовідносини, що виникають з приводу організації парламентського контролю в бюджетному процесі, у тому числі за розробкою, розглядом, затвердженням, виконанням закону про Державний бюджет України, затвердженням звіту про його виконання, які врегульовані нормами бюджетного права й учасники яких наділяються відповідними правами та обов’язками (бюджетною компетенцією);

удосконалено:

· наукові положення щодо методів бюджетного контролю, які використовуються при проведенні парламентського контролю за Державним бюджетом України, серед яких, крім традиційних методів роботи парламенту з контролю за дотриманням бюджетного законодавства (парламентські слухання (на засіданнях Верховної Ради і комітетах Верховної Ради України) з питань складання, розгляду, затвердження та виконання Державного бюджету України і внесення змін до нього, запити парламентських комітетів, направлення депутатських запитів і звернень, заслуховування звітів підконтрольних суб’єктів, контролюючих фінансових органів на засіданнях Верховної Ради України, парламентських комітетів, тимчасових комісій тощо), виділено особливий метод – парламентське розслідування, що передбачає застосування таких методів фінансового контролю, як обстеження, аналіз, фінансово-економічна експертиза;

· наукові положення щодо принципів державного бюджетного контролю, що дало змогу сформулювати їх перелік: законність, гласність, плановість (системність, регулярність), незалежність, об’єктивність (неупередженість, всебічність і повнота), компетентність (професійність);

набуло подальшого розвитку:

· визначення поняття парламентського контролю за Державним бюджетом України (парламентського бюджетного контролю) як виду державного фінансового контролю, врегульованого Конституцією та законами України, який являє собою діяльність Верховної Ради України, утворених нею органів, обраних нею посадових осіб та народних депутатів України й допоміжних органів вищого законодавчого органу, що спрямована на забезпечення дотримання законності в процесі складання, затвердження, виконання та надання звітності про виконання Державного бюджету України шляхом отримання, вивчення, оприлюднення інформації про діяльність, рішення, правові акти інших органів і посадових осіб публічної влади й упровадження на підставі цієї інформації передбачених Конституцією та законами України заходів реагування з метою найефективнішого соціально-економічного розвитку всіх суб’єктів фінансових правовідносин;

· погляди щодо виявлення чинників впливу на парламентський бюджетний контроль, до яких віднесено економічні, юридичні та політичні;

· теоретичні положення фінансово-правової науки в частині формування понятійного апарату у сфері регулювання бюджетного контролю:

а) встановлено, що об’єктом правовідносин у сфері парламентського контролю за Державним бюджетом України є правові відносини з приводу діяльності підконтрольного суб’єкта (як правило, Уряду України), які здійснюються на всіх стадіях бюджетного процесу;

б) визначено, що предметом правовідносин у сфері парламентського контролю за Державним бюджетом є діяльність з приводу застосування закону України про Державний бюджет України на відповідний рік та інших нормативно-правових актів, які пов’язані зі складанням, розглядом, затвердженням, виконанням та звітністю про виконання бюджетного закону;

в) доведено, що суб’єктами правовідносин у сфері безпосереднього парламентського контролю за Державним бюджетом України є контролюючі та підконтрольні суб’єкти, тобто учасники бюджетного процесу. До перших належать: безпосередньо Верховна Рада України, її внутрішні органи та посадові особи, депутатські групи (фракції), комітети Верховної Ради України; тимчасові (спеціальні та слідчі) комісії Верховної Ради України. Підконтрольними суб’єктами можуть виступати всі органи державної влади (у тому числі Верховна Рада, її органи та посадові особи), органи місцевого самоврядування та їх посадові особи, а також усі підприємства, установи й організації, незалежно від форми власності, якщо їхня діяльність пов’язана з Державним бюджетом України. При цьому основним підконтрольним суб’єктом є Уряд України;

· положення щодо особливостей здійснення безпосереднього парламентського бюджетного контролю на всіх стадіях бюджетного процесу, що дало змогу уточнити зміст дій відповідних контролюючих суб’єктів, предмет, методи, терміни та процедури контролю й сформулювати напрями його вдосконалення, основними з яких є зміна чинного бюджетного законодавства та створення організаційних умов для ефективної діяльності всіх учасників бюджетного процесу.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони можуть бути використані:

· у науково-дослідній сфері – для проведення подальших наукових досліджень з теорії фінансового та бюджетного права;

· у правотворчій сфері – для підготовки й удосконалення ряду законодавчих і підзаконних актів, зокрема Бюджетного кодексу України, проекту Закону України “Про фінансовий контроль”, проекту Закону України “Про органи державного фінансового контролю”, проекту Закону України “Про державний контроль за дотриманням бюджетного законодавства і відповідальність за бюджетні правопорушення” (лист Верховної Ради України № 328/140-06-06с від 25.05.10 р.);
· у навчальному процесі – для підготовки робочих і навчальних програм, підручників і навчальних посібників з дисциплін “Фінансове право”, “Бюджетне право України” (акт впровадження від 10 травня 2010 р.; акт впровадження від 25 травня 2010 р.).

Апробація результатів дисертації. Основні положення дослідження оприлюднені дисертантом на трьох науково-практичних конференціях, зокрема: “Современные направления теоретических и прикладных исследований 2008 г.” (м. Одеса, 2008 р.), “Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку” (м. Суми, 2008 р.), “Фінансова сфера та її роль у зростанні конкурентних переваг національної економіки” (м. Ірпінь, 2009 р.).

Публікації. Основні положення та висновки дисертації викладено у дев’яти публікаціях, з яких п’ять – наукові статті у виданнях, визнаних ВАК України фаховими з юридичних дисциплін, три – тези доповідей на науково-практичних конференціях та 1 підручник. Загальний обсяг публікацій – 2,5 д.а.

Структура й обсяг дисертації. Дисертація складається зі вступу, двох розділів, восьми підрозділів, висновків і списку використаних джерел. Повний обсяг дисертації становить 205 сторінок, основний текст – 182 сторінки, 3 додатки – 5 сторінок. Список використаних джерел складається з 192 найменувань і займає 18 сторінок.
ВИСНОВКИ

У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу вітчизняного та зарубіжного досвіду здійснення державного фінансового контролю за Державним бюджетом з боку вищого законодавчого органу влади й чинного законодавства сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на вдосконалення правового регулювання парламентського бюджетного контролю в Україні. Основні з них такі:

1. Дістало подальшого розвитку твердження про те, що в Україні належного досвіду функціонування парламентського бюджетного контролю накопичено не було. Вивчення іноземного досвіду дає змогу зробити висновок про те, що парламентський контроль за державним бюджетом в інших країнах здійснюється шляхом: розгляду проекту бюджету та звіту про його виконання безпосередньо на пленарному засіданні; проведення діяльності парламентських комітетів, які функціонують як на постійній основі (наприклад, бюджетних комітетів), так і тих, що створюються для розгляду конкретних питань фінансової діяльності різних державних органів; проведення контролю шляхом направлення депутатських запитів та шляхом здійснення контролю з боку спеціально уповноважених органів (осіб) (які формуються (обираються) парламентом або призначаються за поданням парламенту).

2. Парламентський контроль за Державним бюджетом (парламентський бюджетний контроль) запропоновано визначити як вид державного фінансового контролю, врегульований Конституцією і законами України, який являє собою діяльність Верховної Ради України, утворених нею органів, обраних нею посадових осіб і народних депутатів України і допоміжних органів вищого законодавчого органу, яка спрямована на забезпечення своєчасності й точності фінансового планування, законності, фінансової дисципліни та раціональності в ході мобілізації, розподілу й використання коштів централізованих і децентралізованих грошових фондів держави, обґрунтованості та повноти надходження доходів до відповідних фондів державних коштів, правильності та ефективності використання державних коштів, яка здійснюється у процесі укладання, розвитку, затвердження й виконання Державного бюджету України шляхом отримання, вивчення, оприлюднення інформації про діяльність, рішення, правові акти інших органів і посадових осіб публічної влади та впровадження на основі цієї інформації передбачених Конституцією і законами України заходів реагування з метою найефективнішого соціально-економічного розвитку всіх суб’єктів фінансових правовідносин.

3. Запропоновано розглядати парламентський бюджетний контроль у широкому та вузькому значеннях. Парламентський бюджетний контроль у широкому значенні являє собою контроль, який здійснюється як безпосередньо Верховною Радою України, її внутрішніми органами, посадовими особами, народними депутатами, так і спеціалізованими органами, які створюються Верховною Радою, зокрема, Рахунковою палатою. У вузькому значенні парламентський бюджетний контроль – це контроль, що здійснюється безпосередньо Верховною Радою України, її внутрішніми органами, посадовими особами й народними депутатами.

Безпосередній парламентський бюджетний контроль є одночасно і інститутом управління, і фінансово-правовим інститутом, у зв’язку із чим він виконує різні функції. У першому випадку – управлінську, коригування та інформаційну, у другому – правоохоронну, запобіжну та виховну.

Безпосередній парламентський бюджетний контроль базується на принципах: законності; гласності; плановості (системності, регулярності); незалежності; об’єктивності (неупередженості, всебічності й повноти); компетентності (професійності).

4. Визначено основні види безпосереднього парламентського бюджетного контролю. Зокрема, це може бути гласний, політичний, як конкретний (на стадії затвердження звіту про виконання Державного бюджету), так і абстрактний (на стадіях прийняття та виконання Державного бюджету) парламентський контроль; зовнішній контроль; обов’язковий контроль; поточний парламентський бюджетний контроль під час перевірки стану виконання Державного бюджету України та наступний парламентський бюджетний контроль у процесі затвердження звіту про виконання Державного бюджету України.

5. Визначено основні чинники впливу на парламентський бюджетний контроль, до яких слід віднести економічні, юридичні та політичні. До економічних чинників слід відносити всі принципи бюджетної системи, до юридичних чинників слід віднести законність, тобто відповідність Конституції й законам України. До політичних чинників слід віднести відповідність бюджетних показників змісту партійних (коаліційних) документів (статутів, програм, передвиборчих завдань, домовленостей тощо).

6. Сформульовано дефініцію поняття правовідносин у сфері безпосереднього парламентського контролю за Державним бюджетом. Безпосередній парламентський бюджетний контроль здійснюється через відповідні правовідносини, під якими пропонується розуміти особливий вид фінансових правовідносин, що виникає з приводу організації контролю за бюджетною діяльністю, в тому числі за розробкою, затвердженням, виконанням Державного бюджету, затвердженням звіту про його виконання, які врегульовані нормами бюджетного права, учасники яких наділяються відповідними правами та обов’язками (бюджетною компетенцією).

7. Фінансово-контрольні правовідносини за участю парламенту виникають за участю відповідних суб’єктів, в системі яких виділяються контролюючі суб’єкти (Верховна Рада України, її внутрішні органи та посадові особи, депутатські групи (фракції), в тому числі: керівництво Верховної Ради України; депутатські фракції, коаліція депутатських фракцій та опозиція; Погоджувальна рада депутатських фракцій; комітети Верховної Ради України; тимчасові слідчі комісії Верховної Ради України) та підконтрольні суб’єкти (усі органи державної влади і місцевого самоврядування та їх посадові особи, а також усі підприємства, установи та організації незалежно від форми власності, якщо їх діяльність пов’язана з Державним бюджетом України).

8. Дістало подальшого розвитку поняття методу фінансового контролю. Запропоновано методи фінансового контролю розглядати як встановлену законом з метою виконання функцій фінансового контролю сукупність прийомів, способів і засобів проведення контрольних дій, для яких передбачений певний спосіб організації та порядок здійснення.

9. Запропоновано до основних методів парламентського бюджетного контролю відносити: парламентські слухання, День Уряду; схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів України та звітів про її виконання; заслуховування звітів підконтрольних органів та посадових осіб та ін.; засідання парламентського комітету, тимчасової комісії; комітетські слухання, запит парламентського комітету; направлення депутатських запитів і звернень.

10. Подано характеристику здійснення безпосереднього парламентського бюджетного контролю на всіх стадіях бюджетного процесу, причому з’ясовано: 1) зміст дій відповідних органів; 2) перелік і зміст відповідних документів (як предмет контролю); 3) методи контролю, які можуть бути застосовані на цій стадії бюджетного процесу; 4) відповідні суб’єкти (контролюючі та підконтрольні); 5) терміни проведення відповідних дій; 6) порядок проведення контролюючих дій; 7) оформлення результатів контролю; 8) критерії контролю; 9) правове значення тих чи інших отриманих результатів.

11. Сформульовано нову редакцію ст. 109 БК України. Запропоновані зміни реалізують повноваження вищого законодавчого органу влади в бюджетному процесі в межах прав і обов’язків, які встановлені чинним законодавством, і сприяють підвищенню ефективності та стабільності бюджетної політики в державі.
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