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Постановка проблеми. Успішне функціонування та розвиток будь-якої країни тісно пов’язані з організаційно-правовим забезпеченням бюджетного процесу. Питання ефективності, доцільності та економності в управлінні та використанні фінансових і матеріальних ресурсів посідає одне з перших місць у порядку денному держави. Однак ефективне управління неможливе без ефективного контролю. Тому виникла гостра потреба у впровадженні контролю, суть якого полягає не лише в попередженні бюджетного порушення, а й у виявленні слабких місць та наданні рекомендацій щодо їх усунення в подальшому за критеріями економності, продуктивності та результативності, а саме державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Створення та розвиток державного фінансового аудиту  виконання бюджетних програм в Україні є предметом дослідження таких вчених як А.О. Асанов, М.В. Бариніна-Зарікова, О.В. Грибовський, С.О. Левицька, А.В. Мамишев, Н.І. Рубан, І.Б. Стефанюк та інші.

Значний внесок у дослідження методології програмно-цільового підходу зробили українські вчені М.В. Багров, М.П. Бутко, М.І. Долішній, Б.М. Данилишин, С.І. Дорогунцов, М.І. Кульчицький, А.С. Лисецький та інші.

Актуальність теми. Удосконалення правових основ проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм на всіх стадіях бюджетного процесу залишається досить актуальним завданням. Його виконання дозволить успішно впроваджувати стратегічні цілі держави щодо економічного та соціального розвитку.

Метою статті є аналіз організаційно-правових засад проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм та пошук шляхів підвищення їх дієвості щодо вирішення актуальних проблем у процесі виконання бюджетних програм.

Виклад основного матеріалу дослідження. Першими кроками у створенні правових засад запровадження державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм в Україні стало прийняття у 2001 р. Бюджетного кодексу, який зобов’язав контролюючі органи здійснювати контроль не тільки за законним, але й за ефективним використанням бюджетних коштів. Наступними кроками була Концепція застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі № 538-р (надалі - Концепція), прийнята розпорядженням Кабінету Міністрів України від 14.09.2002 р. В подальшому важливим правовим підґрунтям для запровадження державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм стало затвердження наказом Міністерства фінансів України «Правил складання паспортів бюджетних програм, квартального та річного звіту про їх виконання, а також здійснення моніторингу та аналізу виконання бюджетних програм» від 29.12.2002 № 1098 [1; 7; 10].

Прийнята у 2002 р. Концепція визначила, що основною метою застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі є встановлення безпосереднього зв'язку між виділенням бюджетних коштів та результатами їх використання.

У даний час з низки нормативно-правових актів, що регулюють застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі, основним залишається прийнятий Верховною Радою України Бюджетний кодекс, який було модернізовано та викладено в новій редакції від 08.07.2010 р. № 2456-VI та введено в дію з 01.01.2011 р. [2].

Відмінності щодо застосування програмно-цільового методу між Бюджетним кодексом, прийнятим у 2001 р. і прийнятим у 2010 р. полягають у тому, що, окрім змін термінів як у назві, так і в їх суті (ст. 2 Кодексу), які потребують більш детального вивчення їх практичного застосування, в ст. 20 нової редакції Кодексу конкретизовано засади застосування програмно-цільового методу на рівні державного бюджету та на рівні місцевих бюджетів (за рішенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради). Також визначено обов’язковість складання прогнозу бюджету на наступні за плановим два бюджетних періоди. 

Суть програмно-цільового методу в бюджетному процесі полягає в управлінні бюджетними коштами для досягнення конкретних результатів із застосуванням оцінки ефективності використання бюджетних коштів на всіх стадіях бюджетного процесу. 

Для застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі на рівні місцевих бюджетів використовується тимчасова класифікація  видатків  та  кредитування місцевих бюджетів, яка затверджується Міністерством фінансів  України. Складові частини цієї класифікації, що конкретизують програми і заходи з виконання повноважень органів влади  Автономної  Республіки  Крим, місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування, для цілей Бюджетного кодексу вживаються в контексті  терміна  «бюджетна програма». 

Особливими складовими програмно-цільового методу в бюджетному процесі є бюджетні програми, відповідальні виконавці бюджетних програм, паспорти бюджетних програм, результативні показники бюджетних програм.

Бюджетна програма - сукупність заходів, спрямованих на досягнення  єдиної мети, завдань та очікуваного результату, визначення та реалізацію  яких здійснює розпорядник бюджетних коштів відповідно до покладених на нього функцій. 

Паспорт бюджетної програми - документ, що визначає мету, завдання, напрями використання бюджетних коштів, відповідальних виконавців, результативні показники та інші характеристики бюджетної програми відповідно до бюджетного призначення, встановленого законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет).

Результативні показники бюджетної програми - кількісні та якісні показники, які характеризують результати виконання бюджетної програми, підтверджуються статистичною, фінансовою та іншою звітністю та дають можливість здійснити оцінку використання коштів на виконання бюджетної програми. 

З метою підвищення якості визначення головними розпорядниками коштів державного бюджету результативних показників бюджетної програми, проведення аналізу їх виконання та посилення контролю за цільовим та ефективним використанням бюджетних коштів Міністерством фінансів України видано наказ, яким затверджено «Методичні рекомендації щодо визначення результативних показників бюджетної програми» від 27.10.2009 № 1252. Відповідно до них, результативні показники поділяються на такі групи: показники затрат, показники продукту, показники ефективності та показники якості [9].

На всіх стадіях бюджетного процесу здійснюються контроль за дотриманням бюджетного законодавства, аудит та оцінка ефективності управління бюджетними коштами відповідно до законодавства, включаючи проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм. 
Отже, слід зауважити, чинним законодавством України визначено, що головними правовими суб'єктами державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм є Державна фінансова інспекція України (надалі – Держфінінспекція України), яка підпорядковується Міністерству фінансів, і Рахункова палата, яка підпорядковується Верховній Раді України [3]. Водночас Бюджетним кодексом регламентовано право проведення державного фінансового аудиту та його різновиду – державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм – виключно органами Держфінінспекції України. А також визначено, що до повноважень Рахункової палати належить здійснення контролю за використанням коштів Державного бюджету України, в тому числі на обслуговування і погашення державного боргу. І лише в новій редакції Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на період до 2017 р., схваленій розпорядженням Кабінету Міністрів України від 22.10.2008 р., розмежовується зовнішній і внутрішній державний аудит. Так, відповідно до зазначеної Концепції, зовнішній державний аудит здійснює Рахункова палата України, а внутрішній аудит може проводитись централізовано – органами державної контрольно-ревізійної служби, і децентралізовано – уповноваженим самостійним підрозділом, що підпорядкований безпосередньо керівництву – органу державного чи комунального сектору, але функціонально незалежний від нього [8].

Державна фінансова інспекція України, створена в 2011 р., є правонаступником Головної контрольно-ревізійної служби України та центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра фінансів України.

Нормативно-правовими актами, які регламентують проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм органами Держфінінспекції України, є Указ Президента України від 23.04.2011 р. № 499/2011 «Положення про Державну фінансову інспекцію України», Бюджетний кодекс України, наказ Міністерства фінансів України від 03.10.2011 р. № 1236 «Про затвердження положень про територіальні органи Державної фінансової інспекції України та їх підрозділи», зареєстрований в Міністерстві юстиції України 19.10.2011 р. за № 1212/19950, Постанова Кабінету Міністрів України від 10.08.2004 р. № 1017 «Про затвердження Порядку проведення Державною фінансовою інспекцією, її територіальними органами державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм» (надалі – Постанова 1017), Наказ Держфінінспекції України від 15.12.2005 р. № 444 «Методичні рекомендації щодо проведення органами Державної фінансової інспекції України аудиту ефективності виконання бюджетних програм» (надалі - Методичні рекомендації) [5; 6; 11].

Основними завданнями Держфінінспекції України є реалізація державної політики у сфері державного фінансового контролю, а також внесення пропозицій щодо її формування.

В Постанові № 1017 державний фінансовий аудит виконання бюджетних програм ототожнюється і обмежується поняттям «аудит ефективності». Поняття «аудит ефективності» трактується як форма державного фінансового контролю, що спрямована на визначення ефективності використання бюджетних коштів для реалізації запланованих цілей та встановлення факторів, які цьому перешкоджають.
Основними завданнями аудиту ефективності визначено:

- оцінка виконання результативних показників бюджетних програм;

- оцінка ефективності виконання бюджетних програм;

- виявлення упущень і недоліків організаційного, нормативно-правового та фінансового характеру, які перешкоджають своєчасній, повній і якісній реалізації запланованих цілей;

- визначення ступеня впливу виявлених упущень і недоліків на реалізацію запланованих цілей;

- розробка пропозицій щодо шляхів (форм, засобів) підвищення ефективності використання бюджетних коштів.

З 2005 р. проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм органами Держфініспекції України здійснюється відповідно до розроблених Методичних рекомендацій, згідно з якими, для проведення аудиту ефективності, як правило, створюється аудиторська група. Аудитори, що входять до її складу, повинні мати навички  проведення аналізу, написання звітів зі складних питань, що вимагають логічного і ретельно обґрунтованого викладу. 

Здійснюючи аудит ефективності, аудитори вибирають та застосовують прийоми і процедури, які відповідають конкретним обставинам. Ці прийоми та процедури повинні дозволяти отримувати достатні, дійсні та необхідні докази, які вмотивовано підкріплюють або спростовують їхні точки зору та висновки. Результати аудиту ефективності та їх оцінка викладаються в аудиторському звіті.

Аудиторський звіт - письмовий документ, у якому керівник аудиторської групи (аудитор) повідомляє про обсяги та результати виконаного аудиту ефективності. Типовий аудиторський звіт (інформація про участь в аудиті ефективності) має таку структуру: резюме (супровідний лист), вступ, структура аудиту, опис досліджуваної бюджетної програми, результати аудиту, висновки аудиту, пропозиції, джерела інформації. 

Аудиторський звіт може направлятись Верховній Раді України, Секретаріату Президента України, Кабінету Міністрів України, Мінфіну, відповідним органам державної влади та місцевого самоврядування, які причетні до виконання бюджетних програм, головному розпоряднику бюджетних коштів, а також зацікавленим науковцям, закладам освіти, підприємствам, установам, організаціям тощо.

Рахункова палата функціонує з 1997 р. і є вищим органом фінансового контролю в Україні. Правова основа організації та діяльності Рахункової палати визначається Конституцією України, Законом України «Про Рахункову палату України» та іншими законодавчими актами. Рахункова палата здійснює свою діяльність самостійно, незалежно від будь-яких інших органів держави.

В Законі України «Про Рахункову палату» зазначено, що до повноважень Рахункової палати належить перевірка законності та ефективності використання фінансових ресурсів, що виділяються з Державного бюджету України на виконання загальнодержавних програм, тобто державний фінансовий аудит виконання бюджетних програм [4].

Слід зауважити, що у затвердженому Стандарті Рахункової палати «Порядок підготовки і проведення перевірок та оформлення їх результатів» нормативне значення поняття «державний фінансовий аудит виконання бюджетних програм» ототожнюється з поняттям «перевірка». 

Перевірка - це встановлення та аналіз фактів у процесі виконання Державного бюджету України та їх оцінка з точки зору законності, ефективності та доцільності.

Метою перевірки є встановлення стану справ щодо використання коштів Державного бюджету України, загальнодержавних цільових фондів, валютних та кредитно-фінансових ресурсів, інших державних  коштів, пов'язаних з Державним бюджетом України, та його оцінка з точки зору законності, ефективності та доцільності, а також оцінка стану внутрішнього  контролю об'єкта перевірки, надання пропозицій щодо усунення порушень чинного законодавства України [12]. 

За результатами перевірки складається акт, у якому зазначаються: підстава, мета, предмет, об'єкт/об'єкти перевірки, період, за який проводилася перевірка, склад контрольної групи суб'єкта перевірки, а також фактичний стан справ, виявлений на об'єкті, з наведенням доказів.

Результат перевірки викладається об'єктивно, достовірно, обґрунтовано, ясно та наводиться вичерпний опис виявлених фактів і даних. Не допускається включення до акта різного роду припущень та непідтверджених даних. Оцінка результатів перевірки подається у Звіті, який розглядається Колегією Рахункової палати. 

Звіт повинен містити, зокрема, стислий опис виявлених фактів та оцінку відповідності їх чинному законодавству України, критерії оцінки   ефективності використання бюджетних коштів та оцінку виявлених фактів відповідно до цих критеріїв, оцінку ефективності управлінських рішень, стану внутрішнього контролю, бюджетного планування, обсяг,  характеристику та кваліфікацію бюджетних правопорушень і неефективного  використання бюджетних коштів, причини, що призвели до порушень та недоліків, потенційні проблеми, висновки та пропозиції.

Висновок за результатами розгляду Звіту після затвердження його Колегією Рахункової палати направляється об'єкту перевірки. Про результати розгляду та вжиті об'єктом перевірки заходи останній інформує Рахункову палату.

За рішенням Колегії Рахункової палати про результати розгляду Звіту інформується Верховна Рада України та/або її комітети, а також за необхідності Президент України, Кабінет Міністрів України, Міністерство фінансів України, інші центральні органи виконавчої влади.

У разі виявлення під час перевірки фактів нецільового використання бюджетних коштів, інших правопорушень, за скоєння яких передбачена кримінальна чи адміністративна відповідальність, за рішенням Колегії Рахункової палати матеріали перевірки передаються до Генеральної прокуратури України, інших правоохоронних органів або до суду у визначеному законодавством порядку.

Висновки. Виходячи з результатів дослідження, слід констатувати, що застосування програмно-цільового методу та модернізація правових основ проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм не лише кардинально змінить ідеологію бюджетного процесу, а й дасть змогу підвищити його ефективність, економність і результативність, тому що процес формування бюджету починатиметься із зосередження уваги, в першу чергу, на результатах, яких має досягти державний сектор, а потім на – ресурсах, необхідних для досягнення цих результатів.

Незважаючи на суттєві позитивні зрушення в органах державного сектору України, на сьогодні зроблено лише перші кроки із запровадження державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм. Цей вид контролю, по суті, залишається досить поверховим, в результаті виникає чимало неузгодженостей та проблем організаційно-правового характеру, що не дає змоги в повній мірі забезпечувати контроль за законністю та ефективністю планування й використання державних коштів на виконання бюджетних програм.

Одним із численних прикладів є державний фінансовий аудит виконання бюджетних програм, що проводиться органами Держфінінспекції, який має рекомендаційний характер, що свідчить про його слабку правову основу, внаслідок чого значна частина рекомендацій за результатами аудитів може просто ігноруватись. З огляду на це, доцільно посилити відповідальність учасників бюджетного процесу за повторні порушення та неврахування пропозицій, наданих в аудиторському звіті, шляхом внесення відповідних змін і доповнень у нормативно-правові документи, які регламентують процес проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм органами Держфінінспекції України. Цей крок дозволить повною мірою впроваджувати ефективні рішення і по-новому сприймати процес управління бюджетними ресурсами. 

Тому не випадково, що сьогодні функціонування державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм супроводжується труднощами організаційного, методичного та нормативного характеру, що, у свою чергу, зменшує результативність бюджетних програм та прозорість їх фінансування, а також визначення рівня виконання результативних показників.

Цілком закономірно, що постала гостра необхідність переосмислення сутнісних, правових і методологічних основ проведення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм – у даний час та в найближчій перспективі, що передбачає, по-перше, розв’язання проблем недосконалості законодавчого забезпечення, по-друге, наближення основ практичного застосування до європейських стандартів.
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