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ВСТУП

Актуальність теми. Зміни, що останнім часом відбуваються в системі соціально-економічних відносин в Україні, упровадження нових принципів формування та реалізації бюджетної політики держави, розвиток зовнішньоекономічної діяльності потребують докорінної перебудови управлінських функцій, у тому числі й контрольних. 

Недооцінка ролі фінансового контролю призводить до значних порушень і зловживань у сфері фінансових відносин, що і спостерігається останнім часом. Україну у світовому співтоваристві сприймають як країну з  високим рівнем корупції. Цей фактор є одним із наслідків недосконалості контролю з боку держави, зокрема й фінансового. 

Отже, актуальність теми дослідження полягає в необхідності створення досконалої системи державного фінансового контролю в Україні для забезпечення фінансової дисципліни під час проведення адміністративних і політичних реформ, що може стати запорукою ефективності реалізації стратегії розвитку держави. 

Ефективне функціонування механізму реалізації державного фінансового контролю досягається за умови вдосконалення законодавства України з фінансових питань, створення дієвої інфраструктури контрольно-ревізійних органів та запровадження сучасних інформаційних технологій.

Важливою теоретичною базою для з’ясування характеру фінансового контролю, порядку його проведення на центральному та регіональному рівнях стали праці вітчизняних та зарубіжних вчених: О. Андрійко [6], С. Бардаша [9], Н. Белухи [14], Н. Богомол [15], М. Бутка [17], О. Дація [33], З. Завгороднього [51], П. Іващенко [48], М. Каленського [55], Є. Калюги [57], М. Корецького [69], О. Кузьменко [76], С. Михеєва [85], В. Павлюка [96], Л. Пельтек [97], Л. Пісьмаченко [107], М. Романіва [147], І. Стефанюк [162], В. Чайки [172] та ін. 

Питанням організації та методів фінансового контролю присвячено праці В. Авер’янова [1], О. Амосова [5], В. Александрова [3], Л. Антонюк [7], В. Бакуменка [37], А. Гальчинського [23], М. Гамана [24], В. Гусєва [31], А. Дєгтяра [35], С. Ільяшенка [49], В. Мартиненка [81], А. Мерзляк [82], А. Назаретян [88], Н. Нижник [91], В. Скуратівського [154], І. Черленяка [173]; питанням бюджетної політики – М. Гончаренко [35], Б. Данилишина [32], А. Іcмаїлової [50], Н. Старостенко [161], В. Чижова [174], В. Швець [177], О. Юркевича [184].

Значний внесок у вивчення питань бюджетного процесу і, зокрема, виконання місцевих бюджетів зробили вітчизняні вчені: О. Василик [19], О. Іваницька [47], В. Кравченко [72], І. Луніна [79], В. Опарін [94], О. Поважний [105], І. Розпутенко [145], М. Чумаченко [176], С. Юрій [182]. 

Різноманітним аспектам розвитку і вдосконалення фінансового контролю присвячено наукові дослідження, що здійснювались у галузі науки «Державне управління», В. Зайцевої [52], С. Клімової [61], А. Монаєнка [86], В. Поліщука [109], В. Рибачука [144], О. Романюк [146], В. Самойленка [151], Т. Самофалової [152], М. Сізової [153], В. Стрельцова [163] та ін. 

Водночас, за наявності великої кількості ідей, думок, пропозицій і узагальнень, що висловлені в науковій літературі з питань організації та реалізації державного фінансового контролю, потребує вирішення конкретне науково-прикладне завдання з удосконалення організаційно-правового механізму державного фінансового контролю з позицій галузі науки «Державне управління».

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тему дисертації пов’язано з НДР «Інноваційно-інвестиційний розвиток економіки регіону та механізми управління ефективністю використання його трудового потенціалу» (державний реєстраційний номер 0107U000578), що виконувалась на кафедрі економічної теорії та фінансів Харківського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України. Особистий внесок дисертанта у виконання даної НДР полягає в узагальненні сучасних проблем реалізації державного фінансового контролю як складової механізму регіонального розвитку. 

Мета і завдання дослідження. Метою дослідження є теоретичне обґрунтування підходів до модернізації організаційно-правового механізму державного фінансового контролю та розроблення практичних рекомендацій щодо підвищення його ефективності й результативності.

Досягнення визначеної мети зумовило необхідність вирішення таких завдань:

· розкрити організаційні і правові засади функціонування механізму державного фінансового контролю;

· з’ясувати структуру, завдання, функції та повноваження суб’єктів державного фінансового контролю на сучасному етапі розвитку України;

· узагальнити теоретичні підходи до оцінки результативності державного фінансового аудиту як складової механізму державного фінансового контролю;

· розкрити основні причини процедурних правопорушень у сфері державних закупівель;

· виявити особливості організації та проведення в Україні державного фінансового аудиту регіональних бюджетних програм;

· розробити практичні рекомендації з підвищення ефективності та результативності функціонування організаційно-правового механізму державного фінансового контролю;

· визначити напрями вдосконалення взаємодії контрольно-ревізійної служби України з органами місцевої влади.

Об’єктом дослідження є державний фінансовий контроль в Україні.

Предметом дослідження є вдосконалення організаційно-правового механізму державного фінансового контролю в Україні. 

Методи дослідження. Цілісність дослідження забезпечують системний і комплексний підходи. Для теоретичного осмислення різних аспектів наукового завдання дослідження застосовувались аналіз і синтез (розкриття організаційних і правових засад функціонування механізму реалізації державного фінансового контролю на регіональному рівні; виявлення особливостей організації та проведення державного фінансового аудиту регіональних бюджетних програм), моделювання (розроблення практичних рекомендацій щодо підвищення ефективності та результативності державного фінансового контролю; визначення шляхів підвищення результативності взаємодії контрольно-ревізійної служби з місцевими органами влади), абстрагування та узагальнення (з’ясування змісту державного фінансового аудиту, перевірки державних закупівель та інспектування як складових механізму державного фінансового контролю), порівняльний аналіз (оцінка ефективності та результативності функціонування організаційно-правового механізму реалізації державного фінансового контролю у сфері державних закупівель).

Наукова новизна одержаних результатів полягає у вирішенні актуального науково-прикладного завдання з обґрунтування підходів до модернізації організаційно-правового механізму державного фінансового контролю в Україні та розроблення практичних рекомендацій щодо підвищення ефективності та результативності його функціонування. Новизна наукових результатів конкретизується в таких положеннях:

уперше:

– визначено напрями модернізації взаємодії Державної фінансової інспекції України з органами місцевої влади, що виходять з необхідності: інвентаризації об’єктів ревізій і перевірок у фінансовій сфері, виключення дублювання функцій різними контрольними органами; оптимізації структур контрольних органів фінансового спрямування відповідно до функцій контролю стосовно об’єктів перевірок; утворення загальнодержавного органу координації фінансового контролю та аудиту з функціями методичного забезпечення, протидії корупції та боротьби зі зловживаннями в економічній сфері; законодавчого закріплення нових підходів у фінансовому контролі; утворення атмосфери відкритості у процесі використання публічних фінансових ресурсів та ін.;

– теоретично обґрунтовано взаємозв’язок організаційних та правових засад функціонування механізму державного фінансового контролю, що проявляється як сукупність організаційних і нормативно-правових елементів, за допомогою яких здійснюються: сприяння Урядові в забезпеченні досягнення мети соціально-економічного розвитку держави; використання ресурсів держави в найбільш економний, ефективний, результативний, законний і прозорий спосіб; виявлення порушень у фінансовій сфері та вжиття відповідних заходів впливу;

удосконалено: 

– теоретичні підходи до оцінки результативності державного фінансового аудиту (запропоновано враховувати при оцінці результативності використання державних фінансів не лише співвідношення досягнутого результату і здійснених витрат, а й такий показник, як досягнення мети за рахунок запланованих ресурсів);

· обґрунтування причин процедурних правопорушень у сфері державних закупівель, що стосуються: відсутності методики оцінки тендерних пропозицій, неузгодженості між вимогами тендерної документації та критеріями оцінки пропозицій учасників, розширення переліку підстав для відмови учасникам торгів; ініціювання внесення змін до тендерних пропозицій після їх розкриття; повернення учасникам тендерного забезпечення в разі, коли сума тендерного забезпечення повинна бути на користь замовника; порушення термінів надсилання повідомлень про результати торгів та інших передбачених законодавством процедур; неузгодженості між умовами акцептованої тендерної пропозиції та фактично укладеного договору та ін.;

– теоретичні підходи до організації і проведення державного фінансового аудиту державних бюджетних програм. Запропоновано при проведенні державного фінансового аудиту державних бюджетних програм враховувати такі показники: абсолютні – обсяги отриманих асигнувань на виконання програми, поточні, фактичні та касові видатки в розрізі економічної класифікації, чисельність залученого до виконання програми персоналу установи; відносні – середня заробітна плата працівників установи на рік, частка видатків на заробітну плату в поточних видатках звітного періоду, вартість комунальних послуг на одиницю загальної площі установи, частка фактичних видатків на оплату комунальних послуг та енергоносіїв у загальному обсязі видатків та ін.;

дістало подальший розвиток:

– обґрунтування структури, завдань, функцій і повноважень суб’єктів державного фінансового контролю в Україні (на відміну від теоретичних розробок, що існують, виявлено, що нормативні акти суб’єктів державного фінансового контролю мають різну юридичну силу і віддзеркалюють різнопланову специфіку виконання завдань та функцій держави у сфері контролю використання державних коштів. Невизначеність правового статусу суб’єктів державного фінансового контролю означає, що між контрольними органами існує дублювання повноважень і структурна невпорядкованість, які стримують об’єднання зусиль із метою підвищення результативності й ефективності діяльності цих органів);

– підходи до підвищення ефективності та результативності функціонування організаційно-правового механізму реалізації державного фінансового контролю у сфері державних закупівель, що ґрунтуються на виваженій стратегії фінансово-кредитної політики держави, узгодженій нормативно-правовій базі, ефективному плануванні державних закупівель тощо.

Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає в розробленні та упровадженні науково-практичних рекомендацій щодо теоретичного обґрунтування підходів до вдосконалення організаційно-правового механізму реалізації державного фінансового контролю на регіональному рівні та розробленні практичних рекомендацій щодо підвищення його ефективності й результативності. Основні положення та висновки можуть бути використані у практичній діяльності органів державного управління у сфері фінансового контролю, а також у навчальному процесі під час підготовки та підвищення кваліфікації посадових осіб зазначених органів.

Результати дисертаційного дослідження впроваджено в діяльність Департаменту бюджету і фінансів виконавчого комітету Харківської міської ради при формуванні системи внутрішнього фінансового контролю (довідка про впровадження від 18.01.2012 р. № 8–67/8/1) (Додаток А), Харківської об’єднаної державної фінансової інспекції при розробці підходів до структурно-функціонального забезпечення діяльності (довідка про впровадження від 12.01.2012 р. № 123–17/109) (Додаток Б).
Особистий внесок здобувача. Дисертаційна робота є самостійною науковою працею, в якій викладено авторській підхід і особисто отримані теоретичні та практичні результати. У праці, підготовленій спільно з іншими науковцями, роль здобувача полягає в обґрунтуванні підходів до підвищення результативності взаємодії органів державного фінансового контролю з органами місцевої влади.

Апробація результатів дослідження. Основні результати і висновки дисертації обговорювались на Х та ХІІ міжнародних наукових конгресах «Державне управління та місцеве самоврядування» (м. Харків, 2010 р.); V Всеукраїнській науково-практичній конференції «Вивчення та впровадження в Україні іноземного досвіду удосконалення діяльності органів влади» (м. Полтава, 2010 р.); «Тенденції та перспективи розвитку державно-управлінських відносин» (м. Харків, 2011 р.), під час круглого столу «Європейські інтеграційні процеси: досвід для України» (м. Харків, 2012 р.).

Публікації. Основні положення та результати дисертації викладено в 6 наукових працях, у тому числі у 4 статтях, опублікованих у виданнях, включених Департаментом атестації кадрів Міністерства освіти і науки, молоді і спорту України до переліку фахових у галузі науки «Державне управління». Загальний обсяг публікацій становить 3,3 авт. арк.

ВИСНОВКИ

У дисертації розв’язано актуальне науково-прикладне завдання, що полягає в обґрунтуванні підходів до модернізації організаційно-правового механізму державного фінансового контролю в Україні та розробленні практичних рекомендацій щодо підвищення ефективності та результативності його функціонування. Узагальнення отриманих результатів дозволило сформулювати такі висновки та пропозиції:

1. Організаційно-правовий механізм державного фінансового контролю – це сукупність організаційних і нормативно-правових елементів, за допомогою яких здійснюються: сприяння Урядові в забезпеченні досягнення мети соціально-економічного розвитку держави; використання ресурсів держави в найбільш економний, ефективний, результативний, законний і прозорий спосіб; виявлення порушень у фінансовій сфері та вжиття заходів впливу. Дана управлінська конструкція є конкретною, точною у вимірах і в змістовному наповненні. 

2. Подальший розвиток державного фінансового контролю об’єктивно вимагає внормування аспектів ефективності використання бюджетних коштів на макро- і мікрорівні. Викладений масштаб завдань, об’єктів, предметне поле аудиту дозволяють сформулювати визначення змісту фінансового аудиту державних фінансів як аудиту ефективності. У свою чергу, під аудитом ефективності слід розуміти оцінку управлінських рішень, діяльності посадовців стосовно господарських і фінансових операцій, що стосуються розподілу й використання національного багатства в суспільному та приватному секторах економіки. Критерієм такої оцінки є не співвідношення досягненого результату і здійснених витрат, як це притаманне реальному сектору, та розрахунок на цій підставі ефективності, але інший показник, сенс якого, на наш погляд, є ближчим до результативності: чи досягнуто мети за рахунок запланованих ресурсів, чи такі ресурси є зекономленими, чи здійснено їхню перевитрату. Отже, маємо синтетичний показник ефективності використання бюджетних коштів, який демонструє результативність діяльності розпорядників, сенс якої у ступені економії чи перевитрати бюджетних ресурсів. За даним критерієм найбільш раціонально здійснювати також оцінку прийнятих управлінських рішень і діяльності окремих посадовців. Цей критерій може бути прописаний у нормативних актах та стати основою для прийняття кадрових рішень у державному секторі. 

3. Органи фінансового контролю мають свою структуру, свої завдання, функції, повноваження, застосовують різноманітні форми та методи для досягнення єдиної мети, по-різному оформлюють результати контрольних заходів. Їхні акти мають різну юридичну силу і віддзеркалюють специфіку виконання завдань та функцій саме цим контрольним органом. Такий різний правовий статус означає, що між контрольними органами існують певні відмінності, які повністю ліквідувати неможливо, бо це призведе до підміни одним органом іншого. А це вказує на необхідність виявлення недоліків та суперечностей функціонування чинної системи державного фінансового контролю на регіональному рівні, їхнього усунення та розроблення шляхів подальшого розвитку цієї системи, що надасть змогу об’єднати зусилля контрольних органів і, відповідно, підвищити результативність, ефективність фінансового контролю.

4. Основними причинами неефективного використання бюджетних коштів у сфері державних закупівель є процедурні правопорушення, а саме: застосування процедури закупівлі в одного учасника без погодження з уповноваженим органом – Міністерством економіки України; порушення під час складання тендерної документації, а саме: відсутність методики оцінки тендерних пропозицій, неузгодженість між вимогами тендерної документації та критеріями оцінки пропозицій учасників, розширення переліку підстав для відмови учасникам торгів; ініціювання внесення змін до тендерних пропозицій після їхнього розкриття; повернення учасникам тендерного забезпечення в разі, коли сума тендерного забезпечення повинна бути на користь замовника; порушення строків надсилання повідомлень про результати торгів та інших передбачених законодавством процедур; неузгодженість між умовами акцептованої тендерної пропозиції та фактично укладеного договору та ін.

Окрім зазначених вище правопорушень, простежується відсутність достатніх знань і досвіду роботи працівників комітетів із конкурсних торгів замовників. Через недостатньо глибокі знання законодавства та нормативно-правової бази у сфері державних закупівель вони часто припускаються серйозних помилок у проведенні закупівель товарів, робіт та послуг державним коштом.

5. Фінансовий аудит бюджетних програм має включати аналіз найважливіших питань адміністративної діяльності, серед яких: аналіз вихідних техніко-економічних умов цільової бюджетної програми, механізму реалізації програмних вимог; наявність альтернативних шляхів реалізації державної програми та можливість їхнього використання; обґрунтований вибір дієвих методів досягнення мети при виконанні програми; раціональне використання чинної нормативно-правової й адміністративної бази для забезпечення максимального ефекту; наявність чи відсутність зайвих елементів виконавчої структури програми, що не впливають на якість виконаної роботи і, в кінцевому підсумку, не містять суттєвого навантаження при досягненні очікуваного результату; оцінка якості (після завершення програми) отриманих результатів (товарів, робіт, послуг).

Реальне упровадження аудиту ефективності бюджетних програм у практику фінансового контролю можливе лише за наявності адекватної сучасним вимогам системи обліку, яка містить параметри звітності органів влади про ефективне витрачання державних ресурсів, політичної волі та реального бажання законодавчої влади контролювати й оцінювати ефективність діяльності виконавчої влади тощо.

6. Система показників результативності місцевих бюджетів має бути затверджена Міністерством фінансів України і погоджена з галузевими міністерствами. Вважаємо, що оцінювання результативності використання бюджетних коштів має стати обов’язковим етапом бюджетного процесу, але система показників повинна мати рекомендаційний характер. 

Абсолютні показники можуть виражатися обсягами отриманих асигнувань на виконання програми, поточними, фактичними та касовими видатками в розрізі економічної класифікації, чисельністю залученого на виконання програми персоналу установи. Відносними показниками можуть бути: середня заробітна плата працівників установи на рік, частка видатків на заробітну плату в поточних видатках звітного періоду, вартість комунальних послуг на одиницю загальної площі установи, частка фактичних видатків на оплату комунальних послуг та енергоносіїв у загальному обсязі видатків тощо. 

7. Система фінансового контролю, яку було успадковано від соціалістичної економіки, а також ті її елементи, що набули розвитку в роки незалежності України, не відповідають вимогам системності державного фінансового контролю. Розпорошення й дублювання функцій не сприяє подоланню корупції, підвищенню рівня та якості життя громадян. Раціоналізація системи фінансового контролю вимагає: інвентаризації об’єктів ревізій і перевірок у фінансовій сфері, виключення дублювання функцій різними контрольними органами; оптимізації структур контрольних органів фінансового спрямування відповідно до функцій контролю стосовно об’єктів перевірок; утворення загальнодержавного органу координації фінансового контролю та аудиту з функціями методологічного забезпечення, протидії корупції та боротьби зі зловживаннями в економічній сфері; законодавче закріплення нових підходів у фінансовому контролі; утворення атмосфери відкритості у процесі використання публічних фінансових ресурсів.
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