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ВСТУП

Актуальність теми. Роки економічних перетворень, зумовлених зміною соціально-політичних орієнтирів держави, стали для України періодом інтенсивного пошуку оптимальних методів використання й реалізації такого інструменту розв’язання загальнодержавних проблем у різних сферах суспільного життя, як державні цільові програми. І хоча в Україні кількісний вектор державного програмування змінено на доброякісний, сучасний стан більшості програм характеризується низьким рівнем їх реалізації. Головним чинником такої ситуації є неналежне фінансове забезпечення програмних завдань і заходів, що зумовлено зокрема, загальним спадом економіки країни, послабленням інтересу національних й іноземних інвесторів до найменш привабливих секторів української економіки (соціальної, культурної, освітньо-наукової та ін.), нерівномірністю фінансування різних програм протягом усього строку їх виконання та ін. За таких умов основними джерелами фінансування державних цільових програм залишаються державні фонди коштів. Водночас їх обмеженість і нестабільність, у супроводі з випадками необґрунтованого розроблення, прийняття й скасування державних програмних актів, а також нераціонального та нецільового розподілу державних коштів на їх виконання, вимагає наразі перегляду з метою вдосконалення правової основи та самого процесу виділення державних асигнувань на покриття програмних видатків.

У сучасній доктрині дослідженню проблематики функціонування державних цільових програм приділено значну увагу фахівцями різних галузей науки. Так, сутність і види державних цільових програм, процес їх формування та реалізації як об’єкт адміністративно-правового регулювання проаналізовано в працях Б. В. Бабіна, О. Ю. Іваницького, Т. О. Коломоєць, В. О. Кроленко, Е. В. Третьяка та ін.; особливості функціонування державних програм з позицій державного управління розглядали в своїх працях такі вчені, як: З. М. Бурик, О. В. Голинська, Є. Л. Морозов, І. В. Коновалова, А. О. Кузнєцов, П. С. Покатаєв, І. В. Розпутенко та ін.

Науково-теоретичну основу дослідження склали досягнення вчених у галузі фінансового права. Серед науковців, які сформували наукове підґрунтя або зробили певний внесок у розв’язання фінансово-правових проблем фінансування державних цільових програм, слід назвати: Є. О. Алісова, Р. О. Гаврилюк, Д. О. Гетманцева, Л. К. Воронову, Е. С. Дмитренко, О. О. Дмитрик, А. Й. Іванського, А. Т. Ковальчука, Т. А. Латковську, А. О. Монаєнка, О. А. Музику-Стефанчук, В. П. Нагребельного, А. А. Нечай, С. О. Ніщимну, О. П. Орлюк, Л. А. Савченко, В. Д. Чернадчука, Н. Я. Якимчук та ін.
Разом із тим у фінансово-правовій науці правова сфера фінансування державних цільових програм досі не піддавалася комплексному аналізу, більшість аспектів цієї сфери мають дискусійний характер, що в поєднанні з існуючою практичною потребою її системного дослідження вказує на актуальність обраної теми цієї дисертації та важливість порушуваних у ній проблем і вибору шляхів їх вирішення.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана відповідно до Пріоритетних напрямів розвитку правової науки на 2011–2015 рр., затверджених постановою загальних зборів Національної академії правових наук України від 24 вересня 2010 р. № 14-10, а також у рамках виконання Планів проведення науково-дослідних і дослідно-конструкторських робіт у Національній академії внутрішніх справ на 2011–2015 рр.
Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у визначенні сутності й особливостей правового регулювання фінансування державних цільових програм, а також у розробленні обґрунтованих наукових положень і пропозицій, спрямованих на його вдосконалення.

Для досягнення поставленої мети було сформовано такі задачі:

– визначити правову природу державних цільових програм;

– встановити детермінанти розвитку процесу функціонування державних цільових програм та окреслити місце й роль у ньому фінансів;

– з’ясувати сутність та розкрити зміст фінансування державних цільових програм;

– сформулювати дефініцію правового регулювання фінансування державних цільових програм, розмежувати його предмет та об’єкт;

– виявити характерні риси та особливості понять сфери, меж і методу правового регулювання фінансування державних цільових програм;

– установити й проаналізувати структуру механізму фінансово-правового регулювання фінансування державних цільових програм;

– розкрити особливості змісту фінансового контролю в сфері фінансування державних цільових програм;

– сформулювати визначення поняття юридичної відповідальності в сфері фінансування державних цільових програм та окреслити специфіку її застосування;

– під час вирішення вищеперерахованих задач розробити теоретично обґрунтовані пропозиції щодо вдосконалення національного законодавства в сфері фінансування державних цільових програм.

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, що виникають й розвиваються в сфері формування та виконання державних цільових програм.

Предмет дослідження – правове регулювання фінансування державних цільових програм.

Методи дослідження. Методологічною основою досягнення поставленої мети і вирішення задач слугувала сукупність загальнонаукових і спеціально-юридичних принципів (всебічності, комплексності, конкретності та ін.) і методів наукового пізнання. Так, за допомогою методів індукції та дедукції здійснено узагальнення й виокремлення суттєвих ознак таких правових явищ, як: «державна цільова програма», «фінансування державних цільових програм», «юридична відповідальність в сфері фінансування державних цільових програм» (підроз-діли 1.1, 1.3, 3.2); логіко-семантичного методу – уточнено й розвинуто понятійний апарат предмета дослідження, виявлено взаємозв’язок суміжних категорій «фінан-сове забезпечення», «фінансова діяльність», «фінансування» (підрозділ 1.3). Структурно-логічний метод дав змогу встановити елементний склад правового регулювання фінансування державних цільових програм, структуру його меха-нізму (підрозділи 2.1, 2.3); структурний аналіз фінансових правовідносин у сфері фінансування державних цільових програм дозволив визначити динамічну й ста-тичну сторони їх суб’єктного складу (підрозділ 2.3). За допомогою методів класи-фікації та групування визначено критерії поділу та види фінансових правових норм, правовідносин у сфері фінансування державних цільових програм, фінан-сового контролю та правопорушень в досліджуваній сфері та ін. (підрозділи 2.3, 3.1, 3.2). Методи деонтичної логіки й правової герменевтики сприяли детальному вивченню юридичного змісту досліджуваних фінансових правовідносин (підроз-діл 2.3, 3.1, 3,2); методи абстрагування й аналізу дали змогу визначити кількісну та якісну характеристику фінансово-правових нормативних приписів-дозволінь й заборон у сфері фінансування державних цільових програм, причинно-наслідкові зв’язки низької ефективності фінансової розподільчої діяльності державних замов-ників (підрозділи 1.2, 2.3, 3.1, 3.2), а методи моделю-вання й синтезу – сформулю-вати пропозиції щодо усунення виявлених прогалин (підрозділи 2.3, 3.2). За допомогою методів аналогії та документального аналізу сформульовано пропози-ції щодо вдосконалення правової основи регулювання фінансового контролю та фінансово-правової відповідальності (підрозділи 3.1, 3.2) та ін. Специфіка дослід-жуваного предмета зумовила також застосування низки наукових підходів, зокрема, це: системного, інституційно-функціонального, структурно-діяльнісного, інструментального та ін.

Емпіричну базу дослідження склали: офіційна аналітична інформація за 2010–2015 рр. Міністерства економічного розвитку і торгівлі України, Міністерства фінансів України, інших центральних органів виконавчої влади; експертні висновки Рахункової палати; матеріали судової практики.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що за предметом і змістом дисертація є одним з перших в українській науці фінансового права системним дослідженням теоретичних і практичних питань правового регулювання фінансування державних цільових програм. Головний здобуток дисертації становлять авторські теоретичні розроблення й висновки, що вирізняються науковою новизною у фінансово-правовій науці, а саме:

вперше:
– визначено поняття правового регулювання фінансування державних цільових програм, його предмет, об’єкт, сфера та механізм. Зокрема, предмет правового регулювання фінансування державних цільових програм трактується як урегульовані нормами фінансового права розподільчі регулятивні й охоронні відносини, пов’язані з виділенням коштів із централізованих і децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм; об’єкт – сукупність однорідних публічних фінансових інтересів і потреб, реалізація яких пов’язана з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів та забезпечується у межах здійснення публічної розподільчої фінансової діяльності й фінансово-правової охорони, та потребує відповідної нормативної фінансово-правової регламентації;

– системно встановлено й охарактеризовано зміст поняття фінансування державних цільових програм, включивши до його складу п’ять основних елементів-ознак: а) мету; б) принципи; в) функціональний елемент; г) адресність (цільову спрямованість); д) джерела;
– окреслено у фінансовому праві позицію, згідно з якою контрольна діяльність в цій галузі розглядається інтегруючим процесом, що становить правовідносини, які одночасно відіграють роль як організаційно-функціональних, так і профілактичних правовідносин. Також доведено, що в сфері фінансування державних цільових програм фінансові організаційно-функціональні контрольні правовідносини належать до регулятивних фінансових правовідносин, а фінансові профілактичні контрольні правовідносини – до охоронних фінансових правовідносин;

– проаналізовано механізм правового регулювання фінансування державних цільових програм, розкривши особливості його структури та реалізації;

– доведено, що у фінансових розподільчих правовідносинах у сфері фінансування державних цільових програм державні замовники (виконавці) програмних заходів і завдань, відносно владних суб’єктів загальної й спеціальної фінансової компетенції, володіють фінансовим правовимаганням (суб’єктивним правом вимоги), а також фінансовим правоочікуванням (суб’єктивним правом очікування);

удосконалено:

– дефініції понять «державна цільова програма», «фінансування державних цільових програм», «фінансові правовідносини в сфері фінансування державних цільових програм», а також юридичної відповідальності в досліджуваній сфері. Так, фінансування державних цільових програм розуміється як врегульована пра-вовими нормами діяльність з виділення грошових коштів з централізованих і децентралізованих грошових фондів на умовах безповоротності й безвідплатності, з метою покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм;
– класифікацію фінансово-правових норм у сфері фінансування державних цільових програм за такими критеріями поділу, як: а) субординація в механізмі правового регулювання; б) предмет правового регулювання; в) дія в часі; г) дія у просторі; д) дія по колу осіб; е) юридична сила;

– диференціацію видів фінансового контролю за статусом суб’єктів контролю в сфері фінансування державних цільових програм, виокремлюючи, зокрема, міжвідомчий фінансовий контроль, здійснюваний державними замовниками;

– обґрунтування віднесення державних цільових програм до джерел фінансового права;

– пропозиції щодо внесення змін і доповнень до низки правових актів, спрямованих на вдосконалення механізму правового регулювання фінансування державних цільових програм, а саме: Бюджетного кодексу України; законів України «Про державні цільові програми», «Про Рахункову палату» та ін.;

дістало подальший розвиток:

– розмежування понять «фінансове забезпечення державних цільових програм» та «фінансування державних цільових програм»;

– наукова концепція щодо виділення в системі фінансового права такого складного правового інституту, як розподіл публічних фондів коштів, що виступає базовим у правовому регулюванні відносин у сфері фінансування державних цільових програм;

– теоретична позиція щодо віднесення фінансових прогнозних норм у сфері фінансування державних цільових програм до спеціалізованих (нетипових) норм фінансового права;

– доведення необхідності розширення меж контрольних повноважень державних замовників у сфері фінансування державних цільових програм, зокрема шляхом правового закріплення права на проведення фінансового контролю й аудиту діяльності виконавців програмних заходів;

– класифікація правопорушень в сфері фінансування державних цільових програм за такими критеріями, як: 1) стадії розподільчої фінансової діяльності; 2) ступені суспільної небезпеки; 3) суб’єкти правопорушення;

– напрями вдосконалення інституту позитивної фінансово-правової відповідальності в сфері фінансування державних цільових програм.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що сформульовані в дисертації теоретичні положення і практичні рекомендації зазначаються достовірністю, завершеністю, що підтверджується впровадженням і можливістю подальшого їх використання у:

· правотворчості – для опрацювання законопроектів з питань правового регулювання фінансування державних цільових програм (довідка апарату Верховної Ради України від 15 червня 2015 р. № 16/6-57);

· сфері правозастосування – під час здійснення нормотворчої і контрольної фінансової діяльності центральних органів виконавчої влади, спрямованої, зокрема, на поліпшення фінансової дисципліни у використанні бюджетних коштів (акт впровадження Державної служби фінансового моніторингу України від 1 червня 2015 р.);

· науково-дослідній діяльності – основні результати дисертаційної роботи використані під час виконання експрес-досліджень, а також тематичних науково-дослідних робіт «Права людини: публічно-правовий вимір» № 85/13.01.02, «Громадянське суспільство: публічно-правовий вимір» № 76/13.01.02 (акти впровадження Державного науково-дослідного інституту МВС України від 17 квітня 2015 р., Національного авіаційного університету від 22 травня 2015 р.);

· навчальному процесі вищої школи – під час підготовки навчально-методичних матеріалів для викладання навчальних дисциплін «Фінансове право», «Податкове право», «Бюджетне право та процес» та ін. (акт впровадження Національного авіаційного університету від 28 травня 2015 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження виконано здобувачем самостійно. Усі результати роботи, її теоретичні положення та висновки, ґрунтуються на особистих напрацюваннях, критичному аналізові наукових, академічних праць та законодавства. Одна наукова стаття та одна теза доповіді опубліковані у співавторстві з науковим керівником, у яких умовиводи та теоретичні пропозиції належать здобувачеві особисто.

Апробація результатів дисертації. Основні положення та висновки дослідження оприлюднено автором на чотирьох міжнародних науково-практичних конференціях: «Внутрішні та зовнішні загрози національній безпеці держави» (м. Київ, 2 квітня 2013 р.); «Wpływ badań naukowych» (Польща, м. Бидґощ, 28–30 квітня 2013 р.); «Сучасні тенденції розбудови правової держави в Україні та світі» (м. Житомир, 10 квітня 2014 р.); «Юридична освіта та юридич-на наука в Україні: витоки, сучасність, перспективи» (м. Запоріжжя, 16–17 жовтня 2014 р.) та п’яти всеукраїнських, регіональних і вузівських наукових заходах: «Актуальні проблеми правоохоронної діяльності» (м. Київ, 20 грудня 2010 р.); «Сучасні напрями теоретичних та прикладних досліджень економіки та права» (м. Київ, 10 травня 2011 р.); «Правові реформи в Україні» (м. Київ, 6 жовтня 2011 р.); «Економіка та право: актуальні проблеми теорії й практики» (м. Київ, 1 червня 2012 р.); «Інновації в юридичній освіті» (м. Київ, 21 травня 2015 р.).
Публікації. Основні результати дисертаційної роботи відображено у 15 наукових публікаціях, з яких дві статті опубліковано у зарубіжних юридичних виданнях, чотири статті – у вітчизняних наукових фахових виданнях, дев’ять тез – у матеріалах праць науково-практичних заходів.

РОЗДІЛ 1.
ТЕОРЕТИЧНО-ПРАВОВА ХАРАКТЕРИСТИКА ФІНАНСУВАННЯ 
ДЕРЖАВНИХ ЦІЛЬОВИХ ПРОГРАМ

1.1. Правова природа державних цільових програм
Тенденції розвитку сучасної української економіки вказують на необхідність вирішення актуального питання щодо переходу до моделі динамічного й водночас стабільного економічного зростання, ґрунтуючись зокрема, на підвищенні ефективності роботи державних інститутів, рівня соціальної захищеності населення, збільшенні ступеню конкурентоздатності вітчизняної економіки тощо. Це в свою чергу вимагає структурних змін в державній економічній політиці, що вказують на необхідність подовження горизонту планування, підвищення пріоритету середньострокових й довгострокових цілей розвитку, розроблення й удосконалення відповідних методів їх досягнення, правового унормування та переходу від «планування ресурсів» до «планування результатів».

Спрямованість управління на досягнення конкретних результатів передбачає посилення ролі процесів з розроблення й впровадження державних цільових програм. Останні ж сприяють концентрації фінансових, людських й інших ресурсів для комплексного й системного вирішення середньо- й довгострокових завдань економічної й соціальної політики країни, забезпечуючи прозорість й обґрунтованість процесу визначення цілей, що потребують досягнення у різні періоди розвитку, шляхи досягнення результатів з використанням різних форм державної підтримки.
Означена вище роль державних цільових програм зумовлена передусім їх предметним зв’язком з таким різновидом форм правового регулювання суспільних відносин, як програмними актами.
Водночас огляд наукових, методичних, аналітичних й нормативних джерел з програмно-правової тематики вказує на неоднозначність у трактуванні науковцями й практиками правової сутності програмних актів загалом та державних цільових програм зокрема.

Тому, актуальність вирішення питання щодо з’ясування правової природи державних цільових програм як публічного регулятора суспільних відносин обумовлена теоретичною й практичною потребою, є очевидною й своєчасною.
Різнопоглядність розуміння сутності ДЦП зумовлена їх сприйняттям в наукових колах у якісно різних трьох станах (відповідно до яких й здійснюються теоретичні дослідження): а) як комплексу заходів (з економічної точки зору); б) як специфічної форми діяльності влади, спрямованої на досягнення певного результату (з точки зору державного управління); в) як спеціального документу, що підлягає затвердженню в установленому порядку (з правової позиції).
В межах предмету даного дисертаційного дослідження зокрема, й фінансового права загалом, державна цільова програма становить науковий інтерес у двох іпостасях: як комплекс заходів та правовий документ. Близької позиції дотримується й В.О. Клочков, виділяючи два аналогічні значення програм для правової доктрини [102, с. 29].

Перший прояв ДЦП широко представлений в нормативних й доктринальних визначеннях цільових програм. При цьому дослідниками переважно дублюється трактування поняття державної цільової програми, закріпленого передусім в спеці-альному законодавчому акті ‒ Законі України «Про державні цільові програми» як то «... комплекс взаємопов’язаних завдань і заходів, які спрямовані на розв’язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України та узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням» (ст. 1) [180]. Подібною наведеній й типовою та цілком обґрунтованою видається доктринальна дефініція поняття ДЦП, сформульована Д.О. Агеєєвим: «державна цільова програма – це комплекс системних науково обґрунтованих завдань і заходів, спрямованих на отримання позитивних результатів (ефектів) розвитку держави, соціуму, галузей економіки, адміністративно-територіальних одиниць, що здійснюється за рахунок коштів Державного бюджету України, інших надходжень максимально ефективними методами при збалансованому забезпеченні ресурсами і ефективному розвитку виробництва, узгоджений за строками проведення та виконавцями» [3, с. 161].

Наведені вище та багато інших подібних тлумачень явища ДЦП вказують, що ключовими сутнісними елементами самих визначень та програм є: мета й об’єкт програми; завдання й заходи програми; ресурси програми; строки; виконавці (учасники) програми.

Деталізоване вивчення, в контексті означених елементів, чинних ДЦП дозволив дійти деяких висновків: по-перше, характеристика виявлених елементів слугує з’ясуванню призначення й сутності кожної з програм (що здійснено багатьма дослідниками майже усіх економіко-правових галузей науки); по-друге, такі елементи як завдання й заходи мають особливе значення при вивченні питання щодо фінансування ДЦП, виступаючи в ролі об’єкту останнього. Якщо в першому випадку, відповідні напрацювання учених слугуватимуть нам підґрунтям для визначення правової природи ДЦП, то в другому ‒ складе предмет докладного вивчення у наступних розділах нашої роботи.
При цьому відмітимо, що принципових зауважень з нашого боку до нормативного закріплення визначення поняття державної цільової програми не має, а певні уточнення буде зроблено за результатами з’ясування правової природи ДЦП як спеціального документу.
Переходячи до вирішення питання другого напряму (сприйняття ДЦП як спеціального документу), передусім зазначимо, що концептуальною основою нашого дослідження служитиме предметний зв’язок державної цільової програми як програмного акту з родовим її поняттям – правовою програмою, яка в свою чергу є різновидом правового (юридичного) документу. Основу цієї позиції становлять доведені у вітчизняній й зарубіжній науковій літературі положення, що державні цільові програми поряд з іншими програмними документами є підвидами правових програм [75, с. 62-65; 102, с. 4].

Отже, подальша правова характеристика державних цільових програм буде здійснюватись крізь призму ознак правових програм.

Загалом, в теорії права під правовою програмою розуміється строковий, ком-плексний правовий акт, прийнятий уповноваженими суб’єктами права, що вимагає матеріальних витрат й поетапної реалізації, включає систему пріоритетних заходів, спрямованих на досягнення суспільно значимих цілей [75, с. 62-63]; або як ухва-лений компетентним органом спеціальний акт, що містить у собі правові норми, індивідуальні правові приписи та нерегулятивні положення, відрізняється від інших правових актів наявністю мети, терміновим характером дії та конструкцією, що відповідає загальним принципам програмного менеджменту [102, с. 4].

В наслідок узагальнення численних наукових позицій, можна сформувати найбільш повний перелік ознак, за якими фахівці у своїх дослідженнях характеризують правові програми. Зокрема, це: а) наявність в змісті програми системи заходів або напрямів дій, розвитку чого-небудь, внаслідок виконання яких повинні бути досягнуті поставлені цілі; б) відповідні заходи носять пріоритетний характер, тобто мають найбільш важливе значення на даному етапі розвитку будь-якої сторони суспільних відносин або вирішення поставлених завдань; в) програми завжди намічаються на визначений термін, протягом якого реалізується комплекс запланованих заходів. У випадку необхідності (недосягнення вказаних у програмі цілей, неповного виконання заходів, недостатнього фінансування тощо) термін дії правової програми може продовжуватися з дозволу уповноважених осіб; г) програма вимагає матеріальних (фінансових) витрат; д) реалізація програми забезпечується уповноваженими на те суб’єктами права; е) притягнення винних у порушенні ходу реалізації програми осіб до відповідальності.

Водночас слід зауважити, що наведений комплекс ознак не містить ключової риси, яка, на нашу думку, є «правовим класифікатором» віднесення програмного, чи будь-якого іншого, документу до правових актів. Такою рисою видається ‒ наявність в документі правових приписів (нормативних, правозастосовних, правороз’яснювальних тощо). Схвалюючи з одного боку спроби окремих учених, у тому числі В.О. Клочкова [102, с. 4], В.О. Кроленко (програма є управлінським актом, який має власний вираз у писаних та ухвалених компетентним органом правових приписах, при чому зміст управлінських програм складає сукупність правових норм та індивідуально-правових приписів) [116, с. 26], К.В. Удовенко (муніципальна програма, як розроблений та ухвалений у встановленому порядку на визначений термін програмний документ, спрямований на забезпечення прав та законних інтересів громадян, територіальних громад їх окремих части або об’єднань, який містить нормативні й індивідуально-правові приписи, та діє в рам-ках конкретної адміністративно-територіальної одиниці (одиниць)) [248, с. 160], закріпити цю рису у сформульованих дефініціях програм (правових, управ-лінських, муніципальних тощо), з іншого ‒ змушені констатувати відкритість дис.-кусії з цього питання через недостатню його доведеність у відповідних роботах.

У зв’язку з цим, погоджуючись у цілому з притаманністю означених вище рис державним цільовим програмам як різновиду правових програм, видається необхідним додатково дослідити ДЦП за ознакою «наявності у змісті документу правових приписів».

Відповідно до положень ст. 10 Закону України «Про державні цільові програми» державні цільові програми затверджуються Верховною Радою України або Кабінетом Міністрів України. При цьому предметом затвердження Верховної Ради України можуть бути виключно загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку та охорони довкілля; а Кабінету Міністрів України ‒ інші державні цільові програми. Якщо формою затвердження програм ВР України є виключно закон (ст. 10 вказаного Закону), то правотворчу форму Уряду у даному випадку законом не передбачено. Це вносить певну невизначеність, адже обов’язковими для виконання актами Кабінету Міністрів України є як постанови, так і розпорядження (ст. 49) [201]. Однак, аналіз чинних державних цільових програм дозволяє дійти висновку про застосування Кабінетом Міністрів України, при затвердженні відповідних програм, лише такої форми, як постанова. Саме останній (постанові) ‒ законодавством й надається нормативний характер (п. 2 ст. 50) [201].

Хоча обидві правові форми закріплення положень ДЦП (закон ВР України та постанова КМ України) є нормативними, обов’язковими до виконання правовими актами, з метою встановлення їх правового рівня у ієрархії правових актів, видається раціональним поділяти ДЦП за юридичною силою актів, якими вони затверджені, на дві групи: 1) законодавчі ДЦП; 2) підзаконні (урядові) ДЦП. Так, наприклад, до першої групи належать: Загальнодержавна цільова програм розвитку водного господарства та екологічного оздоровлення басейну річки Дніпро на період до 2021 року (затверджена Законом України від 24.05.2012 № 4836-VI) [192]; Загальнодержавна програма розвитку мінерально-сировинної бази України на період до 2030 року (затверджена Законом України від 21.04.2011 № 3268-VI) [191] та ін.; до другої ‒ Державна цільова соціальна програма розвитку виробництва продуктів дитячого харчування на 2012-2016 роки (затверджена постановою КМ України від 15.08.2011 № 870) [190], Державна цільова програма реалізації Договору з відкритого неба (затверджена постановою КМ України від 19.09.2012 № 867) [186] та ін. Така класифікація є умовною, проте важливою для подальшого визначення місця відповідних програмних правових актів в системі джерел фінансового права та їх взаємозв’язку.

Отже, розглядаючи ДЦП частиною відповідного акту, яким вона затверджена, можна висунути гіпотезу про нормативний правовий характер програми.

Зазначимо, що відповідний нормативно-правовий акт (закон, постанова КМУ) передусім відіграє роль способу зовнішнього прояву та затвердження змісту норм державної цільової програми, тобто виступає формою права. Якщо форма акту це відображення його назви й структури, то зміст ‒ коло регульованих цим актом питань [28, с. 51]. Розвиваючи наведену тезу доходимо логічного умовиводу, що юридична сила ДЦП залежатиме від місця нормативно-правового акту, що затверджує таку програму, в системі джерел права.

Доведенню або ж спростуванню висунутої нами гіпотези про нормативно-правовий характер ДЦП та додатковим способом з’ясування їх правової сутності слугуватиме виявлення у змісті таких програм норм права.

Аксіоматичною в теорії є наукова позиція, за якою належність правового акту до нормативних визначається володінням ознаками саме нормативно-правового акту. В свою чергу останній, як відомо, виступає зовнішньою формою виразу й закріплення правових норм.

Загалом в теорії права [139, с. 42‒43; 218, с. 106‒107] до ознак нормативно-правового акту вчені відносять такі: а) письмова (документальна) юридична форма (назва); б) розробленість і прийняття уповноваженими суб’єктами правотворчості та у встановленому для цього процедурно-процесуальному порядку; в) функціональне призначення акту, що полягає у регулюванні суспільних відносин; г) поширення правил поведінки (приписів), що мають загальний характер й складають зміст акту, на невизначене коло суб’єктів (адресатів); д) можливість неодноразового застосування приписів; е) чинність приписів незалежно від їх виконання; є) наявність визначеної внутрішньої структури (може складатися із преамбули, частин, розділів, статей, параграфів, пунктів, підпунктів); ж) обов’язковість для виконання, яка забезпечується системою державних гарантій, у тому числі примусовими засобами.

В результаті застосування юридично-логічного аналізу чинних ДЦП за наведеними ознаками доходимо висновку про наявність в таких програмах двох видів нормативних приписів: загальних та спеціалізованих.

Перша група, загальних, норм проявляється в ДЦП наступним чином.

Усі ДЦП мають: 1) форму письмового акту-документу з точно визначеними реквізитами: а) вид акту (закон, постанова); б) найменування органу, який ухвалив (ВР України, КМ України); в) заголовок; г) дата ухвалення акту; д) номер акту; е) дані про посадову особу, яка підписала акт (Президент України, Прем’єр-міністр України); 2) положення програм поширюються на відносно невизначене коло осіб ‒ усіх, хто може стати учасником врегульованих нормою відносин (наприклад, Державна цільова соціально-економічна програма будівництва (придбання) доступного житла на 2010-2017 роки діє на громадян, що потребують поліпшення житлових умов відповідно до законодавства [188]); 3) містить приписи, розраховані на тривале й неодноразове застосування, регулюють багато однотипних випадків (зокрема, проведення реконструкції житлових будинків перших масових серій, будівель нежитлового призначення, що належать до сфери управління Міноборони і МВС, модернізація об’єктів комунальної (соціальної) інфраструктури [188]); 4) положення програм зберігають свою дію й після їх виконання (наприклад, надане програмою право відповідній категорії громадян на житло зберігає свою дію як правовстановлюючий припис навіть після його реалізації окремими громадянами [188]) та ін.

Друга група норм права, що складають зміст ДЦП (спеціалізовані норми) ‒ обов’язкові, формально визначені, логічно цілісні, вольові субсидіарно-регулятивні положення підвищеного рівня загальності, що встановлені чи санкціоновані та гарантовані державою з метою забезпечення, підтримки єдності (інтегративності) й одноманітності (уніфікованості) правового впорядкування суспільних відносин [113, с. 6].
В державних цільових програмах до таких норм належать норми-цілі (наприклад, в Загальнодержавній цільовій програмі розвитку водного господарства та екологічного оздоровлення басейну річки Дніпро на період до 2021 року така норма закріплює мету Програми [192]) та норми-завдання («основними завданнями Програми є створення сприятливих умов для ефективного функціонування водного господарства, реалізація державної політики у сфері управління, використання та відтворення водних ресурсів за басейновим принципом, забезпечення розвитку меліорації земель та експлуатації державних водогосподарських об’єктів комплексного призначення, удосконалення організаційної структури інтегрованого управління водними ресурсами» [192]).

Отже, викладене слугує достатнім аргументом віднесення державних цільових програм до нормативно-правових актів.

Разом з тим, попереднє вивчення змісту чинних ДЦП, результатом чого стало виявлення інших, аніж нормативні, правових положень, вказує на необхідність співвіднесення цих програмних документів з другим, важливим з практичної точки зору, видом правових актів ‒ правозастосовними (індивідуальними) актами.

В правовій теорії під актом застосування норм права прийнято розуміти «… спосіб зовнішнього прояву формально-обов’язкового правила поведінки індивідуального характеру, яке підтверджує, встановлює, змінює або скасовує юридичні права й обов’язки персоніфікованих суб’єктів у конкретній життєвій ситуації [218, c. 134]; «… індивідуальний правовий акт-волевиявлення (рішення) уповноваженого компетентного державного органу або посадової особи, які на основі юридичних норм установлюють (змінюють, припиняють) права і обов’язки учасників конкретних правовідносин або міру відповідальності конкретних осіб за вчинене ними правопорушення» [237, с. 429].

Характеризуючи акти правозастосування, вчені переважно виділяють такі класифікаційні ознаки [237, с. 429‒430; 245, с. 221]: а) приймаються на основі нормативно-правового акта й спираються на певну норму права, тобто є законними й обґрунтованими; б) є офіційними актами компетентних суб’єктів, що уособлюють їх категоричне, владне, однобічне волевиявлення і виражають волю держави; в) мають юридичну силу й забезпечуються відповідними засобами державного примусу; г) видаються у певній формі й у передбаченому законом порядку (містять чітко визначені реквізити та структуру); д) містять завжди індивідуально-конкретне, обов’язкове для виконання державно-владне веління (розпорядження) щодо вирішення конкретної справи (тобто їхні приписи стосуються індивідуально конкретно визначених суб’єктів); е) поширюють норму права на конкретну юридичну ситуацію (виключається поширення на подібні випадки), вичерпують себе одноразовим застосуванням; є) можуть відігравати роль юридичних фактів, тобто на їх підставі можуть виникати, змінюватись або припинятись правовідносини; ж) не можуть мати зворотної дії в часі, проте можуть бути оскаржені чи опротестовані у передбаченому законом порядку.

Без сумніву можна стверджувати, що окреслені ознаки чітко знаходять свій прояв і в державних цільових програмах. Адже кожна ДЦП містить індивідуально-конкретні приписи, що призначені конкретним адресатам (державним замовникам, виконавцям, іншим учасникам програмних заходів) та актуалізуються у відповідних ситуаціях. Наприклад, в Загальнодержавній цільовій соціальній програмі протидії захворюванню на туберкульоз на 2012-2016 роки правові норми індивідуалізуються у конкретних ситуаціях (коли суб’єктами суспільних відносин виступають хворі на туберкульоз, відповідний медичний персонал) відносно конкретних осіб (зокрема, державним замовником виступає Міністерство охорони здоров’я України, керівником програми ‒ Голова Держслужби соцзахворювань, а відповідальними виконавцями програми ‒ МОЗ, Держслужба соцзахворювань, ДПтС, Національна академія медичних наук, Міноборони, Рада Міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські держадміністрації) [193].

Крім того, у змісті кожної ДЦП передбачено структурний елемент, яким регламентуються індивідуальні приписи іншим, ніж замовник та відповідальні виконавці, учасникам програми з конкретизацією заходів та строків їх здійснення (наприклад, проведення у 2012 й 2013 роках навчання медичних працівників протитуберкульозних закладів з питань лікування хворих на мультирезистентний туберкульоз, що покладається на Держслужбу соцзахворювань, Всеукраїнський центр контролю за туберкульозом, Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські держадміністрації, ДПтС, благодійний фонд «Розвиток України», інститути громадянського суспільства (курсив ‒ виділено автором ‒ учасників правовідносин, що не включені до числа відповідальних виконавців програми) [193]).

Таким чином, показовим є умовивід, що державні цільові програми окрім правових норм, містять також індивідуально-конкретні приписи. Це дозволяє говорити про правозастосовний характер ДЦП.

Поряд з тим, неповним буде дослідження, якщо проігнорувати співвідношення ДЦП з третім видом правових актів ‒ правотлумачними актами, зміст яких складають інтерпретаційні норми.

Слід зазначити, що дослідники правового програмного регулювання розходяться у своїх позиціях щодо наявності таких норм в числі положень програмних документів. Так, зокрема вітчизняні науковці В.О. Клочков (представник Донецької наукової школи), який ґрунтовно дослідив у власній монографічній праці явище «правова програма», а також Б.В. Бабін (представник Одеської наукової школи), вивчаючи природу міжнародних правових програм, розвивають концепцію щодо наявності у відповідних програмних документах лише правових норм, індивідуальних правових приписів та нерегулятивних положень [13; 14; 102, с. 173], залишаючи поза увагою інтерпретаційні норми.

На відміну вітчизняній доктрині, зарубіжна (зокрема, російська), що представлена вченими різних галузей права, відстоюють концепцію включення до змісту правових програм трьох видів норм: нормативних, правозастосовних, інтерпретаційних. Так, К.Ю. Жарова, в результаті розгляду широкого кола програмних документів, окрім правових й індивідуальних норм, виділяє у їх змісті окремі розділи («Стан проблеми», «Вступ», «Загальні положення» та ін.) й норми (наприклад, норми-дефініції), що виконують саме правороз’яснювальну функцію, у наслідок чого робить висновок про можливість віднесення відповідних правових програм до інтерпретаційних актів [75, с. 44‒46].

Підтримуючи у цілому позицію К.Ю. Жарової, водночас уважаємо наявність інтерпретаційних норм в правових програмах факультативною (необов’язковою) ознакою, що можна пояснити зокрема, можливістю дублювання в таких нормах положень інших нормативно-правових, у тому числі законодавчих актів. Виключення, на наш погляд, можуть становити програми, що затверджуються законами України, та які містять положення, раніше не врегульовані іншими нормативно-правовими актами.

У цьому контексті щодо предмету нашого дослідження, варто зазначити про нехарактерність чинним державним цільовим програмам, у тому числі, затвердженим законами України, уміщення у своєму змісті інтерпретаційних норм. Виключення становлять окремі програми, що містять норми-роз’яснення (уточнення), наприклад: «Спостережні польоти розглядаються як засіб для отримання достовірних даних щодо заявленої державами ‒ учасницями Договору військової діяльності. Для цього використовуються результати як власних спостережних польотів, так і польотів літаків інших держав. Договір з відкритого неба, який ратифікований Верховною Радою України 2 березня 2000 р. і набрав чинності з 1 січня 2002 р., є безстроковим і встановлює режим «відкритого неба», що надає можливість виконувати спостережні польоти над територіями держав ‒ учасниць Договору» [186].

На наше переконання, недоцільним видається наповнювати такими нормами відповідні цільові програми, адже усі вони розробляються базуючись на положеннях спеціального законодавства, що регламентує ту чи іншу галузь економіки, сферу правовідносин.

Разом з тим, погоджуючись з вітчизняним дослідником В.О. Клочковим, уважаємо необхідним виділяти у складі ДЦП так звані «нерегулятивні положення», що містяться зокрема в такому структурному елементі, як «Загальні положення» або вступній частині програми та виконують роль актуалізації порушеної конкретною програмою проблеми в описовій формі.

Виявлене ж поєднання у ДЦП основних двох видів приписів (нормативних й застосування права) порушує проблему конкретизації місця цих програмних актів в числі правових актів. Адже за охарактеризованими вище ознаками ДЦП рівнозначно можна відносити як до нормативно-правових, так і до правозастосовних актів.

Така ситуація не є новою. Наявність подібного явища у різних галузях права спонукала учених до вироблення в теорії права наукового терміну, яким позначаються відповідні правові акти, виокремлюючи їх в окрему групу ‒ «змішані акти» [4, с. 282; 107, с. 175‒177].

Як і будь-який інший «нестандартний» факт поняття змішаних правових актів дослідниками сприймається й тлумачиться по-різному. Одні вчені цей вид актів ототожнюють з комплексними (Н.В. Александрова [60, с. 151], К.Ю. Жарова [75, с. 48‒49], Т.В. Ківленок [99, с. 12], В.О. Клочков [102, с. 139]), деякі ‒ називають нетиповими (нетрадиційними) актами (С.В. Бошно [27] та ін.).

Дотримуючись загально правової концепції, що полягає у поділі правових актів на типові й нетипові, уважаємо, що змішані акти не є родовим поняттям, а разом з комплексними входять до окремої групи правових актів ‒ нетипових.

У зв’язку з цим, в контексті нашого дослідження, логічним для вирішення постає чергове завдання ‒ співвіднести державні цільові програми з нетиповими правовими актами.
До нетипових правових актів прийнято відносити ті акти, належність яких до правових нормативних актів має певну неоднозначність. На практиці кількість таких актів неспинно зростає. Зумовлено це динамічним розвитком й специфікою відносин, що складають об’єкт регулювання цих актів, та неможливістю бути врегульованими типовими нормами права.

Залишаючись правовими, нетиповим актам поряд з тим, характерні й специфічні властивості, до яких в теорії права відносять зокрема: а) уміщення поряд з нормативними приписами також інтерпретаційних, або право реалі-заційних, або правозастосовних, і тому, відповідно, в нетипових правових актах через їх специфіку зустрічається переплетення як різних видів приписів в одному правовому акті (змішані), так і взаємодія різних елементів всередині правового акту даного виду (комплексні); б) нетрадиційність логічних, граматичних та інших нормотворчих способів викладу правового матеріалу; в) закріпленість результатів різних видів юридичних практик; г) представлення важливого засобу правового регулювання, правового виховання й пропаганди, оскільки через свою специфіку найбільш повно й точно, у порівнянні зі звичайними традиційними, виражають волю суб’єктів права; д) відсутність чіткої, логічної структури; е) виконання специфічних функцій, що становлять відносно відокремлені напрями багатопланового впливу на реальну дійсність, які сприяють встановленню їх місця в системі інших засобів соціально-нормативного регулювання [88, с. 43].

Визнаючи наведені риси у цілому характерними державним цільовим прог-рамам, спробуємо з’ясувати місце останніх у системі нетипових правових актів.

Як зазначали ми вище, традиційно нетипові правові акти за змістом поділяються на змішані та комплексні. Відповідно, змішаними актами є переплетіння приписів різної правової природи в одному правовому акті [88, с. 45]. Вони є достатньо різноманітними: одні з них ‒ нормативно-правові акти з елементами тлумачення, правореалізації або правозастосування; інші ‒ змішані правові акти з інтерпретаційними та правозастосовними елементами, а також змішані договори.

Відмітним є те, що в усіх варіаціях змішаних актів обов’язковими елементами виступають правова та індивідуальна норми.

Отже, для віднесення конкретної державної цільової програми до класу змішаних правових актів ключовою рисою є нормативність й індивідуальність програми.

В свою чергу проведений нами аналіз чинних ДЦП дозволив виявити у їх змісті як нормативну, так і правозастосовну частки (індивідуально-визначені при-писи), що дає достатні підстави відносити ці програми до змішаних правових актів.

Щодо іншого виду нетипових правових актів ‒ комплексних ‒ зазначимо, що вони існують як взаємодія різних елементів всередині правового акту даного виду, тобто є такими, що містять норми різних галузей права [88, с. 45]. Як влучно зазначає Р.О. Іжокін, в комплексних правових актах поєднання елементів не виходить за межі правового акту даного виду, тобто взаємодія різних елементів відбувається всередині нормативно-правового, або інтерпретаційного, правозастосовного, правореалізаційного акту [88, с. 45].

Таким чином, для означення державної цільової програми нетиповим комплексним правовим актом обов’язковими є дві класифікаційні ознаки: 1) наявність у її складі приписів різних галузей права; 2) наявність нормативних та індивідуальних приписів. При цьому одні й ті ж норми за наведеними ознаками можуть не збігатися.

Оскільки прояв другої виділеної ознаки в державній цільовій програмі було продемонстровано нами вище, нижче наведемо приклади першої риси. Так, наприклад, зміст Загальнодержавної цільової програми передачі гуртожитків у власність територіальних громад на 2012-2015 роки (затверджена Законом України від 21.06.2012 № 4995-VI) переважно складають норми таких галузей права:

- господарського – норма-припис щодо призначення державних замовників Програми, а також індивідуальний припис щодо «проведення капітального ремонту, у тому числі дахів, внутрішньобудинкових мереж тепло-, водопостачання, водовідведення, електромережі та ліфтів», тощо;

- житлового ‒ норма щодо передачі у власність територіальних громад 1058 гуртожитків загальною площею 2457,82 тис. кв. метрів;

- фінансового – норма щодо визначення обсягів фінансування Програми («Загальний обсяг фінансування, передбачений регіональними програмами передачі гуртожитків у власність територіальних громад, становить 1 224 400,1 тис. гривень, з них з державного бюджету ‒ 612 200,05 тис. гривень, з місцевих бюджетів ‒ 612 200,05 тис. гривень. Обсяг видатків на виконання Програми уточнюється під час складення проекту Державного бюджету України на відповідний рік» та ін.) [183].

Наведений приклад є типовим, оскільки будь-яка державна цільова програма, незалежно від галузевого спрямування, завжди містить приписи декількох галузей права, у тому числі обов’язково ‒ фінансового. Останні, на нашу думку, відіграють ключову роль в числі правових норм ДЦП, оскільки регламентують таку невід’ємну складову механізму реалізації програми, як фінансове забезпечення програми загалом та окремо кожного передбаченого програмою заходу. При цьому особливу увагу серед них привертають фінансово-правові норми, що мають бюджетно-правовий характер ‒ пов’язані з формуванням бюджетних фондів коштів країни, їх розподілом та використанням (докладне вивчення яких буде здійснено нами у наступних розділах роботи).
Таким чином, доходимо висновку, що державні цільові програми є міжгалузевими правовими документами, оскільки містять норми різних галузей права, що й слугує доказом нашої гіпотези щодо віднесення таких програм до комплексних нетипових правових актів.

Сукупність виявлених класифікаційних ознак ДЦП дозволяє констатувати про нетипову правову природу таких програм, вказує на особливий режим їх функціонування.
Крім того, наведене слугує достатніми підставами віднесення досліджуваних правових актів (ДЦП) до джерел фінансового права. В основі такого рішення лежить наша інша концептуальна позиція, згідно з якою джерелом фінансового права може бути будь-який нормативно-правовий акт, що містить фінансово-правові приписи щодо публічної фінансової діяльності [117, с. 88]. А вивчення ґрунтовного теоретичного напрацювання професора О.О. Дмитрик [71], дозволяє означити класифікаційне місце державної цільової програми в системі джерел фінансового права – як комплексного (загального) правового акту, покликаного врегульовувати не тільки фінансові, а й інші суспільні відносини [71, с. 128].

Отже, з урахуванням викладеного пропонуємо таке визначення поняття державної цільової програми. Це програмний правовий акт, в якому закріплюється комплекс системних науково обґрунтованих завдань і заходів, спрямованих на розв’язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, що здійснюються з використанням коштів бюджетів, інших позабюджетних фондів та узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням. Дану дефініцію рекомендуємо закріпити у статті 1 чинного Закону України «Про державні цільові програми» замість існуючої (див. додаток Б).
1.2. Процес функціонування державних цільових програм і місце й роль у ньому фінансів
Важливість державних цільових програм у суспільстві зумовлена виконанням ними ролі основного способу впровадження найбільш важливих рішень держави в життя. Головним їх покликанням є передусім забезпечити необхідну концентрацію економічних, фінансових і виробничих ресурсів на пріоритетних напрямах розвитку держави. Тож створення державних програм дає змогу: по-перше, сконцентрувати ресурси для розв’язання певної проблеми; по-друге, об’єднати зусилля всіх зацікавлених організацій; по-третє, визначити довгострокові цілі й розробити стратегію на довготривалий період [167].

Функціонування державних цільових програм є довготривалим за термінами та комплексним за різноманітністю вирішуваних завдань й задіяного для цього інструментарію процесом. Довготривалість його зумовлена передусім періодом реалізації програми, який переважно складає понад чотири роки, що є визначальним при віднесенні таких програм до середньо- та довгострокових; а комплексний характер цього процесу полягає у різногалузевому наборі інструментарію, задіяному для досягнення головної мети програми та виконання завдань, що відображають основні проблемні питання багатьох галузей економіки суспільного життя.

В теорії й практиці з функціонуванням ДЦП прийнято пов’язувати декілька процесуальних явищ. Зокрема, це: процес планування ДЦП [1, с. 12; 214, с. 11]; процес виконання (реалізації) ДЦП [76, с. 203; 199]; діяльність з підготовки звітності тощо. При цьому досить часто ці та деякі інші процеси дослідниками розглядаються розрізнено, здійснюючи «відірване» їх дослідження. Безперечно, означені напрями діяльності є важливими при формуванні й реалізації державної політики, однак, на наше переконання, вони є не відокремленими самостійними процесами, а становлять системоутворюючі елементи єдиного процесу функціо-нування ДЦП ‒ його стадії. Вже усталеним серед теоретиків й практиків стало іменування даного процесу такими синонімічними назвами, як «державне цільове програмування», «державний програмно-цільовий процес» та ін. Оскільки для нашого дослідження різниця в даних категоріях принципового значення не має, тому у подальшому в роботі подібні терміни будуть застосовуватись як синоніми.

Цілком очевидною є залежність державного програмно-цільового процесу від багатьох об’єктивних і суб’єктивних чинників, що мають різну природу походження та по-різному впливають на досягнення головної мети тієї чи іншої державної цільової програми. Додатковим переконанням цьому слугував й проведений аналіз теоретичних й практичних емпіричних матеріалів з питань державного (регіонального) цільового програмування, за результатами якого було виявлено низку різнорідних, передусім негативних, чинників. Систематизація останніх за критерієм характеру й способу впливу на процес функціонування ДЦП дозволила згрупувати їх у три основних блоки: 1) фактори організаційного характеру; 2) фактори правового характеру; 3) фактори економічного характеру.

Звичайно слід наголосити, що процес функціонування ДЦП одночасно піддається як позитивному, так і негативному впливу чинників кожної з означених груп на кожному з етапів свого проходження. Тому для забезпечення раціо-нальності й ефективності цього процесу актуальним завданням науки й практики наразі є завчасне виявлення потенційних «загроз» (ризиків), а у разі настання негативних наслідків, – їх причин, та воднораз своєчасне їх попередження й усунення, а також розроблення шляхів удосконалення цього процесу.

Не викликає сумнівів, що тією невід’ємною від процесу функціонування будь-якої державної програми, і водночас такою, яку пронизують чинники усіх трьох блоків (економічного, організаційного й правового характеру), є саме фінансова складова. З одного боку, вона є вирішальною на кожному етапі прийняття управлінських рішень щодо будь-якої програми (у том числі при порушенні питання щодо розробки програми), мету якої поряд з соціальним ефектом завжди становить й отримання економічного результату, а з іншого ‒ ця складова носить вторинний характер відносно мети й завдань програми, виконуючи функцію забезпечення.

Крім того значимість фінансової складової у цьому процесі, на нашу думку, зумовлена уміщенням у своїй суті діалектичного поєднання негативного й позитивного, що в свою чергу слугує породженням нових, з усіх трьох окреслених груп, чинників впливу на хід загалом процесу цільового програмування.

Тому, дотримуючись логічної послідовності нашого дослідження, видається необхідним окреслити стадії процесу функціонування ДЦП та визначити в них місце й роль фінансової складової.

Розвиваючи поширений в науці підхід розуміння стадій (етапів) певними станами, яких набувають або через які проходять різні суспільні явища, зазначимо про характерність відповідних станів й кожній державній цільовій програмі, а точніше – процесу її функціонування. Адже в ньому фіксуються всі можливі стани програми, що й знаходять своє відображення у конкретних стадіях такого процесу.

Оскільки в попередньому підрозділі нами достатньо ґрунтовно доведено правову природу ДЦП, цілком правильним видається ув’язувати й увесь процес функціонування таких програм з юридичним процесом.

Стадією будь-якого юридичного процесу ‒ є автономний комплекс процесуальних дій закріплених в діючому законодавстві, об’єднаних загальною кінцевою метою, що здійснюються у певних просторово-часових межах з визначеним функціональним змістом і логічній послідовності, спрямованих на досягнення кінцевого, матеріально-обумовленого результату [239, с. 22‒23].

Отже, вивчення саме стадій функціонування ДЦП дозволить окреслити місце та роль у цьому процесі фінансової складової.

У ході становлення й розвитку державного програмно-цільового процесу в Україні набули свого закріплення у національному законодавстві зокрема й стадії функціонування ДЦП.

Разом з тим, юридичний аналіз вітчизняної правової бази дозволив виявити низку нормативних актів, одні з яких розкривають усю поетапність проходження процесу функціонування ДЦП (наприклад, Закон України «Про державні цільові програми»), інші ‒ регламентують лише одну із стадій (наприклад, розроблення проекту програми ‒ наказ Міністерства економіки та з питань Європейської інтеграції України «Про затвердження Тимчасових методичних рекомендацій щодо розроблення державних цільових програм» від 08.05.2003 № 114). Крім того, в існуючих правових актах виявлено неузгодженості в правових положеннях, у тому числі й щодо стадій функціонування ДЦП.

Так, основний законодавчий акт, що регламентує функціонування ДЦП, у спеціальній нормі (статті 5) визначає таких дев’ять стадій розроблення та виконання державної цільової програми: 1) ініціювання розроблення державної цільової програми, розроблення та громадське обговорення концепції програми; 2) схвалення концепції програми та прийняття рішення щодо розроблення проекту програми, визначення державного замовника та строків її розроблення; 3) розроблення проекту програми - визначення заходів і завдань, що пропонуються для включення до неї, а також обсягів і джерел фінансування; 4) державна експертиза проекту програми; 5) погодження та затвердження програми; 6) проведення конкурсного відбору виконавців заходів і завдань програми; 7) організація виконання заходів і завдань програми, здійснення контролю за їх виконанням; 8) підготовка та оцінка щорічних звітів про результати виконання програми, а в разі потреби ‒ проміжних звітів; 9) підготовка та опублікування в офіційних друкованих виданнях заключного звіту про результати виконання програми [180]. Наведений нормативний перелік стадій видається у певній мірі необґрунтованим та надто деталізованим.

Дещо у скороченому вигляді, але без відповідних доведень й критеріїв виокремлення стадійність програмно-цільового процесу подають й більшість дослідників проблем функціонування програмних актів. Так, зокрема Т.Ф. Куценко, А.Є. Никифоров, С.М. Чистов виділяють шість основних таких стадій: 1) відбір переліку проблем, що підлягають програмному розв’язанню; 2) формування та видача вихідного завдання на розробку програми; 3) розробка проекту програми; 4) затвердження програми; 5) реалізація програми; 6) звіт про виконання програми [59].

Ураховуючи правову природу самих ДЦП та відносин, що виникають і розвиваються у процесі їх створення та виконання, уважаємо доцільним запропонувати власну модель процесу функціонування відповідних правових програмних актів, визначивши передусім стадії цього процесу та їх правові межі.

Як відомо будь-яка діяльність, що пов’язана з розробкою, затвердженням та виконанням правових актів, складається з послідовних дій, здійснення яких на кожному етапі окреслюється певним результатом, який в свою чергу стає підставою для переходу на кожен наступний етап досягнення головної мети або для підведення підсумку усієї діяльності. В теорії права такий результат визначено поняттям «юридична подія», яке у юридичному процесі може бути представлене юридичним фактом, або часовим строком.

Ґрунтуючись на положеннях чинного законодавства та системному підході, пропонуємо виділяти декілька основних юридичних фактів й часових строків, що окреслюють відповідні проміжні періоди (стадії) процесу функціонування ДЦП.

1). Визначальною й одночасно відповідальною стадією довготривалого процесу функціонування державних цільових програм, виконання яких в окремих випадках сягає понад десять років (наприклад, Державна цільова соціальна програма розвитку в Україні спортивної та туристичної інфраструктури у 2011-2022 роках [189]), уважаємо – стадію формування (розроблення) й затвердження концептуальних (базових) положень державної цільової програми.

Надзвичайно важливо й складно у сучасних умовах адекватно визначити й оцінити проблему, що потребує вирішення на загальнодержавному рівні, проана-лізувати причини її виникнення, а головне ‒ правильно сформулювати оптималь-ний варіант її розв’язання. Від правильно обраних орієнтирів залежатиме подаль-ший розвиток як конкретної галузі економіки, так і суспільства та країни у цілому.

Відповідно й концептуальними (визначальними) положеннями ДЦП зокрема є: постановка проблеми, на розв’язання якої спрямована програма; аналіз причин виникнення проблеми з обґрунтуванням необхідності її розв’язання шляхом роз-роблення і виконання програми; головна мета програми; результати порівняльного аналізу можливих варіантів розв’язання проблеми з обґрунтуванням оптимального варіанту; шляхи і засоби розв’язання проблеми, строки виконання програми; прог-нозна оцінка очікуваних результатів виконання програми (зокрема економічних, соціальних, екологічних) та її ефективності; а також прогнозна оцінка фінансових, матеріально-технічних, трудових ресурсів, необхідних для виконання програми (ст. 6) [180]. Ці положення формують своєрідні принципи, на яких мають базуватися усі майбутні дії та управлінські рішення для досягнення визначеної у програмі мети.

Не зупиняючись на детальному аналізі усіх названих концептуальних компонентів (оскільки це не входить до предмету нашого дисертаційного дослідження), спробуємо лише окреслити межі цієї стадії, виділивши юридичні події, що вказують на її початок й закінчення, а також охарактеризувати особливості прояву на цій стадії фінансового компоненту.

Проведений нами юридичний аналіз нормативно-правових актів, що регламентують порядок розроблення державних цільових програм не дозволив віднайти нормативні положення, які б чітко визначали часові строки початку й закінчення даної стадії.

Звичайно, на перший погляд, може видатись абсурдним нормативно закріпляти дату, з якої дозволяти уповноваженим суб’єктам розпочинати процедуру ініціативи з розроблення цільової програми. Адже, як правильно вказано у постанові КМ України № 106/2007, однією з підстав проведення такої роботи є саме наявність проблеми, яку не можна розв’язати засобами територіального чи галузевого управління та яка потребує державної підтримки, координації діяльності центральних і місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування (п. 4). Поза всяким сумнівом проблеми даної категорії не належать до гострих, що потребують невідкладних заходів реагування. Їх виникнення навряд чи можна назвати неочікуваним, раптовим. Тому цілком доречним видається здійснювати нормативне закріплення спеціального порядку ініціювання розроблення проектної документації державних цільових програм, починаючи з перших його кроків.

До аргументів на користь цієї пропозиції слід віднести: по-перше, відповідні ініціативи повинні ґрунтуватися на попередньо проведеній аналітичній роботі, висновках експертів (у тому числі, незалежних), прогнозних показниках, які в цілому мають вказувати на наявність або на можливість виникнення відповідного рівня загроз, що потребують відповідного державного втручання; по-друге, що безпосередньо пов’язано з попереднім пунктом, робота над проектною документацією ДЦП повинна мати чітку точку (дату) відліку часу, коло відповідальних осіб, строки виконання тощо, а також настання юридичної відповідальності (дисциплінарної, трудової тощо). Наведене сприятиме більш відповідальному ставленню ініціаторів до порушення питання про розроблення ДЦП, а також визначенню підстав для заняття цією роботою загалом (адже спеціальними положеннями, зокрема про центральні органи виконавчої влади як потенційних ініціаторів ДЦП, відповідна робота посадовців, службових осіб не регламентована, а здійснюється як правило робочою групою на громадських засадах з тимчасовим відстороненням працівників від своїх прямих службових обов’язків); по-третє, ураховуючи закономірний розрахунок усіх ініціаторів програм на їх забезпечення з державного (або/та місцевих) бюджету, видається доцільним узгодити період даної стадії загалом й час її початку зокрема, з процесом програмно-цільового бюджетування.

На підставі викладеного, а також ураховуючи, що відповідна (проектна) робота покладається на суб’єктів публічної адміністрації (тобто в межах їх виконавчо-розпорядчої діяльності) пропонуємо нормативно закріпити положення, згідно з яким ініціативне питання про необхідність розроблення конкретної програми має бути прийняте відповідним рішенням органу управління (наприклад, рішенням колегії міністерства, наказом, розпорядженням зі створенням відповідної робочої групи тощо).

Звичайно, за відсутності нормативних обмежень щодо граничного строку завершення роботи ініціатора над концептуальними документами ДЦП, такий термін безпосередньо залежить від зацікавленості самого ініціатора й держави (в особі органів влади-експертів). Натомість уважаємо доцільним встановити обмежувальний строк, після спливу якого проекти концепцій відповідних ДЦП не підлягають розгляду й затвердженню Кабінетом Міністрів України. Зокрема, такий строк зокрема має бути узгодженим зі строками бюджетного процесу.

За нинішніх умов граничною кінцевою межею даної стадії є схвалення (затвердження) Кабінетом Міністрів України концепції державної цільової програми. А процесуальною формою цього юридичного факту є організаційно-розпорядчий правовий документ Уряду ‒ розпорядження КМ України.

В межах цієї стадії державного програмно-цільового процесу фінансова складова виникає з перших кроків ініціатора при порушенні питання про розроблення відповідних програм. Адже однією з чотирьох нормативно-визначених підстав ініціювання розроблення програми – є «наявність реальних можливостей для забезпечення виконання програми: фінансових ресурсів – коштів державного, місцевих бюджетів та інших джерел, матеріально-технічних і трудових ресурсів» (частина 5 п. 4) [199].

Крім того, при підготовці проекту концепції ДЦП на ініціатора покладається обов’язок здійснити оцінку, зокрема, фінансових ресурсів, необхідних для виконання програми, формулюючи її результати в окремий розділ проекту концепції. У ньому ж обґрунтовуються обсяги фінансових ресурсів за джерелами фінансування та дається оцінка реальних можливостей ресурсного забезпечення виконання програми за рахунок коштів державного, місцевих бюджетів та інших джерел (п. 13) [199]. При цьому під час оцінки обсягів фінансових ресурсів в обов’язковому порядку враховуються прогнозні показники зведеного бюджету України за основними видами доходів, видатків та фінансування на наступні три роки, затверджені в установленому порядку.

Більше того, фінансова основа кожної концепції ДЦП підлягає обов’язковій експертизі в Мінфіні, яке погоджуючи проект концепції, вивчає наявність реальних можливостей фінансування програми за рахунок коштів державного бюджету, а також співвідношення фінансування програми за рахунок коштів державного бюджету та інших джерел (п. 16) [199].

Саме на завершальному етапі цієї стадії фінансова складова знаходить свого первісного, хоча й орієнтовного (стосується обсягів, строків та джерел фінан-сування), але нормативного закріплення у процесі функціонування ДЦП ‒ у змісті Концепції програми, що затверджується розпорядженнями КМ України. Так, наприклад, розпорядженням КМ України від 27 квітня 2011 р. №368-р затверджено орієнтовний обсяг фінансування Загальнодержавної цільової соціальної програми захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру на 2012-2016 роки у розмірі 24294,641 млн. гривень, визначивши в його складі суму коштів за рахунок державного бюджету ‒ 20268,541 млн., місцевих бюджетів ‒ 1458,6 млн. та інших джерел ‒ 2567,5 млн. гривень [209].

Разом з тим, необхідно зауважити, що попри наявного чіткого нормативного припису про необхідність зазначення в проекті концепції програми обсягів фінансових ресурсів за джерелами фінансування, все ж таки практика останніх років засвідчує випадки ігнорування цієї норми як ініціаторами програм (при розробленні проектів концепцій), так й експертами (зокрема, Мінфін, Мінекономрозвитку та ін. при погодженні проекту концепції) та самим Кабінетом Міністрів України, що є неприйнятним для планової фінансової діяльності. Прикладами такого стану можна навести зокрема: затвердження Концепції Державної цільової соціальної програми розвитку в Україні спортивної та туристичної інфраструктури у 2011-2022 роках, у відповідному розділі якої міститься лише текст загального змісту: «Видатки для виконання Програми здійснюються за рахунок коштів державного та місцевих бюджетів, інших джерел фінансування» [206]; або Концепції Загальнодержавної цільової соціальної програми розвитку шахів «Інтелект нації» на 2013-2020 роки, частини 2, 3 пункту 7 якої звучать: «Виконання Програми здійснюватиметься за рахунок коштів, передбачених у державному та місцевих бюджетах та інших джерел. Обсяг фінансування програми з державного бюджету визначається щороку з урахуванням його фінансових можливостей» [211].

2). Стадія розроблення та затвердження державної цільової програми.

Дана стадія з одного боку, включає в себе чітко регламентовану низку проміжних етапів, коло учасників, та комплекс процедур, з іншого ‒ не має визначених законодавством конкретних строків свого спливу.

Після схвалення концепції програми Урядом визначається лише граничний строк на розроблення та подання для затвердження проекту програми, який слугує юридичним фактом-подією орієнтиром. Такий строк встановлюється КМУ, зокрема у місяцях (наприклад, шестимісячний строк на розроблення й подання Кабінетові Міністрів України проекту Державної цільової національно-культурної програми популяризації вітчизняної видавничої продукції та читання на 2014-2018 роки [208]; або ж протягом одного місяця ‒ на розроблення й подання Міністерством інфраструктури разом із заінтересованими центральними органами виконавчої влади до Кабінету Міністрів України проекту Державної цільової економічної програми розвитку автомобільних доріг загального користування на 2013-2018 роки [207]).

Крім того, Законом України «Про державні цільові програми» (ст. 7) та постановою КМ України № 106 (п. 20) з одного боку, регламентовано обов’язок КМ України встановлювати державним замовникам чіткі строки для розроблення ініційованих ними проектів програм; з іншого ‒ продовжують мати місце випадки порушення Урядом даних приписів (наприклад, в п. 2 директивної частини розпорядження КМ України від 13.05.2013 р. № 356-р «Про схвалення Концепції Загальнодержавної цільової соціальної програми протидії ВІЛ-інфекції/СНІДу на 2014-2018 роки» міститься лише загальна вимога до Державної служби з питань протидії ВІЛ-інфекції/СНІДу та інших соціально небезпечних захворювань щодо розроблення й подання до КМ України проекту відповідної програми без зазначення строків її виконання [210]).

Слід додати, що затверджуючи окремими розпорядженнями концепції цільових програм КМ України, допускає порушення принципу послідовності при встановленні строків на підготовку проектів програм. Так, п. 2 розпорядження від 05.12.2012 р. № 996-р Уряд встановив шестимісячний строк на розроблення та подання проекту Державної цільової оборонної програми утилізації озброєння, військової техніки та іншого військового майна на період до 2017 року, поклавши в основу залежність відповідної роботи від іншого факту ‒ після набрання чинності іншого правового акту (Державної комплексної програми реформування і розвитку Збройних Сил України на період до 2017 року). Але не зважаючи, що Концепція реформування і розвитку Збройних Сил України на період до 2017 року була затверджена ще в грудні 2012 р., проте відповідної державної програми на реалізацію даної концепції досі не має, що ставить під сумнів раціональність проведеної раніше роботи (включаючи прогнозні фінансові розрахунки) тощо.

Ще одним організаційно-правовим недоліком, характерним цій стадії, є неузгодженість процесуальних документів, прийнятих на попередній та даній стадіях (ця проблема передусім стосується загальнодержавних цільових програм), чим порушується принцип цілісності, послідовності й комплексності програмно-цільового програмування. Так наприклад, розробивши й схваливши 27.04.2011 р. Концепцію Загальнодержавної цільової соціальної програми захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру на 2012-2016 роки (уклавши в її основу конкретні задачі й економічні розрахунки), Верховна Рада України лише через рік (7 червня 2012 року) затвердила відповідну Програму але у видозміненому вже вигляді ‒ «Загальнодержавну цільову програму захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру на 2013-2017 роки» (курсив ‒ виділено автором) [182]. Як видно, зміна стосувалася саме періоду виконання програми (що безперечно пов’язано зі змінами в економічних розрахунках тощо). При цьому жодних відповідних поправок у вихідний документ (Концепцію цієї програми) ні ініціатором, ні Урядом не було внесено.
Такі випадки є недопустимими в практиці органів державного управління, мають своєчасно виявлятись та усуватись.
Основним юридичним фактом, що засвідчує досягнення мети на даній стадії ‒ є юридична дія з боку КМ України або ВР України – затвердження державної цільової програми. Процесуальною формою даного факту є постанова КМ України або Закон України (для загальнодержавних цільових програм).

Не менш значимою і на даній стадії є фінансова складова, з формуванням якої пов’язана низка процесуальних дій передусім державного замовника програми (який визначається концепцією програми на попередній стадії).

Важлива роль фінансової основи програми підтверджується фіксацією її у паспорті ДЦП та інших розділах програми, що у багатьох випадках носить законодавче закріплення (щодо загальнодержавних цільових програм).

Перш за все, у паспорті програми надається обґрунтування необхідності фінансування шляхів і засобів розв’язання означеної в програмі проблеми за рахунок коштів Державного бюджету, а також визначаються прогнозні обсяги й джерела фінансування програми з розбивкою за роками. Крім того, зміст програми має містити розбивку обсягів та джерел фінансування за заходами і завданнями програми та строками їх виконання.

Разом з тим, необхідно звернути увагу на окремі неточності в правовому регулюванні означених позицій та правові колізії, а саме:

1) у ст. 9 Закону України «Про державні цільові програми» при затвердженні структури цільової програми (елементи-розділи, які одночасно є вимогами до структури нормативно-правового акту, яким у подальшому й затверджується сама програма), одним з її елементів чітко визначено такий, як «розрахунок обсягів та визначення джерел фінансування програми, у тому числі за рахунок коштів Державного бюджету України (з розбивкою за роками)» [180]. Водночас, аналіз чинних державних цільових програм (у тому числі загальнодержавних, що затверджені законами України) дозволив дійти висновку про включення до відповідних правових актів (й відповідно ‒ самих програм) відповідного розділу (елементу) з певними погрішностями: по-перше, у видозміненому вигляді ‒ під назвою «Обсяги та джерела фінансування Програми», по-друге, зі змістом, що не відповідає назві розділу. У другому випадку мається на увазі відсутність будь-яких «розрахунків обсягів фінансування», а обмеженість загальною фразою на кшталт: «Обсяг видатків, необхідних для виконання Програми, уточнюється щороку з урахуванням реальних можливостей державного бюджету» [186], або «Обсяг фінансування Програми з державного бюджету визначається щороку виходячи з конкретних завдань та наявних коштів» [193];

2) в усіх підзаконних та законодавчих актах, якими затверджено чинні державні цільові програми, обсяги фінансування, у тому числі їх розподілення за роками й заходами програми, регламентація основних показників здійснена у вигляді орієнтирів й прогнозів (наприклад, в Законі України «Про Загальнодержавну цільову програму «Питна вода України» на 2011-2020 роки» ‒ «Орієнтовний обсяг фінансування Програми становить 9471,7 млн. гривень, з яких за рахунок державного бюджету - 3004,3 млн., з інших джерел - 6467,4 млн. гривень», «Прогнозні обсяги та джерела фінансування Програми наведені в додатку 1» [181] (курсив – виділено автором)). Водночас у базових законах державного програмно-цільового планування жодним чином не обумовлено про орієнтовні або прогнозні фінансові (бюджетні) показники, а міститься чіткий припис про необхідність зазначення в проекті програми розрахунків обсягів фінансування програми у цілому й диференційовано по роках та заходах програми з визначенням джерел фінансування (зокрема, в ст. 9 Закону України «Про державні цільові програми» та ст. 8 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України»);

3) переважній більшості законодавчих та підзаконних актів, якими затверджено чинні державні цільові програми, притаманна невизначеність й неоднозначність нормативного припису, що адресується Кабінетові Міністрів України (в загальнодержавних ДЦП) та Міністерству фінансів України (в державних цільових програмах), щодо передбачення видатків на фінансування заходів, визначених відповідними програмами під час підготовки (складання) проекту закону про Державний бюджет України на відповідний рік.

Проблема правового регулювання полягає у наступному:

по-перше, в окремих постановах КМ України, якими затвердженого ДЦП, взагалі відсутня відповідна норма-зобов’язання щодо необхідності врахування Мінфіном й іншими суб’єктами при складенні проекту Державного бюджету України коштів для виконання визначених Програмою завдань і заходів (наприклад, в постановах КМ України від 28.01.2009 р. № 41 «Про затвердження Державної цільової соціальної програми "Молодь України" на 2009-2015 роки, із змінами й доповненнями станом на 01.08.2013 р.; від 21.03.2012 № 350 «Про затвердження Державної цільової соціальної програми протидії торгівлі людьми на період до 2015 року»). Такі правові прогалини як відсутність норм прямої дії спричинюють залишення поза увагою, або, в кращому випадку, урахування за залишковим принципом відповідних програм при бюджетному плануванні, зокрема при підготовці проектів бюджетів усіх рівнів. Уважаємо наразі вкрай важливим такі прогалини усунути, а в подальшому, в ході підготовки подібних правових актів, не допускати;

по-друге, у деяких інших правових актах (при затвердженні ДЦП) Уряд, формулюючи нормативне положення щодо необхідності передбачення під час складання проекту ДБ України на відповідний рік коштів, необхідних для виконання визначених Програмою завдань і заходів, все ж таки вдається до некоректного формулювання закінчення такого положення. Заключною у таких випадках, як правило, виступає фраза: «… виходячи з можливостей державного бюджету» (наприклад, в постанові КМ України від 16 грудня 2009 р. № 1390 «Про затвердження Державної цільової програми реформування залізничного транспорту на 2010-2019 роки» [187]). На нашу думку, такі лексичні форми в нормах-приписах лише вносять неоднозначність їх сприйняття, що у подальшому, при неналежному виконанні цієї норми, може бути використано недобросовісними виконавцями для уникнення відповідальності. На жаль, подібні вислови знаходять своє відображення й у положеннях законів України, якими затверджуються загальнодержавні цільові програми. Так, у розділі «Обсяг та джерела фінансування Програми» Закону України «Про затвердження Загальнодержавної цільової соціальної програми протидії захворюванню на туберкульоз на 2012-2016 роки» від 16.10.2012 № 5451-VI закріплено правило, що «Обсяг фінансування Програми з державного бюджету визначається щороку виходячи з конкретних завдань та наявних коштів» [193];

по-третє, переважна більшість правових актів, якими затверджено ДЦП, містять низку норм, неоднозначний характер яких негативно позначається у наступних етапах просування ДЦП, зокрема на щорічному бюджетному плануванні видатків на забезпечення виконання заходів і завдань, визначених програмами. Так, з одного боку, у резолютивній частині правового акту міститься вказівка КМ України, Мінфіну та іншим державним органам під час складання проекту Державного бюджету України на відповідний рік передбачати кошти для виконання визначених програмою завдань і заходів, з іншого боку ‒ зміст такого положення досить абстрактно визначає обсяги відповідного фінансування, а у додатках правового акту наводяться положення, що сформульовані на прогнозних та орієнтовних показниках, чим додатково вносять деструктив у розміри необхідних видатків. З наведеного можна припустити, що слідуючи цим положенням Мінфін (КМ України) при плануванні бюджету на кожен наступний рік може на свій розсуд визначати обсяги коштів для виконання визначених програмою завдань і заходів, умотивовуючи орієнтованістю й прогнозованістю закріплених у програмі обсягів фінансування (які можуть змінюватись як у сторону зменшення, так і зростання).

На наше переконання, формулювання норм права, у тому числі фінансового, що складають зміст передусім закону, має чітко й однозначно висловлювати волю законодавця (держави), а не ставити залежність одних норм від інших (тим більше від тих, розроблення яких ще тільки планується). Ураховуючи програмно-правову природу ДЦП, видається необхідним позбутися практики надання відповідним правовим актам прогнозного характеру, застосовуючи юридичні конструкції правил поведінки з акцентом прогнозів, певних орієнтирів на майбутнє тощо.

Позитивним й наочним у цьому сенсі уважаємо зарубіжний досвід деяких країн СНГ. Так, зокрема в Російській Федерації усі федеральні, державні цільові програми у відповідних розділах (паспорті програми тощо) містять чіткі приписи щодо визначення обсягів і джерел фінансування та напрямів їх спрямування (деталізований перелік заходів, що підлягають виконанню протягом функціонування програми).

Звичайно, з одного боку, на увесь період дії програми (від 5 і більше років) в умовах циклічного розвитку економіки світового та національного суспільства з характерними йому підйомами й спадами, складно розрахувати непорушні показники фінансових затрат на реалізацію усіх запланованих програмою заходів. Водночас, з іншого боку – кожна правова держава, володіючи достатньо дієвим юридичним механізмом адаптування будь-якого нормативного акту до реалій життя, в силі, за мірою необхідності та на підставі відповідних обґрунтувань, переглядати обсяги й джерела фінансування чинних цільових програм. Так, зокрема, широкого застосування в РФ набула практика внесення змін та доповнень до чинних федеральних, державних цільових програм, у тому числі щодо обсягів фінансування програми, що зумовлено внутрішніми та зовнішніми чинниками. Приклад динаміки змін обсягів фінансування Федеральної цільової програми розвитку освіти на 2011‒2015 роки, затвердженої постановою Правління РФ від 07.02.2011 р. № 61, наведено у таблиці 1.

Таблиця 1.

	Джерела фінансування Програми
	№ 61 від 07.02.2011 (вперше) [156]
	№1034 від 20.12.2011 (зміни)
	Різниця від першого затвердженого розміру
	№ 1442 від 27.12.2012 (зміни)
	Різниця від першого затвердженого розміру

	Загальний обсяг фінансування Програми
	137908,8
	139778,3
	+1869,5

(1,4%)
	142579,1
	+4670,3 (3,4%)

	 у т.ч. за джерелами:
	
	
	
	
	

	за рахунок коштів федерального бюджету
	54228,8 
	55801,1
	+1572,3 (2,89%)
	57336,8
	+3108,0 (5,7%)

	за рахунок коштів бюджетів суб’єктів РФ
	67070
	67070
	
	67070
	

	за рахунок позабюджетних джерел
	16610,0
	16907,2
	+297,2 (1,79%)
	18147,3
	+1537,3 (9,25%)


Аналіз наведених у таблиці 1 даних дозволяє зробити декілька умовиводів: а) за перший двохрічний термін функціонування програми обсяги її фінансування переглядались тричі, при цьому перше їх перезатвердження здійснено через 10,5 місяців з дня затвердження програми; б) внаслідок перегляду обсягів фінансування програми їх розміри збільшились; в) на першому етапі збільшення обсягів фінансування здійснено переважно за рахунок коштів федерального бюджету; на останньому етапі ‒ переважно за рахунок коштів позабюджетних джерел, при цьому обсяги фінансування програми за рахунок коштів суб’єктів РФ протягом зазначеного періоду не змінювались.

Продемонстрований підхід видається цілком прийнятним для застосування його у вітчизняному державному програмно-цільовому процесі (у тому числі при нормотворчості), а в деяких випадках необхідним й доцільним (особливо при зміні співвідношення обсягів фінансування програми у бік зменшення навантаження на бюджет країни). На додаток слід зазначити про наявність в національному законодавстві правової підстави запровадження такого досвіду. Так, в ст. 12 Закону України «Про державні цільові програми» нормою передбачено можливість внесення змін до державної цільової програми у разі виникнення потреби зокрема з уточнення показників, обсягів і джерел фінансування програм [180].

На підставі викладеного уважаємо необхідним усі нормативно-правові акти, якими затверджено державні цільові програми, а загальнодержавні ‒ у першу чергу, привести у відповідність до законодавчих вимог, передбачених законами України «Про державні цільові програми» й «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» в частині однозначного формулювання норм щодо закріплення обсягів фінансування програми, шляхом виключення слів «орієнтовні» та «прогнозні» у словоспо-лученнях «орієнтовні обсяги фінансування», «прогнозні обсяги фінансування», «прогнозний обсяг фінансових ресурсів», а також зміною відповідної норми у новій редакції такого змісту: «під час підготовки проекту закону про Державний бюджет України на відповідний рік передбачати кошти в обсягах, визначених Програмою для забезпечення виконання завдань і заходів Програми».

Звичайно, такі зміни у подальшому вимагатимуть від розробників проектів програм та експертів з їх «рецензування» більш відповідального ставлення при здійсненні економічних обрахунків фінансових витрат, необхідних для реалізації програм. Проте, з іншого боку – це сприятиме виваженим обґрунтованим рішенням щодо виділення у майбутньому бюджетних коштів для виконання програмних заходів та мінімізуватиме марнотратству.

3). Стадія виконання державної цільової програми.

На цій стадії розкривається головна сутність й призначення цільових програм. Усі державні цільові програми реалізуються шляхом виконання закріплених ними завдань і заходів. Характерна наповненість цієї стадії численними етапами, учасниками, інструментарієм тощо зумовлена передусім середньо й довго тривалістю виконання ДЦП та різноманітністю й численністю вирішуваних завдань-цілей.

Окреслюючи загальні межі даної стадії, необхідно зазначити на відносну визначеність їх часових строків та водночас неоднозначність визначення юридичних фактів-дій її закінчення. Крім того, слід зауважити на необхідності відмежування строків стадії виконання ДЦП від строків самого виконання ДЦП. Якщо у першому випадку виконання ДЦП набуває свого початку з набуттям чинності відповідного нормативно-правового акту, яким затверджено програму (як правило це у рік, що передує року виконання програми), а закінчується 31 грудня останнього року виконання самої програми (* виходячи з безпосереднього зв’язку процесу функціонування ДЦП з таким економічним явищем, як «фінансовий (бюджетний) рік», а також закріплення у паспорті програми лише граничного року виконання відповідних заходів), то в другому випадку ‒ це нормативно закріплений у паспорті програми строк, визначений у роках (наприклад, «6. Строк виконання Програми ‒ 2013-2021 роки» [192]). Така відмінність, на наш погляд, полягає у тому, що стадія виконання ДЦП безпосередньо пов’язана з ДЦП як програмним правовим актом, а самѐ виконання ДЦП ‒ пов’язане з виконанням заходів програми. Тому, відповідно, початком виконання ДЦП слід вважати першу дату виникнення зобов’язань учасника (учасників) виконання першого заходу (заходів, при одночасному виконанні) програми, а закінченням, відповідно, ‒ дату виконання усіма сторонами зобов’язання, що виникло внаслідок виконання останнього заходу програми.

При цьому варто пам’ятати про такі негативні явища, як «невиконання зобов’язання», «несвоєчасне виконання зобов’язання» тощо, які, на жаль, для сучасного економічного життя стали характерними й очікуваними. У зв’язку з цим, на практиці строки виконання програми (як правового програмного акту) досить часто не збігаються зі строками фактичного виконання заходів програми. Останні зміщаються на невизначений термін й переходять у статус боргових (у тому числі, бюджетних) прострочених зобов’язань.

Проблемним в науці і практиці залишається також питання визначення юри​дичного факту, що вказує на завершеність виконання ДЦП. Одним із варіантів є позиція, за якою такий факт пов’язують з остатнім днем виконання зобов’язання тим чи іншим виконавцем останнього за граничними строками (згідно паспорту програми) заходу програми. З іншого боку, про факт виконання ДЦП можна ствер​джувати при досягненні головної мети, визначеної в програмі. Слідуючи другому підходу, та ґрунтуючись на аналітичних даних контролюючих органів, можна стверджувати, що, на жаль, поширеною практикою для українського суспільства залишається фактична незавершеність жодної із задекларованих державних цільо​вих програм, адже деякі з них для свого виконання потребують не один десяток років й необмежених ресурсів.

Дотримуючись нормативно-визначених підстав припинення виконання ДЦП (ст. 14 Закону України «Про державні цільові програми»), стадію виконання ДЦП можна вважати закінченою у двох випадках: або по закінченню строку програми (юридичний факт-подія), або при достроковому припиненні виконання програми (за відповідним рішенням уповноваженого органу ‒ КМ України, Верховної Ради України) (юридичний факт-дія).

Процесуальні форми юридичної діяльності на даній стадії є доволі різноманітними, що зумовлено розмаїттям видів та форм самої діяльності учасників ДЦП (наприклад, інвестиційні проекти, господарсько-правові договори, міжнародні договори, нормативно-правові акти, у тому числі законодавчі тощо).

Щодо фінансової складової функціонування ДЦП на даній стадії, зазначимо на її першорядній ролі. Адже без належного фінансового забезпечення неможливо виконати жодного з передбачених програмою завдань, заходів. Саме у цій стадії фінансова основа набуває свого фактичного формування з тим, щоб необхідні кошти були раціонально й ефективно спрямовані на реалізацію програми. Такому процесу характерна своєрідна циклічність, що зумовлено тісним взаємозв’язком фінансової складової функціонування ДЦП з бюджетним процесом, фінансовим (бюджетним) роком тощо, та довго- (середньо) строковістю державних цільових програм.

У ході виконання програм «запускаються» усі механізми (процеси) як з акумулювання фінансових ресурсів, так і з їх розподілу й використання. Одним з таких механізмів є правовий, який спрямовує належний йому комплекс прийомів, способів та засобів на врегулювання економічних відносин, пов’язаних з виконанням програмних завдань, надаючи їм легітимного статусу.

Особливості реалізації цього інституту в сфері функціонування ДЦП докладніше дослідимо у наступному розділі нашої роботи.

Визначенню ж ступеня виконання ДЦП значною мірою сприяє наступна стадія процесу функціонування ДЦП ‒ підсумкове звітування про виконання ДЦП.

4). Підсумкове звітування про виконання державної цільової програми.

Загалом тривалість даної стадії можна назвати орієнтовною, оскільки спеціальним Законом № 1621-IV закріплено тримісячний строк лише на підготовку й подання до КМ України заключного звіту про результати виконання програми та узагальненого висновку про кінцеві результати виконання ДЦП (ст. 14).

Ґрунтуючись на принципах гласності й публічності фінансової діяльності держави, уважаємо доцільним в межах даної стадії виділяти таку її невід’ємну складову (окремий заключний етап), як оприлюднення заключного звіту про результати виконання програми. Додаючи наголошуємо, що вкрай необхідним наразі є нормативне закріплення у Законі № 1621-IV відповідної процедури та чіткого строку її виконання. Адже нині чинний п. 50 Постанови № 106 хоча й містить положення щодо організації державним замовником такого опублікування й розміщення звіту на своєму веб-сайті, проте дійсність вказує на суцільне ігнорування відповідними суб’єктами цієї підзаконної норми.

Визначаючи межі даної стадії, слід зазначити, що дотримуючись загального правила припинення виконання ДЦП, строк якого становить 31 грудня останнього визначеного у паспорті програми року, формальним і фактичним початком заключної четвертої стадії процесу функціонування ДЦП можна вважати 1 січня наступного за останнім роком виконання ДЦП. На жаль кінцева дата цієї стадії нормативно не визначена, а як було зазначено вище, орієнтована на тримісячний термін, тобто до 31 березня. Цю дату можна уважати цілком допустимою, зважуючи на визначені в законодавстві граничні строки фінансового (у тому числі бюджетного) річного звітування. Однак, на наш погляд, така дата має бути й граничною для затвердження уповноваженим органом (наприклад, КМ України, ВР України) підсумкового звіту про виконання ДЦП та офіційного його оприлюднення. Разом з тим, оскільки чинним законодавством не передбачено процедуру затвердження такого звіту, вбачаємо актуальним й необхідним доповнити Закон № 1621-IV та Положення № 160 відповідними нормами, закріпивши по-перше, таке повноваження за КМ України (для державних цільових програм), Верховною Радою України (для загальнодержавних цільових програм), по-друге, чітко прописати процедуру схвалення (затвердження) такого звіту та офіційного його оприлюднення.

Хоча на даній стадії головним чином оцінюється рівень виконання програми, досягнення поставленої мети, економічного чи іншого соціального результату, водночас одним з показників є витратна частина програмного проекту. Тому у складі відомостей, що становлять підсумковий звіт про виконання ДЦП важливу оціночну роль несе фінансова складова. З одного боку, підводиться підсумок щодо обсягів залучених у ході виконання програми коштів, аналізуються їх джерела, з іншого – вивчається раціональне, ефективне й цільове використання відповідних фінансових ресурсів.

Отже, виділивши основні стадії функціонування ДЦП та окресливши в них місце й роль фінансової складової (фінансів), в контексті предмету дисертації, необхідним видається дослідити сутність цієї складової, у тому числі шляхом співвіднесення з поняттям фінансування.

1.3. Поняття та зміст фінансування державних цільових програм

У попередньому підрозділі для окреслення місця фінансової складової в процесі функціонування державних цільових програм нами неодноразово цитувалися нормативно-правові положення, зміст яких містить терміни «фінанси», «фінансові ресурси», «фінансове забезпечення» й «фінансування».

Крім того, сучасна вітчизняна наукова й навчально-методична література при висвітленні питань щодо забезпечення державних цільових програм фінансовими ресурсами характеризуються застосуванням в однаковій мірі термінів «фінансування», «фінансове забезпечення», «кошторисно-бюджетне фінансування», «забезпечення фінансовими коштами (ресурсами)» тощо.

Зауважимо, що більшість із застосовуваних категорій або не мають офіційного визначення взагалі, або неоднозначно трактуються у різних нормативних джерелах, що в цілому призводить до термінологічної плутанини та спричинює протиріччя тлумачень застосовуваних на практиці правового регулювання понять та категорій, включення до змісту явищ, які ними пояснюються, елементів інших утворень, поширення їх на ті чи інші процеси принципових положень, що не належать до відповідних правових інститутів, наділення фінансово-правових явищ і систем невластивими функціями тощо.

Безсумнівно, означене не лише негативно впливає на теорію зокрема фінансового права, але й, ще більш небезпечно, на практику правової регламентації забезпечення державних цільових програм фінансовими ресурсами. Така ситуація характерна в цілому для економічної, фінансово-правової науки та правозастосування.

Пошуку шляхів вирішення окреслених проблем на теоретичному рівні присвячено низку праць відомих вітчизняних та зарубіжних вчених. Наприклад, окремі аспекти формування та виконання державних цільових програм досліджували такі науковці як: А.І. Кабанов, Л.Є. Клець, М.І. Кульчицький, Г.В. Кучер, І.Р. Михасюк, Л.О. Омелянович, К.В. Павлюк, З.В. Перун, Н.І. Рубан, Ю.Л. Субботович, І.Б. Стефанюк, О.П. Суслова, В.Л. Тамбовцев, В.Д. Харченко, А.Г. Чубенко, та ін. Однак питанню щодо визначення сутності фінансування державних цільових програм з боку даних вчених не було приділено достатньої уваги, що залишає цю проблему невирішеною.

У зв’язку з цим вважається необхідним на основі вивчення нормативно-правових й наукових підходів з’ясувати сутність фінансування державних цільових програм, охарактеризувати дане явище з фінансово-правової точки зору та сформулювати його дефініцію.

Досягненню означеного слугуватиме побудований алгоритм вирішення низки теоретичних завдань, що полягають, по-перше, у дослідженні суміжних поняттю «фінансування» категорій «фінансове забезпечення», «фінансова діяльність»; по-друге, у здійсненні аналізу нормативного й доктринального трактувань поняття фінансування; по-третє, в узагальненні основних концепцій щодо розуміння сутності даної категорії; по-четверте, у виділенні й характеристиці сутнісних ознак фінансування тощо.

Перш ніж приступити до безпосереднього дослідження слід зазначити наступне. Виходячи з наведеного нами у попередньому підрозділі умовиводу про забезпечувальне призначення фінансової складової у процесі функціонування ДЦП, попередньо погодимося із найбільш поширеною позицією науковців й практиків про іменування цього економіко-правового явища (фінансової складової) терміном «фінансове забезпечення».

Тому, враховуючи предмет нашої роботи, у даному підрозділі зосередимо увагу на дослідженні поняття фінансового забезпечення у його співвідношенні з поняттям фінансування. Хоча обидва поняття є достатньо вивченими в різних галузях науки, проте єдиної концепції розмежування цих явищ досі не має, що залишає означене питання відкритим для наукової дискусії.

Очевидно, що базовою категорією досліджуваного питання є саме «фінанси», трактування якої характеризується наявністю в науці широкого різноманіття формулювань, що відображає різнопоглядність дослідників різних часів й епох розвитку науки у розумінні сутності одного й того ж явища.

Не вдаючись до відтворення дискусій про сутність фінансів та, враховуючи економічну природу цього терміну, наведемо декілька його словникових визначень, що містяться в фахових джерелах. Так, в тлумачному економічному та фінансовому словнику термін «фінанси» трактується як: «стан капіталу суб’єкта господарювання; умови, за яких утворюються та використовуються результати фінансових операцій» [19]. Великий економічний словник більш повно визначає фінанси як «узагальнюючу категорію, яка відображає економічні відносини у процесі утворення та використання фондів грошових коштів, грошового обігу; термін, який означає грошові кошти, які розглядаються в їх утворенні та обігу, розподілі та перерозподілі, використанні в економічних відносинах, які обумовлюються взаємними розрахунками між господарюючими суб’єктами, обігом грошових коштів, грошового обігу, використання грошей» [26].

Переходячи до безпосереднього розгляду означеного вище завдання, зауважимо, що спеціальним законодавством в сфері функціонування ДЦП поняття фінансового забезпечення не тлумачиться, тому для з’ясування легального його визначення вдамося до аналізу положень чинних законодавчих актів усієї вітчизняної правової бази.

Ґрунтовний юридичний аналіз національної правової основи дозволяє констатувати з одного боку, наявність широкого переліку правових актів, що застосовують термін «фінансове забезпечення», у тому числі в назві (наприклад, Закон України «Про цивільну відповідальність за ядерну шкоду та її фінансове забезпечення», постанова КМ України «Про організаційне і фінансове забезпечення відпочинку та оздоровлення дітей в Україні» від 14.04.1997 р. № 323, Указ Президента України «Про матеріально-технічне і фінансове забезпечення військових судів» від 19.02.1994 р. № 57/94 та ін.), з іншого – відсутність в жодному з них офіційного трактування цього терміну. При цьому зауважимо, що в тексті більшості таких нормативно-правових документів зустрічається замінник терміну «фінансове забезпечення» ‒ термін «фінансування».

Слід наголосити, що й в навчально-науковій літературі категорія «фінансове забезпечення» хоча і є предметом широкого висвітлення, проте вивчення основних праць дозволяє стверджувати про різнопоглядність авторів у розумінні цього явища. При чому варіативність трактувань цього поняття характерна як для науки в цілому, так і для окремих її галузей.

Закономірно, що, виходячи з економічної природи явища «фінансове забезпечення», найбільш розробленим його поняття є саме в економічній науці, зокрема, в теорії фінансів. Попри того, що погляди фахівців-фінансистів на розумі-ння цього явища є доволі різноманітними й численними, результати їх узагалі-нення дозволяють виділити спільну рису, характерну усім інтерпретаціям фінанси-вого забезпечення. Такою рисою є предметний зв’язок фінансового забезпечення з рухом коштів (фінансових ресурсів). Водночас зауважимо, що далі цієї ознаки погляди фахівців множаться й різняться за «довжиною» (межами) руху коштів.

Внаслідок проведеного гносеологічного аналізу найбільш поширених в економічній та правовій науках трактувань поняття фінансового забезпечення пропонуємо авторську їх систематизацію, наведену у додатку В.
Близькість а іноді й тотожність трактування поняття фінансового забезпечення у різних галузях науки, на наш погляд, зумовлена передусім методологічною причиною, що полягає у наступному. По-перше, кожній галузі знань (економічна, правова, державне управління), представники яких досліджують питання фінансового забезпечення, характерна специфічна методологічна основа (об’єктивні закони, методи, прийоми тощо) вивчення тих чи інших суспільних явищ для вироблення оптимальної моделі їх доктринального закріплення й застосування у відповідних сферах відносин (економічних, правових, управлінських). По-друге, багато дослідників безпідставно «переносять» досягнення знань (у тому числі поняття та їх визначення) з одних галузей науки до інших (наприклад, з економічних наук до правових, й навпаки) вносячи непринципові корективи. В наслідок чого відбувається штучне проекціювання напрацювань однієї науки на запозичені знання інших (наприклад, при формулюванні визначення поняття певного явища з правової точки зору фактично відбувається його адаптація з економічного трактування).

Отже, для всебічного дослідження міжгалузевих явищ уважаємо з одного боку, цілком обґрунтованим компаративне вивчення доктринальних позицій суміжних наук, з іншого ‒ важливо не допускати змішування методологічних засад й підміну понять з різних галузей науки, що призводить до викривлення галузевого розуміння сутності відповідного явища. Відмітимо, що означена ситуація характерна нині в науці й для понять фінансового забезпечення та фінансування.

Виходячи з викладеного, уважаємо необхідним й методично коректним охарактеризувати явище «фінансове забезпечення» через призму предмета фінансового права.

Не дивлячись на поширення в сучасній фінансово-правовій науці тенденцій щодо звуження або розширення її предмету правового регулювання, слід відмітити збереження більшістю науковцями єдиної концептуальної лінії. Загальний зміст останньої вичерпно відображено академіком Л.К. Вороновою та полягає у віднесенні до предмету фінансового права суспільних відносин в галузі фінансової діяльності [39, с. 314-315].

Хоча фінансова діяльність загалом є предметом вивчення багатьох наук, поза цим, розвиваючи думку Л.К. Воронової [40, с. 15-17], М.В. Карасьової [96, с. 14], М.П. Кучерявенка [264, с. 11], О.А. Лукашева [128, с. 120], В.П. Нагребельного [147], Н.І. Хімічевої [256, с. 85] та ін., в якості узагальнення, маємо зазначити, що фінансово-правовий аспект змісту фінансової діяльності передбачає погляд на неї як на врегульований фінансово-правовими нормами особливий вид публічної діяльності, що виражає формування, розподіл й використання централізованих і децентралізованих грошових фондів для забезпечення виконання завдань соціаль-но-економічного характеру, функцій держави, управління, обороноздатності та безпеки країни, діяльності державних та муніципальних органів. 

Варто наголосити, що в усіх, за невеликим виключенням, трактуваннях поняття фінансової діяльності виокремлюється три основних функціональних напрями цієї діяльності, у яких проявляється увесь її зміст: 1) діяльність з формування (утворення, мобілізації) публічних фондів коштів; 2) діяльність з розподілу (у тому числі перерозподілу) публічних фондів коштів; 3) діяльність з використання публічних фондів коштів.

Проводячи паралель співставлень означених напрямів з наведеними вище визначеннями поняття фінансового забезпечення доходимо висновку, що в окремих випадках (характерних для третьої виділеної нами групи підходів) явища фінансова діяльність й фінансове забезпечення збігаються. При цьому варто відмітити, що відповідні тотожні трактування в різних галузях науки відповідають різним категоріям: в економічній науці переважно відповідають терміну «фінансове забезпечення», а в правовій науці (у тому числі фінансово-правовій) ‒ терміну «фінансова діяльність».

Для розмежування цих категорій та внесення ясності у розумінні поняття фінансового забезпечення доцільно звернутися до семантики цього словосполучення.

Якщо значення прикметникового слова «фінансове», етимологію якого пов’язують передусім з терміном «фінанси», є відносно однозначним – виконує роль ознаки слова-іменника «забезпечення» й розкривається через такі категорії як «фінансові ресурси», «фінансова діяльність», «фінансові відносини» тощо. Тоді як попереднє вивчення словникових тлумачень терміну «забезпечення» вказує на подвійну його природу: як дію; як матеріальні засоби. При цьому у першому випадку найбільш влучним відображенням сутності терміну «забезпечення» є трактування його як «створення надійних умов для здійснення чого-небудь»; а у другому випадку його сутність розкривається у взаємозв’язку з терміном «забезпеченість». Останній, у поєднанні з супутніми його прислівниковими термінами, що характеризують міру забезпеченості (наприклад, часткова, достатня, у повному обсязі і т.п.), виступає своєрідним індикатором, кінцевим ступенем досягнення процесу «забезпечення кого-, чого-небудь ким-, чим-небудь» [35].

Наведене дозволяє означити головну мету фінансового забезпечення у широкому вживанні цього терміну, яка й сприяє розкриттю його сутності та відмежуванню від фінансової діяльності загалом. Такою метою є забезпеченість у фінансових ресурсах у достатньому обсязі. У такому ж значенні мету фінансового забезпечення влучно визначає Д.Л. Черніков у дефініції поняття «фінансове забезпечення органів прокуратури» - «… своєчасне й повне задоволення потреб прокуратури в грошових коштах задля виконання її інституційних завдань та розвитку» [277, с. 37-38].

Відповідно, у нашому випадку, мету фінансового забезпечення державних цільових програм становить ‒ досягнення стану забезпеченості таких програм необхідним обсягом фінансових ресурсів (коштів, що мають вираз у грошовій формі). Тобто, фінансове забезпечення ДЦП націлене на задоволення потреб у фінансових ресурсах, що сприятиме подальшому їх спрямуванню шляхом використання на виконання програмних завдань і заходів.

Отже, процес набуття стану забезпеченості (вдоволення) потреб у фінансових ресурсах й відображає зміст фінансового забезпечення та проявляється через здійснення спеціальної діяльності. Цією діяльністю і є фінансова діяльність, відіграючи роль функціонального інструменту реалізації означеного процесу. При цьому проекція мети фінансового забезпечення на тріаду основних напрямів фінансової діяльності, що відображають спектр основних функцій цієї діяльності, дозволяє означити межі останньої в процесі фінансового забезпечення. Такими функціональними межами є діяльність з формування та розподілу фондів грошових коштів. Адже цілком очевидним є винесення за межі такого процесу (фінансового забезпечення) діяльності з використання (витрачання) мобілізованих на конкретні цілі сум коштів. Слід зазначити, що вказані функції (формування й розподіл) фінансової діяльності відображають проміжні цілі процесу фінансового забезпечення ДЦП, що в ідеальному стані дозволяє виділити дві основні стадії цього процесу: 1) стадія формування (мобілізації) фондів коштів; 2) стадія розподілу фондів коштів.

Уважаємо, фінансове забезпечення як загальне фінансово-правове явище становить ту частку предмета фінансового права, що охоплюється суспільними відносинами з формування та розподілу публічних фондів коштів з метою задоволення публічних потреб у фінансових ресурсах. Кінцева мета спрямування таких ресурсів, у тому числі для реалізації функцій держави, виходить за рамки мети процесу фінансового забезпечення.

Таким чином, під фінансовим забезпеченням державних цільових програм пропонуємо розуміти процес, що реалізується шляхом здійснення фондоутворюючої (мобілізаційної) й розподільчої фінансової діяльності, спрямованої на задоволення державних потреб у фінансових ресурсах, необхідних для виконання завдань і заходів, визначених державними цільовими програмами.

Отже, в межах визначеної фінансово-правової сутності фінансового забезпечення ДЦП постає необхідність з’ясувати правову природу поняття фінансування ДЦП.

Оскільки для економічної й правової наук характерним є вивчення явища фінансового забезпечення в межах єдиного (як для публічних, так і приватних економічних відносин) фінансового (або фінансово-правового) механізму, у тому числі ототожнюючи з поняттям фінансування, тому для вирішення означеного завдання цілком слушним видається обрати такий дослідницький спосіб, як співставлення даних понять.

Попереднє вивчення літературних джерел з досліджуваної тематики зумовило нас здійснити іншу (від наведеної вище) систематизацію основних наукових позицій учених щодо трактування поняття фінансового забезпечення у співвіднесенні його з поняттям фінансування. Дослідницька цінність додатково поданої нижче систематизації полягає у чіткій демонстрації такого співвіднесення й сформульована унаслідок комбінування різних теоретичних підходів.

В результаті пропонуємо виділяти два основних науково-методичних напрями: 1) інституційно-функціональний; 2) структурно-діяльнісний (механістичний).

У межах першого напряму термін «фінансове забезпечення» трактується як певна функціональна інституція, наприклад: як «… рівень забезпеченості їх (сільськогосподарських підприємств – авт.) необхідними фінансовими ресурсами, який гарантує їм стабільний розвиток і зростання економіки та соціальної сфери» (О. Семенів) [233, с. 199]; як «… рух фінансових ресурсів, призначених для забезпечення соціального захисту населення» (Л. Клівдієнко, Н. Абрамовська) [2; 101, c. 188]; як «… один з методів фінансового механізму, який забезпечує розподільчі і перерозподільчі процеси з метою утворення та використання фондів грошових коштів, призначених для пенсійного забезпечення громадян» [215] та ін. Не вдаючись до критичного аналізу цих дефініцій, зазначимо, що їх зміст не містить відправних точок зіткнення для співставлення категорій «фінансове забезпечення» та «фінансування» і тому не становлять інтерес подальшого аналізу.

На противагу наведеному, другий напрям – структурно-діяльнісний – вида-ється більш перспективним у вирішенні окреслених вище та ключової задач дисертації (дослідження поняття та змісту фінансування ДЦП). Адже його пред-ставниками зміст дефініції поняття фінансового забезпечення сформовано сис-темно ‒ шляхом структурування певних елементів, кожен з яких, виступаючи в ро-лі окремої складової такого змісту, визначає особливий напрям фінансової діяль-ності у предметному зв’язку з категорією «фінансування». Так, учені Т.О. Кізима, О.Р. Романенко, С.І. Юрій та багато інших у змісті фінансового забезпечення виді-ляють такі елементи: самофінансування; кредитування; бюджетне фінансування; оренда (лізинг); інвестування [223, с. 18; 261, с. 41], а фінансист І.С. Козій і його прибічники розширюють такий перелік, додаючи ще й страху-вання [105, с. 27]. Інші дослідники – О.О. Другов, В.Т. Сухаревич, формулюючи визначення фінансового забезпечення, виділяють дві складові: 1) безпосереднє фі-нансування; 2) фінансове регулювання [73, с. 80], а О.П. Близнюк, В.В. Венгер, Л.І. Лачкова, В.М. Опарін та В.І. Оспіщев зазначають, що фінансове забезпечення реалізується на основі відповідної системи фінансування, яке може здійснюватись через самофінансування, кредитування та зовнішнє фінансування [21, с. 59; 157, с. 56].

В межах другого напряму заслуговує уваги наукова позиція, автори якої пропонують найбільш широкий перелік змістовних елементів поняття фінансового забезпечення, а саме: а) фінансове планування; б) фінансування (курсив – виділено В.П.); в) витребування, отримання, зберігання, економне і раціональне витрачання грошових коштів; г) бухгалтерський облік і звітність; д) фінансовий контроль за фінансово-економічною діяльністю; е) аналіз фінансово-економічної діяльності [258, с. 779]. Близьких поглядів дотримуються й О. В. Запіченко, К. І. Проскуряков, називаючи такі елементи досліджуваного змісту: фінансове планування; оперативне управління фінансовими ресурсами; фінансовий контроль [215].

У такий спосіб, на нашу думку, вченими ставиться знак рівності у сутнісному розумінні понять фінансового забезпечення й фінансової діяльності, що, як зазначалося нами вище, є неправильним. З іншого боку, у цих підходах вченими достатньо чітко позначається окреме місце в механізмі фінансового забезпечення такого елементу, як фінансування, що вказує на особливу роль й характер останнього.

На правильному шляху до характеристики такої ролі фінансування видається спроба І.С. Козій, В.М. Радіонової й деяких інших дослідників, які відносять фінансування не до елементів, а до форм фінансового забезпечення.

Водночас слід підтримати концепцію професора В.П. Нагребельного та окремих наступників його фінансово-правової наукової школи (Р.В. Якубовський), які вказуючи на безпосередній зв’язок фінансування з фінансовим забезпеченням, визначають фінансування діяльністю, що пов’язана з забезпеченням встановлених цілей (потреб) грошовими (матеріальними) ресурсами з фінансових джерел [146, с. 282; 287, с. 28].

Разом з тим, останній підхід, на нашу думку, є також недосконалим, оскільки потребує уточнення об’єкт указаної діяльності, а саме відповіді на запитання: чи охоплює ця діяльність усі названі нами вище напрями (формування, розподіл, використання фондів коштів).

Для вирішення цього завдання, що в свою чергу сприятиме з’ясуванню сутності поняття фінансування, на наш погляд, необхідно проаналізувати нормативні й доктринальні трактування даного поняття.

Так само як і термін «фінансове забезпечення» категорія «фінансування», з одного боку має широке застосування в науково-методичній літературі та в практичній діяльності фінансових й інших організацій, з іншого – не має єдиного визначення, що зумовлено, зокрема, відсутністю його нормативного закріплення.

Необхідно зауважити, що ні в бюджетному законодавстві (ст. 2 Бюджетного кодексу України, в якій наводяться базові поняття і терміни) ні в інших спеціальних законах (наприклад: «Про джерела фінансування дорожнього господарства України» від 18.09.1991 р. № 1562-XII, «Про джерела фінансування органів державної влади» від 30.06.1999 р. № 783-XIV) дефініції відповідного поняття також не має.

Натомість в чинній правовій базі можемо віднайти лише трактування терміну «фінансування» у вузькому розумінні галузевого застосування. Так, зокрема в згаданій ст. 2 БК України міститься визначення поняття «фінансування бюджету» як «… надходження та витрати бюджету, пов’язані із зміною обсягу боргу, обсягів депозитів і цінних паперів, кошти від приватизації державного майна (щодо державного бюджету), зміна залишків бюджетних коштів, які використовуються для покриття дефіциту бюджету або визначення профіциту бюджету» [32]; в ст. 2 Закону України «Про фінансово-кредитні механізми і управління майном при будівництві житла та операціях з нерухомістю» – «фінансування будівництва – використання управителем отриманих в управління коштів на проведення проектно-вишукувальних робіт та спорудження об’єктів будівництва за умовами договору» [212]; ст. 1 законів України «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом» і «Про боротьбу з тероризмом» ідентичне тлумачення терміну «фінансування тероризму – надання чи збір активів будь-якого роду з усвідомленням того, що їх буде використано повністю або частково для організації, підготовки і вчинення окремим терористом або терористичною організацією визначеного Кримінальним кодексом України терористичного акту …» [178; 184]. Наведені дефініції підтверджують тезу про відсутність уніфікованого нормативного трактування цього поняття, що вказує на необхідність його наукового розроблення.

Загальний огляд доктринальних економіко-правових літературних джерел й інтернет-ресурсів з відповідної тематики дозволив виявити численні визначення поняття фінансування, переважна більшість з яких «віддзеркалює» суміжне поняття «фінансове забезпечення». Так, за найбільш поширеними тлумаченнями фінансування розуміється як: процес утворення і постачання підприємств, організацій грошовими засобами, сформованими за рахунок утворення різних фондів і резервів [119, с. 654]; «… постачання підприємств, установ, організацій коштами з певних джерел на конкретні цілі» [266, с. 127]; забезпечення необхідними фінансовими ресурсами витрат на розвиток підприємств, галузей, економіки в цілому, соціальної сфери, регіонів, на забезпечення національної оборони країни і розвиток інших сфер життя суспільства [259, с. 1010]; сукупність методів і засобів покриття витрат, що необхідні для реалізації економічного проекту [19, с. 739] та ін.

Дотримуючись принципів формальної логіки, для усунення подвоєння понять одного й того ж явища та з метою визначення сутності фінансування ДЦП спробуємо виділити та охарактеризувати змістовні його елементи. Науковим підґрунтям такого дослідження слугуватимуть передусім напрацювання вітчизняних й зарубіжних учених в галузі фінансового права.
Попередній аналіз сучасних та ретроспективних праць з фінансового права дозволив нам виділити п’ять основних елементів, при характеристиці яких вченими розкривається зміст поняття фінансування. До таких елементів-ознак належать: а) мета; б) принципи; в) функціональний елемент; г) адресність (цільова спрямованість); д) джерела.

Водночас уважаємо, що одні з них є класифікаційними ‒ сприяють виокремленню фінансування з поміж інших фінансово-правових явищ (зокрема, кредитування), й характерні фінансуванню будь-якого предметного, галузевого спрямування, інші ‒ сприяють конкретизації змісту фінансування залежно від предмету й сфери його застосування. До перших, слід віднести: мету, принципи й функціональний елемент; до других – адресність й джерела фінансування. Отже, результати характеристики окреслених рис сприятимуть уточненню поняття фінансування як фінансово-правової категорії та формулюванню поняття фінансування ДЦП.

Приступаючи до розкриття змісту цих елементів та характеристики їх прояву у фінансово-правовому явищі «фінансування державних цільових програм», слід відмітити з одного боку, відносну єдність (у методологічному сенсі) дослідників при виділенні означених рис фінансування, з іншого ‒ розрізненість більшості вчених фінансистів-правників у змістовному наповненні цих рис (див. додаток Д, таблиці 1-4).

А) Мета фінансування.

В результаті узагальнення наведених таблиці 1 (див. додаток Д) та багатьох інших подібних поглядів ми дійшли висновку про розуміння вченими мети фінансування від занадто широкого (І.В. Єршова) до доволі вузького (Н.І. Хімічева). Найбільш раціональним видається визначення В.П. Нагребельного, який у власному трактуванні системно охопив усі життєво-важливі сфери та ланки (громадяни, організації, держава) суспільного життя. Однак такий підхід сприймається у випадках його загального вжитку. Коли ж говорити про предметне його застосування, у нашому випадку – фінансування ДЦП – необхідно враховувати зміст самої програми, а саме ті завдання й заходи, що потребують виконання для досягнення головної мети програми. Разом з тим, виконання кожного з затверджених програмою заходів потребує відповідних фінансово-матеріальних витрат, які у грошовому еквіваленті слугують з одного боку, орієнтиром для здійснення мобілізаційної фінансової діяльності (як початкового етапу фінансового забезпечення ДЦП), а з іншого – потребою їх покриття за рахунок фінансових ресурсів і сформованих фондів коштів для успішного виконання програмних заходів. Цілком очевидною є залежність фінансування того чи іншого проекту, у тому числі заходу державної цільової програми, від наявності необхідної кількості грошей, виділеної з сукупного фінансового капіталу.

Тому для визначення мети фінансування ДЦП, необхідним видається базуватися на двох основних положеннях. По-перше, потрібно виходити з головної мети процесу фінансового забезпечення, яка виступає родовою по відношенню до мети (цілі) фінансування (полягає у задоволенні державних потреб у фінансових ресурсах, необхідних для виконання завдань і заходів державних цільових програм); по-друге, слід урахувати мету розподільчої фінансової діяльності (як заключної стадії процесу фінансового забезпечення).

Якщо мобілізаційна функція фінансової діяльності у процесі фінансового забезпечення ДЦП полягає у накопиченні й постійному поповненні (відновленні) грошових фондів коштів, обсяг яких визначається загальною потребою для виконання планових завдань і заходів ДЦП на відповідний фінансовий рік (бюджетний період). Тобто в ході такої діяльності забезпечується дохідна частина фінансового забезпечення ДЦП.

Тоді як розподільча функція переслідує мету довести доходи з накопичувальних фондів до конкретних осіб, що потребують відповідних фінансових ресурсів з метою їх подальшого використання на цілі, визначені програмними завданнями й заходами. Тобто мета цієї діяльності стосується передусім видаткової частини відповідного грошового фонду коштів.

Ключовим елементом у цьому процесі постають видатки, які становлять вагому частку у загальній витратній частині державно-цільового програмного проекту.

За слушними зауваженнями більшості фахівців-економістів (наприклад, О.Ю. Осипенкової, Т.К. Коремикіної [159, с. 14]) в економічній науці актуальною залишається дискусія щодо співвіднесення понять «видатки» й «витрати». З одного боку, продовжує розвиватися думка про тотожність цих понять (М.Д. Врублевський [45, с. 171] та ін.), з іншого – переважає позиція їх розмежування (А.В. Грінченко [55, с. 9], А.О. Лисенко [127, с. 200], І.В. Макалюк [131], Т.В. Приходько [176, с. 180] та ін.). Ми ж позиціюємо себе дослідниками, які співвідносять дані явища як особливе й загальне.

Звичайно, аналіз ретроспективи фінансово-правової думки минулого сто-ліття також дозволяє виявити наукову лінію, згідно з якою певний історичний пе-ріод терміни «видатки» й «витрати» застосовувались як синоніми. Проте сучасне законодавство й правова доктрина дозволяють провести чітку межу між вказаними явищами.

Найбільш переконливими й демонстративними такого розмежування нині є положення бюджетного законодавства, які без сумніву відображають публічні видаткові (витратні) фінансові правовідносини загалом. Зокрема юридичний аналіз норм Бюджетного кодексу України дозволив нам зробити декілька умовиводів з означеного питання. По-перше, пункти 13 й 14 статті 2 достатньо чітко вказують, що за змістом витрати включають в собі поняття видатків; по-друге, вказані пункти дозволяють винести за межі видаткових правовідносин такі публічні фінансові відносини, як кредитні, інвестиційні, емісійні, боргові [32].

Без сумніву, державні видатки тісно взаємопов’язані з державними доходами і на певних етапах фінансової діяльності взаємозумовлені. А об’єктом державних видатків є акумульовані в результаті фінансової діяльності доходи як самої держави, так і його підприємств [272, с. 74].

З аналізу широкого кола визначень поняття видатків (у тому числі, таких їх різновидів, як державних, муніципальних, бюджетних, позабюджетних тощо [41, с. 18; 117, с. 278; 152, с. 226; 250, с. 527; 254, с. 476; 269, с. 528; 275, с. 190]) доходимо висновку, що організаційно-правовий зміст цього явища знаходить відображення у відносинах розподілу (виділення) та використання (витрачання) грошових коштів. Так наприклад, А.А. Нечай під публічними видатками розуміє витрати публічних фондів грошових коштів, які виражають урегульовані правовими нормами соціально-економічні відносини публічного характеру, що складаються при розподілі (перерозподілі) та використанні публічних фондів коштів та забезпечують задоволення публічного інтересу, визнаного державою чи органами місцевого самоврядування [152, с. 14, 226]; М.В. Карасьова видатки бюджетів визначає як публічні неперервні витрати держави або муніципальних утворень у вигляді суворо опосередкованих нормами права економічних відносин з приводу розподілу і використання централізованих фондів грошових коштів з метою забезпечення завдань і функцій держави [95, с. 476].

Разом з тим, дотримуючись загальної лінії дослідження, визначенню мети фінансування сприятиме, на наш погляд, «розведення» видаткових відносин на дві самостійні групи: 1) відносини, що виникають при розподілі (доведенні) коштів за цілями, обсягами й суб’єктами; та 2) відносини з безпосереднього використання (витрачання) розподілених (виділених) коштів.

Ґрунтуючись на попередніх висновках, уважаємо, що саме у відносинах першої виділеної групи відображається зміст, у тому числі мета фінансування ДЦП. Крім того, з урахуванням викладеного, варто назвати дві характерні власти-вості державних видатків, які сприяють конкретизації мети фінансування ДЦП. А саме, це: якісна їх характеристика, що вказує на призначення видатків; та кількісна, що відображає їх величину в грошовому вираженні. Розвиваючи думку В.Д.Чернадчука [275, с. 79] та А.А. Нечай [152, с. 249-250], можна виділити й третю характерну ознаку державних видатків на виконання ДЦП. Це – норма-тивно-правове закріплення якісних і кількісних показників цих видатків, внаслідок чого кожний показник видатків встановлюється матеріальною правовою нормою, яка слугує правовою основою виникнення спеціальної компетенції у суб’єктів щодо розподілу й перерозподілу коштів на визначені цілі, у визначених розмірах та конкретним суб’єктам з метою фінансування конкретних публічних потреб.

Отже, видатки, відображаючи кількісну і якісну потребу в грошових коштах для реалізації ДЦП, становлять об’єкт розподільчої діяльності та потребують свого покриття шляхом фінансування.

Саме на необхідності покриття видатків як проміжній цілі досягнення стану виконання бюджету за видатками наголошують академік Л.К. Воронова [40, с. 167], професор М.В. Карасьова [255, с. 199] та багато інших провідних вчених. При цьому у тезах указаних авторів небезпідставно можна отримати підтримку ототожнення категорій «профінансувати видатки» й «покрити видатки», які в однаковій мірі означають виконати бюджет за видатками.

Таким чином, мету фінансування ДЦП пропонуємо розглядати у широкому і вузькому розумінні. У першому випадку мета фінансування збігається з метою фінансового забезпечення ДЦП і полягає у задоволенні державних потреб у фінансових ресурсах, необхідних для виконання завдань і заходів державних цільових програм; у другому, більш конкретному, метою фінансування ДЦП є покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм.

Б) Принципи фінансування.

Звичайно, принципи у своїй сукупності утворюють базовий «каркас», на якому формуються функціональні елементи для досягнення головної мети певного процесу (механізму).

Виходячи зі змісту останньої, що полягає у покритті видатків на реалізацію завдань і заходів державних цільових програм, з одного боку, можна підтримати усі наведені в таблиці 2 (див. додаток Д) позиції щодо виділення принципів досягнення цієї мети. З іншого боку, необхідно вирізнити саме ті принципи, що слугуватимуть у подальшому підґрунтям розмежування способів досягнення даної мети. Адже очевидно, що досягати одну й ту ж ціль можна різними способами, ґрунтуючись на певних принципах їх здійснення.

Так, почасти можна стверджувати, що для фінансового забезпечення реалізації державних цільових програмних завдань і заходів більш раціональними (з точки зору економії державних коштів) способами є кредитування й інвестування. Проте, не змінюючи акценти цілей цих способів, слід підкреслити, що їх головною метою, все ж таки, є отримання певних вигід (у тому числі, при безвідсотковому кредитуванні – виконання програмного завдання зі збереженням грошових ресурсів за первинним його власником). Крім того, як наголошувалося нами вище, означені способи не характерні для покриття видатків, а притаманні передусім непрямому покриттю витрат.

В сучасних умовах обмеженості держави у вільних (заощаджених) коштах та підвищених інвестиційних ризиків, основним її способом покриття видатків на виконання програмних завдань і заходів залишається саме фінансування.

У зв’язку з цим, ґрунтуючись на поглядах Е.С. Дмитренко, О.П. Орлюк та інших провідних учених, до основних принципів, що визначають сутність фінансування ДЦП пропонуємо відносити безповоротність й безоплатність. Разом з тим, не зменшуючи важливість деяких інших принципів (наприклад, таких як: плановість, цільовий характер, в міру виконання робіт і послуг тощо), які цілком закономірно характерні фінансуванню, все ж таки уважаємо правильним відносити їх до групи універсальних принципів, що притаманні усім перерахованим способам (у т.ч. кредитуванню, інвестуванню, трансферам та ін.).

В) Функціональний елемент.

Наведені у таблиці 3 (див. додаток Д) терміни, на наш погляд, відіграють роль відображення функціонального елементу поняття фінансування. Тобто розкривають дієву (функціональну) сторону цього явища, відповідаючи на питання, яким чином здійснюється така діяльність.

Проте їх аналіз дозволяє зауважити, що в одних випадках цей елемент дослідники ототожнюють з метою фінансування (І.В. Єршова ), деякі – з метою фінансового забезпечення (М.Г. Лапуста, А.Г. Поршнєв, Ю.Л. Старостін, Л.Г. Скамай), інші вчені – з видами (формами) фінансування (В.М. Родионова, В.Я. Вавилов, Л.І. Гончаренко), а науковці найбільш численної групи, у даному випадку, застосовують у синонімічному значенні терміни «надання», «відпуск», «виділення», «видача» коштів (див. таблицю 3).

Хоча авторитетність поглядів більшості учених останньої групи переконує приєднатися до них й обрати один з варіантів вказаного синонімічного ряду, проте невизначеною видається різниця у змісті як самих термінів «надання», «виділення», «видача», «відпуск», так і їх значень у випадку розмежування порядку кредитування й порядку фінансування.

Семантичний аналіз вказаних термінів вказує з одного боку на близьке (іноді тотожне) їх значення, з іншого – за їх допомогою дозволяє сприймати означення стану завершеності процесу фінансового забезпечення загалом, і відображення змісту фінансування як завершальної стадії цього процесу зокрема. Так, слово «надати (надавати)» означає – «дати в достатній кількості, задовольнити чим-небудь»; термін «виділяти (виділити)» – «відокремлювати кого-, що-небудь від загальної кількості, маси з якоюсь метою; передавати кому-небудь у власність частину майна; відокремлювати, передавши у власність частину майна»; а слово «видавати» – «давати, відпускати на руки що-небудь із запасів, місць зберігання і т. ін.; давати що-небудь належне комусь на основі офіційного розподілу або надання»; слово «відпуск (відпускати)» – «видавати що-небудь; виділяти певну суму грошей на якісь потреби; асигнувати» [35].

Отже, з наведених трактувань для формулювання дефініції поняття фінансування найбільш коректно, на нашу думку, застосовувати термін «виділення». За змістовим значенням він відображає функціональну сутність фінансування, указуючи на роль останнього в фінансовій діяльності – як інструментарію виконання розподільчої функції цієї діяльності. Таке призначення фінансування відповідає природі одного з етапів процесу фінансового забезпечення ДЦП ‒ розподілу грошових ресурсів з мобілізованих фондів коштів та відповідає меті покриття видатків на виконання програмних цільових заходів й завдань. Звичайно, більш докладно цей елемент розкривається у відповідних фінансових правовідносинах, розгляду яких ми присвятимо наступний розділ нашої роботи.

Г) Адресність фінансування.

Вивчення й узагальнення основних фінансово-правових поглядів учених у визначенні адресату фінансування дозволило дійти висновку, що адресність цього процесу обумовлюється суб’єктним складом одержання відповідних коштів внаслідок їх розподілу. До таких суб’єктів належать: територіальні утворення (держава, муніципальні), колективні суб’єкти (юридичні особи, громадські організації), індивідуальні суб’єкти (посадові особи, фізичні особи).

Характеристику ж цього елементу в контексті дослідження поняття фінансування ДЦП, цілком логічно здійснювати, виходячи, передусім, з положень спеціального законодавства.

Базове розуміння адресату фінансування ДЦП, на наш погляд, формується насамперед з норм Закону України «Про державні цільові програми». Статті 8, 11 цього Закону дозволяють виділити дві групи таких адресатів: 1) державні замовники (ст. 8); 2) виконавці державних цільових програм (ст. 11) [180]. Лише особи, які наділені статусом цих адресатів, володіють правами, по-перше, на одержання цільових коштів й розпорядження (управління) ними для виконання програмних заходів, по-друге, – на подальше використання таких коштів.

Разом з тим, при визначенні кола суб’єктів-адресатів варто звернути увагу на законодавчу норму, що потребує уточнення. Зокрема, це ч. 1 ст. 11 названого закону, згідно з якою до числа реалізаторів завдань і заходів ДЦП, окрім державних замовників й виконавців, також віднесено органи державної влади [180]. Оскільки у статтях 8 та 11 даного Закону не відображено конкретне місце органів державної влади в числі суб’єктів, що можуть виступати державними замовниками та виконавцями ДЦП, тому видається необхідним уточнити поняття «державні замовники» й «виконавці» ДЦП.

Якщо першим терміном вичерпно й чітко означуються з числа органів державної влади лише центральні органи виконавчої влади, Національна академія наук України, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації, що виключає можливість інших видів органів державної влади виступити в процесі реалізації ДЦП у статусі державних замовників. Тоді як другий термін, що означує правовий статус інших реалізаторів ДЦП (виконавців), має доволі широке, «відкрите» законодавче трактування, згідно з яким «виконавцями державної цільової програми можуть бути підприємства, установи та організації незалежно від форм власності, що визначаються державним замовником для виконання заходів і завдань програми на конкурсних засадах (ст. 11) [180]. З такого нормативного припису випливає, що очевидно лише фізичні особи, у тому числі підприємці й самозайняті особи обмежені в набутті статусу виконавця ДЦП й відповідно не можуть бути адресатом виділення коштів на державно-цільові програмні потреби.

Отже, аналіз положень статті 11 указаного закону дозволяє виділити три групи потенційних суб’єктів-виконавців ДЦП: 1) підприємства, установи та організації незалежно від форм власності; 2) державні замовники; 3) інші органи державної влади, що не виступають державними замовниками ДЦП.

Разом з тим, для набуття статусу виконавця програми частиною третьою ст. 11 до потенційних суб’єктів встановлено таку вимогу, як проходження спеціального конкурсу. Хоча ця норма очевидно стосується лише першої виділеної нами групи суб’єктів, проте уважаємо необхідним здійснити корегування цієї норми з урахуванням потенційної можливості участі в цій ролі також і суб’єктів третьої групи. Адже вивчення чинних державних цільових програм дає підстави констатувати, що переважна більшість виконавців програмних завдань і заходів є саме органами державної влади. Так, наприклад (що є типовим в практиці функціонування ДЦП), в Загальнодержавній цільовій програмі захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру на 2013-2017 роки, виконавцями заходів Програми визначено зокрема: Міністерство надзвичайних ситуацій України, Міністерство оборони України, Міністерство інфраструктури України та ін. Хоча указані органи й належать до центральних органів виконавчої влади, проте, не маючи статусу державних замовників у цій Програмі (як цього допускає відповідна норма закону), викликає сумнів у проходженні цими владними суб’єктами встановленої процедури відбору на роль виконавців даної Програми. Що викликане зокрема, вимогою п. 38 Порядку розроблення та виконання державних цільових програм: «відбір виконавців заходів програми здійснюється відповідно до Закону України «Про здійснення державних закупівель»» [199]. У даному випадку жодних обумовлень (або виключень з правил) щодо поширення такого припису на особливе коло суб’єктів в цьому Положенні не має. У зв’язку з цим необхідно даний підзаконний припис привести у відповідність до законодавчої норми.

Певна невизначеність у такому розмежуванні стосується також Національної академії наук України. З одного боку, цей суб’єкт права може бути державним замовником ДЦП (частина перша ст. 8), що ставить його в один ряд з органами державної влади, з іншого – виконавцем. Проте, ураховуючи організаційно-правову форму (як організація) цього суб’єкта, його слід відносити не до групи органів державної влади-виконавців, а до числа підприємств, установ та організацій, які проходять спеціальну процедуру відбору.

Отже, відмежовуючи органи державної влади від категорій «підприємства», «установи» та «організації», які законодавством «допускаються» до отримання статусу виконавця заходів ДЦП, уважаємо необхідним внести корегування відпо-відних нормативних приписів, доповнивши окремою групою суб’єктів (органів). З цією метою пропонуємо частину 3 ст. 11 Закону України «Про державні цільові програми» викласти у такій редакції: «Виконавцями державної цільової програми можуть бути органи державної влади, а також підприємства, установи та організації незалежно від форм власності, що визначаються державним замовником для виконання заходів і завдань програми», а також доповнити цю статтю частиною 4 наступного змісту: «Відбір виконавців заходів програми з числа підприємств, установ та організацій здійснюється на конкурсних засадах відповідно до Закону України "Про здійснення державних закупівель"».

Узагальнюючи наведене, в якості суб’єкта-адресату фінансування ДЦП слід уважати державних замовників й виконавців завдань і заходів ДЦП.

5) Джерела фінансування.

Заключним змістовним елементом поняття фінансування є джерельна його база. Разом з тим, на нашу думку, цей елемент не є обов’язковим при включенні до змісту поняття фінансування, оскільки передусім виконує роль факультативної класифікаційної ознаки даного поняття. Так, наприклад у поширених в науці (див. таблицю 4, додатку Д) дефініціях поняття бюджетного фінансування джерельна база (яка найчастіше представлена державним та місцевими бюджетами) [86, с. 87; 142, с. 76; 257, с. 164; 265, с. 47] слугує критерієм виділення цього фінансування як окремого виду – бюджетного; а у визначеннях поняття позабюджетного фінансування [18, с. 154; 177, с. 260], відповідно, такого виду, як позабюджетного фінансування тощо.

Ґрунтуючись на загальноприйнятій концепції, згідно з якою матеріальну основу фінансів становлять фонди коштів, уважаємо правильним під джерелами фінансування ДЦП розуміти передусім грошові фонди коштів, що слугують джерельною базою виділення з них грошових ресурсів для покриття видатків на виконання програмних заходів.

Звичайно, на перший погляд, така джерельна база має бути представлена широким колом фондів. І хоча Законом України «Про державні цільові програми» до основних джерел фінансування віднесено Державний бюджет України й інші джерела, передбачені законом (ч. 1, ст. 15) [180], а нормативно-правовими актами (у тому числі законами), якими затверджені ДЦП, перелік таких джерел розширено внаслідок виокремлення окремої групи «місцеві бюджети» та деталізації групи «інші джерела», водночас уважаємо їх нормативне змістовне призначення полягає у іншому. На нашу думку, за своєю роллю у процесі фінансового забезпечення означені джерела є джерелами формування й поповнення фінансової бази, необхідної для реалізації ДЦП, а за своїм місцем відповідають першій його стадії, забезпечуючи мобілізаційну (акумулятивну) функцію фінансової діяльності. Натомість результати аналізу попередніх змістовних елементів поняття фінансування ДЦП дозволяють звузити коло фондів, що слугують джерелом такого виділення коштів.

Крім того, механізм розподільчої фінансової діяльності, в ході якого відбувається «спускання» коштів з основного грошового фонду до низового, дає підстави включати до системи джерел фінансування ДЦП усі фонди, що беруть участь у виділенні грошових коштів спрямованих на покриття видатків щодо виконання завдань і заходів усіх чинних у поточному фінансовому (бюджетному) році державних цільових програм.

При цьому елемент адресності фінансування ДЦП сприяє конкретизації кола фондів, що становлять джерельну базу фінансування конкретного програмного заходу та державної цільової програми в цілому.

Першим й основним грошовим фондом, з якого в обов’язковому порядку має здійснюватись виділення коштів на потреби з виконання заходів і завдань усіх державних цільових програм, статтею 15 Закону України «Про державні цільові програми» передбачено саме Державний бюджет України. Як централізований державний бюджетний грошовий фонд він є найбільшим у вітчизняній фінансовій системі та становить той верхній рівень, з якого розподіляються мобілізовані кошти для виконання державно-цільових програмних заходів. 

Виходячи з характеристики адресності фінансування ДЦП, другий і третій рівні фондів, можна представити грошовими фондами суб’єктів, що у процесі функціонування ДЦП, відповідно, володіють статусом державних замовників та статусом виконавців. 

З урахуванням викладеного, уважаємо, що при формулюванні дефініції поняття фінансування, яке розглядається нами як заключна стадія процесу фінансового забезпечення ДЦП, елемент-ознаку «джерела фінансування» доцільно розкривати у вигляді такого узагальнення, як «централізовані й децентралізовані фонди коштів».

Окрім того, необхідно зважувати на сприйняття поняття фінансування в теорії та практиці у вузькому і широкому розумінні: у першому випадку – фінансування, найчастіше, трактується як метод фінансової діяльності (точніше, розподільчої фінансової діяльності), поряд з такими як кредитування, інвестування тощо; у широкому – ототожнюється з самостійним процесом, якому властиві власні стадії (зокрема, прогнозування, планування, виділення асигнувань). Слід вказати також, що за правовими наслідками фінансування може набувати два стани: стан санкціонування, тобто формального («де-юре») виділення коштів, яке не передбачає жодного руху коштів; стан виконання, тобто фактичного («де-факто») виділення коштів з зарахуванням їх на відповідні рахунки державних замовників та/або виконавців програмних заходів.

На підставі детального аналізу наукових підходів щодо розуміння поняття фінансування та, базуючись на характеристиці сутнісних ознак фінансування ДЦП, пропонуємо наступну авторську дефініцію фінансування ДЦП. Фінансування державних цільових програм – врегульована правовими нормами діяльність з виділення грошових коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів на умовах безповоротності й безвідплатності, з метою покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм.

Висновки до розділу 1

Внаслідок аналізу й узагальнення наукових й академічних літературних джерел з тематики функціонування державних цільових програм констатовано, що різнопоглядність розуміння сутності ДЦП зумовлена їх сприйняттям в наукових колах у якісно різних трьох станах: а) як комплексу заходів (з економічної точки зору); б) як специфічної форми діяльності влади, спрямованої на досягнення певного результату (з точки зору державного управління); в) як юридичного документального акту, що підлягає затвердженню за спеціальною процедурою.

З правової точки зору, державні цільові програми є різновидом правових програм, й за юридичною силою актів, якими вони затверджуються, державні цільові програми запропоновано поділяти на два види: 1) законодавчі державні цільові програми; 2) підзаконні (урядові) державні цільові програми. Вивчення правової сутності ДЦП дозволило виявити такі їх властивості: 1) належність до нормативно-правових актів, на що вказують правові форми цих програмних доку-ментів (у вигляді законів України та постанов Кабінету Міністрів України), а також наявність у змісті таких програм правових (нормативних) приписів двох видів: загальних та спеціалізованих; 2) правозастосовний їх характер, що зумовлено наявністю в таких правових документах індивідуально-конкретних приписів.

Внаслідок співвіднесення державних цільових програм з нетиповими правовими актами визначено змішаний тип таких програмних правових актів (за наявністю у їх змісті нормативної й правозастосовної частки) та їх комплексність (за наявністю у складі приписів різних галузей права, а також нормативних й індивідуальних приписів), що в сукупності вказує на особливий режим функціонування ДЦП.
Державною цільовою програмою пропонується визначати – програмний пра-вовий акт, в якому закріплюється комплекс системних науково обґрунтованих зав-дань і заходів, спрямованих на розв’язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, що здійснюються з використанням коштів бюджетів, інших позабюджетних фондів та узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням.

В цілях розроблення власної моделі процесу функціонування державних цільових програм, визначено стадії цього процесу та їх правові межі. Зокрема, це: 1) розроблення й затвердження базових положень державної цільової програми; 2) розроблення та затвердження державної цільової програми; 3) виконання державної цільової програми; 4) підсумкове звітування про виконання державної цільової програми. Ураховуючи законодавчу невизначеність строкових меж першої виділеної стадії, автор уважає доцільним наразі нормативно закріпити спеціальний порядок ініціювання розроблення проектної документації державних цільових програм, починаючи з перших його кроків. Зокрема, відповідним порядком необхідно передбачити положення, згідно з яким ініціативне питання про необхідність розроблення конкретної програми має бути прийняте відповідним рішенням органу управління (наприклад, рішенням колегії міністерства, наказом, розпорядженням зі створенням відповідної робочої групи тощо).

У зв’язку з правовою неврегульованістю процедури затвердження підсумкового звіту про виконання державної цільової програми, запропоновано доповнити Закон № 1621-IV та Положення № 160 спеціальними нормами, якими закріпити, по-перше, таке повноваження за Кабінетом Міністрів України (для державних цільових програм), Верховною Радою України (для загальнодержавних цільових програм), по-друге, чітко прописати процедуру схвалення (затвердження) такого звіту та офіційного його оприлюднення.

В результаті співвіднесення понять «фінансове забезпечення» й «фінансова діяльність» через призму предмета фінансового права в якості узагальнення, зазначено, що фінансово-правовий аспект змісту фінансової діяльності передбачає погляд на неї як на врегульований фінансово-правовими нормами особливий вид публічної діяльності, що виражає формування, розподіл й використання централізованих і децентралізованих грошових фондів для забезпечення виконання завдань соціально-економічного характеру, функцій держави, управління, обороно-здатності та безпеки країни, діяльності державних та муніципальних органів. Основним критерієм розмежування вказаних явищ визначено «мету». Відповідно, в рамках даного дослідження, мету фінансового забезпечення державних цільових програм становить ‒ забезпеченість державних цільових програм необхідним обсягом фінансових ресурсів (коштів, що мають вираз у грошовій формі). Тобто, наголошено, що фінансове забезпечення ДЦП спрямоване на задоволення потреб у фінансових ресурсах, що сприятиме подальшому їх спрямуванню шляхом використання на виконання програмних завдань і заходів.

Внаслідок попереднього аналізу сучасних та ретроспективних праць з фінансового права, дотримуючись принципів формальної логіки, для усунення подвоєння понять одного й того ж явища й для визначення сутності фінансування ДЦП виділено п’ять основних його елементів-ознак: а) мета; б) принципи; в) функціональний елемент; г) адресність (цільова спрямованість); д) джерела. При цьому мета, принципи й функціональний елемент означено класифікаційними – сприяють виокремленню «фінансування» з поміж інших фінансово-правових явищ (зокрема, кредитування), й характерними фінансуванню будь-якого предметного, галузевого спрямування; а адресність й джерела фінансування ‒ факультативними, що сприяють конкретизації змісту фінансування залежно від предмету й сфери його застосування.

Фінансуванням державних цільових програм є – врегульована правовими нормами діяльність з виділення грошових коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів на умовах безповоротності й безвідплатності, з метою покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм.

РОЗДІЛ 2.

СТРУКТУРА ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ ФІНАНСУВАННЯ ДЕРЖАВНИХ ЦІЛЬОВИХ ПРОГРАМ: 
ХАРАКТЕРИСТИКА ОСНОВНИХ ЕЛЕМЕНТІВ

Проблеми правового регулювання фінансування державних цільових програм в Україні стали об’єктом підвищеної уваги дослідників відносно недавно. Необхідність розроблення нової системи регулювання цієї сфери зумовлена прийняттям низки управлінських рішень вищих органів влади, якими з одного боку, визнано процес фінансування державних цільових програм недосконалим, безсистемним й непропорційним; стан розроблення і виконання таких програм та контроль за реалізацією державної політики у зазначеній сфері такими, що не відповідають інтересам національної безпеки України; а роботу Кабінету Міністрів України у цьому напряму незадовільною [204]; з іншого боку – визначено стратегічні напрями удосконалення роботи у зазначеній сфері, в тому числі скеровані на оптимізацію (скорочення й укрупнення) кількості державних цільових програм, та перегляду підходів ведення державної стратегії з планування, залучення, ефективного використання фінансових ресурсів в рамках державного цільового програмування [202; 205]. Ці та деякі інші правові підстави заклали загальні вимоги перегляду основ правового регулювання відносин у цій сфері й спонукали представників вітчизняної правової науки віднайти відповіді на питання, що виникли в нових умовах державного цільового програмування.

Слід зауважити, що більшість досліджень з проблем правового регулювання функціонування ДЦП продовжують мати практико-орієнтований характер. Найчастіше аналізу піддаються окремі вузько спеціалізовані, процедурні й інші аспекти управлінської діяльності в означеній сфері; надаються відповідні рекомендації нормотворчим органам з удосконалення діючого бюджетного, податкового, господарського, цивільного законодавства; вивчаються особливості правового статусу окремих суб’єктів права, зокрема, особливості правового регулювання діяльності МОН України, МНС України, МВС України, Служби безпеки України, Державної прикордонної служби України, МОЗ України, тощо (Н.В. Бондарчук, Я.М. Буздуган, Ю.О. Гайдаєв, В.М. Корнацький, П.Є. Лівак, А.О. Монаєнко, Е.В. Третьяк, А.Г. Чубенко, Р.В. Якубовський та ін.). Проте ні подальший розвиток фінансового права, ні формування його теоретичних основ для вивчення, зокрема, інституту фінансування ДЦП, неможливі без досліджень загально правового спрямування.

Розгляд фундаментальних категорій загальної теорії права в аспекті фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП має важливе теоретичне й практичне значення, оскільки сприятиме глибшому пізнанню правової сутності фінансування у його зв’язку з функціонуванням ДЦП, а також розробленню оптимальних моделей упорядкування суспільних відносин в досліджуваній сфері.

2.1. Поняття, предмет та об’єкт правового регулювання фінансування державних цільових програм

Особливу актуальність нині набуває дослідження теоретично-правових основ правового регулювання суспільних відносин в сфері фінансування ДЦП. Значна кількість цільових програм державного й регіонального рівнів, що охоплюють майже усі сфери суспільного життя й спрямовані, у першу чергу, на вирішення соціально-культурних та інших життєво необхідних потреб населення, а також мільярди гривень, що залучаються, й у сотні разів більше коштів, що необхідні у найближчі роки для реалізації програмних завдань, породжують вкрай необхідну потребу правового регулювання широкого комплексу відносин. Розроблення на теоретичному рівні оптимальної моделі правового регулювання зокрема відносин у сфері фінансування ДЦП сприятиме уніфікації способів, засобів, правових режимів регулювання, а також мінімізації фінансових втрат від нераціональної й неефективної (у тому числі внаслідок порушення фінансового законодавства) фінансової діяльності в сфері функціонування ДЦП.

Базова категорія «правове регулювання» має самостійну цінність для теорії права, носить фундаментальний й методологічний характер для фінансового права зокрема, та закономірно визнається класичною для теоретично-правової науки загалом. Тому цілком справедливою є теза, що базове поняття «правове регулювання» становить теоретичну основу, базовий поміст для здійснення досліджень механізмів правового регулювання різних галузей й інститутів права і галузей законодавства [11, с. 163], у тому числі фінансового. Виходячи з цього, а також з можливості дослідження права й правової системи під кутом їх практичної роботи, функціонування, доходимо висновку про перспективу формування розуміння ролі права як активного регулятора фінансової сфери, розкриття значення даної категорії як засобу вирішення проблем фінансування державних цільових програм.

Звичайно еволюційні процеси концепції правового регулювання на сучасному етапі не зупинились, а навпаки, спостерігається тенденція до пошуку оптимальних моделей упорядкування суспільних відносин, що виникають на стику права й інших сфер соціального буття, в комплексних правових утвореннях. До одного з таких належить й функціонування державних цільових програм. Поява наукових досліджень, присвячених вивченню різних правових сторін цього феномену [15; 58; 89; 174; 246; 279], вказує на актуальність необхідності розроблення міжгалузевих механізмів його правового регулювання.

Разом з тим, тема нашої дисертаційної роботи, відображаючи предмет дослідження, вимагає відповідного зосередження уваги на вивченні саме фінансово-правової складової загально правового регулювання фінансування ДЦП.

Виходячи з визначеної у попередньому підрозділі сутності фінансування ДЦП, попередньо зазначимо, що поняття «правове регулювання фінансування ДЦП» у подальшому розглядатиметься як складова загальної системи фінансово-правового регулювання. Зумовлена така позиція також і тим, що зміст означеного поняття у повному обсязі включає регулюючий вплив норм виключно фінансового права. Відповідно, необхідно стверджувати, що правове регулювання фінансування ДЦП носить галузевий фінансово-правовий характер.

Отже, формулюванню поняття та розкриттю особливостей правового регулювання фінансування ДЦП слугуватиме попереднє вивчення загально правової концепції розуміння сутності правового регулювання, а також галузевої теорії – про судження щодо фінансово-правового регулювання.

Огляд академічної й наукової загально правової та фінансово-правової літератури з означеної проблематики дозволив дійти деяких попередніх висновків. Передусім варто зауважити, що не дивлячись на традиційність для теорії права категорії «правове регулювання», в працях дослідників спостерігається тенденція розгортання варіацій її тлумачення, у тому числі й на рівні узагальнень – в наслідок систематизації існуючих поглядів та вироблення на їх основі методичних підходів. Так, на сучасному етапі розвитку наукової думки з цього питання кількість різновидів лише підходів (як узагальнюючих напрямів, груп досліджень) уже сягнула за перший десяток. Зокрема, можна назвати такі з них: 1) інструментальний [22; 23; 135]; 2) функціональний; 3) діяльнісний [242; 278]; 4) телеологічний [273]; 5) інституційний [162]; 6) комунікативний [172]; 7) нормативно-юридичний [170]; 8) феномено-логічний [219]; 9) соціологічний [124]; 10) психологічний [6], а також низку підходів, утворених в результаті комбінування перерахованих вище: системний (системно-структурний) [148; 280]; синтезований [133]; інтегративний [132] тощо.

При цьому зауважимо, що на противагу активного розвитку цього питання в доктринах адміністративного й конституційного права, фінансово-правова наука, на жаль, не відзначається широким набором поглядів у вивченні поняття правового регулювання та з’ясування сутності фінансово-правового регулювання. Щодо цього зауваження слід погодитись з Ю.І. Пивоваром і В.М. Новаковець, які виділяють дві основні причини такого стану: 1) відсутність у науці фінансового права фундаментальних праць, присвячених комплексному дослідженню сутності категорії «фінансово-правове регулювання», які б ґрунтувалися на положеннях загальної теорії права; 2) відсутність єдиного методологічного підходу у визначенні поняття цього правового явища [169, с. 72]. Розвиваючи сказане, не можемо також не звернути увагу на недотриманні більшістю початківцями-дослідниками структури методології власних досліджень фінансово-правового регулювання тих чи інших явищ (наприклад, А.М. Котенко, О.М. Лобач, В.В. Мушенок та ін.), що, на наш погляд, стримує розвиток базового галузевого інституту (фінансово-правове регулювання), а також не дозволяє повною мірою розкрити сутність досліджуваних авторами явищ з позиції механізму їх фінансово-правового регулювання.

Правове порівняння існуючих малочислених в науці фінансового права трактувань поняття фінансово-правового регулювання дозволило нам констатувати, що їх формулювання здійснено ученими ґрунтуючись на декількох основних загально й публічно правових концептуальних підходах, а саме на: а) інституційному (П.С. Пацурківський [162, с. 17]); б) інструментальному (В.М. Новаковець, Ю.І. Пивовар [169, с. 82-83]; в) функціональному (А.Т. Ковальчук [103, с. 51], В.І. Ступаков [240, с. 8]).

Крім того, гносеологічний аналіз досліджуваних дефініцій дає підстави виділити ключову категорію, через яку здійснена переважна частина трактувань цього поняття – категорію «вплив». Так, наприклад, професор М.В. Карасьова трактує фінансово-правове регулювання як вплив за допомогою методу владних приписів й позитивних зобов’язань на відносини, що виникають у процесі фінансової діяльності держави [254, с. 39]; близькою до попередньої є також позиція вітчизняної дослідниці О.М. Селезньової, яка визначає фінансово-правове регулювання процесом впливу держави на суспільні відносини, що виникають у результаті здійснення останньою фінансової діяльності (мобілізація, розподіл, перерозподіл і використання фондів коштів) за допомогою фінансово-правових норм [232, с. 15], а також С.О. Шохін – усілякий державний владний вплив на відносини, що виникають з приводу формування й використання фондів грошових коштів, які складають фінансову систему [253, с. 44]. Подібної у цілому ідеї дотримуються й дослідники більш вузького предметного явища фінансово-правового регулювання: фінансово-правового регулювання інвестиційної діяльності на ринку цінних паперів – як процес державного впливу на суспільні відносини в сфері інвестування державного й приватного капіталу в інструменти фондового ринку з використанням специфічних методів прямого й непрямого регулювання (переклад – В.П.) [173, с. 23]; фінансово-правового регулювання валютних відносин – як процес державного впливу на суспільні відносини в валютній сфері публічно-правової спрямованості, з використанням специфічних методів прямого й непрямого регулювання, що мають безпосереднє відношення до фінансової діяльності держави [94, с. 6].

Не можна оминати й іншого концептуального підходу до розуміння сутності фінансово-правового регулювання, якому характерний не прямий зв’язок терміну «правове регулювання» з категоріями «вплив», «правовий вплив». Його представниками, зокрема Д.А. Бекерською, Л.К. Вороновою, А.Т. Ковальчуком, А.О. Приступко, А.І.Сиротою, В.І. Ступаковим та ін., декларується явище фінансово-правового регулювання як певний процес упорядкування діяльності суб’єктів фінансових правовідносин [235, с. 37], або ж як процес управління поведінкою таких суб’єктів з метою упорядкування фінансових правовідносин [42, с. 16]. Убачається, що у такий спосіб трактування поняття правового регулювання все ж таки опосередковано пов’язане з правовим впливом. Адже навряд чи можна собі уявити здійснення будь-якого процесу упорядкування чи управління діяльності тих чи інших осіб (суб’єктів права) без застосування засобів впливу (як правових, так і не правових).

В результаті узагальнення наведених визначень необхідно зауважити, що у більшості з них залишається невирішеною проблема співвіднесення понять «фінансово-правове регулювання» й «фінансово-правовий вплив», що в кінцевому результаті не дає відповідь на питання: чи є фінансово-правове регулювання самостійним явищем правової дійсності, чи становить воно частину більш широкого явища – фінансово-правового впливу.

На наш погляд, відповідь на це питання лежить у фундаментальних розробках теоретиків загальної теорії права. Висновки досліджень у цьому контексті прийнято поділяти на два основних методологічних напрями:

1) перший – полягає у розмежуванні явищ «правове регулювання» й «правовий вплив». При цьому слід відмітити, що різниця між ними криється або у формах впливу на суспільні відносини (правове регулювання реалізується через систему правових засобів і форм, а правовий вплив здійснюється виключно за допомогою неюридичних засобів і форм (наприклад, ідеологічних, інформаційних, психологічних та ін.) – С.С. Алексєєв, С.П. Коталейчук, М.І. Матузов та ін.), або в предметі та механізмі дії (правове регулювання як різновид соціального регулювання здійснюється за допомогою виключно спеціальних юридичних засобів, а правовий вплив – завдяки лише загальних соціально-правових, психологічних, виховних, ідеологічних явищ (наприклад, правосвідомості, правової культури, правової ідеології тощо) – С.Л. Лисенков, М.Й. Сидоренко, В.В. Копєйчиков, Ю.В. Кривицький, М.В. Цвік та ін. [77, с. 217; 78, с. 218]);

2) представники другого напряму наполягають на похідній природі правового регулювання від явища правового впливу (Е.А. Лукашев, О.М. Мельник, А.С. Піголкін, О.Ф. Скакун та ін.), стверджуючи, що правовий вплив – це взятий в єдності та різноманітті весь процес впливу права на суспільне життя, свідомість і поведінку людей за допомогою як правових так і не правових засобів; а правове регулювання – це лише форма, складова частина правового впливу.
Безспірно, підходам обох виділених напрямів властива достатня науково-теоретична доказова база, що утворена з численних правових напрацювань відомих вітчизняних й зарубіжних науковців. Тому вступати у наукову дискусію з цього питання уважаємо нераціональним й висловимо власну наукову позицію.

У вирішенні окресленого завдання ми ґрунтуємося передусім на інструментальному підході, певний внесок у розвиток якого в фінансовому праві внесли Ю.І. Пивовар, В.М. Новаковець та ін., та який опирається на положення саме позитивістської теорії права (в її основі лежать принципи позитивного права). Керуючись цим, правове регулювання фінансування ДЦП розглядаємо як складову фінансово-правового впливу на відповідну сферу суспільних відносин, та уважаємо, що суттєвою перевагою означеного підходу є – сприяння виявленню й окресленню усього арсеналу юридичних засобів фінансово-правового характеру, створених й гарантованих державою, й за допомогою яких уповноваженими суб’єктами у межах правового поля можуть бути досягнуті бажані результати в сфері фінансування ДЦП. 

З урахуванням викладеного, пропонуємо попереднє визначення поняття правового регулювання фінансування державних цільових програм у фінансовому праві. Це фінансово-правовий вплив на суспільні відносини в сфері фінансування державних цільових програм, що здійснюється за допомогою комплексу фінансово-правових засобів, які складають механізм фінансово-правового регулювання.

На даному етапі нашого дослідження ця дефініція відображає широке розуміння вказаного фінансово-правового явища, й потребує конкретизації (більш вузького трактування) після з’ясування сутності й особливостей його предмету, об’єкту, сфери та методу.
У загальному теоретичному значенні предмет правового регулювання є достатньо вивченим як в загальній теорії права, так і в науці фінансового права. Разом з тим, нескінченне число наукових й академічних праць, у яких відображено погляди авторів розуміння предмету фінансово-правового регулювання, засвідчує їх багатоманітність й відсутність єдності. Це в свою чергу ускладнює дослід-ницький процес пошукачам у вирішенні нових предметних задач фінансово-право-вого характеру. Так само й у нашому випадку існуючий плюралізм фінансово-правової доктрини щодо дефініції поняття предмету цієї науки, вимагає вивчення основних концепцій та, обравши з їх числа найбільш репрезентативної, визначити предмет правового регулювання фінансування державних цільових програм.

В сучасній фінансово-правовій науці виділяють два основних методичних напрями дослідження предмету галузі: традиційна («вузька») концепція; новітня («широка») концепція.

В межах першого напряму предмет розглядається відносно сталим правовим явищем, магістральною складовою якого визнається поєднання фінансової діяльності (зведеної до класичної тріади «формування, розподіл, використання») й грошових фондів коштів (централізованих й децентралізованих); за другим напрямом предмет характеризується динамічністю, що зумовлено розмитістю встановлення умовних меж сфери галузевого правового впливу на суспільні відносини. В основі такої розмитості лежать, на наш погляд, розрізнені спроби авторів визначити предмет фінансово-правового регулювання через уведення в систему фінансового права «нових» норм права (наприклад, емісійних [17, с. 18; 40, с. 34; 267; 271, с. 142], монетарних [8, с. 122; 9], облікових [12, с. 5; 68, с. 26-27], фондових [284, с. 24]), що покликані врегульовувати відповідні суспільні правовідносини, розширяючи їх коло; або ж встановити для цього висхідний орієнтир – цілепокладання, в основі якого лежить задоволення суспільних (зокрема, соціальних) потреб та суспільного інтересу [82, с. 66; 256, с. 65].

Не вступаючи у полеміку з провідними ученими щодо цього «споконвічного» питання, й не допускаючи розвинення можливих існуючих в науці фінансового права гносеологічних помилок окремих дослідників при визначенні галузевого предмету (наприклад, при його ототожненні з завданнями, методами фінансово-правового регулювання), уважаємо правильним виходити з основ загальної теорії права.

Згідно з такими основами предмет правового регулювання становить передусім те, що регулює право, а саме: певні види суспільних відносин, або ж відповідна сфера суспільних відносин [98, с. 262; 123, с. 222; 138, с. 671; 243, с. 353]. При цьому слід акцентувати, що відповідна сукупність суспільних відносин є врегульованою нормами тієї чи іншої галузі права, і тому саме предмет правового регулювання указує на яку сферу (коло) суспільних відносин спрямований вплив норм права (їх диспозицій) [236, c. 255].

Разом з тим, віддаючи перевагу поглядам дослідників, які позиціюють новітній методичний напрям щодо визначення предмету фінансового права, уважаємо слушним твердження професора Т.А. Латковської, що саме завдяки збільшення масиву фінансово-правових норм розширюється та деталізується коло суспільних відносин, які підпадають під предмет правового регулювання. У зв’язку з цим, відбувається формування нових фінансово-правових інститутів, а/або вже існуючих – підняття на вищий рівень, тим самим розширюючись та переростаючи в складні інститути [126, с. 105].

Розвиваючи наведене судження, й послуговуючись концепцією вченого О.А. Лукашева [129, с. 48-51] щодо поділу фінансово-правових інститутів на прості й складні, а також виходячи з загальноприйнятого поділу фінансових правовідносин за функціональною ознакою фінансової діяльності, уважаємо раціональним умовне поєднання фінансово-правових норм, що регулюють усі розподільчі фінансові правовідносини, в єдиний складний правовий інститут фінансового права – інститут розподілу публічних фондів коштів. Наукова перспективність подібного підходу зазначалася ще у 2004 році представницею Чернівецької фінансово-правової школи доцентом Л.М. Вакарюк [33, с. 105], який (підхід), на жаль, не знайшов свого розвитку.

Наразі переконані, що відносини, які належать до указаного фінансово-правового інституту (виникають в ході розподілу публічних фондів коштів), підпадають під специфічний режим правового регулювання поведінки їх учасників, особливий, властивий лише їм суб’єктний склад, власна специфіка їх змісту, а також характерні лише для них юридичні факти. А виділення означеної групи правовідносин в окрему сферу фінансово-правового регулювання сприятиме, на нашу думку, підвищенню раціональності й ефективності впливу спеціалізованих норм, об’єднаних в єдиний фінансово-правовий інститут.

Водночас пізнавальний процес щодо визначення кола правовідносин в сфері фінансування ДЦП, що складають предмет фінансово-правового регулювання, на наш погляд, має ґрунтуватися на деяких концептуальних положеннях.

Першою такою домінантою, що відображає особливості формулювання предмету правового регулювання фінансування ДЦП, є найбільш поширений у теорії загального й галузевого права поділ правових інститутів й правовідносин за функціями права на регулятивні й охоронні [30, с. 27; 98, с. 276; 117, с. 111; 147, с. 57-58].

Раціональність застосування такої класифікації, зумовлена необхідністю виділення з числа регулятивних й охоронних фінансових правовідносин ту частку, що відображає процес фінансування державних цільових програм, а також окреслення фінансово-правових інститутів, покликаних регулювати відповідні відносини.

Ураховуючи парність категорій «регулятивні правовідносини» й «охоронні правовідносини», яка характеризується нерозривним зв’язком, убачаємо необхідним в межах предмету нашого дослідження виділяти обидва види фінансових правовідносин. Взаємообумовленість й взаємозалежність регулятивних й охоронних фінансових правовідносин, що виникають й розвиваються в сфері фінансування ДЦП, полягає у тому, що: по-перше, можливість охоронного фінансово-правового впливу (як динамічного показника розвитку суспільних відносин) закріплюється внаслідок регулятивного фінансово-правового впливу (статичної сторони відносин); по-друге, охоронна функція фінансового права є похідною від регулятивної; по-третє, регулятивна й охоронна функції фінансового права володіють єдиним об’єктом впливу – зокрема, фінансовими правові дно-синами в сфері фінансування ДЦП; по-четверте, виникнення внаслідок охоронного фінансово-правового впливу нового фінансового правовідношення не означає при-пинення регулятивного фінансового правовідношення, так як охоронне фінансове правовідношення спрямовано або на охорону (гарантування, забезпеченість) регулятивного фінансового правовідношення, або на відновлення його первісного (попереднього) нормального стану; по-п’яте, ефективна реалізація регулятивних фінансових правовідносин у сфері фінансування ДЦП неможлива без охоронного фінансово-правового впливу; й на останок, по-шосте, окремі регулятивні аспекти притаманні й охоронній функції фінансового права, що пояснюється основним інструментальним призначенням права – бути регулятором фінансових правовідносин.

І хоча обидві функції фінансового права спрямовані на формування в цілому правомірної поведінки суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, все ж таки ціллю регулятивної функції є – формування упорядкованого стану відповідних правовідносин, а охоронної – охорона відповідних правовідносин, зниження рівня правопорушеності.

При цьому слід зауважити, що через розрізненість точок зору учених щодо розуміння поняття «охорона» й, відповідно, визначення форм реалізації охоронної функції права, в науці залишається дискусійним таке питання: до яких з правовідносин (регулятивних чи охоронних) необхідно відносити контрольні правовідносини.

Більшість фахівців загальної теорії права у своїх академічних працях хоча прямо й не відповідають на означене питання, проте з аналізу змісту характеристик соціально-юридичних функцій права та видів охоронних і регулятивних правовідносин слідує, що контрольні правовідносини є наслідком дії саме охоронної функції права, й, відповідно, є різновидом охоронних правовідносин. Так, наприклад, М.С. Кельман, О.Г. Мурашин визначають охоронну функцію права спрямованою на захист позитивних суспільних відносин, що реалізується шляхом застосування спеціальних охоронних норм, а також діючих в охоронному режимі регулятивних норм (курсив – виділено автором) [98, с. 209-210]. Саме під впливом останніх можуть знаходити своє втілення контрольні правовідносини. А у виконанні профілактичних, запобіжних заходів в межах реалізації охоронної функції права, можна віднайти контрольні правовідносини за науковою позицією В.М. Зніченка [83, с. 47], О.Ф. Скакун [236, с. 236, 384-385] та інших учених. Разом з тим, протилежної й водночас достатньо чіткої позиції дотримується професор В.Д. Чернадчук, відносячи контрольні правовідносини за дотриманням бюджет-ного законодавства до бюджетних регулятивних правовідносин [275, с. 42-43].

Не можемо погодитись з обома наведеними науково-методичними напря-мами та уважаємо, що виконання контрольної функції у фінансовому праві є інтег-руючим процесом, який складають правовідносини, що одночасно виконують роль як організаційно-функціональних, так і профілактичних правовідносин [120]. У такому разі в сфері фінансування ДЦП фінансові організаційно-функціональні кон-трольні правовідносини належать до регулятивних фінансових правовідносин, а фінансові профілактичні контрольні правовідносини – до охоронних фінансових правовідносин.

Друге вихідне положення, що кореспондується з попереднім, полягає у виділенні з поміж інших правових інститутів фінансового права, таких як: 1) інсти-тут фінансово-правової відповідальності; 2) інститут фінансового контролю; 3) інститут розподілу публічних фондів коштів. Дані інститути, об’єднуючи у своєму складі специфічне коло фінансових правових норм, корелюються з відповідними групами фінансових правовідносин (регулятивними й охоронними), що становлять єдиний предмет досліджуваного правового регулювання.

Виходячи з викладеного, а також з наведеного у попередніх підрозділах нашої роботи авторського розуміння поняття фінансування ДЦП, упевнено можна стверджувати, що відносини, які виникають з приводу фінансування державних цільових програм, по-перше, є регулятивними фінансовими правовідносинами, виступаючи частиною розподільчих правовідносин, які регулюються загальними фінансово-правовими інститутами розподілу публічних фондів коштів та фінансового контролю; по-друге, - охоронними фінансовими правовідносинами, які охоплюються й регулюються інститутами фінансового контролю та фінансово-правової відповідальності.

В контексті другої частини зробленого умовиводу відмітимо, що визначення фінансово-правової належності частини правовідносин, які виникають в сфері фінансування ДЦП, зокрема, внаслідок виявлення фінансових правопорушень, потребує урахування деяких теоретичних й практичних засторог, що зумовлені: по-перше, наявністю спеціальних адміністративних правових норм в КУпАП, що регламентують склади адміністративних проступків в сфері бюджетного фінансування ДЦП й настання адміністративно-правової відповідальності за їх вчинення (ст. 164-12) [104]; по-друге, поширенням наукової адміністративно-правової деліктної концепції, згідно з якою спеціальні (окрім адміністративного права) галузі (зокрема, фінансова) публічного права уважаються позбавленими власних охоронних норм, і для відповідного правового захисту фінансово-правових регулятивних відносин (у тому числі, щодо розподілу фондів коштів) використовують відповідні норми адміністративно-правового захисту [119, с. 262].

З іншого боку, керуючись аргументованою позицією І.В. Рукавишнікової [224], контраргументом указаним застереженням є віднесення інституту фінансово-правової відповідальності до «… інститутів, що поряд з фінансово-правовим регулюванням піддаються впливу норм інших галузей права (державний кредит, страхування, банківське кредитування тощо)» [224, с. 16-30].

Наведене дає підстави стверджувати, що охоронні правовідносини в сфері фінансування ДЦП, а саме відносини щодо правопорушень в цій сфері, є міжгалузевими, у тому числі фінансово-правовими. А урегульованість цих відносин, зокрема нормами фінансового права, вказує на їх належність до предмету фінансово-правового регулювання.

Таким чином, предмет правового регулювання фінансування ДЦП становлять урегульовані нормами фінансового права розподільчі і контрольні регулятивні та охоронні відносини, що пов’язані з виділенням коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм.

На відміну від предмету правового регулювання, який є усталеним й достатньо визначеним елементом системи права, об’єкт правового регулювання належить до нерозвинутих, малодосліджених явищ, особливо в галузевих, у тому числі фінансово-правовій, доктринах. Головна причина цьому – теоретична невизначеність родового поняття – об’єкту права.

Попри ігнорування цього явища більшістю дослідниками, водночас з числа вітчизняних фундаторів концепції виділення об’єкту публічного права слід виділяти професора Є.В. Курінного, який в основі такого явища вбачає віддзеркалення ідеалістичної (інтелектуальної) сторони права, та трактує об’єкт публічного права як структурну складову єдиного об’єкта права, в якій домінують групи публічних потреб та інтересів, що мають або повинні мати відповідну нормативно-правову регламентацію і безпосередня реалізація яких відбувається за обов’язкової участі органу, наділеного публічно-владною компетенцією [119, с. 113, 131].

Щодо стану дослідженності цього питання в сучасній фінансово-правовій літературі зазначимо, що він характеризується переважно ігноруванням об’єкту фінансового права з боку більшості дослідників, або ж ототожненням цього поняття з об’єктом фінансових правовідносин [72, с. 2]. При цьому, у другому випадку, окремі вчені заперечують необхідність виділення такої категорії як «об’єкт фінансово-правового регулювання», стверджуючи про тотожність цього поняття з поняттям сфери фінансово-правового регулювання [128, с. 87-88].

Не можемо погодитись з такою науковою позицією, та уважаємо, що для фінансових правовідносин, що потребують правового регулювання, об’єкт саме фінансового права (а не об’єкт фінансових правовідносин) виступає певним орієнтиром, указуючи оптимальний шлях реалізації фінансово-правових інтересів й сприяючи своєчасному виявленню та усуненню потенційних перешкод у ході здійснення публічної фінансової діяльності.

Базуючись же на утвердженій гіпотезі [119, с.119], переконані, що впровадження цієї категорії в галузь фінансового права допоможе: по-перше, забезпечити бажаний баланс між ідеалістичним началом фінансового права, основу якого складає його об’єкт, та матеріалістичним началом фінансового права, ключовим елементом якого є предмет фінансово-правового регулювання; по-друге, забезпечити належну динаміку наступності й стабільності фінансового нормотворчого процесу, який не лише максимально повно відповідав би об’єктивній дійсності у фінансовій сфері, а й забезпечував би еволюційну трансформацію суспільства, фінансів, відповідно до визначеного українським народом шляху соціального, економічного розвитку.

Тому, погоджуючись з професором Є.В. Курінним й визнаючи первинність об’єкту в системі права, уважаємо, що саме цей елемент сприяє позитивному впли-ву на характер фінансово-правового регулювання суспільних відносин в сфері функціонування ДЦП, виділенню тих суспільних відносин, що потребують першо-чергового правового забезпечення, а також дає змогу упродовж всього періоду функціонування ДЦП моделювати варіанти еволюції фінансових відносин, спрямо-вуючи їх у бажане для держави й суспільства в цілому русло розвитку, й уперед-жуючи настання негативних проявів, які можуть супроводжувати цей процес.

Отже, з урахуванням викладеного й ґрунтуючись на базових теоретичних напрацюваннях публічно-правової науки щодо змісту об’єкту публічного права і меж його реалізації, визначимо об’єкт правового регулювання фінансування державних цільових програм.

Як відомо, структурований зміст єдиного об’єкту права загалом, і об’єкту публічного права зокрема становить специфічне коло потреб та інтересів. 
При цьому, у змісті об’єкту права прийнято виділяти дві складові: а) приватні потреби й інтереси, що переважають у змісті об’єкта приватного права; б) публічні потреби й інтереси ‒ превалюють у структурі публічного права.

Слід погодитись з тезою професора Є.В. Курінного, що під час безпосередньої реалізації об’єкту права в багатьох випадках складові об’єкта публічного права можуть стикатися з конкретними приватними потребами та інтересами, і за цих обставин відбувається синтез інтересів з наданням переваги публічним складовим [119, с. 132]. Подібний стан характерний й реалізації об’єкту приватного права.

Такий підхід вказує на важливість розмежування поняття об’єкту права з реалізацією цього об’єкту. Учений цілком влучно вказує, що перебування об’єкту публічного (або приватного) права лише в статичному стані дає нам можливість розглядати його у «чистому» вигляді, утвореного з відповідних груп публічних (або приватних) потреб та інтересів.

Отже, дотримуючись ієрархії основних видів інтересів і потреб, що становлять узагальнений об’єкт права й представлені такими рівнями: низовий – індивідуальні (персональні) інтереси та потреби; другий рівень – колективні інтереси; третій рівень – територіальні інтереси; четвертий рівень – державні (національні) інтереси; п’ятий – міждержавні (наднаціональні) інтереси; верхній рівень – світові (планетарні) інтереси, уважаємо логічним відносити усі їх до єдиної спільної групи – суспільних. Адже кожен з означених рівнів інтересів становить складову як наступного (вищого) за рівнем, так і у зворотному напряму. І тому, кожен окремо й усі разом становлять інтереси й потреби суспільства як форми життєдіяльності людей, способу їх соціальної організації [97], або як організованої сукупності людей, об’єднаних характерними для них відносинами на певному етапі історичного розвитку [38].
В свою чергу поширений у науці поділ інтересів як об’єкту національних галузей права на дві групи: публічні та приватні, за своєю сутністю не виходить за межі суспільного, а наводить різновиди останнього, й слугує підставою поділу правових галузей відповідно на публічні й приватні.

Як відомо, у науці фінансового права загальноприйнятою залишається концепція виділення в основі фінансової діяльності учасників фінансових право-відносин саме публічних (публічних фінансових) інтересів. Й трактуються вони переважно як визнані державою та забезпечені правом об’єктивні потреби сус-пільства щодо організованої та цілеспрямованої мобілізації (створення), розподілу та використання загальних (публічних) фінансових ресурсів, які можуть бути вира-жені у різній предметній формі (кошти, інші матеріальні цінності), а також здійсне-ння контролю за даними процесами, задоволення яких служить гарантією його існувавння та розвитку [166, с. 116; 169, с. 19]. Як слушно зазначає М.О. Перепелиця, від реалізації таких потреб залежить існування і розвиток всього суспільства, саме тому і всі дії учасників фінансових правовідносин спрямовані на їх виконання.

Разом з тим, новітні тенденції розвитку науки характеризуються намаганнями розширити об’єкт впливу фінансового права, зокрема включаючи до нього складову забезпечення суспільних приватних (індивідуальних й колективних) інтересів (Д.О. Гетманцев, А.А. Нечай, А.Т. Ковальчук та ін.). Так, наприклад, Д.О. Гетманцев стверджує, що держава, здійснюючи свій вплив через фінансові механізми, використовує гроші як фактор координації кожного індивідуального чи корпоративного інтересу, тобто інтересу приватного, із загальнонаціональною ситуацією, а відтак – є й інтересом публічним суспільним [48, с. 153]. У цьому контексті своєчасним наразі є висновок професора Д.О. Пашенцева, що публічний, у цілому, характер фінансового права не виключає можливість охорони й приватних інтересів, а також використання характерних для приватного права юридичних засобів (переклад – В.П.) [163]. В якості узагальнюючих аргументацій таких позицій слід навести умовивід професора Є.В. Курінного, який пропонує включати в об’єкт публічного правового регулювання обидва названих види інтересів (які у сукупності є суспільними), що повинні відповідати одній з таких схем: а) «публічні + приватні» або б) «одні публічні + інші публічні» [119, с. 144].

Разом з тим, інша концепція дає підстави визначати інтерес у фінансовому праві у такій комбінації приватного й публічного: публічно-приватні та/або приватно-публічні інтереси й потреби [217, с. 5].
Для з’ясування природи інтересу, що складає об’єкт правового регулювання фінансування ДЦП необхідно, на наш погляд, виходити із загальної мети фінансового забезпечення ДЦП як родового поняття.

Як зазначали ми у попередньому розділі, така мета полягає у задоволенні потреб у фінансових ресурсах (грошових коштах), які у подальшому (при їх використанні) слугують однією з умов задоволення потреб другого ряду – придбання товарів, робіт, послуг, створення робочих місць тощо – у тому конкретному, в чому проявляється виконання заходів програм. При цьому потреби першого ряду в свою чергу вирішуються у два етапи: на першому – при формуванні фондів коштів (у тому числі шляхом мобілізації, залучення у їх складі коштів) – реалізується інтерес щодо створення фінансової бази, необхідної для вирішення завдань і заходів програми загалом; на другому – при розподілі фондів коштів – відбувається реалізація комбінованого (публічного й приватного) інтересу, що полягає, з одного боку (відображаючи державний інтерес) – у раціональному розподіленні акумульованих коштів за цільовим (адресним) їх призначенням, з другого боку (відображає сукупний державний, муніципальний, приватний інтерес) – в отриманні права доступу до таких акумульованих коштів й можливості їх подальшого використання для виконання чітко визначених програмних завдань і заходів.

Важливо підкреслити, що саме на другому етапі – у процесі виділення коштів в сфері функціонування ДЦП – усвідомлення учасниками фінансових правовідносин своїх потреб й інтересів, уміння своєчасно й повно їх формувати і визначати групи пріоритетності реалізації є однією із важливих передумов досягнення високих показників в реалізації ДЦП.

Водночас особлива правова природа ДЦП й широке коло учасників процесу функціонування ДЦП вимагає з’ясування сутності інтересу, що становить об’єкт правового регулювання фінансування ДЦП, у тому числі співвідносячи в ньому приватної й публічної складових. Авторський варіант вирішення означеного завдання, через обмеженість даної роботи обсягами, наведено у додатку Е.
Як узагальнення викладеного, публічним інтересом, що становить об’єкт правового регулювання фінансування ДЦП, пропонуємо розуміти – сукупність фінансових поточних й перспективних цілей та завдань щодо виділення коштів, своєчасність й достатність реалізації яких визначає ступінь готовності до виконання державних цільових програм на певному етапі їх функціонування, потребує правового закріплення й використання фінансових (у тому числі, бюджетних) повноважень державних замовників, виконавців державних цільових програм та інших учасників процесу функціонування державних цільових програм.

Переходячи до розгляду наступних характеристик об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП, відмітимо, що вони стосуються саме процесу реалізації визначеної вище складової змісту цього об’єкту.

Так, розкриття однієї з таких ознак сприяє розкриттю масштабів поширення дії об’єкту й окресленню меж його втілення у життя [119, с. 147]. Якщо реалізація загального об’єкту фінансового права визначається контурами публічної фінансової діяльності й фінансово-правової охорони, то, виходячи з сутності фінансування ДЦП (яку розкрито нами у попередньому розділі), межами реалізації об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП, у широкому розумінні, слід визначати розподільчий напрямок публічної фінансової діяльності та відповідний вплив фінансово-правового охорони.

Разом з тим, функціональна характеристика змісту фінансування ДЦП вказує на необхідність звуження меж реалізації об’єкту його правового регулювання. Такими межами, на нашу думку, є фінансова діяльність щодо виділення грошових коштів для покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм, а також фінансово-правова охорона, що пов’язана зі здійсненням такої діяльності.

Впровадження й розвиток інституту фінансово-правової відповідальності [66; 90] сприяє набуттю нових характеристик охоронної функції у сучасному фінансовому праві.

Завдяки виконанню регулятивної, превентивної, відновлювальної, каральної та виховної функцій [90, с. 130], фінансово-правова відповідальність є тим дієвим й ефективним фінансово-правовим засобом задоволення публічних інтересів й потреб, реалізуючи об’єкт фінансово-правового регулювання, у тому числі в сфері розподілу фінансових ресурсів для реалізації державних цільових програм.

Разом з тим, слід зауважити, що на відміну від інших публічно-правових галузей (зокрема, кримінальної, адміністративної), у сучасному фінансовому праві правова охорона публічних інтересів здійснюється за допомогою лише такого фінансово-правового інституту, як «фінансово-правова відповідальність». При цьому суб’єктами її застосування у сфері фінансування ДЦП є виключно органи державної виконавчої влади. Щодо другого дієвого інституту правового захисту – правової юстиції – слід зауважити про його відсутність у вітчизняній фінансово-правовій галузі.

Сучасний стан розвитку судової системи України та законодавства, дозволяє констатувати, що захист публічних фінансових інтересів й потреб, у тому числі, щодо покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм, в судових органах забезпечується через відповідні інститути суміжних публічно-правових галузей: адміністративного права (інститут адміністративної юстиції), кримінального права (інститут кримінальної юстиції).

На підставі викладеного, межі реалізації об’єкта правового регулювання фінансування ДЦП у публічній розподільчій фінансовій діяльності слід окреслити на рівні фінансових публічних інтересів й потреб, що породжують розподільчі фінансові правовідносини. Реалізація ж цього об’єкту в сфері фінансово-правової охорони обмежується низкою факторів, а саме: 1) рамками дії фінансово-правової відповідальності (мають місце конкретні фінансові правопорушення в сфері фінансування ДЦП); 2) складовими фінансово-правової охорони, що забезпечують здійснення фінансового контролю, за результатами якого фактів порушення відповідних регулятивних фінансових правових норм не виявлено; 3) складовими об’єктів правового регулювання інших публічно-правових галузей, в межах яких мають місце скоєння адміністративного проступку, кримінального проступку чи злочину, конституційного правопорушення.

Іншою рисою об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП, що характеризує особливості його реалізації, є потреба відповідної фінансово-правової регламентації самих фінансових інтересів й потреб та процесу їх реалізації. У змісті цієї ознаки закладено по-перше, нерозривний зв’язок означених фінансових інтересів й потреб з нормами саме фінансово-правової галузі; по-друге, специфіка потреби відповідної правової регламентації. Остання зокрема полягає у тому, що кожна чергова конкретна частина загальної сукупності фінансових інтересів (які складають складові єдиної мети з реалізації ДЦП) знаходить своє правове закріплення в нормах фінансового права, переходячи зі статусу перспективних в статус чинних. Докладну характеристику нормативно-правової складової механізму правового регулювання фінансування ДЦП буде здійснено у підрозділі 2.3 даної роботи.

Отже, в якості узагальнення характеристики об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП пропонуємо виділяти такі основні його ознаки: а) структуру об’єкту складає сукупність однорідних публічних фінансових інтересів й потреб, пов’язаних з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів; б) реалізація складових об’єкту здійснюється виключно в межах публічної розподільчої фінансової діяльності та фінансово-правової охорони; в) межі об’єкту на стадії його формування визначаються не лише рамками публічної розподільчої фінансової діяльності, а й контурами сфери впливу фінансового права загалом (при формуванні фондів коштів, їх мобілізації, розподілу й використанні, здійсненні контролю за цими процесами та фінансово-правової охорони; г) реалізація об’єкту підлягає регламентації виключно нормативній фінансово-правовій.

Таким чином, під об’єктом правового регулювання фінансування державних цільових програм пропонуємо розуміти – сукупність однорідних публічних фінансових інтересів і потреб, реалізація яких пов’язана з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів та забезпечується у межах здійснення публічної розподільчої фінансової діяльності й фінансово-правової охорони, та потребує відповідної нормативної фінансово-правової регламентації.

Отже, під фінансово-правовим регулюванням фінансування державних цільових програм слід розуміти – фінансово-правовий вплив, що здійснюється за допомогою фінансово-правових засобів, які в сукупності складають механізм фінансово-правового регулювання, на публічну розподільчу, контрольну й охоронну фінансову діяльність з метою реалізації публічного фінансового інтересу, пов’язаного з виділенням коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм.

2.2. Сфера, межі та метод правового регулювання фінансування державних цільових програм

Продовжуючи вивчення особливостей правового регулювання фінансування ДЦП слід зазначити таке: якщо предмет правового регулювання – це якісний вимір суспільних відносин, то сфера загалом може розглядатися як кількісний (за розміром, обсягом тощо) критерій окреслення кола суспільних відносин в системі правового регулювання.

Оскільки правом можуть (й повинні) бути врегульовані лише ті суспільні відносини, що належать до сфери правового регулювання, постає завдання визначити сферу фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП.

Загалом сферою фінансового права є відповідна сфера суспільного життя, що підлягає правовому впливу з боку держави за допомогою фінансово-правових норм.

У найбільш широкому розумінні до такої сфери прийнято відносити фінанси, які трактуються у фінансовому праві переважно у двох значеннях: у матеріальному – як сукупність публічних грошових фондів, які використовуються для задоволення суспільних потреб і розвитку виробництва [147]; у процесуальному – як сукупність економічних відносин з утворення (формування, мобілізації), розподілу, перерозподілу й використання публічних фондів коштів для забезпечення розширеного відтворення, гідного рівня життєдіяльності, соціально-культурних потреб, тобто – публічних потреб суспільства, в процесі здійснення яких відбувається розподіл і перерозподіл суспільного продукту та контроль за задоволенням суспільних потреб [49, с. 34; 147; 158, с. 24].

Для визначення сфери фінансово-правового регулювання наукову цінність мають обидві означені концепції, що перебувають у кореляційній залежності одна від одної. При цьому, як слушно зазначає професор О.П. Орлюк, в сучасній науці фінансового права достатньо аргументованим є обмеження сфери втручання фінансового права – переважно публічними фінансами [158, с. 22]. Адже якраз у публічних фінансах (точніше обумовленість їх необхідності) проявляється основне призначення держави – забезпечення фінансовими ресурсами тих потреб, які не можна задовольнити через ринковий механізм, тобто через попит і пропозицію, а також особисто кожного громадянина з відповідних об’єктивних причин [158, с. 23].

Як зазначалося у попередніх підрозділах роботи, виходячи з призначення державних цільових програм в системі державного регулювання економічного і соціального розвитку держави, можна безапеляційно стверджувати, що їх цілі й завдання становлять об’єкт забезпечення передусім публічних фінансів.

Для визначення поняття сфери правового регулювання фінансування ДЦП виділимо й охарактеризуємо її ознаки ґрунтуючись на загальноправовій концепції розуміння сфери правового регулювання [34, с. 134; 237, с. 491] та у співвідношенні першої з останньою як загального і часткового.

Першою характерною рисою є цілком очевидна належність сфери правового регулювання фінансування ДЦП саме до соціальної сфери, а не до природних процесів (катаклізми, стихійні лиха тощо). Передусім через те, що як сам процес фінансування програмних заходів, так і державні цільові програми є наслідком і одночасно умовою саме соціальних перетворень в суспільстві, а фінансове право як публічна правова галузь забезпечує регулювання відповідних фінансових правовідносин як різновиду соціальних.

Друга ознака засвідчує, що дана сфера є частиною такого соціального простору, в якому вже існують відносини щодо виділення коштів на потреби реалізації ДЦП, що можуть врегульовуватись фінансовим правом як різновидом публічного позитивного права. Зокрема, це фінансові правовідносини з розподілу й перерозподілу фондів коштів, що розвиваються у ході виконання чинних у поточному фінансовому році державних цільових програм.

Беззаперечною є й третя ознака, що полягає у віднесенні даної сфери до частини соціального простору, в якому суспільні відносини потребують правового врегулювання. Адже, з одного боку, відносини щодо фінансування державних цільових проектів виникли внаслідок правового впливу (починаючи з прийняття Закону України «Про державні цільові програми», і тим більше після законодавчого затвердження конкретної програми), і тому потребують врегулювання, у тому числі в процесі їх розвитку, наприклад для забезпечення раціонального розподілу державних коштів між виконавцями програмних заходів тощо; з другого боку – значний (багаторічний) період виконання державних програм потребує майбутнього щорічного врегулювання зокрема державних видатків на реалізацію програмних завдань.

Виходячи з публічної природи фінансів, що становлять сферу фінансового права загалом, не викликає сумніву притаманність сфері правового регулювання фінансування ДЦП четвертої ознаки – охоплення найважливіших суспільних відносин, які головним чином зачіпають інтереси суспільства, держави, муніципальних утворень, суб’єктів господарювання, окремих громадян. Адже, по-перше, завдання й заходи, що складають зміст цільових програм комплекс взаємопов’язаних завдань і заходів, які спрямовані на розв’язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць [180], громадян (наприклад, захворюваність та смертність населення від туберкульозу, ко-інфекції (туберкульоз/ВІЛ-інфекція), зростання темпів поширення мультирезистентного туберкульозу тощо [193]); по-друге, фінансові ресурси та процеси, пов’язані з їх розподілом на програмні цілі, є ключовими у питання можливості виконання програм.

Наступна п’ята ознака дозволяє стверджувати, що досліджувану сферу становлять такі відносини, що мають виникати й розвиватися як вольові суспільні відносини. Вольовий характер відносин зумовлений тим, що відповідні фінансові правовідносини виникають і реалізуються на основі волевиявлення одного з їх учасників. Ключовою фігурою у таких вольових відносинах виступає саме державний замовник, як ініціатор тієї чи іншої державної цільової програми, та безпосередній учасник розподільчих фінансово-правових відносин. Правовідношення здійснюється через поведінку цього учасника. А сама поведінка державного замовника як суб’єкта фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП закріплює за ним двояку роль: з одного боку, як зобов’язаної особи; з іншого – управомоченої, але у зв’язку з цим, вони є вольовими. У більшості випадках, коли державний замовник отримує право здійснити певну дію, норма права фактично зобов’язує його до її здійснення. Так, право державного замовника здійснювати контроль за виконанням заходів і завдань, у тому числі за цільовим використанням державних коштів відповідальними виконавцями державних цільових програм (ст. 8 Закону України «Про державні цільові програми»), одночасно є його обов’язком. Тим більше ця риса характерна для владних контрольних й фінансово-правових охоронних відносин в сфері фінансування ДЦП з колом суб’єктів спеціального статусу.

У доповнення попередній, наступна (шоста) ознака вказує, що сферу право-вого регулювання фінансування ДЦП становлять відносини конкретні, тобто такі, що повинні виникати між конкретними їх учасниками. Так, зокрема це відносини з виділення коштів, що виникають між державним замовником і відповідальними виконавцями ДЦП, персональний склад яких чітко закріплюється відповідним програмним правовим актом; або ж розподільчі відносини між Міністерством фінансів України й державними замовниками конкретних програм тощо.

Динамічність сфери правового регулювання фінансування ДЦП як наступна (сьома) ознака достатньо чітко проявляється у процесі виділення коштів на реалі-зацію як окремо кожної цільової програми, так і всіх затверджених і чинних на відповідний фінансовий (бюджетний) рік програм. Очевидно, що динаміка даної сфери віддзеркалює зміни, які відбуваються в суспільстві: внутрішня й зовнішня обстановка; рівень економічного, соціального, духовно-культурного розвитку; стан виконання запланованих програмами завдань й заходів; стан фінансової за без-печеності фондів коштів, з яких здійснюється розподіл видатків на програми тощо.

Не менш важлива восьма ознака розкриває сутність сфери правового регулювання через характеристику складових її відносин як об’єкту зовнішнього контролю. Обов’язковою до таких відносин ставиться вимога піддаватися зовнішньому контролю (у даному контексті зовнішнім контрольним регулятором відносин постає саме фінансове право, яке впливає на поведінку суб’єктів зовні незалежно від позитивного чи негативного ставлення таких суб’єктів до права).

Логічною й характерною є остання, дев’ята, ознака сфери правового регулювання фінансування ДЦП, яка дозволяє означити межі правової регламентації – обмеженість обсягу охоплення соціальних явищ даною сферою. Однозначно до цієї сфери не належить ціла низка соціальних процесів, які об’єктивно не допускають формально-юридичного впорядкування. До таких, що з одного боку, суттєво впливають на розподіл публічних фінансів для потреб реалізації ДЦП, а з іншого – не можуть бути піддані правовому регулюванню, слід віднести зокрема, політичні процеси (адже полярність політичних сил, які останніх десять років перебувають у постійному протистоянні вносить зміни у напрями політичного курсування держави, що відповідним чином відображається й на пріоритетах конкретних державних цільових програм та їх фінансуванні) тощо.

Отже, в загальному розумінні сферу правового регулювання фінансування ДЦП складають найбільш значимі для держави, суспільства і окремої особи конкретні вольові суспільні відносини, що розвиваються з приводу розподілу (у тому числі перерозподілу) публічних фондів коштів спрямованих на задоволення потреб з реалізації державних цільових програм, та які підлягають зовнішньому впливу фінансово-правових норм.
Разом з тим, для вирішення наступного завдання, що полягає у відповіді на запитання: які відносини щодо фінансування ДЦП охоплюються сферою фінансово-правового регулювання; та відповідно яким чином межі дозволяють встановити такі відносини, відмежувавши ті, що можуть належати до сфери правового регулювання інших галузей права, або взагалі не піддаватися впливу з боку права, необхідно з’ясувати межі правового регулювання фінансування ДЦП, що додатково розкриватиме наведену вище останню (дев’яту) ознаку.

Керівним положенням з’ясуванню цього слугуватиме своєчасне твердження окремих вчених, що межі правового регулювання та межі сфери правового регулювання збігаються [244, с. 320].

Разом з тим, правова доктрина характеризується різними підходами до розуміння явища «межі правового регулювання» («межі сфери правового регулювання»). Обґрунтоване узагальнення дослідником В.В. Пашутіним найбільш поширених поглядів дозволяє зорієнтуватися на двох основних методичних підходах до визначення сутності меж правового регулювання: а) через владні повноваження держави та її органів; б) через сферу правового регулювання [165, с. 4].

Окреслення меж правового регулювання фінансування ДЦП з урахуванням вказаних факторів вирішуватиме не лише теоретичне завдання. Важливе значення одержані результати матимуть для фінансової (у тому числі бюджетної, податкової, валютної тощо) правотворчості, слугуючи вихідними теоретичними положеннями вирішення практичних нормотворчих завдань щодо фінансування ДЦП, зокрема таких як: визначення кількості ДЦП, які потребують затвердження законами України, а скільки – підзаконними актами; з’ясування ступеню конкретизації законів про ДЦП та порядків їх фінансування, а також глибину ступеня деталізації у регулюванні поведінки державних замовників, відповідальних виконавців, фінансових державних органів у процесі виділення фінансових ресурсів для реалізації програмних заходів тощо.

У розвиток другого напряму, та базуючись на теоретичних поглядах провідних учених правників, що виходять з актуальності потреб правотворення й практичної значущості самого визначення поняття меж правового регулювання [164, с. 285-286; 165, с. 4-5], убачаємо доцільним ураховувати чинники, які виступають обмежувачами можливості правового регулювання. Якісний і кількісний склад чинників, на які звертають увагу правники-дослідники (А.С. Васильєва, В.В. Лазарєва, Л.А. Луць, Ю.В. Ничка М.М. Рассолова, С.В. Руденко, О.Ф. Скакун, В.М. Сирих, та ін.) є доволі різноманітним, при цьому одні з них зумовлені самим предметом певної діяльності (впорядкуванням суспільних відносин), інші пов’язані з властивостями самого права, треті відображають деякі його закономірності, четверті стосуються волі та розсуду правотворчого органу. Слід погодитись з тезою, що всі фактори тісно взаємопов’язані між собою і лише в сукупності дозволяють з’ясувати межі правового регулювання в суспільстві [134, с. 136].

С широкого розмаїття юридичних, економічних, соціальних та інших факторів пропонуємо виділяти найбільш характерні для окреслення меж правового регулювання фінансування ДЦП. Зокрема, це такі чинники, як: а) доцільність; б) ефективність; в) економічність; г) об’єктивна можливість та ін.

Разом з тим, необхідно зазначити, що вплив перерахованих та багато інших факторів у різних варіантах їх комбінування на суспільні відносини, з одного боку, сприяє окресленню загальних меж правового регулювання фінансування ДЦП, з іншого, ураховуючи сутність сфери правового регулювання, – вимагає конкретизації таких меж.

Вирішенню цього завдання слугує зокрема, аналіз й узагальнення існуючих в науковій літературі класифікацій меж правового регулювання.

До однієї з таких класифікацій належить поділ на об’єктивні та суб’єктивні (С.С. Алексєєв, М.А. П’янов та ін.) межі. Співставлення змісту цих видів з іншими в існуючих класифікаціях дозволяє погодитись з висновком В.В. Пашутіна про характерну тотожність. Так, автор цілком аргументовано вибудовує два класифікаційних ряди синонімічних меж правового регулювання: 1) об’єктивні, верхні, екстенсивні або зовнішні; 2) суб’єктивні, нижні, інтенсивні або внутрішні [165, с. 7].

Кожен з цих рядів, слугуючи базовим набором, дозволяє ідентифікувати коло правовідносин й окреслити з них межі правового регулювання конкретної сфери (у нашому випадку – фінансування ДЦП).

Межі першого ряду, зумовленого комплексом відповідних чинників, дозволяють виділити сферу фінансових правовідносин щодо фінансування ДЦП, за межами якої відносини не піддаються фінансово-правовому регулюванню в силу того, що останні юридично не можна формалізувати, контролювати, примусити виконувати. На розвиток й формування цих відносин не може вплинути суспільство в цілому. Їх виникнення для суспільства є об’єктивною закономірністю, хоча й залежною від моралі, культури, звичаїв, релігійних устоїв тощо, або природною залежністю (катаклізми, зміни в кліматичній системі тощо). Межі цієї групи становлять зовнішнє окреслення загальної для усіх видів суспільних відносин сфери правового регулювання, утворюючи так би мовити плацдарм відносин, потенційних на врегулювання тією чи іншою галуззю права.

Класифікаційний другий ряд меж визначає й характеризує внутрішню сферу правового регулювання загалом та фінансово-правового регулювання фінансу-вання ДЦП зокрема. Межі цієї сфери залежні передусім від такого юридичного чинника, як потреби держави й суспільства визначити мінімально необхідний перелік відносин, що обов’язково має бути контрольований (шляхом права) державою, без якого не може існувати суспільство, оформлене в державу, без якого неможливий нормальний безпечний розвиток суспільства та його членів [165, с. 7].

Слід зауважити, що на відміну від зовнішньої, внутрішня сфера характеризується більш гнучкими межами, що дозволяє на певних етапах суспільного розвитку розширювати або зменшувати її внаслідок включення або виключення з неї певних суспільних відносин. Така риса внутрішньої сфери притаманна зокрема й відносинам, що пов’язані з функціонуванням конкретної державної цільової програми, у тому числі відносинам щодо фінансового забезпечення останньої. Ці відносини й складають предмет потреби держави й суспільства у правовому врегулюванні для вирішення найбільш важливих суспільних завдань.

Достатньо зваженим є твердження, що вплив багатьох об’єктивних (у тому числі, природних) і суб’єктивних (зокрема, правотворча діяльність) чинників на суспільне життя зумовлює зміну статусу відносин щодо фінансування ДЦП в межах єдиної сфери (внутрішньої та зовнішньої складових) їх фінансово-правового регулювання [164, с. 77]. Так, з одного боку, згідно з нормативно-правовим актом, яким затверджено паспорт ДЦП, відповідній цільовій програмі передбачаються прогнозовані обсяги фінансування запланованих заходів на увесь період її дії з розбивкою по джерелах та роках, чим окреслюються зовнішні межі правового регулювання відносин щодо фінансування ДЦП. При цьому, насамперед у випадках затвердження програм у другій половині фінансового року, як сама програма, так і відносини з її фінансування залишаються тривалий час формальними, недієвими. Це цілковито дає підстави відносити дані відносини до перспективних, таких що потребують зокрема фінансово-правового врегулювання. Дані відносини перебуватимуть за межами внутрішньої (предметної) сфери фінансово-правового регулювання доки не отримають правове підґрунтя для своєї реалізації (зокрема, закон України про Державний бюджет на відповідний рік тощо). З іншого боку, залежність відносин з фінансування усіх державних цільових програм від щорічних фінансових (бюджетних) планових правових актів (основного акту регулюючого впливу права) робить ці відносини не стійкими у внутрішній сфері їх фінансово-правового регулювання. Адже, практика функціонування ДЦП багата прикладами, коли та чи інша державна цільова програма «ігнорується» («заморожується») на певний період (як правило, протягом окремого фінансового року) в державних фінансових правових документах. У такі періоди реальні відносини з фінансування програмних заходів й завдань виходять за межі внутрішньої сфери правового регулювання, набуваючи статусу потенційних відносин зовнішньої сфери правового регулювання, й перебуваючи в режимі очікування на «правову реанімацію».

Так наприклад, постановою КМУ «Про затвердження Державної цільової соціальної програми "Хокей України"» від 3 жовтня 2007 р. № 1194 передбачено прогнозні обсяги фінансових ресурсів для виконання завдань і заходів Програми з розрахунку на кожен рік її функціонування (2008-2017 роки). Проте аналіз бюджетного законодавства та державних фінансово-правових планових актів дозволив виявити по-перше, періоди, коли фінансові правовідносини з планування й виділення бюджетних коштів на реалізацію вказаної Програми набували статусу «призупинених», що цілком обґрунтовано дає підстави відносити фінансові відносини у такий період до зовнішньої сфери їх фінансово-правового регулювання; та періоди, коли ці відносини набували статусу «відновлених», повертаючись до внутрішньої (предметної) сфери регулювання. Демонстрацією такого стану є зокрема фігурування (відсутність або наявність) указаної Програми в переліку бюджетних програм законів України про Державний бюджет на відповідний рік (див. таблицю 1). 

Таблиця 1
	Назва державної цільової програми
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014
	2015

	Державної цільової соціальної програми "Хокей України"
	–
	–
	–
	+
	–
	–
	+


«-» - фінансування ДЦП не передбачено законом України про державний бюджет на відповідний рік (при потребі фінансування, передбаченого програмним актом);

«+» - фінансування ДЦП передбачено законом України про державний бюджет на відповідний рік;

Таблицю складено за результатами аналізу положень законів України про Державний бюджет України на 2009-2015 роки.

Крім того, можна виділити низку державних цільових програм, в рамках виконання яких відносини з фінансування програмних заходів на етапі затвердження програми набули свого правового започаткування (потрапили в зовнішню сферу фінансово-правового регулювання), а реальної правової реалізації шляхом чіткого правового врегулювання (перехід до внутрішньої сфери регулювання) набули лише через 1-2 фінансових роки. При цьому можна зауважити, що багато інших відносин, у тому числі фінансових правовідносин щодо формування фондів коштів необхідних для утворення фінансової бази для реалізації програм тощо, увесь час функціонування відповідних програм перебувають у межах внутрішньої сфери фінансово-правового регулювання. До таких державних цільових програм зокрема слід віднести (див. таблиця 2):

Таблиця 2
	Назва державної цільової програми
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014

	Державна програма покращення умов тримання засуджених та осіб, взятих під варту, на 2006-2010 роки
	–
	+
	–
	-
	-
	-

	Державна цільова науково-технічна програма створення державної інтегрованої інформаційної системи забезпечення управління рухомими об’єктами (зв’язок, навігація, спостереження) (2008-2011 роки)
	–
	–
	+
	-
	-
	-

	Державна цільова програма розвитку системи інформаційно-аналітичного забезпечення реалізації державної інноваційної політики та моніторингу стану інноваційного розвитку економіки (2009-2011 роки)
	–
	+
	+
	-
	-
	-

	Державна цільова програма інформування громадськості з питань євроатлантичної інтеграції України на 2008-2011 роки
	–
	+
	+
	-
	-
	-

	Державна цільова соціальна програма розвитку цивільного захисту на 2009-2013 роки
	–
	+
	+
	
	
	

	Державна цільова науково-технічна та соціальна програма "Наука в університетах" на 2008-2017 роки
	–
	–
	+
	
	
	

	Програма припинення виробництва  та  використання  озоноруйнівних речовин на 2004-2030 роки
	–
	–
	+
	
	
	

	Програма реабілітації територій, забруднених унаслідок військової діяльності, на 2002-2015 роки
	–
	+
	+
	
	
	


«-» - фінансування ДЦП не передбачено законами України про державний бюджет на відповідний рік (при потребі фінансування, передбаченого програмним актом);

«+» - фінансування ДЦП передбачено законами України про державний бюджет на відповідний рік.

Таблицю складено за офіційною статистичною інформацією Мінекономрозвитку України.

Необхідно додати, що про достроковий вихід фінансових правовідносин, які пов’язані з функціонуванням ДЦП, за межі внутрішньої сфери правового регулювання, залишаючись водночас в межах зовнішньої сфери (через важливість суспільних питань, яких вони стосуються), свідчить ціла низка правових актів. Зокрема це постанова Кабінету Міністрів України «Про скорочення кількості та укрупнення державних цільових програм» від 22 червня 2011 р. № 704, якою достроково зупинено виконання понад двадцяти ДЦП, у тому числі Державної цільової економічної програми підтримки розвитку сільськогосподарських обслуговуючих кооперативів на період до 2015 року; державної програми забезпечення сталого розвитку  регіону  видобування  та первинної переробки уранової сировини на 2006-2030 роки; Програми припинення виробництва  та  використання  озоноруйнівних речовин на 2004-2030 роки та ін. [205]

Отже, на підставі викладеного та у підтвердження поширеної у науці гіпотези, можна зробити висновок, що межі сфери фінансово-правового регулю-вання фінансування ДЦП є гнучкими, мінливими, залежними від об’єктивних й суб’єктивних факторів природних та суспільних процесів, і водночас такими, що зберігають цілісність внутрішньої та зовнішньої її складових. При цьому фінансові правовідносини щодо фінансування одних державних цільових програм перебувають в межах зовнішньої сфери правового регулювання, претендуючи та потребуючи правової реалізації, інших – охоплюються межами внутрішньої (предметної) сфери регулювання, будучи реально врегульованими та дієвими.

На підставі викладеного, та дотримуючись загально правової конструкції [165], досліджувану сферу необхідно представляти колом тих фінансових відносин, що можуть і повинні бути врегульовані фінансовим правом. При тому цю сферу складають як фінансові правовідносини, що вже врегульовані фінан-совим правом (наприклад, розподільчі фінансові правовідносини щодо фінансу-вання ДЦП в рамках виконання Державного бюджету 2015 року, регламентовані чинним Законом України «Про Державний бюджет України на 2015 рік»), так і ті, що фінансовим правом ще не врегульовані, але можуть и повинні бути ним врегульовані (зокрема, це стосується бюджетних правовідносин, які будуть виникати у майбутньому щороку упродовж всього періоду функціонування державних цільових програм, та потребуватимуть щорічного врегулювання нормами законів про Державний бюджет України на поточний рік тощо).

Окреслення чітких меж сфери фінансово-правового регулювання та виявлення конкретних правовідносин щодо фінансування ДЦП, які перебувають у різних означених статусах, є цілком практичним завданням, пов’язаним з удосконаленням фінансового права загалом та правового регулювання фінансування ДЦП зокрема.

З урахуванням визначених меж правового регулювання фінансування ДЦП, здійснимо уточнення дефініції поняття сфери такого регулювання, як сукупності найбільш значимих для держави, суспільства і окремої особи конкретних вольових фінансових відносин, що виникають, змінюються й припиняються з приводу виділення коштів з публічних грошових фондів на потреби з реалізації державних цільових програм, та які можуть і повинні бути врегульовані фінансово-правовими нормами.

Не менш важливим для наступного вивчення є питання щодо методу правового регулювання фінансування ДЦП.

Вивчення усталеної загальнотеоретичної правової доктрини [236, с. 254] в контексті вирішення означеного завдання дозволило дійти до деяких попередніх умовиводів, що визначатимуть алгоритм наведеного нижче дослідження. По-перше, у загальному розумінні методом правового регулювання фінансування ДЦП можна визначити ‒ сукупність юридичних способів та прийомів, що застосо-вуються у фінансових правовідносинах сфери фінансування ДЦП; по-друге, основ-ними групами методів такого правового регулювання є: 1) основні (імперативний й диспозитивний); 2) допоміжні (рекомендаційний, заохочувальний).

Як відомо, у фінансовому праві основним методом правового регулювання є імперативний – метод владний приписів з боку уповноважених органів влади (державної та місцевого самоврядування) у процесі формування, розподілу й використання публічних фондів коштів на адресу інших учасників фінансових правовідносин, а також при здійсненні фінансового контролю за цими процесами. Цей метод сприяє своєчасному й у повному обсязі надходженню коштів у розпорядження держави, їх використанню за цільовим призначенням відповідно до державних планів і програм, дотриманню режиму економії [151, с. 16], дотриманню фінансової дисципліни. Така роль застосування імперативного методу правового регулювання фінансування ДЦП зумовлена передусім майновою складовою його змісту. Адже цей метод спрямований на підтримання стабільних відносин зокрема у сфері розподілу публічних фондів коштів й проявляється на усіх стадіях правового регулювання (від моменту відбору юридичних фактів – підстав виникнення й розвитку відповідних фінансових правовідносин, до визначення специфіки правового положення суб’єктів таких правовідносин – державних замовників, виконавців ДЦП та ін.).

Ураховуючи, що структуру досліджуваного об’єкту правового регулювання складають фінансові публічні інтереси, пріоритетною й невід’ємною ознакою методу такого регулювання слід виділяти саме імперативність. Як зазначалося вище, саме владний характер приписів відповідних органів влади сприяє ефективному здійсненню управління публічними фінансами, забезпечуючи визначені в державних цільових програмах соціально-економічні, культурні, екологічні та інші інтереси суспільства в цілому й окремих осіб.

І хоча у сучасній фінансово-правовій науці набувають свого доктринального й правового закріплення публічні договірні правовідносини, що регулюються, відповідно, за допомогою диспозитивного методу. Водночас зауважимо, що застосування останнього притаманне передусім фондоутворюючій, мобілізаційній фінансовій діяльності, спрямованій на формування фінансової бази ДЦП, по-друге, властиве таким методам розподільчої фінансової діяльності, як державне (бюджет-не, податкове) кредитування, державне інвестування, пільгове оподаткування, міжбюджетні трансферти, зокрема у ході фінансового забезпечення виконання програмних завдань й заходів. Окрім того, заперечуючи тезу А.М. Котенка про неприпустимість використання договірних конструкцій підчас контролю за рухом публічних грошових фондів [112, с. 95-96], в певній мірі можна стверджувати про застосовування добровільно-договірного (диспозитивного) методу у фінансово-контрольній діяльності, пов’язаній з виділенням коштів на державно-цільові прог-рамні потреби. Доказом цьому є здійснення державними замовниками й іншими виконавцями програмних заходів договірної конструкції (зокрема, угод) при прове-денні фінансового аудиту на відповідних об’єктах щодо ефективності ведення фінансової діяльності, пов’язаної з виконанням державних програмних заходів.

Правовому ж регулюванню виділення коштів для покриття видатків (фінансування) на державно-цільові потреби, як методу публічної фінансової розподільчої діяльності, а також державної фінансово-правової охорони (у тому числі здійснення державного фінансового контролю) в цій сфері, на наше переконання, характерним є застосування виключно імперативного методу.

При цьому відмітимо, що даному методу при фінансово-правовому врегулюванні фінансування ДЦП притаманна своєрідна структура, яку складає унікальне поєднання різних способів. Й визначення їх набору, на наш погляд, зумовлено цілями й задачами: по-перше, загальної державної фінансової політики, державно-цільового програмування; по-друге, фінансової діяльності щодо виконання заходів й завдань усіх чинних державних цільових програм і конкретно кожної з них у поточному фінансовому році й у найближчі два роки; по-третє, розподільчої фінансової діяльності щодо виділення коштів для покриття видатків на виконання заходів державних цільових програм і конкретно кожної з них у поточному й найближчих двох бюджетних роках; по-четверте, контрольної й охоронної фінансової діяльності, що здійснюється у процесі виділення коштів на державні програмно-цільові потреби.

З урахуванням цього, до основних способів застосування імперативного методу при здійсненні фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП слід віднести: 

а) спосіб імперативних приписів (сприяє встановленню: спеціального порядку й процедур фінансування ДЦП на усіх його стадіях; здійснення фінансового контролю; притягнення до фінансово-правової відповідальності, а також забезпечує умови чіткого виконання учасниками публічних розподільчих, контрольних й охоронних фінансових правовідносин, у тому числі державними замовниками й виконавцями, покладених на них обов’язків, фінансових зобов’язань та реалізації прав);

б) спосіб правових дозволінь (дотримуючись головної ідеї реальності, а не декларативності цей спосіб полягає з одного боку, у наданні учасникам вказаних правовідносин в окреслених законом рамках свободи вибору поведінки; у стимулюванні їх фінансово-правової активності; у сприянні найбільш повного задоволення фінансових інтересів й потреб при виконанні програмних завдань й заходів; з іншого боку – у збереженні функціональної й інституційної підлеглості учасників вказаних правовідносин);

в) способи правових заборон й узгоджень (ці способи, взаємно доповнюючи один одного, окреслюють межі допустимих діянь, здійснюваних учасниками розподільчих, контрольних, охоронних фінансових правовідносин у процесі фінансування ДЦП. Варто відмітити також, що врегулювання фінансово-правової компетенції таких учасників має ґрунтуватися на принципі загальних заборон «дозволено лише те, що прямо передбачено законом» (особливо стосується це фінансово-контрольних органів) й слугувати реалізації головної ідеї – оптимізації досліджуваної сфери за рахунок мінімізації або ж взагалі унеможливлення вчинення відповідними суб’єктами фінансово-правових порушень та дій, що створюють загрози й небезпеки встановленому порядку фінансування ДЦП);

г) способи рекомендацій й заохочень (рекомендації, зокрема знаходять своє відображення у офіційних правових роз’ясненнях, листах, методичних указівках та ін. правових формах, що адресуються учасникам досліджуваних правовідносин й переважно мають директивний характер; заохочення проявляється, зокрема у формі продовження співпраці з добросовісним виконавцем програмних заходів на наступний фінансовий рік, у тому числі шляхом зміни рівня пріоритетності при виділенні запланованих коштів, збільшення обсягів асигнувань для виконання програмних завдань, перерозподілу у наступних бюджетних роках співвідношення обсягів кредитування, інвестування й виділення як альтернативних методів надання коштів для виконання програмних заходів; можливість залишення заощаджених бюджетних коштів на реєстраційних рахунках виконавця програмних заходів після закінчення поточного бюджетного року й перенесення права на їх використання на наступний бюджетний рік тощо).

Слід зазначити, що проблема визначення правильного співвідношення й оптимального поєднання правових способів, що регулюють розподільчі регулятивні й охоронні фінансові правовідносини в сфері фінансування ДЦП, є однією з пріоритетних й перспективних для вирішення в науці та практиці.

Для фінансових розподільчих правовідносин, що здійснюються шляхом виділення коштів й опосередковують їх односторонній рух, характерним є примусово-безповоротний метод фінансової діяльності, який реалізується за допомогою саме імперативного методу фінансово-правового регулювання.

Отже, на підставі викладеного та базуючись на концептуальному алгоритмі залежності: «спосіб руху коштів в межах фінансових правовідносин визначається методом фінансової діяльності, а останній реалізується через відповідний метод правового регулювання», слід констатувати, що основним методом правового регулювання фінансування ДЦП є імперативний. В якості узагальнення назвемо ознаки, що характерні даному методу. А саме:

по-перше, саме держава визначає поведінку фінансових органів, органів фінансового контролю, державних замовників, виконавців державних цільових програм (встановлюючи їх права й обов’язки) шляхом односторонньо владних приписів, що містяться в правових актах;

по-друге, такий припис докладно регламентує поведінку учасників відповідних фінансових правовідносин;

по-третє, взаємні права й обов’язки таких учасників породжені державою, а не сформовані внаслідок домовленостей між сторонами, й випливають з того правового акту (у тому числі, індивідуального), який регулює відповідне правовідношення;

по-четверте, усі задіяні у процесі виділення коштів на державні програмно-цільові потреби суб’єкти позбавлені права відмовитись (ухилитись) від виконання цих приписів, що носять для них обов’язковий характер;

по-п’яте, виконання приписів забезпечується механізмом примусу, що реалізується уповноваженими державними органами або через адміністративний суд, або в односторонньому порядку;

по-шосте, можливість вибору поведінки учасників або взагалі відсутня, або стосується несуттєвих моментів;

по-сьоме, невиконання приписів тягне настання юридичної (фінансово-правової, адміністративної, кримінальної) відповідальності для порушника;

по-восьме, державні замовники наділені більш широкими правами, ніж виконавці програмних заходів й завдань, й, як правило, володіють такими владними повноваженнями, що надають їм можливість примусової реалізації приписів замовників й фінансових державних органів.

2.3. Механізм фінансово-правового регулювання фінансування державних цільових програм: поняття та структура
Розкриваючи зміст правового регулювання фінансування державних цільових програм, особливої актуальності має дослідження теоретичних основ механізму фінансово-правового регулювання та проблем його реалізації.

Необхідність вивчення цього механізму зумовлена науковою й практичною потребою пізнання сутності дії фінансового права як соціального регулятора, оцінки його потенціалу (можливості реалізації правових вимог) у вирішенні задач, пов’язаних з фінансуванням ДЦП.

Ураховуючи специфічність сфери досліджуваного правового регулювання, цілком закономірним є твердження про особливий характер (у тому числі, структуру) указаного механізму.

Останньому ж в доктрині відводиться методологічне значення, оскільки його поняття, по-перше, дає можливість поєднати в єдине ціле усі явища правової дійсності, відобразити їх у дієвому, динамічному вигляді, що дозволяє охарактеризувати результативність правового регулювання суспільних відносин, а, по-друге, окреслити, в зв’язку з цим, функції, що виконуються тими чи іншими юридичними явищами в правовій системі [5, с. 10].

З’ясовуючи сутність поняття даного механізму, слід відмітити достатню розробленість цього явища у загальній теорії права. Результатом широкого кола досліджень стали численні вироблені методичні наукові підходи (системний, інструментальний, діяльнісний, комплексний, комунікативний тощо) щодо поняття механізму правового регулювання та його структури. Подібна широта поглядів притаманна й фахівцям суміжної адміністративно-правової науки, серед яких найбільш ґрунтовно висвітили поняття механізму адміністративно-правового регулювання В.В. Галунько, С.В. Ківалов, С.Ф. Константінов, О.В. Кузьменко, Є.В. Курінний, Я.В. Лазур, Н.П. Тиндик, І.М. Шопіна та ін.

В свою чергу вивчення вітчизняної фінансово-правової доктрини дозволяє з одного боку, констатувати достатню вживаність терміну «механізм фінансово-правового регулювання» у різних теоретичних роботах на фінансово-правову тематику; а з іншого боку – наголосити на малій чисельності обґрунтованих поглядів, що розкривали б сутність цього правового явища. І хоча питання розуміння механізму фінансово-правового регулювання вивчається ученими (Л.К. Воронова, П.С. Пацурківський, М.П. Кучерявенко та ін.) вже достатньо тривалий час, проте наявні напрацювання не дають вичерпних однозначних відповідей, розширюючи лише плацдарм для ведення наукових дискусій, й зберігаючи актуальність проведення подальших досліджень.

З метою формулювання визначення поняття механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП продемонструємо найбільш репрезентативні дефініції поняття механізму фінансово-правового регулювання, які слугуватимуть підґрунтям наших розробок.

Так, вітчизняні дослідники В.М. Новаковець й Ю.І. Пивовар пропонують визначати механізм фінансово-правового регулювання як «… систему фінансово-правових засобів, за допомогою яких забезпечується впорядкування, функціонування та розвиток суспільних відносин, що виникають у процесі мобілізації коштів у визначені державою публічні фонди (централізовані і децентралізовані), їх розподілу і використання, а також під час контролю за рухом цих коштів, їх ефективним і цільовим використанням» [169, с. 98]. У більш типізованому вигляді механізм фінансово-правового регулювання трактує український науковець В.Я. Косаняк: «… взята у єдності динамічна система фінансово-правових засобів, за допомогою якої забезпечується результативний правовий вплив держави на фінансові і пов’язані з ними фінансово-процесуальні відносини» [111, с. 195]. Іншою серед малочислених у вітчизняній науці є дефініція поняття синонімічного терміну «фінансово-правовий механізм», сформульована доцентом М.В. Глух при дослідженні явища комунального господарства. Автор визначає такий механізм як «… систему правових засобів і форм, за допомогою яких держава й органи місцевого самоврядування впливають на утворення фондів коштів, їх розподіл і використання в комунальному господарстві» [51, с. 47].

На відміну українській інша слов’янська фінансово-правова доктрина відзначається значно більшим числом визначень поняття механізму фінансово-правового регулювання. При цьому відмітною є динаміка наукової думки щодо цього питання й характерна різнопоглядність. Авторами найбільш репрезентативних, на наш погляд, дефініцій, що сприяли теоретичному розвитку даного фінансово-правового явища є М.А. Моісеєнко (2002 р.), М.А. Якутова (2004 р.), К.Ю. Плетньова (2006 р.), К.М. Пономарьова (2008 р.), О.В. Прудіус (2010 р.), Р.Е. Канцеров, А.М. Науменко (2012 р.) та ін. Внаслідок узагальнення дефініцій, що сформульовані перерахованими вченими, можна виділити три їх методичні групи: до першої з них слід віднести визначення, які, на наш погляд, побудовані методично не правильно, що негативно відображається на процесі пізнання механізму фінансово-правового регулювання. Так, наприклад, М.А. Моісеєнко фінансово-правовий механізм трактує через фінансові правовідносини, що закріплені в законодавстві [140]; К.Ю. Плетньова в узагальненому вигляді визначає такий механізм як систему засобів, не вказуючи на їх правову природу [171, с. 90-105]. До другої групи відносимо погляди О.М. Пономарьової та Р.Е. Канцерова, що відповідають діяльнісному підходу. Ці дослідники в процесі вивчення різних предметів (О.М. Пономарьова – колективне інвестування; Р.Е. Канцеров – валютне регулювання) й у близький між собою за змістом спосіб визначають поняття відповідного механізму фінансово-правового регулювання як нормотворчу й правозастосовну діяльність державних органів щодо встановлення правового статусу суб’єктів колективного інвестування, контролю за дотримання законів й підзаконних актів, що регулюють професійну діяльність на ринку цінних паперів й діяльність з колективного інвестування, а також притягнення до відповідальності за порушення законодавства в сфері колективного інвестування [173, с. 23]; як нормотворчу й правозастосовну діяльність державних органів влади РФ щодо встановлення правового статусу суб’єктів валютних правовідносин, контроль за дотриманням законів та підзаконних актів, що регулюють фінансову діяльність держави, а також притягнення до відповідальності за порушення валютного законодавства [94, с. 6]. Більш продуктивні й науково цікаві тлумачення поняття механізму фінансово-правового регулювання, що представлені в зарубіжній літературі, утворюють, за нашою умовною систематизацією, третю групу поглядів, основаних на інструментальному підході. Її представники, наприклад, дослідниця А.М. Науменко, у загальному розумінні, механізм правового регулювання фінансових відносин визначає системою правових засобів, за допомогою яких забезпечується результативний правовий вплив на суспільні відносини в сфері здійснення фінансової діяльності держави й муніципальних утворень [150, с. 5]. Подібного підходу (через систему правових засобів) до побудови дефініцій поняття механізму фінансово-правового регулювання дотримуються й інші вчені при вивченні, наприклад, податкової системи (О.В. Прудіус визначає відповідний механізм – системою правових засобів опосередкованих в нормах законодавства про податки й збори з урахуванням особливостей прямих й зворотних зв’язках між її елементами, організованою найбільш послідовним чином з метою подолання правових перешкод, що стоять на шляху ефективного розподілу й перерозподілу акумульованих у процесі оподаткування публічних грошових коштів, і крім того удосконалення режимів оподаткування, з метою забезпечення реалізації основних принципів захисту прав і законних інтересів усіх (як приватноправових, так і публічно правових) учасників податкових правовідносин [216, с. 4]); міжбюджетних відносин (М.А. Якутова – система правових засобів, організованих специфічним чином у визначеній послідовності, за допомогою яких здійснюється цілеспрямований вплив на міжбюджетні відносини шляхом збалансування інтересів Російської Федерації, її суб’єктів і муніципальних утворень [288, с. 6]).
Як зазначали ми у підрозділі 2.1 даної роботи зміст механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП становить комплекс фінансово-правових засобів, за допомогою яких здійснюється правовий вплив на суспільні відносини в сфері фінансування державних цільових програм.

Виходячи з такого розуміння, що вказує на нашу прихильність до інструментального підходу, наразі наступним для вирішення постає завдання з’ясування складу відповідного комплексу фінансово-правових засобів, які одночасно й відображатимуть структуру механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП.

Переходячи до вирішення означеного завдання, передусім зауважимо, що у фінансово-правовій літературі термін «фінансово-правові засоби» зустрічається хоча й часто, проте трактується принципово з різних концептуальних позицій, що зумовлює й різнопоглядність у виділенні видів таких засобів. Наприклад, в одних випадках розгляд цього інституту здійснюється як інструментарію механізму правового забезпечення (Е.С. Дмитренко [65, с. 90]); у інших – як способів впливу на суб’єктів фінансових правовідносин (В.О. Іванова [87, с. 56], О.О. Сафонов [231, с. 7] та ін.

Для усунення різнобачення у визначенні поняття фінансово-правових засобів переконані, що необхідно у цьому процесі послуговуватись загальноправовим трактуванням відповідного явища. За однією з найбільш репрезентативних дефініцій під правовими засобами розуміються – правові явища, що проявляються в інструментах (установленнях) й діяннях (технологіях), за допомогою яких задовольняються інтереси суб’єктів права, забезпечується досягнення соціально корисних цілей [108; 213, с. 325]. При цьому інструменти (засоби установлення – суб’єктивні права, обов’язки, пільги, заборони, заохочення тощо) відображають ідеальну (цільову) сторону впливу правових засобів, а технології (засоби-діяння, спрямовані на використання інструментів – передусім, акти реалізації прав й обов’язків) – реальну (результативну) сторону [213, с. 325].

За цим та близькими йому підходами правовими засобами, в широкому розумінні, є норми й принципи права, правозастосовні акти, договори, юридичні факти, правовідносини, суб’єктивні права, юридичні обов’язки, заборони, пільги, засоби заохочення, засоби покарання, акти реалізації прав й обов’язків, інтерпретаційні акти та ін.

На нашу думку, така багатоманітність окресленого в загальній теорії права кола правових засобів, з одного боку, сприяє формуванню кожною галуззю права власного набору відповідних засобів, з іншого, - породжує широку варіативність арсеналу таких засобів для різних галузей й інститутів права, що досить часто ускладнює процеси розроблення оптимальної моделі механізму правового регулювання окремих суспільних явищ.

Характерним такий стан є нині й фінансово-правовій науці. Учені у своїх працях пропонують різні комбінації набору правових засобів для врегулювання тих чи інших фінансово-правових явищ.

Так, професор Е.С. Дмитренко до фінансово-правових засобів забезпечення фінансової безпеки відносить: а) принципи фінансово-правового регулювання; б) методи фінансово-правового регулювання; в) функції фінансово-правового регу-лювання; г) фінансово-правові норми; д) фінансові правовідносини; ж) юридичну відповідальність суб’єктів фінансового права [63]; доцент М.В. Глух визначає правові засоби фінансово-правового механізму регулювання комунального господарства сукупністю обумовлених платежів, стягнень, розрахунків, виплат [51, с. 47]; на думку дослідниці М.А. Якутової елементами (правовими засобами) механізму правового регулювання міжбюджетних відносин є: норми бюджетного права; міжбюджетні правовідносини; юридичні факти; акти реалізації норм бюджетного права [288, с. 5]; а В.М. Новаковець до фінансово-правових засобів фінансово-правового механізму регулювання державних закупівель пропонує відносити: «... фінансово-правові норми у сфері держзакупівель; фінансові правовідносини у сфері держзакупівель; інтерпретаційні акти (акти тлумачення) фінансово-правових норм у сфері держзакупівель; акти правозастосування фінансово-правових норм у сфері державних закупівель» [155, с. 10].

Разом з тим, для обрання оптимального арсеналу фінансово-правових засобів правового регулювання фінансування ДЦП, уважаємо необхідним виходити з основних ознак та головної функції правових засобів. Остання ж полягає у досягненні такими засобами цілей правового регулювання, забезпечуючи безперешкодне наближення інтересів суб’єктів до цінностей, гарантуючи їх законне й справедливе задоволення [213, с. 332], що, на наш погляд, без перебільшення, відповідає суті функціонування державних цільових програм загалом, й процесу фінансування їх заходів зокрема, та може бути зображене таким логічним зв’язком-ланцюгом: «ціль ‒ засіб ‒ результат».

При цьому досліджувані фінансово-правові засоби, на наш погляд, повинні володіти такими визначальними властивостями: а) виражати усі узагальнюючі юридичні способи забезпечення публічних фінансових інтересів відповідних суб’єктів, а також досягнення визначеної цілі щодо виділення коштів для покриття видатків на виконання завдань й заходів ДЦП; б) відображати інформаційні, витратні якості й ресурси фінансового права, які надають цим засобам особливої юридичної сили, спрямованої на подолання перешкод, що виникають на шляху задоволення інтересів учасників фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП; в) у особливій комбінації мають виступати головними дієвими частинами впливу фінансового права, забезпечуючи його функціональну частину; г) повинні призводити до правових наслідків, конкретних результатів, того чи іншого ступеню ефективності або дефективності фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП; д) мають забезпечуватись державою в особі органів державної влади, у тому числі фінансових контролюючих.

З урахуванням наведених ознак й функціонального призначення фінансово-правових засобів в правовому регулюванні фінансування ДЦП, стадійності останнього, а також ґрунтуючись на інструментальній теорії права [230; 282], й у розвиток наукових підходів В.Я. Косаняка [111, с. 197], В.М. Новаковець, Ю.І. Пивовара [169, с. 99], до правових засобів, що становлять структуру механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП, пропонуємо відносити два основних елементи: 1) фінансово-правові норми (відповідають стадії встановлення юридичних норм в правовому регулюванні фінансування ДЦП); 2) фінансові правовідносини (стадії реалізація прав і обов’язків учасників досліджуваних фінансових правовідносин); а також два факультативних елементи: інтерпретаційні акти (стадія офіційного тлумачення фінансово-правових норм); акти застосування фінансово-правових норм (стадія правозастосування). Визнаючи суттєвий вплив усіх означених елементів на функціонування даного механізму, воднораз, з огляду на обмеженість обсягу дисертації, зосередимо увагу на докладному дослідженні лише пріоритетних елементів, які відповідають органічній сутності правового механізму й становлять його обов’язкову складову.

Починаючи розгляд першого елементу досліджуваного механізму, наведемо тезу професора А.О. Монаєнка: «… вся фінансова діяльність держави відбувається на підставі норм фінансового права» [141, с.196]. Погоджуємось з цим беззаперечним твердженням, та виходячи з визначеної (у підрозділі 1.3 нашої роботи) сутності фінансування ДЦП (як елементу публічної фінансової діяльності), відмітимо, що первинну нормативну основу механізму фінансово-правого регулювання фінансування ДЦП становлять виключно фінансово-правові норми, як ті, що містяться у фінансово-правових актах, так і ті, що належать до комплексних (міжгалузевих) правових актів.

Загалом поняття фінансово-правової норми в науці представлене широким розмаїттям визначень – майже кожна фундаментальна дослідницька праця й академічне джерело з фінансового права містить власне (або запозичене) трактування. У нашій роботі відправною для використання пропонуємо обрати дефініцію, сформульовану професором О.П. Орлюк, а саме: фінансово-правова норма – загальнообов’язкове правило соціальної поведінки, встановлене державою у сфері публічної фінансової діяльності, виражене у формально визначених приписах у письмовій формі, що охороняється державою шляхом контролю за їх дотриманням та вжиття передбачених законом заходів примусу за правопорушення [158, с. 125]. Убачається, що дане визначення найбільш повно відповідає загальній ідеї нашого дослідження, й тому не потребує переосмислення з метою вироблення власного варіанту.

Водночас, у розвиток наведеного трактування, слід наголосити на приз-наченні фінансово-правових норм, яке достатньо чітко, і, воднораз, з критичної точки зору (заперечуючи роль таких норм, що полягає у врегулюванні фінансових правовідносин), встановлюють академік Л.К. Воронова, професор О.А. Лукашев та ін. – як санкціонування скеровування грошових коштів в напрямках, які допомагають державі безперебійно забезпечувати всі галузі діяльності і першочергові завдання, а також уповноваження державою своїх органів виступати у фінансово-правових відносинах і представляти в них публічний фінансовий інтерес [39, с. 314]; формування поведінки конкретних осіб з метою реальної зміни та конструювання необхідних соціальних зв’язків, впливу на певні акти поведінки [128, с. 229]. Наближаючи призначення вказаних норм до предмету фінансового права Є.А. Ровінський і продовжувачі його теорії (наприклад, С.І. Лучковська, М.О. Мацелик та ін.) наголошують на його спрямованості (призначенні) – на формування, розподіл і використання (виділено – автором В.П.) централізованих та децентралізованих публічних грошових фондів, необхідних для виконання завдань і функцій держави, територіальних громад [221, с. 110].

В результаті синтезу наведених концепцій, в контексті нашого дослідження, уважаємо, що саме для реалізації публічного інтересу з цільового й у достатніх обсягах виділення коштів на реалізацію державно-цільових програмних заходів, держава формує відповідну фінансово-правову базу, одиницею якої є фінансово-правова норма, виступаючи шаблоном поведінки учасників відповідного кола відносин.

Цілком природно, що за сутністю фінансово-правові норми достатньо різноманітні. Для з’ясування ж особливостей фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП й визначення рівня розвитку фінансового законодавства в цій сфері важливу роль відіграє аналіз класифікації відповідних фінансово-правових норм, на чому й зосередимо свою увагу. Крім того, класифікація за тим чи іншим критерієм сприяє більш глибокому пізнанню юридичної природи самих фінансово-правових норм, розкриттю їх якісних юридичних властивостей. Поділ же правових норм та їх характеристика здійснюватиметься в межах визначеної вище сфери правового регулювання й за критеріями, обраними в результаті узагальнення найбільш поширених у фінансово-правовій науці класифікацій.

Попередньо зауважимо, що сформульовані у попередніх підрозділах умовиводи, зокрема, щодо предмету, об’єкту та методу правового регулювання фінансування ДЦП, з одного боку, дозволяють скоротити ряд критеріїв поділу відповідних фінансово-правових норм, з іншого – наблизити їх класифікацію й характеристику до специфіки означених елементів правового регулювання.

Так, передусім, попередньо визначений об’єкт правового регулювання вимагає концентрації уваги на виділенні й вивченні лише тих фінансово-правових норм, що спрямовані на задоволення однорідних публічних фінансових потреб, реалізація яких пов’язана з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів. Сферою досліджуваного регулювання «намічається» загальна зона випливу фінансово-правових норм, й відповідно визначається їх видова характеристика – норми, якими можуть та повинні бути врегульовані найбільш значимі для держави, суспільства і окремої особи конкретні вольові фінансові відносини, що виникають, змінюються й припиняються з приводу виділення коштів з публічних грошових фондів на потреби з реалізації державних цільових програм. Метод досліджуваного фінансово-правового регулювання дозволяє означити дані норми виключно імперативного виду, відкидаючи диспозитивні фінансово-правові норми, які застосовуються переважно при розподілі грошових фондів для реалізації ДЦП шляхом кредитування, інвестування.

Отже, з урахуванням викладеного, та опираючись на вироблені у фінансово-правовій науці підходи щодо класифікаційних критеріїв, пропонуємо авторську модель класифікації фінансово-правових норм в механізмі правового регулювання фінансування ДЦП та їх характеристику (див. додаток Ж).

Внаслідок узагальнення наведених у додатку В цієї роботи характеристик та видів фінансово-правових норм в досліджуваній сфері пропонуємо виділяти такі їх властивості:

по-перше, дані норми спрямовані на задоволення однорідних публічних фінансових потреб, реалізація яких пов’язана з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів;

по-друге, сферою випливу норм є найбільш значимі для держави, суспільства і окремого суб’єкта конкретні вольові фінансові відносини, що виникають, змінюються й припиняються з приводу виділення коштів з публічних грошових фондів на потреби з реалізації державних цільових програм;

по-третє, норми мають імперативний характер, встановлюються державою в особі органів державної влади та інших уповноважених суб’єктів;

по-четверте, такі норми містяться у різногалузевих правових актах, що регламентують фінансування ДЦП;

по-п’яте, більшість регулятивних правових норм, що забезпечують розподільчий процес виділення коштів для виконання завдань і заходів ДЦП є спеціалізованими (нетиповими) фінансово-правовими нормами двох видів: фінансово-прогнозними та фінансово-плановими;

по-шосте, дія регулятивних норм в сфері фінансування ДЦП підсилюється й забезпечується охоронними фінансово-правовими нормами.

Отже, основним призначенням фінансово-правових норм, як одного з основних фінансово-правових засобів регулювання фінансування ДЦП, є регулювання відносин, що виникають й розвиваються в сфері розподілу публічних централізованих й децентралізованих грошових фондів при виділенні коштів для покриття видатків на виконання завдань і заходів ДЦП, а також при здійсненні фінансового контролю за цим процесом та притягненні до юридичної відповідальності за порушення фінансової дисципліни.

Наступним елементом досліджуваного механізму є правовідносини. Їх роль в механізмі правового регулювання полягає у переведенні абстрактних можливостей й необхідностей у площину конкретних, адресних суб’єктивних юридичних прав й обов’язків, й, відповідно, у перенесенні енергії юридичних норм на рівень конкретних суб’єктів-носіїв прав і обов’язків [111, с. 196]. Адже реалізація усіх правових норм обов’язково відбувається через стадію правовідношення [169, с. 116]. Розглядаючи фінансові правовідносини в сфері фінансування ДЦП частиною цілого (фінансових правовідносин загалом), зазначимо про очевидну характерність першим загальних ознак загальногалузевих фінансових правовідносин. Тому для виявлення особливостей даного елементу в механізмі фінансово-правового регулювання здійснимо структурний їх аналіз.

Основою проведення такого аналізу слугуватиме традиційний у фінансово-правовій науці підхід, згідно з яким виділяємо такі структурні елементи фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП: а) суб’єкт; б) об’єкт; в) юридичний і фактичний зміст. Погоджуючись з О.О. Дмитрик підкреслимо, що «… саме ці елементи структури правовідносин дозволяють найповніше розкрити специфіку досліджуваного явища, зумовлену тими суттєвими ознаками, які дають можливість вирізнити ці правові зв’язки з усього різноманіття відносин, що складаються в суспільстві» [69, с. 39; 70, с. 47].

Характеризуючи суб’єктний склад досліджуваних правовідносин, відзначимо, що специфіка його наповнення обумовлена, по-перше, особливостями процесу прийняття (затвердження) конкретної державної цільової програми; по-друге, результатами проведення конкурсною відбору виконавців заходів і завдань конкретної ДЦП; по-третє, особливостями виконання (у тому числі, в процесі фінансування) кожної конкретної програми. Указані чинники визначають динамічну сторону суб’єктного складу цих відносин, оскільки впродовж усього періоду реалізації кожної програми під впливом перерахованих умов змінюється склад суб’єктів (зокрема, виконавці програмних заходів), задіяних для виконання програми (окремих її заходів).

Поряд з тим, склад суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП має й статичну сторону, яка визначається стабільною участю низки органів влади у відповідних правовідносинах (зокрема, розподільчих, контрольних, охоронних) на постійній основі, в силу свого спеціального функціонального призначення. До таких органів належать наприклад: Мінфін України, Держфінінспекція, Держказначейство, Рахункова палата та ін.

Беззаперечно, що головною умовою для визнання того чи іншого суб’єкта фінансового права суб’єктом відповідних правовідносин є володіння спеціальною фінансово-правовою правосуб’єктністю (правоздатністю, дієздатністю, деліктоздатністю).
Ґрунтуючись на цьому постулаті й виходячи з юридичного аналізу положень спеціального (зокрема, фінансового) законодавства, що регламентує сферу функціонування ДЦП (у тому числі, фінансування), пропонуємо розглянути авторське бачення системи суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП (див. додаток З). При цьому системоутворюючим критерієм слугуватиме обсяг та характер компетенції відповідних суб’єктів в досліджуваних правовідносинах.

Узагальнюючи наведені у додатку З характеристики видів суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, можна виділити особливості суб’єктного складу даних правовідносин, а саме:

1) до цього складу входять як колективні (юридичні особи) так й індивідуальні (посадові та індивідуально призначені особи) суб’єкти фінансового права;

2) усі суб’єкти фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП наділені владними повноваженнями більшого або меншого обсягу, на постійній основі або тимчасово;

3) суб’єктами відносин є органи державної влади, органи місцевого самоврядування, державні замовники-координатори (публічні юридичні особи), державні замовники (публічні юридичні особи), виконавці програм (публічні та приватні юридичні особи – підприємства, установи та організації незалежно від форми власності, за умови проходження конкурсного відбору), посадові особи органів влади, керівники державних замовників, керівники програм;

4) суб’єктний склад визначається видом відповідного фінансового правовідношення (розподільчого, контрольного, охоронного);

5) усі суб’єкти даних правовідносин володіють фінансовою правосуб’єктністю (фінансовою правоздатністю, дієздатністю, деліктоздатністю);

6) публічні фінансові повноваження усіх суб’єктів даних правовідносин регламентуються законодавчими та підзаконними актами й обумовлені участю таких суб’єктів в здійсненні публічної фінансової діяльності в сфері фінансування ДЦП.

Другим структурним елементом фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП є об’єкт правовідносин.

Від повноти й правильності визначення об’єкту даних правовідносин залежить передусім поведінка їх суб’єктів, встановлення кола прав й обов’язків щодо об’єкту та в кінцевому варіанті досягнення мети відповідних відносин.

У широкому розумінні об’єктом фінансового правовідношення є те, на що спрямована поведінка його учасників, детермінована їх інтересами в межах належних їм суб’єктивних прав і обов’язків [254, с. 129].

Вивчення вузького трактування поняття об’єкту фінансових правовідносин, що наводяться більшістю авторами в академічних джерелах, дозволяє відзначити типовість такого тлумачення. Зокрема, академік Л.К. Воронова [40, с. 72] та професори О.О. Дмитрик [70, с. 50], О.П. Орлюк [158, с. 138] об’єктом фінансових правовідносин визначають централізовані та децентралізовані фонди коштів, що формуються, розподіляються й використовуються внаслідок реалізації суб’єктивних прав та юридичних обов’язків учасниками цих відносин.

Погоджуючись у цілому з таким трактуванням, та виходячи з висновків, сформульованих нами у підрозділі 1.3 даної роботи, можна зробити такий попередній умовивід: об’єктом фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП є централізовані та децентралізовані фонди коштів, з яких здійснюється виділення асигнувань на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм.

Разом з тим, слід зауважити що таке визначення відображає об’єкт лише однієї з трьох груп фінансових правовідносин досліджуваної нами сфери – розподільчих відносин. Тому уважаємо, що досліджуваний об’єкт є комплексним явищем та має ураховувати (включати в собі) окрім об’єкту розподільчих також об’єкт контрольних та охоронних фінансових правовідносин (які нами окремо виділяються в предметі фінансового права). Отже, необхідність такого уточнення спробуємо довести.

Якщо в цілому у регулятивних фінансових правовідносинах об’єкт детермінований матеріальною зацікавленістю (інтересом) відповідних суб’єктів (наприклад, щодо створення конкретного фонду коштів, мобілізації до нього коштів, їх розподілу тощо), тоді як в охоронних та контрольних правовідносинах об’єкт набуває немайнового (організаційного) характеру. В останньому випадку об’єкт становить собою бажану правову поведінку, яка забезпечує охорону й захист матеріального інтересу учасників відносин і їх прав, та на яку спрямовані суб’єктивні права (наприклад, права державних замовників щодо проведення контрольних перевірок у виконавців програмних заходів) та юридичні обов’язки (зокрема, обов’язки органів Держфінінспекції, Держказначейства щодо здійснення фінансового контролю та притягнення винних осіб до фінансово-правової відпові-дальності), й забезпечуючи цим самим правопорядок у сфері фінансування ДЦП.

Отже, об’єкт фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП становлять: по-перше, централізовані та децентралізовані фонди коштів, з яких здійснюється виділення асигнувань на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм (об’єкт обумовлений матеріальним інтересом учасників розподільчих правовідносин); по-друге, бажана правова поведінка суб’єктів розподільчої фінансової діяльності в досліджуваній сфері (об’єкт обумовлений нематеріальним інтересом учасників контрольних та охоронних фінансових правовідносин).

Наступним невід’ємним структурним елементом фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП є зміст цих відносин. Відмітимо, що саме зміст слугує детермінантом методів фінансування ДЦП.

Слід зазначити, що в доктрині фінансового права існує декілька концепцій визначення поняття змісту фінансових правовідносин. Згідно з першою з них – зміст становить діяльність уповноважених державних органів по розподілу, перерозподілу та використанню державних коштів та здійсненню контролю за дотриманням законності у цій сфері [263, с. 6]; за другою – зміст, зокрема податкових [122, с. 431] та бюджетних [274, с. 109] правовідносин, окреслюється лише суб’єктивними правами та юридичними обов’язками; відповідно до третьої (найбільш поширеної) – зміст фінансових правовідносин утворюють юридична та фактична його складові [40, с. 71; 70, с. 54].

Уважаючи абстрактним перший підхід й неповним другий, що, на наш погляд, формує сприйняття фінансових правовідносин лише як юридичної (формальної) моделі, підтримуємо загальні положення третьої концепції, на основні якої й означимо зміст досліджуваних правовідносин та його особливості.

В теорії фінансового права загальновизнано, що фактичним (матеріальним) змістом усіх фінансових правовідносин є реальна поведінка їх суб’єктів, тоді як юридичним змістом – суб’єктивні юридичні права й обов’язки, що встановлені фінансово-правовою нормою, та в яких абстрактна правова можливість (не обхід-ність) певної поведінки суб’єктів фінансового права перетворюється у дійсність і тим самим зумовлює модель поведінки уповноважених і зобов’язаних суб’єктів в сфері публічної фінансової діяльності. І такий процес для розвитку фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП та їх ефективного виконання є обов’яз-ковим. Водночас досвід вітчизняної дійсності в сфері функціонування ДЦП остан-ніх п’яти років засвідчує порушення принципу обов’язковості переходу абстракт-ного фінансування програмних заходів в реальне. Головними причинами цьому є політичні (зміна політичного курсу) та економічні чинники (брак бюджетних ресурсів, фінансова криза), через які досить часто окремі концепції та програми залишаються проектами, а виконання деяких програм – достроково припиняється.

Розкриваючи формальну сторону змісту досліджуваних правовідносин, відмітимо, що формування обсягу повноважень суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП обумовлюється по-перше, особливостями стадій процесу фінансування, по-друге, колом самих правовідносин, в рамках яких здійснюється така фінансова діяльність (розподільчих, контрольних, охоронних). Також необхідно вказати, що дана сторона, як абстрактна правова можливість, закріплюється у фінансово-правових нормах, в яких відповідним суб’єктам встановлюються юридичні обов’язки та наділяються суб’єктивними фінансовими правами в сфері фінансування ДЦП.

В контексті означених детермінантів окреслимо у додатку И цієї роботи основні права та обов’язки, якими володіють суб’єкти досліджуваних правовідносин. При цьому в аналізі юридичного та фактичного змісту фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП найбільший інтерес хоча й представляють юридичні права й обов’язки групи «суб’єктів з делегованими владними повноваженнями на визначений період». Водночас, для об’єктивності наукового дослідження, уважаємо, не слід нехтувати критичним вивченням відповідних повноважень іншої групи суб’єктів – «владних суб’єктів з повноваженнями на постійній основі», від яких в більшості випадках залежить доля тієї чи іншої державної цільової програми.

Таким чином, наведений у додатку И детальний аналіз юридичного змісту дає підстави стверджувати, що правову модель фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП утворюють фінансові суб’єктивні права та юридичні обов’язки, що містять належну й необхідну поведінку суб’єктів цих відносин. При цьому така модель передбачає варіативність розвитку правових зв’язків в розподільчій сфері, детермінованого суб’єктним складом, метою, завданнями та функціями відповідних суб’єктів в цих зв’язках.

Як зазначалося нами вище, реальна конкретизація дій суб’єктів досліджуваних правовідносин знаходить свій прояв у матеріальному (фактичному) змісті даних відносин, що відображає реальний стан останніх.

Зовнішньою формою фактичного змісту фінансових правовідносин прийнято уважати правореалізаційну діяльність, яку дефініціюють термінами «реалізація права», «реалізація норм права» та визначають переважно як процес фактичного втілення норм права в суспільних відносинах через правомірну поведінку соціальних суб’єктів, що здійснюють належні їм суб’єктивні юридичні права і обов’язки [78, с. 360].

Слід зазначити, що у фінансових правовідносинах в сфері фінансування ДЦП правові норми реалізуються у типових формах, й водночас з урахуванням специфіки типу метода правового регулювання (імперативного), виду і змісту цих норм (зокрема прогнозних, планових), виду й складу фінансових правовідносин (розподільчих, контрольних, охоронних), особливостей їх суб’єктного складу, рівня активності суб’єктів тощо.

Внаслідок екстраполяції традиційних форм правореалізації та врахування вказаних детермінантів пропонується виділяти три форми реалізації фінансово-правових норм в досліджуваній сфері. При цьому критерієм їх класифікації слугує характер правореалізаційних дій, які визначаються способами правового регулю-вання, що становлять зміст правової норми [24, с. 84], й відповідно, поділ фінанси-во-правових норм на забороняючі, зобов’язуючі та уповноважуючі [70, с. 42]. Отже такими формами є: дотримання, виконання, використання. Загалом в теорії права та зокрема у фінансово-правовій науці розуміння сутності цих форм є подібними. 

Дотримання норм фінансового права характеризується повсякденною, передусім, пасивною поведінкою суб’єктів у відповідності до правових заборон. З одного боку, ця форма пронизує усі стадії, форми й методи правореалізації, обслуговуючи й забезпечуючи розвиток правомірної поведінки усіх суб’єктів на усіх стадіях розподільчого процесу фінансування ДЦП, з іншого боку – позитивний припис є владним наказом вчиняти активні дії. Активна ж поведінка у відповідності з наказом передбачає не лише дотримання при цьому визначених правил, але й, у першу чергу, виконання, здійснення чужої волі. Роль дотримання у такому випадку зводиться до сприяння виконанню веління.

Якщо дотримання полягає у пасивній поведінці й утриманні від порушення правових заборон, то виконання фінансово-правових норм передбачає активну діяльність, у процесі якої реалізуються зобов’язуючі норми. Виконання виступає формою здійснення суб’єктами передусім своїх активних обов’язків відповідно у активній формі діяльності.

На відміну від попередніх форм, що пов’язані з реалізацією фінансових юридичних обов’язків в сфері фінансування ДЦП, використання передбачає здійснення відповідними суб’єктами фінансових суб’єктивних прав, юридично гарантованих дозволінь. При цьому необхідно враховувати «схильність» більшості таких прав виступати «право-обов’язками», що вимагає активізацію поведінки при їх використанні. Адже, поза активної діяльності не можливо, наприклад, держав-ному замовнику (ГРБК) без реалізації права на витребування необхідної бюджетної інформації отримати від виконавця програмного заходу (ОБК) планових розра-хунків потреби у фінансових ресурсах для виконання відповідного заходу, або відстояти програмним виконавцем суб’єктивного права, яке було порушено з боку зобов’язаної (державним замовником, органом Держказначейства тощо) сторони.

Загалом, аналіз виділених форм реалізації фінансово-правових норм в досліджуваній сфері дозволяє дійти висновку, що їх здійснення кореспондується з охарактеризованими вище фінансовими правомочностями (фінансовим праводіянням, фінансовим правовимаганням, фінансовим право домаганням) й юридичними фінансовими зобов’язаннями (зобов’язанням діянням, зобов’язанням виконанням, зобов’язанням зазнавати обмежень або позбавлення благ, зобов’язанням не перешкоджати фінансовому контрагенту), у яких й розкривається зміст цих форм фінансової правореалізації.

Отже, викладене дає підстави констатувати, що саме фактичний зміст фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП (реалізація правових при-писів) виявляє конкретні життєві обставини в цій сфері, що набагато ширші й різ-номанітніші за модельні (нормативні), й цим самим вказує на перспективи (напря-ми) розвитку юридичного змісту цих відносин. Тому перед законодавцем стоїть стале й складне завдання адаптувати існуючі механізми правовстановлення й правореалізації правил поведінки учасників фінансових правовідносин в указаній сфері.

Тому, погоджуючись з О.О. Дмитрик, маємо констатувати, що саме аналіз взаємодії юридичного і фактичного змісту фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП сприяє визначенню ступеню відповідності фінансово-правових норм життєвим реаліям, які вони покликані врегулювати, вказує на ті оптимальні результати, на досягнення яких норма спрямована, а також яким чином необхідно вдосконалити фінансово-правову регламентацію з метою її найбільшої ефективності й доцільності. Надзвичайно влучними, відносно досліджуваної нами сфери відносин, видаються слова О.О. Дмитрик: «… якщо фінансово-правові норми не відповідають фактичним відносинам та їх тенденціям розвитку, то соціально-економічні наслідки її реалізації є незначними і вони фактично не застосовуються в житті, оскільки фінансово-правові норми в таких випадках залишаються на папері, а фінансові правовідносини виникають і розвиваються дуже далеко від моделі, передбаченої такою нормою. Наслідком цього явища є неефективність чинного фінансового законодавства» [69, с. 65-66]. Адже усталена в останні роки тенденція хронічного недофінансування державних цільових програм, дострокове припинення багатьох з них (без досягнення намічених цілей покращання стану передусім в соціальній, культурній сферах, з безповоротною втратою бюджетних капіталовкладень на перших етапах реалізації програмних заходів) вказує на існування значного дисбалансу між юридичним та фактичним змістами суспільних відносин в указаній сфері.

Резюмуючи, можна сформулювати особливості фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, а саме:

такі відносини є, по-перше, регулятивними, виступаючи частиною розподільчих правовідносин, що регулюються нормами загальних фінансово-правових інститутів розподілу публічних фондів коштів та фінансового контролю; по-друге, - охоронними, що охоплюються й регулюються нормами інститутів фінансового контролю та фінансово-правової відповідальності;

суб’єктний склад відносин відзначається динамічною (зумовлена довготривалим періодом функціонування програм, можливістю брати участь в їх реалізації суб’єктами господарювання та громадськими організаціями незалежно від форм власності, виконуючи окремі (разові) завдання й заходи) та статичною (полягає у стабільній участі органів державної влади на постійній основі, в силу свого спеціального функціонального призначення) сторонами; визначається видом відповідного фінансового правовідношення (розподільчого, контрольного, охоронного);

об’єктом відносин є централізовані й децентралізовані фонди коштів, з яких здійснюється виділення асигнувань на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм (об’єкт обумовлений матеріальним інтересом учасників розподільчих правовідносин), а також бажана правова поведінка суб’єктів розподільчої фінансової діяльності в досліджуваній сфері (об’єкт обумовлений нематеріальним інтересом учасників контрольних та охоронних фінансових правовідносин);

обсяг повноважень суб’єктів вказаних правовідносин обумовлюється особливостями стадій процесу фінансування, а також колом самих правовідносин, в рамках яких здійснюється така фінансова діяльність (розподільчих, контрольних, охоронних);

державні замовники та виконавці програмних заходів і завдань у фінансових розподільчих правовідносинах в сфері фінансування ДЦП по відношенню до владних суб’єктів загальної та спеціальної фінансової компетенції володіють фінансовим правовимаганням (суб’єктивним правом вимоги), а також фінансовим правоочікуванням (суб’єктивним правом нормативного очікування);

на усіх стадіях розподілу бюджетних коштів з метою фінансування ДЦП правовідносини виникають в ході реалізації відповідними суб’єктами чітко визначених обов’язків або повноважень, в яких превалюють обов’язки, а не суб’єктивні права. 

змісту юридичних обов’язків даних відносин характерні усі елементи, які є конкретними юридичними вимогами до правозобов’язаної сторони;

правову модель даних правовідносин утворюють фінансові суб’єктивні права та юридичні обов’язки, що містять належну й необхідну поведінку суб’єктів цих відносин. При цьому така модель передбачає варіативність розвитку правових зв’язків в розподільчій сфері, детермінованого суб’єктним складом, метою, завданнями та функціями відповідних суб’єктів в цих зв’язках;

у даних правовідносинах правові норми реалізуються у типових формах, й водночас з урахуванням специфіки типу метода правового регулювання (імперативного), виду і змісту цих норм (зокрема прогнозних, планових), виду й складу фінансових правовідносин (розподільчих, контрольних, охоронних), особливостей їх суб’єктного складу, рівня активності суб’єктів тощо. А здійснення цих форм кореспондується зі складовими юридичного змісту даних відносин (фінансовим праводіянням, фінансовим правовимаганням, фінансовим право домаганням; фінансовим юридичним зобов’язанням діянням, зобов’язанням виконанням, зобов’язанням зазнавати обмежень або позбавлення благ, та зобов’язанням не перешкоджати фінансовому контрагенту), у яких й розкривається зміст цих форм фінансової правореалізації.

Наведені характеристики дають підстави визначити поняття фінансових правовідносин в сфері фінансування державних цільових програм як різновиду фінансових правовідносин, що виникають й розвиваються в межах публічної фінансової діяльності з приводу виділення коштів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм й характеризуються організаційно-майновою сутністю, процесуальним змістом, регулятивною й охоронною функціональністю та належно-необхідною правовою моделлю поведінки суб’єктів.
В результаті узагальнення викладених характеристик структурних елементів механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП, можна визначити його поняття як різновиду галузевого механізму фінансово-правового регулювання. Механізм фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП – це сукупність фінансово-правових засобів, за допомогою яких забезпечується результативний фінансово-правовий вплив на публічну розподільчу, контрольну й охоронну фінансову діяльність з метою реалізації публічного фінансового інтересу, пов’язаного з виділенням коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм.
Висновки до розділу 2

Ґрунтуючись на позитивіській теорії права пропонується розглядати правове регулювання фінансування ДЦП як складову фінансово-правового впливу на відповідну сферу суспільних відносин, та стверджується, що суттєвою перевагою означеного підходу є – сприяння виявленню й окресленню усього арсеналу юридичних засобів фінансово-правового характеру, створених й гарантованих державою, й за допомогою яких уповноваженими суб’єктами у межах правового поля можуть бути досягнуті бажані результати в сфері фінансування ДЦП. У широкому розумінні, правове регулювання фінансування державних цільових програм у фінансовому праві трактується як фінансово-правовий вплив на суспільні відносини в сфері фінансування державних цільових програм, що здійснюється за допомогою комплексу фінансово-правових засобів, які складають механізм фінансово-правового регулювання.

Виходячи з загальноприйнятого поділу фінансових правовідносин за функціональною ознакою фінансової діяльності, запропоновано умовно поєднати фінансово-правові норми, що регулюють усі розподільчі фінансові правовідносини, в єдиний складний правовий інститут фінансового права – інститут розподілу публічних фондів коштів.

Базу пізнавального процесу щодо визначення кола правовідносин, що складають предмет фінансово-правового регулювання в сфері фінансування ДЦП, визначено такі концептуальні домінанти: по-перше, це поділ правових інститутів й правовідносин за функціями права на регулятивні й охоронні; по-друге, виділення з поміж інших правових інститутів фінансового права, таких як: інститут фінансово-правової відповідальності; інститут фінансового контролю; інститут розподілу публічних фондів коштів.

Відстоюється наукова концепція, згідно з якою контрольна функція у фінансовому праві є інтегруючим процесом, який складають правовідносини, що одночасно виконують роль як організаційно-функціональних, так і профілактичних правовідносин. Доведено, що в сфері фінансування ДЦП фінансові організаційно-функціональні контрольні правовідносини належать до регулятивних фінансових правовідносин, а фінансові профілактичні контрольні правовідносини – до охоронних фінансових правовідносин.

До предмету правового регулювання фінансування ДЦП віднесено урегульовані нормами фінансового права розподільчі регулятивні й охоронні відносини, що пов’язані з виділенням коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів для покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм.

При встановленні об’єкту правового регулювання запропоновано виділяти дві основні групи благ, без яких задоволення публічних потреб в сфері фінансування ДЦП не можливе. Це, по-перше, матеріальні блага, що виражені у грошовій формі – кошти, необхідні для покриття публічних видатків. Блага другої групи хоча й пов’язані з коштами, але є нематеріальними (зокрема, статусними).

Інтересу як об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП характерні дві сторони: з одного боку, держава спрямовуючи кошти на виконання запланованих програмних заходів ґрунтується на принципах економічності, раціональності (особливо за рахунок коштів державного бюджету в умовах його дефіциту); з іншого боку, метою є – отримання максимального суспільно корисного ефекту від виділених коштів. Зауважено, що економія на фінансуванні одного з запланованих заходів може звести нанівець фінансові вклади у решту заходів програми тощо. Тому, інтерес в сфері фінансування ДЦП має враховувати тривалий період виконання програм, детермінованість усіх програмних заходів, що зумовлює необхідність його спрямування на задоволення поточних й перспективних публічних фінансових потреб у їх комплексному, системному поєднанні.

Об’єктом правового регулювання фінансування ДЦП пропонуємо розуміти є – сукупність однорідних публічних фінансових інтересів і потреб, реалізація яких пов’язана з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів та забезпечується у межах здійснення публічної розподільчої фінансової діяльності й фінансово-правової охорони, та потребує відповідної нормативної фінансово-правової регламентації.

Фінансово-правовим регулюванням фінансування ДЦП визначено – фінансово-правовий вплив, що здійснюється за допомогою фінансово-правових засобів, які в сукупності складають механізм фінансово-правового регулювання, на публічну розподільчу, контрольну й охоронну фінансову діяльність з метою реалізації публічних фінансових інтересів, що пов’язані з виділенням коштів з централізованих та децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм.

В результаті виділення й характеристики ознак сфери правового регулювання фінансування ДЦП сформулювало авторську дефініцію даного поняття. Аргументовано, що межі сфери фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП є гнучкими, мінливими, залежними від об’єктивних й суб’єктивних факторів природних та суспільних процесів, і водночас такими, що зберігають цілісність внутрішньої та зовнішньої її складових. При цьому фінансові правовідносини щодо фінансування одних державних цільових програм перебувають в межах зовнішньої сфери правового регулювання, претендуючи та потребуючи правової реалізації, інших – охоплюються межами внутрішньої (предметної) сфери регулювання, будучи реально врегульованими та дієвими.

Доведено, що основним методом правового регулювання фінансування ДЦП є імперативний. А основними способами його реалізації в указаній сфері визначено: а) спосіб імперативних приписів; б) спосіб правових дозволінь; в) способи правових заборон й узгоджень; г) способи рекомендацій й заохочень.

З урахуванням базових ознак, функціонального призначення фінансово-правових засобів в правовому регулюванні фінансування ДЦП, стадійності останнього, а також ґрунтуючись на інструментальній теорії права, до правових засобів, що становлять структуру механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП, віднесено основні елементи: фінансово-правові норми (стадія встановлення юридичних норм); фінансові правовідносини (стадія реалізація юридичних прав і обов’язків); а також факультативні елементи: інтерпретаційні акти (стадія офіційного тлумачення фінансово-правових норм); акти застосування фінансово-правових норм (стадія правозастосування). Для нормативно-правового регулювання діяльності щодо виділення коштів для покриття видатків на державні програмні потреби характерним є застосування специфічних норм, до яких віднесено: а) концептуальні (прогнозні) фінансово-правові норми; б) планові фінансово-правові норми.

Встановлено динамічну й статичну сторони їх суб’єктного складу. Специфіка динамічності обумовлена, по-перше, особливостями процесу розроблення, прийняття (затвердження) конкретної державної цільової програми; по-друге, результатами конкурсною відбору виконавців заходів і завдань конкретної ДЦП; по-третє, особливостями виконання (у тому числі, в процесі фінансування) кожної конкретної програми; а статики – стабільною участю низки органів влади у відповідних правовідносинах на постійній основі, в силу свого спеціального функціонального призначення.

Об’єкт досліджуваних правовідносин становлять: по-перше, централізовані та децентралізовані фонди коштів, з яких здійснюється виділення асигнувань на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм (об’єкт обумовлений матеріальним інтересом учасників розподільчих правовідносин); по-друге, бажана правова поведінка суб’єктів розподільчої фінансової діяльності в досліджуваній сфері (об’єкт обумовлений нематеріальним інтересом учасників контрольних та охоронних фінансових правовідносин).

Розкриваючи формальну сторону змісту досліджуваних правовідносин, відмічено, що формування обсягу повноважень суб’єктів цих відносин обумовлюється, по-перше, особливостями стадій процесу фінансування, по-друге, колом самих правовідносин, в рамках яких здійснюється така фінансова діяльність (розподільчих, контрольних, охоронних). Доведено, що у фінансових правовідносинах в сфері фінансування ДЦП правові норми реалізуються у типових формах, й водночас з урахуванням специфіки імперативного методу правового регулювання, виду і змісту фінансово-правових норм (зокрема, прогнозних, планових), виду й складу фінансових правовідносин (розподільчих, контрольних, охоронних), особливостей їх суб’єктного складу, рівня активності суб’єктів тощо.

В результаті аналізу виділених форм реалізації фінансово-правових норм в досліджуваній сфері констатовано, що здійснення цих форм кореспондується з фінансовими правомочностями й юридичними фінансовими зобов’язаннями, через які й розкривається зміст даних форм фінансової правореалізації.

Розділ 3.

фінансовИЙ контролЬ та юридичнА відповідальнІстЬ 
в сфері ФІНАНСУВАННЯ ДЕРЖАВНИХ ЦІЛЬОВИХ ПРОГРАМ
3.1. Фінансовий контроль в сфері фінансування державних цільових програм: зміст і характеристика основних елементів

В правовій державі важливою й обов’язковою умовою функціонування механізму реалізації державних цільових програм є дотримання принципу законності. Разом з тим, в сфері фінансування таких програмних документів, основний зміст якої становить публічна фінансова діяльність, особливого значення й актуальності набувають також принципи доцільності, предметно-цільового призначення коштів, максимальної ефективності використання коштів. Дотримання цих та інших засад у публічній фінансовій сфері забезпечується через інститут фінансового контролю.

Додатково нагадаємо, що специфіка фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП полягає й у тому, що до їх складу, входять контрольні фінансові правовідносини, частина з яких за функціональним критерієм поділу належить до регулятивних (відповідно, їх вид – фінансові організаційно-функціональні контрольні правовідносини), а інші частина – до охоронних (їх вид – фінансові профілактичні контрольні правовідносини). Виникнення й розвиток вказаних відносин, як правило, в теорії пов’язують з комплексним міжгалузевим інститутом фінансового контролю.

Аналіз літературних та електронних джерел вказує на достатньо високу активність приділення уваги дослідженню інституту фінансового контролю як з боку економістів (І.В. Басанцов, М.Т. Білуха, Ф.Ф. Бутинець, В.М. Геєць, Н.І. Рубан, І.Б. Стефанюк, Б.Ф. Усач, Л.Л. Тарангул та ін.), так і правників (Л.К. Воронова, Л.А. Савченко, О.Є. Користін, Ю.І. Пивовар, І.П. Устинова, та ін.). Водночас, зауважимо, що системне вивчення цього інституту через призму виділення в ньому регулятивної й охоронної сторін, й особливо прояву останніх у сфері фінансування ДЦП, до нині не проводилось.

Значення фінансового контролю не можна переоцінити, адже в сфері публічних фінансів він слугує специфічним інструментарієм протидії правопорушенням, стримування злочинності в указаній сфері, забезпечення законності та правопорядку при здійсненні фінансової діяльності, досягнення доцільного та раціонального використання фінансових ресурсів, державного та комунального майна та врешті-решт належного фінансового забезпечення ефективної реалізації функцій сучасної соціально орієнтованої держави [262, с. 65].

Відповідно, основним завданням в даному підрозділі нашої роботи є аналіз змісту та виявлення особливостей реалізації фінансових організаційно-функціональних й профілактичних контрольних правовідносин в сфері фінансування ДЦП, а також розроблення на основі отриманих результатів пропозицій з удосконалення в цілому правового механізму фінансування ДЦП.

Перед безпосереднім вивченням вказаного питання означимо межі вказаних контрольних правовідносин. Розглядаючи в нашому випадку контрольну фінансову діяльність забезпечувальною «оболонкою» розподільчої фінансової діяльності, можна стверджувати, що межі першої значною мірою проектується на другу, охоплюючи усі стадії здійснення розподільчої діяльності при фінансуванні ДЦП. При цьому не слід ототожнювати поняття «розподільча фінансова діяльність» та «розподільча бюджетна діяльність», які співвідносяться як загальне та особливе (для першого явища, на відміну від другого, межі окреслюються не лише складанням бюджету, а охоплюють підготовку цільових програмних документів). Відповідно, механізм реалізації контрольної функції в сфері фінансування ДЦП доцільно розглядати через призму стадій та етапів розподільчої фінансової діяльності, що відображають процес доведення фінансових ресурсів з державного бюджету до виконавця завдань та заходів державних цільових програм, а також виходячи з концептуального розуміння фінансового контрою як системного організаційно-правового явища. При цьому попередній аналіз найбільш репрезентативних доктринальних поглядів провідних учених [7, с. 46–47; 227, с. 36-42; 228, с. 28-29] дозволив виділити сім основних змістовних елементів фінансового контролю: а) завдання контролю; б) функції контролю; в) методи контролю; б) об’єкт контролю; в) предмет контролю; г) суб’єкт контролю; д) підконтрольні суб’єкти (у даному випадку ми не називаємо окремими елементами мету та принципи фінансового контролю, оскільки уважаємо їх усталеними характеристиками, що відображають сутність фінансового контролю незалежно від сфери його застосування).

Отже, досягненню означеного вище завдання слугуватиме саме системний аналіз фінансових контрольних правовідносин через призму виділення стадій розподільчої фінансової діяльності та розуміння фінансового контролю організаційно-правовою системною формою реалізації фінансових контрольних правовідносин в сфері фінансування ДЦП.

1. Першою найбільш важливою й відповідальною в процесі розподілу коштів на державні програмні потреби є стадія санкціонування фінансування ДЦП. Зміст даної стадії відображає формальну (юридичну) сторону розподілу державних коштів на потреби реалізації ДЦП, формалізованим результатом якої виступають юридичні акти-документи (закони, постанови, укази, накази тощо).

Відмітимо, що широкий перелік процедур та строк перебігу цієї стадії відповідають низці проміжних етапів, які переважно є послідовними й завершуються прийняттям відповідного управлінського рішення. До таких етапів можна віднести: складання й схвалення концепцій ДЦП; розроблення та затвердження ДЦП; складання прогнозу бюджету на наступні за плановим два бюджетні періоди; складання планів діяльності державних замовників на плановий і наступні за плановим два бюджетні періоди; формування державними замовниками (виконавцями) бюджетних програм на плановий і наступні за плановим два бюджетні періоди; розроблення та схвалення Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період; розроблення і доведення до головних розпорядників бюджетних коштів (державних замовників, виконавців) інструкції з підготовки бюджетних запитів; розробка та схвалення проекту ДБ України; розгляд та затвердження ДБ України; складання й затвердження розпису ДБ України; затвердження й доведення повідомлень про бюджетні асигнування до розпорядників й одержувачів бюджетних коштів (державних замовників, виконавців), а також затвердження кошторисів та фінансових планів, планів використання бюджетних коштів (для виконавців програмних заходів – одержувачів бюджетних коштів), паспортів бюджетних програм, порядків використання коштів державного бюджету за бюджетними програмами; затвердження й доведення повідомлень про ліміти бюджетних зобов’язань до розпорядників й одержувачів бюджетних коштів (державних замовників, виконавців); взяття та реєстрація бюджетних зобов’язань розпорядниками та одержувачами бюджетних коштів (державними замовниками, виконавцями).

Очевидно, що кожному з указаних етапів притаманна проміжна ціль, яка досягається нормативно визначеним колом (іноді, достатньо вузьким спеціалізованим) суб’єктів, наділених виключними повноваженнями. Воднораз, усі вони об’єднані й спрямовані на досягнення загальної мети даної стадії – сформувати правову основу виділення коштів на потреби покриття видатків для реалізації завдань і заходів ДЦП у наступний (найближчий) бюджетний період, а також на увесь період функціонування ДЦП.

Виходячи з юридичного аналізу положень національного (зокрема, бюджетного) законодавства можна сформулювати три основних групи завдань, що постають перед фінансовим контролем на даній стадії, а саме: а) стратегічні – завдання, що полягають у перевірці обґрунтованості доцільності, раціональності розроблення й затвердження ДЦП, розподілу видатків у паспортах програм з державного бюджету по роках та визначених обсягах на увесь строк виконання програми (понад 5 років); б) тактичні – завдання, вирішення яких пов’язано з забезпеченням фінансової (бюджетної) дисципліни при підготовці прогнозної та планової документації на наступні за плановим два бюджетні періоди; в) оперативні – завдання, що потребують негайного (у оптимально короткі строки) вирішення, сприяючи корегуванню проектної фінансово-планової та нормативно-правової документації з питань розподілу програмних видатків з державного бюджету, своєчасному виявленню порушень фінансової дисципліни тощо.

Вивчення механізму реалізації даної стадії в сфері фінансування ДЦП дозволило нам виділити декілька функцій фінансового контролю, зокрема, це: а) інформаційну, яка проявляється в тому, що інформація, отримана уповноваж-женими суб’єктами в результаті здійснення фінансового контролю, може слугувати підставою для прийняття відповідного управлінського рішення та проведення певних дій, які забезпечать ефективність фінансової політики загалом, та розподіл фінансових ресурсів на програмні заходи, зокрема; б) аналітичну, яка полягає в тому, що отримана під час проведення контрольних заходів інформація потребує ретельного аналізу, вивчення, опрацювання з метою прийняття не обхід-них рішень для забезпечення виконання мети й завдань фінансового контролю; в) стабілізуючу, яка зводиться до того, що фінансовий контроль слугує покращенню розподільчої фінансової діяльності, вжиттю заходів із виявлення внутрішніх фінансових резервів державних замовників, виконавців, у тому числі шляхом стимулювання для залучення позабюджетних джерел фінансування ДЦП, послаблюючи навантаження на державний бюджет, а також сприяючи раціональ-ному розподілу видатків по роках тощо; г) правоохоронну функцію, що передбачає здійснення фінансового контролю не лише з огляду доцільності розподілу публічних фондів коштів, але з огляду законності прийняття управлінських фінансових рішень державними замовниками, виконавцями та іншими суб’єктами розподільчих фінансових правовідносин; д) запобіжну (попереджувальну) функцію, що полягає в попередженні незаконних управлінських рішень й фінансових операцій, правопорушень у сфері розподілу фондів коштів на потреби покриття видатків ДЦП; е) виховну функцію, яку пов’язують з тим, що здійснення фінансового контролю виховує відповідальне ставлення суб’єктів фінансових правовідносин зокрема до розподілу фінансових ресурсів.

Щодо наступного елементу фінансового контролю, об’єкту, зазначимо наступне. Основний інтерес, з приводу чого виникають на даній стадії контрольні правовідносини в сфері фінансування ДЦП, становить розподільча фінансова діяльність усіх уповноважених суб’єктів з приводу розподілу видатків на заходи й завдання ДЦП, що реалізується зокрема в процесі бюджетної нормотворчості, підготовки нормативно-правових актів з питань функціонування конкретних ДЦП, фінансово-прогнозної та фінансово-планової діяльності тощо. До предмету фінансового контролю, в свою чергу, пропонуємо відносити документацію, що застосовується уповноваженими суб’єктами в процесі здійснення розподілу публічних (державних) фондів коштів для покриття видатків на ДЦП. До таких документів слід відносити проектну (в тому числі, законотворчу) документацію, економічні розрахунки, електронну документацію, що містяться в державних реєстрах (наприклад, казначейських, Мінекономрозвитку), бюджетну та фінансову документацію (паспорти ДЦП, паспорти бюджетних програм, кошториси, фінансові плани, фінансові, бюджетні звіти за попередні бюджетні періоди виконання ДЦП, бюджетні запити) тощо.

Залежно від конкретного об’єкту та предмету фінансовий контроль може здійснюватись застосовуючи різний методичний інструментарій, який ґрунтується на досягненнях фінансового права та деяких суміжних наук (зокрема, бухгалтерського обліку і аудиту, адміністративного права, статистики, судової бухгалтерії тощо). Крім об’єкту та предмету на вибір методів здійснення фінансового контролю в розподільчій «санкційній» (відповідає назві стадії) діяльності впливає компетенція контролюючого суб’єкта, поставлені перед ним цілі й завдання, момент проведення контролю тощо.

Вивчення літературних джерел з питань фінансово-контрольної діяльності дозволяє констатувати різнопоглядність вчених на види методів фінансового контролю. Їх узагальнення та співставлення з нормативно-правовим підґрунтям застосування дозволяє виділити такі основні методи: а) експертиза. В законодавстві та практиці виокремлюють правову, фінансово-економічну, наукову експертизу, зокрема при дослідженні законопроектів щодо їх впливу на показники бюджету та відповідності законам, що регулюють бюджетні відносини. Актуальність й важливість даного методу притаманна першим етапам даної стадії, який покликаний не допустити стратегічних прорахунків та сприяє недопущенню поточних порушень при розподілі державних (бюджетних) коштів на державні програмно-цільові потреби. Разом з тим, експертні висновки як процесуальна форма даного методу носять переважно рекомендаційний характер для прийняття відповідних управлінських рішень; б) обстеження (обслідування). Полягає даний метод у вивченні контролюючими суб’єктами конкретних напрямів фінансової діяльності підконтрольного суб’єкта [70, с. 70]. Зокрема, за його допомогою в превентивних цілях здійснюється діагностика фінансового стану потенційного учасника процесу реалізації ДЦП, при конкурсному відборі виконавців окремих програмних заходів, завдань тощо. Крім того, як попередня перевірка (проведена наприклад, шляхом опитування, анкетування) даний метод дозволяє оцінити відповідність діяльності такого суб’єкта його статутним документам, провести первинний аналіз додержання таким суб’єктом фінансового законодавства, здійснити первинний огляд поданої на розгляд й схвалення проектної фінансово-планової документації тощо. Отримані негативні результати про фінансовий стан, діяльність підконтрольного суб’єкта слугують підставою відмови відповідним кандидатам у конкурсі, або прийняттю рішення про проведення в подальшому перевірки, ревізії; в) метод аналізу. Предметом даного методу (у тому числі, порівняльного аналізу) в досліджуваній сфері переважно є основні фінансово-економічні характеристики проектів нормативно-правових актів, фінансово-планових документів щодо розподілу програмних видатків. Так, наприклад, Мінекономрозвитку спільно з державними замовниками та іншими уповноваженими учасниками здійснює щороку аналіз проектів ДЦП з метою збалансування необхідних для їх виконання ресурсів (ст. 18) [180]. Головна цінність використання цього методу у контрольній діяльності полягає не лише у виявленні неявних порушень фінансової дисципліни, а й у з’ясуванні їх причин; г) моніторинг (спостереження). Особливість й важливість даного методу в контрольній діяльності за розподілом програмних видатків полягає у здійсненні відповідальними суб’єктами загального, цілеспрямованого та систематичного відстеження фінансової діяльності підконтрольних учасників. Слід відмітити, що такий метод застосовується передусім Мінфіном в рамках формування й реалізації державної фінансової політики (зокрема в бюджетній сфері), а також державними замовниками – в межах виконання загального керівництва й контролю в ході розроблення ДЦП та виконання її заходів і завдань протягом усього «життєвого циклу» програми (ст. 8) [180]; д) реєстрація та облік. Специфіка даного квазіметоду у досліджуваних правовідносинах криється передусім у обмеженому колі суб’єктного складу його застосування, а також предмету обліково-реєстраційної діяльності. На першій стадії розподільчих фінансових правовідносин щодо фінансування ДЦП цим методом забезпечується функціонування низки реєстрів, ведення яких сприяє реалізації інформаційної та попереджувальної функцій фінансового контролю. Такими зокрема є реєстри розпорядників та одержувачів бюджетних коштів, бюджетних зобов’язань розпорядників (одержувачів) бюджетних коштів (адміністратор – Держказначейство), а також обліки державних цільових програм (адміністратором якого виступає Мінекономрозвитку). З метою удосконалення механізму фінансового забезпечення державних цільових програм пропонується створити Єдиний реєстр державних цільових програм, у складі якого передбачити окремі реєстри державних замовників та виконавців завдань й заходів програм; е) перевірка. Даний метод є основним для виявлення порушень фінансового законодавства на першій стадії розподілу державних коштів на потреби реалізації ДЦП. Значимості йому придає особливий порядок проведення й процесуальна форма його результатів (акт перевірки), що дозволяє контролюючому органу у випадку виявлених бюджетних правопорушень скласти відповідний протокол й подати його для застосування до винних осіб заходи юридичної відповідальності (наприклад, у випадку проведення перевірки та виявленні порушення державним виконавцем (виконавцем програмних заходів) порядку та термінів відкриття рахунків в органах Казначейства України контролюючий суб’єкт складає протокол про порушення бюджетного законодавства та передає його для застосування заходів впливу); є) найбільш дієвим методом фінансового контролю є ревізія, який сприяє проведенню максимально глибокого і повного дослідження (його застосування характерне для другої стадії розподільчої діяльності фінансування ДЦП, яку охарактеризовано нижче), а її акт – є підставою для притягнення до юридичної відповідальності. Саме за допомогою цього методу, порядок і строки проведення якого нормативно регламентовані, виявляються факти порушення законності, достовірності й доцільності розподілу державних коштів на програмні заходи й завдання. Віднесення цього методу до наступного (як різновиду, поряд з попереднім й поточним) фінансового контролю обумовлено предметом його дослідження, а саме: затвердженими й чинними фінансовими планами, кошторисами та іншими бухгалтерськими, фінансовими документами державних замовників (виконавців). В сферу дії застосування даного методу фінансового контролю пропонуємо відносити випадки, коли держзамовник, на виконанні якого знаходиться одна чи декілька ДЦП, ініціює затвердження нової програми. У такому разі перед розглядом питання про затвердження нової програми убачаємо доцільним запровадити обов’язковість проведення ревізії стану виконання усіх чинних ДЦП такого держзамовника.

Особливим елементом фінансових контрольних правовідносин в сфері фінансування ДЦП є підконтрольні суб’єкти. Система таких суб’єктів детермінована об’єктом фінансового контролю, в якому персоніфікується носій фінансових (бюджетних) правомочностей. Тому у контрольних правовідносинах завжди присутні дві сторони: контролюючий суб’єкт – підконтрольний суб’єкт. Аналіз повноважень суб’єктів розподільчих правовідносин в сфері фінансування ДЦП та взаємозв’язків між цими суб’єктами дозволяє виділити декілька груп підконтрольних суб’єктів, а саме: 1) ініціатори державних цільових програм (їх підконтрольна роль обумовлена безпосереднім розробленням концепцій ДЦП з включенням до їх змісту спеціального розділу, що містить оцінку фінансових (з обґрунтуванням обсягів фінансових ресурсів за джерелами фінансування та оцінкою реальних можливостей ресурсного забезпечення виконання програми за рахунок коштів державного, місцевих бюджетів та інших джерел) ресурсів, необхідних для виконання програми); 2) державні замовники (керівники програм, державні замовники-координатори), на яких покладаються по-перше, завдання з розроблення проекту ДЦП (що включає розроблення паспорту програми, розрахунок обсягів та визначення джерел фінансування програми, у тому числі за рахунок коштів ДБ України (з розбивкою за роками), по-друге, загальне керівництво програмою та виконання її заходів й завдань; 3) органи державної влади (їх участь у програмі визначається паспортом ДЦП та полягає у виконанні окремих завдань програми, виступаючи в бюджетних правовідносинах (при бюджетному фінансуванні програмних видатків) в статусі розпорядників бюджетних коштів та/або відповідальних виконавців бюджетних програм); 4) виконавці заходів і завдань програми на конкурсних засадах (контрольний інтерес становить їх фінансова діяльність як одержувачів бюджетних коштів, у разі виконання ними відповідних завдань і заходів за рахунок бюджетних коштів); 5) інші органи державної влади, які в межах наявних повноважень беруть участь, в тому числі, організовують й управляють процесом розподілу бюджетних коштів для покриття видатків на потреби реалізації ДЦП фінансовій діяльності (наприклад, КМ України, Мінфін, Мінекономрозвитку, профільний бюджетний комітет ВР України тощо).

Щодо суб’єктного складу досліджуваних контрольних правовідносин з іншої сторони (контролюючих суб’єктів), наведемо їх систему після розгляду другої стадії розподільчих фінансових правовідносин, оскільки участь таких суб’єктів є типовою для обох досліджуваних стадій.

2. Друга стадія розподільчої фінансової діяльності в сфері фінансування ДЦП, виділення асигнувань (зокрема, бюджетне асигнування), реалізується виключно в межах поточного фінансового року (поточного бюджетного періоду) такої стадії процесу фінансування, як виконання фінансування (у бюджетній сфері – це екстраполюється на бюджетний процес загалом, та одну із його стадій – виконання бюджету, зокрема).

Основними етапами даної стадії, що відображають зміст діяльності суб’єктів розподільчих фінансових правовідносин й об’єкт фінансової контрольної діяльності є: а) відкриття асигнувань із загального та спеціального фондів держав-ного бюджету за видатками на виконання ДЦП (із загального фонду здійснюється на підставі пропозицій щодо відкриття асигнувань із загального фонду державного бюджету, складених Казначейством України та затверджених Мінфін України. При цьому пропозиції складаються в розрізі державних замовників та виконавців-органів державної влади, що виступають як головні розпорядники з урахуванням ресурсної забезпеченості загального фонду державного бюджету, тобто очікуваних надходжень до бюджету та обсягів відкритих невикористаних асигнувань, а також наявних та прогнозних залишків коштів єдиного казначейського рахунка; зі спеціального фонду – пропозиції не складаються); б) зарахування сум відкритих асигнувань на рахунки, передбачені для обліку відкритих асигнувань головним розпорядникам (державним замовникам та виконавцям програм-органам державної влади в статусі головного розпорядника) (в межах даної стадії особливої уваги з боку контролюючого суб’єкта приділяється питанням підготовки й подання головними розпорядниками до Казначейства розподілів відкритих асигнувань за кодами програмної класифікації видатків державного бюджету, економічної класифікації видатків бюджету та за територіями у розрізі розпорядників нижчого рівня і одержувачів бюджетних коштів).

Основними видами фінансового контролю на цій стадії є попередній та поточний, які здійснюються за допомогою наведеного вище методичного інструментарію.

Отже, дана стадія як сфера здійснення фінансового контролю характеризується чітко визначеним строком протікання (упродовж бюджетного періоду), відносно сталим (визначеним на бюджетний період) вузьким колом підконтрольних суб’єктів (державні замовники, виконавці програмних завдань і заходів), повторюваністю окремих етапів.

Внаслідок аналізу контрольних повноважень суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, що реалізуються на означених стадіях розподільчої фінансової діяльності, нами здійснено узагальнення кола контролюючих суб’єктів та окремі їх контрольні компетенції. Що дозволило нам систематизувати суб’єктний склад даних відносин та класифікувати види фінансового контролю в досліджуваній сфері.

Загалом у фінансово-правовій науці за даним критерієм виділяють цілий ряд різновидів фінансового контролю, зокрема, це: державний; внутрішньо-господарський; відомчий; аудиторський; контроль фінансово-кредитних установ [158, с. 153]; або державний; муніципальний; суспільний; аудиторський [44, с. 96; 222, с. 66]; державний; відомчий; внутрішньо-господарський; аудиторський (незалежний); фінансовий контроль органів місцевого самоврядування [145, с. 51; 168, с. 48–49]. Серед наявної, хоча й незначної, варіативності видів варто відмітити незаперечну єдність авторів більшості академічних праць з фінансового права щодо виокремлення саме державного фінансового контролю, підкреслюючи його головну значимість в системі публічних фінансів. Дана позиція кореспондується з предметом нашого дослідження, на початку якого було встановлено пріоритетність й обов’язковість державної фінансової складової (державних фінансів) у сфері фінансування ДЦП.

Базуючись на найбільш репрезентативних у фінансово-правовій науці класифікаціях ДФК, наведемо особливості прояву його основних видів у сфері фінансування державних цільових програм.

Так, за статусом суб’єктів контролю пропонуємо виділяти: парламентський, урядовий, міжвідомчий, відомчий та внутрішньогосподарський ДФК.

Особливість прояву парламентського контролю у сфері фінансування ДЦП полягає у тому, що його суб’єктами є Верховна Рада України, Комітети Верховної Ради України, Рахункова палата.

Контрольна компетенція означених органів у досліджуваній сфері регламентується Конституцією України, Бюджетним кодексом України, законами України «Про комітети Верховної Ради України», «Про Регламент Верховної Ради України», «Про Рахункову палату». Зокрема, Верховна Рада України здійснює фінансовий контроль при затвердженні загальнодержавних цільових програм, Державного бюджету України та внесенні змін до них; при виконанні бюджету, прийнятті рішення щодо звіту про його виконання, а також у разі необхідності прийнятті рішення про дострокове припинення виконання загальнодержавних програм або про продовження строку їх виконання.

Контрольна функція комітетів ВРУ на стадії виконання ДЦП полягає у контролі за виконанням Державного бюджету України в частині, що віднесена до предметів їх відання, для забезпечення доцільності, економності та ефективності використання державних коштів спрямованих на реалізацію ДЦП (п.3 ст. 14); Рахункова палата здійснює фінансовий аудит та аудит ефективності щодо виконання державних цільових програм (п.1 ст. 7) [203].
Урядовий фінансовий контроль у сфері фінансування державних цільових програм характеризується передусім спеціальним колом суб’єктів, контрольна правосуб’єктність яких закріплена Конституцією України, БК України, установчими законами України, указами Президента України та постановами Кабінету Міністрів України про відповідні органи виконавчої влади.

Вищим органом управління в системі виконавчої влади та головним урядовим контролюючим органом у сфері фінансування ДЦП є КМУ. Відповідно до ст. 116 Конституції України та ст. 2 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» на КМУ в межах досліджуваної сфери покладається завдання з розробки й виконання загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, культурного розвитку, охорони довкілля, а також розроблення, затвердження і виконання інших державних цільових програм України (п. 4). Для виконання поставленого завдання КМУ наділений відповідними повноваженнями, у тому числі контрольними, щодо забезпечення розроблення і виконання загальнодержавних програм економічного та соціального розвитку, визначення доцільності розроблення державних цільових програм з урахуванням загальнодержавних пріоритетів та забезпечення їх виконання (ст. 20).

Крім того, Законом України «Про державні цільові програми» закріплено повноваження КМУ щодо здійснення фінансового контролю при схваленні кон-цепцій державних цільових програм, прийнятті рішень щодо розроблення проектів цих програм та затвердженні їх (за винятком загальнодержавних програм). Зокрема, ст. 13 даного Закону закріплено, що «контроль за виконанням державної цільової програми здійснює КМУ шляхом розгляду проміжних, щорічних, заключ-ного звітів про результати виконання державної цільової програми та узагаль-неного висновку про кінцеві результати виконання програми» (ч. 2 ст. 13).

Аналіз сучасної правової бази в сфері фінансів й функціонування ДЦП дозволяє віднести до суб’єктів урядового фінансового контролю деякі інші органи державної влади. При цьому усі вони належать до системи центральних органів виконавчої влади, наділені державно-владними повноваженнями та діють на основі імперативного методу. За правовим статусом можна виділити дві групи контролюючих суб’єктів: 1) суб’єкти загальної компетенції у сфері фінансового контролю; 2) суб’єкти спеціальної компетенції у сфері функціонування ДЦП. До першої групи слід віднести: органи Державної фінансової інспекції України, Державної казначейської служби України, Державної фіскальної служби України, органи Пенсійного фонду України; друга група суб’єктів представлена такими органами влади: Міністерство економічного розвитку і торгівлі України; Фонд державного майна України; Антимонопольний комітет України; Міністерство освіти і науки України; Міністерство праці та соціальної політики України, інші зацікавлені центральні органи виконавчої влади (наприклад, Міністерство екології та природних ресурсів України з екологічних питань та питань, що стосуються видів діяльності та об’єктів, які становлять підвищену екологічну небезпеку).

Варто додати, що до числа суб’єктів обох груп необхідно відносити Мінфін. З одного боку, Міністерство є головним фінансовим органом загальної компетенції з формування та забезпечення реалізації державної політики у сфері державного фінансового контролю (п. 1) [196], з іншого – спеціальним центральним органом виконавчої влади з питань фінансів у сфері розроблення та виконання державних цільових програм (ст. 19) [180]. Зокрема, контрольна діяльність цього органу влади у сфері функціонування ДЦП здійснюється: при проведенні аналізу проектів ДЦП з метою збалансування необхідних для їх виконання фінансових ресурсів, у процесі розгляду та погодження проектів концепцій ДЦП і проектів ДЦП; при розгляді пропозицій державних замовників щодо виділення бюджетних коштів для розроблення та виконання ДЦП; у процесі прийняття рішення про включення відповідних бюджетних запитів до пропозицій проекту ДБ України на відповідний рік; у ході формування переліку ДЦП із зазначенням обсягів фінансування кожної з них за рахунок бюджетних коштів; при щорічному проведенні аналізу стану виконання ДЦП у частині використання бюджетних коштів та при підготовці пропозицій КМ України щодо подальшого виконання ДЦП або їх припинення; при підготовці узагальненого висновку про кінцеві результати виконання ДЦП у частині оцінки використання бюджетних коштів (ст. 19) [180].

Виділення третього різновиду державного фінансового контролю у сфері функціонування ДПЦ – міжвідомчого – зумовлено специфікою правового статусу, визначеного Кабінетом Міністрів України, для органу влади, на який покладається відповідальна координуюча роль і встановлюються повноваження щодо здійснення загального керівництва й контролю за розробленням ДЦП та виконанням її заходів і завдань усіма виконавцями.

Таким статусом є – статус державного замовника (державного замовника-координатора), якого може набути колективний суб’єкт фінансового права (публічна юридична особа) – відповідний орган. При цьому законодавець чітко закріпив коло суб’єктів, які можуть бути обрані державними замовниками, зокрема це «… центральні органи виконавчої влади, Національна академія наук України …» (ст. 8) [180]. По-друге, на «надвідомче» місце державного замовника серед органів влади в сфері реалізації ДЦП вказує, передусім, його правомочність обирати на конкурсних засадах виконавців ДЦП, та, відповідно, ієрархічність зв’язків конкретного держзамовника з визначеними в програмі й договорами виконавцями програмних заходів й завдань. Принагідно відмітимо, що у кожній ДЦП в числі виконавців завжди представлені органи державної виконавчої влади, у тому числі, в статусі центрального органу. Так, наприклад, в Загальнодержавній цільовій програмі розвитку водного господарства та екологічного оздоровлення басейну річки Дніпро на період до 2021 року, затвердженій Законом України від 24.05.2012 № 4836-VI, виконавцями заходів Програми, а відтак й підконтрольними держзамовнику, зокрема, обрано Міністерство надзвичайних ситуацій України, Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, Міністерство аграрної політики та продовольства України, Міністерство енергетики та вугільної промисловості України та ін., а державними замовниками призначено Міністерство екології та природних ресурсів України й Державне агентство водних ресурсів України [192].

Окрім того, загальний огляд законодавства в сфері функціонування ДЦП дозволяє віднести до суб’єктів міжвідомчого фінансового контролю також індивідуальних суб’єктів фінансового права – публічних посадових осіб в статусі керівника ДЦП. Як зазначалося, такими особами можуть бути виключно керівники й заступники керівників центральних органів виконавчої влади Національної академії наук, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських держадміністрацій. Так, згідно зі ст. 8 Закону України «Про державні цільові програми» на керівників програм покладається завдання здійснювати контроль за розробленням та виконанням відповідних програм. В окремих програмах, що містять два і більше державних замовників, призначається один керівник програми для здійснення координації й контролю, у тому числі, між замовниками (наприклад, у вказаній вище ДЦП таким керівником визначено – Голову Державного агентства водних ресурсів України [192]).

Розмежовуючи у часі контрольні повноваження державних замовників й керівників програм відмітимо, що контрольна функція перших реалізується як на етапі розроблення державної цільової програми (зокрема, шляхом здійснення внутрішнього попереднього фінансового контролю), так і при її виконанні, тоді як керівників програм – лише на стадії виконання програмних завдань і заходів, здійснюючи безпосередній контроль за ефективним та цільовим використанням коштів виконавцями ДЦП (ст. 13) [180]. Крім того, для оцінки ефективності виконання програми загалом, та реалізації державним замовником своїх контрольних функцій на нього покладається, зокрема, завдання з розробки відповідної Методики, яка готується з урахуванням специфіки програми та кінцевих результатів (п. 29) [199] (такою є наприклад, Методика оцінки ефективності виконання Загальнодержавної цільової соціальної програми захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру на 2012-2016 роки [195]). Проте, уважаємо такі методики більшою мірою одним з інструментів здійснення наступного виду контролю, а ніж поточного (тим більше попереднього). У процесі фінансування ДЦП, а саме, на стадіях санкціонування та виділення асигнувань на програмні цілі, застосування даних методик, на наш погляд, прийнятне лише стосовно програм, реалізація яких здійснюється на другому та наступних виконуваних етапах (результати відповідної оцінки можуть слугувати аргументами зменшення або збільшення обсягів планових програмних видатків).

Слід відмітити, що аналіз практики в контексті теми дисертації дозволив засвідчити нормативну неврегульованість питання належної реалізації контрольної функції держзамовників та керівників програм за ефективним й цільовим використанням державних (бюджетних) коштів виконавцями програм, у тому числі в процесі фінансування програмних завдань і заходів. Водночас усунення вказаної проблеми має здійснюватися з урахуванням деяких особливостей бюджетного процесу: по-перше, усі державні замовники, вступаючи у бюджетний процес, набувають статусу розпорядника бюджетних коштів з відповідним обсягом бюджетної компетенції; по-друге, бюджетне фінансування програмних заходів здійснюється за допомогою програмно-цільового методу (при цьому різні заходи, а іноді часто один й той самий, однієї ДЦП виконуються різними відповідальними виконавцями в рамках відповідної бюджетної програми); по-третє, окрема категорія виконавців – не бюджетні установи, що вступають у бюджетний процес в статусі одержувачів бюджетних коштів, й не перебувають у підвідомчому підпорядкуванні у державних замовників ДЦП.

З урахуванням вказаних застережень, убачаємо доцільним розширити контрольні повноваження розпорядників бюджетних коштів, які виступають державними замовниками ДЦП, шляхом закріплення в бюджетному законодавстві їх правообов’язку здійснювати контроль і аудит у підзвітних органах, установах, організаціях, діяльність яких щодо виконання програмних завдань і заходів фінансується з державного бюджету. З цією метою пропонуємо внести зміни до статті 26 Бюджетного кодексу України, доповнивши її частиною 4 такого змісту: «Розпорядники бюджетних коштів в особі їх керівників, що визначені в установленому законом порядку державними замовниками, керівниками державних цільових програм, організовують фінансовий контроль і аудит та забезпечують їх здійснення в органах, установах та організаціях, незалежно від відомчого підпорядкування, які виступають виконавцями завдань і заходів державних цільових програм, що фінансуються за рахунок бюджетних коштів. Порядок організації контролю і аудиту розробляється державним замовником (координатором-державним замовником), затверджується керівником програми за погодженням з центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної фінансової і бюджетної політики».

Четвертий різновид державного фінансового контролю у сфері функціонування ДЦП – відомчий – має місце, коли учасниками ДЦП, в якості їх виконавців, витупають центральні органи виконавчої влади (міністерства, служби, агенції, інспекції).

Специфіка таких органів у контрольному процесі сфери функціонування ДЦП полягає у подвійному їх правовому статусі: з одного боку, ці органи є виконавцями заходів ДЦП, реалізація яких забезпечується через мережу підпорядкованих цим суб’єктам органів та служб; з іншого боку, вони є головними розпорядниками бюджетних коштів, обсяги видатків яких визначаються цими розпорядниками під час складення проекту Державного бюджету України на відповідний рік на реалізацію завдань і заходів ДЦП у складі бюджетних програм (ст. 4), або відповідальними виконавцями бюджетних програм, в складі яких виконується та чи інша ДЦП.

Відповідно, такий державний замовник, що одночасно перебуває і в статусі головного розпорядника бюджетних коштів, здійснює передусім відомчий фінансовий контроль за повнотою надходжень, отриманих розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня та одержувачами бюджетних коштів, взяттям ними бюджетних зобов’язань і витрачанням бюджетних коштів в межах виконання заходів ДЦП. При цьому суб’єктами здійснення перевірок є спеціальні (контрольно-ревізійні, аудиторські) підрозділи центрального органу виконавчої влади (головного розпорядника бюджетних коштів), які контрольну діяльність базують на положеннях ст. 26 БК України, нормативно-правових актах Мінфіну, Державної казначейської служби України, інших актів, у тому числі тих, що визначають статус такого розпорядника [149, с. 118–119].

На останок виділимо п’ятий вид державного фінансового контролю – внутрішньогосподарський. Слід зауважити, що хоча в Законі України «Про державні цільові програми» та законодавчих актах, якими затверджено низку ДЦП, й не значаться такі види учасників реалізації програм, як підприємства, товариства, заклади тощо, однак саме на них покладається безпосереднє виконання конкретних завдань та проведення заходів, передбачених ДЦП. Такі учасники є практичними реалізаторами ДЦП на стадії її виконання.

Крім того, ураховуючи, що виконавцями державної цільової програми, згідно зі ст. 11 Закону України «Про державні цільові програми», можуть бути «… підприємства, установи та організації незалежно від форм власності, що визначаються державним замовником … на конкурсних засадах» [180] пропонуємо виділяти дві групи суб’єктів внутрішньогосподарського фінансового контролю у сфері функціонування ДЦП. До першої групи варто відносити підприємства, установи та організації, що перебувають у відомчому підпорядкуванні державного замовника ДЦП та є розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня; до другої групи – суб’єкти господарювання державної форми власності, що не перебувають у відомчому підпорядкуванні державного замовника ДЦП. Разом з тим, при розмежуванні наведених груп суб’єктів слід зазначити, що за своїм бюджетно-правовим статусом вони належать до єдиної групи учасників бюджетного процесу – розпорядників бюджетних коштів.

Відповідно до положень бюджетного законодавства, на розпорядників бюджетних коштів покладається обов’язок здійснювати внутрішньо-господарський (внутрішній) фінансовий контроль (аудит) з метою забезпечення дотримання законності та ефективності використання бюджетних коштів, досягнення результатів відповідно до встановленої мети, завдань, планів і вимог щодо діяльності бюджетної установи, а також спрямований на удосконалення системи управління, запобігання фактам незаконного, неефективного та нерезультативного використання бюджетних коштів, виникненню помилок чи інших недоліків у діяльності бюджетної установи та підвідомчих їй бюджетних установ, поліпшення внутрішнього контролю (ст. 26) [32]. Загалом, у бюджетному праві внутрішній фінансовий контроль на рівні бюджетних установ розглядається як система контрольних заходів внутрішніх служб установи, що відповідно є складовою частиною елемента управління та сприяє зміцненню фінансової дисципліни, а також інших державних органів, зокрема розпорядника бюджетних коштів, їх структурних підрозділів, які відповідно до чинного законодавства наділені контрольними повноваженнями в сфері публічних фінансів [149, с. 153]. Такий контроль проводиться всередині бюджетної установи керівником, фінансово-економічними підрозділами (бухгалтерія, фінансовий відділ, служба фінансового менеджменту, служба внутрішнього аудиту, відділ планування тощо) з метою оцінки її діяльності на відповідність результатів встановленим завданням ДЦП, виявлення фінансових порушень тощо. Цим самим забезпечується фінансова дисципліна і законність з «самого низу» державного сектору суспільства, у тому числі в сфері функціонування державних цільових програм.

Таким чином, внаслідок дослідження основних видів державного фінансового контролю у сфері фінансування ДЦП можна виділити декілька груп контролюючих суб’єктів, що відповідають таким рівням національного державного фінансового контролю у досліджуваній сфері: 1) внутрішньогосподарський (контрольно-ревізійні, фінансові підрозділи, служби внутрішнього аудиту, відповідальні посадові особи, тощо безпосередніх виконавців програм – суб’єктів господарювання, що утворені на державній формі власності та належать до розпорядників бюджетних коштів нижчого рівня); 2) відомчий (виконавці державних цільових програм – центральні органи виконавчої влади, головні розпорядники бюджетних коштів); 3) міжвідомчий (державні замовники-координатори, державні замовники ДЦП); 4) урядовий (Кабінет Міністрів України, а також: а) суб’єкти загальної компетенції у сфері фінансового контролю; б) суб’єкти спеціальної компетенції у сфері функціонування ДЦП); 5) парламентський (Верховна Рада України, Комітети Верховної Ради України, Рахункова палата).

Таким чином, чітке й деталізоване закріплення кола контролюючих суб’єктів, їх контрольних повноважень, а також усіх процедур, пов’язаних з розподілом публічних (державних) коштів на програмні потреби, поряд з налагодженням надійного моніторингу та удосконаленням заходів з контролю за фінансовим прогнозуванням, плануванням і виділенням державних (бюджетних) асигнувань сприятиме підвищенню ефективності розподільчої фінансової діяльності та реалізації державних цільових програм загалом.

Дієвість фінансового контролю, що здійснюється передусім державними контролюючими суб’єктами, може бути досягнута шляхом своєчасного й найбільш повного усунення недоліків і порушень, виявлених в ході проведення аналітичних і контрольних заходів. Ще більше вона посилюється в результаті застосування до підконтрольних суб’єктів юридичних санкцій, заходів припинення, профілактики.

3.2. Юридична відповідальність в сфері фінансування державних цільових програм
Проблема юридичної відповідальності як особливої сфери відносин в сфері фінансування державних цільових програм з кожним роком набуває своєї гостроти й актуальності. Її важливість обумовлена значною часткою задіяних у процесі реалізації програм у першу чергу державних (бюджетних) ресурсів.

При цьому зазначимо, що на відміну від минулих років, коли вирішення цієї проблеми в наукових роботах більшості дослідників носило прикладний епізодичний характер, на сучасному етапі функціонування ДЦП вона набуває методологічного значення, що вимагає проведення більш глибокого дослідження юридичної відповідальності в указаній сфері.

За слушним висновком професора О.Ф. Вишневського наявні наукові дослідження дають підстави стверджувати, що на сьогодні не здолана дискусійність низки проблем юридичної відповідальності, не вирішено в належній мірі питання про її зміст, слабо вивченими залишаються принципи і стадії юридичної відповідальності, чекають подальшого дослідження особливості правовідносин відповідальності в різних галузях права і особливо завдання їх однакового законодавчого регулювання [36, с. 18].

Як зазначалося нами у попередніх підрозділах до механізму правового регулювання фінансування ДЦП окрім інших проаналізованих вище відносин (розподільчих та контрольних) належать також фінансові правовідносини, що охоплюються правовим інститутом «юридична відповідальність».

Вивчаючи даний інститут в контексті предмету нашої дисертаційної роботи, зауважимо, що на відміну від багатьох законодавчих актів (особливо кодифікованих, наприклад, ПК України), які зводять в одне логічне ціле усю сукупність норм, які регулюють певну сферу правовідносин, Закон України «Про державні цільові програми» не лише не розкриває питання щодо визначення видів юридичної відповідальності за порушення законодавства в сфері функціонування (у тому числі, фінансування) таких програм, а й навіть не містить бланкетних норм щодо даного виду заходів державного впливу. Тим не менш аналіз інших правових актів дає підстави стверджувати, що юридична відповідальність за порушення законодавства в сфері фінансування ДЦП має досить складний характер, оскільки регулюється декількома галузями права. А традиційний підхід розуміння юридичної відповідальності дозволяє виділити декілька основних її видів в досліджуваній сфері, а саме: адміністративну, кримінальну, фінансово-правову та ін., що в сукупності вказує на міжгалузевий характер даного інституту. Крім того, на комплексність даного інституту вказує спектр правових норм, охорона яких має забезпечуватись заходами відповідальності. Такий спектр, відповідно до визначеного нами предмету фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП, становлять фінансово-правові норми інститутів фінансової розподільчої діяльності й фінансової контрольної діяльності.

Як відомо, настання й реалізація юридичної відповідальності в досліджуваній сфері детерміновано різноманітними умовами й характером заходів впливу на порушників правових норм. При цьому, основними підставами настання такої відповідальності прийнято називати сукупність її фактичних і правових передумов, без яких вона не може бути реалізована, а саме: а) нормативна, складова частина якої є норма, що закріплює юридичний склад; б) фактична (правопорушення); в) процесуальна (правозастосовний, юрисдикційний акт) [6, с. 41]. Наведені умови притаманні усім вказаним вище видам юридичної відповідальності, а їх галузеві особливості (у тому числі, характер правопорушення та конкретних обставин) вказують на специфіку застосування відповідного виду відповідальності.

За ступенем суспільної небезпеки й методів правового впливу на правопорушників саме кримінальна відповідальність покликана забезпечувати охорону найбільш важливих публічних інтересів, вживаючи більш суворих, порівняно з іншими видами відповідальності, санкцій.

Аналіз положень КК України дозволив виявити низку складів кримінальних правопорушень, що спрямовані на охорону державних інтересів в сфері фінансування ДЦП. Зокрема, вони передбачені статтями КК України, якими визначаються вид і міра кримінальної відповідальності за правопорушення в указаній сфері, а саме [114]: а) ст. 210. «Нецільове використання бюджетних коштів, здійснення видатків бюджету чи надання кредитів з бюджету без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням»; б) ст. 211. «Видання нормативно-правових актів, що зменшують надходження бюджету або збільшують витрати бюджету всупереч закону»; в) ст. 222. «Шахрайство з фінансовими ресурсами»; г) ст. 364. «Зловживання владою або службовим становищем»; д) ст. 365-2. «Зловживання повноваженнями особами, які надають публічні послуги»; е) ст. 366. «Службове підроблення»; ж) ст. 368. «Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання неправомірної вигоди службовою особою»; з) ст. 368-2. «Незаконне збагачення»; і) ст. 368-4. «Підкуп особи, яка надає публічні послуги»; к) ст. 369-2. «Зловживання впливом» (див. додаток К). Юридичний аналіз складів злочинів перерахованих статей та результатів контрольної й правозастосовної практики (зокрема, внаслідок перевірок, що проводилися Рахунковою палатою) дозволяє зауважити, що найбільш поширеними є правопорушення у формі здійснення видатків бюджету чи надання кредитів з бюджету без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням всупереч БК України чи закону про ДБ України на відповідний рік, якщо предметом таких дій були бюджетні кошти у великих розмірах (ст. 210), а також видання службовою особою нормативно-правових актів, що зменшують надходження бюджету або збільшують витрати бюджету всупереч закону, якщо предметом таких дій були бюджетні кошти у великих розмірах (ст. 211). У цілому маємо констатувати, що інститут кримінально-правової охорони забезпечений достатнім переліком складів злочинів в досліджуваній сфері, проте аналіз її ефективності виходить за межі предмету спеціальності нашої роботи.
Усі інші неправомірні позакримінальні дії, які порушують норми фінансового законодавства у сфері фінансування ДЦП, належать до проступків, які у свою чергу за галузевою належністю можна поділити, зокрема, на адміністративні та фінансово-правові.

Екстраполюючи слова бувшого голови ГоловКРУ України М.М. Каленського, уважаємо, що доцільність й необхідність впровадження інституту адміністративної відповідальності за проступки в досліджуваній сфері обумовлено, по-перше, тенденцією зростання кількості й «вартості» порушень бюджетного законодавства; по-друге, наявність лише кримінальної відповідальності за порушення законодавства про бюджетну систему не забезпечує належної протидії порушенням при використанні бюджетних коштів (зокрема, на реалізацію ДЦП), оскільки на практиці встановлюються численні факти нецільового використання бюджетних коштів на менші суми, що зазначені у ККУ, що не дозволяє ставити питання про адміністративну відповідальність [93].

Аналогічно як і в кримінальній, настання адміністративної відповідальності також обумовлено наявністю трьох підстав. При цьому, нормативну (формальну) підставу становлять норми виключно адміністративного законодавства. Слід відмітити, що останнє характеризується активними прогресуючими змінами, які спрямовані на забезпечення досягнення головної ідеї адміністративно-деліктного права – максимальне зосередження усіх складів адміністративних проступків в одному спеціалізованому законодавчому акті. Зокрема, відповідні зміни у 2012 році торкнулись й сфери фінансування ДЦП. Маємо зазначити, що єдиним адміністративно-правовим актом, в якому визначаються нині склади правопорушень в указаній сфері і порядок притягнення до адміністративної відповідальності за їх вчинення є – Кодекс України про адміністративні правопорушення (КУпАП).

Адміністративна відповідальність, пов’язана із застосуванням уповноваженими органами і посадовими особами адміністративних стягнень до суб’єктів, винних у вчиненні адміністративного проступку в сфері фінансування ДЦП, є оперативним засобом впливу на правопорушників і застосовується як в адміністративному, так і в судовому порядку.

Основними статтями КУпАП, в яких закріплено склади адміністративних правопорушень в сфері фінансування ДЦП, є зокрема такі: ст. 164-2. «Порушення законодавства з фінансових питань», ст. 164-12. «Порушення бюджетного законодавства», ст. 188-19. «Невиконання законних вимог народного депутата України, Рахункової палати, члена Рахункової палати» (див. додаток К) [104].
Слід відмітити, що суб’єктами як кримінальної, так і адміністративної відповідальності за порушення законодавства в сфері фінансування ДЦП можуть бути виключно фізичні особи (громадяни та посадові особи). При цьому у відносинах щодо розподілу державних фінансових ресурсів на програмні цілі до посадових осіб застосовуються заходи відповідальності за виконання представницьких функцій відповідних юридичних осіб (в інтересах останніх), а до громадян (зокрема, суб’єктів господарювання) – за здійснення протиправних діянь, що здійснювались ними у власних інтересах.

В контексті предмету дослідження більшої уваги потребує вивчення фінансово-правова відповідальність в сфері фінансування ДЦП, про необхідність виокремлення якої, поряд з названими вище традиційними видами юридичної відповідальності, вказують Л.К. Воронова, Е.С. Дмитренко, А.Й. Іванський, М.П. Кучерявенко, О.П. Орлюк, Н.Ю. Пришва, Л.А. Савченко та інші провідні вчені фінансового права. Маємо відмітити, що більшість фахівців (О.Ю. Іваницький [89, с. 152-173], Б.В. Бабін, В.О. Кроленко [15, с. 125] та ін.) при дослідженні питань відповідальності в сфері функціонування ДЦП зосереджують свою увагу переважно на характеристиці порушень фінансового законодавства, що вчиняються на стадії виконання програм, зокрема при використанні державних (бюджетних) коштів. Натомість предмет нашого дослідження вимагає вивчення порушень, предмет яких становлять правила поведінки при розподілі державних коштів на програмні цілі. В той же час, зазначимо, що особливий публічний управлінський статус контролюючих органів в досліджуваній сфері, а також характер відповідних порушень, що вчиняються такими органами в процесі здійсненні фінансового контролю за розподілом державних коштів на програмні цілі, дають підстави визначити такі делікти адміністративними або кримінальними. Останнє слугує підставою для винесення контрольних правовідносин в сфері фінансування ДЦП та контролюючих суб’єктів за межі інституту фінансово-правової відповідальності.

Опираючись на теоретичні докази вказаних науковців щодо самостійності фінансово-правової відповідальності в системі юридичної відповідальності, маємо водночас зауважити на неоднозначність визначення її поняття та характеристик, що ускладнює процес її вивчення через призму предмету нашої дисертації. На поширення розрізнених поглядів щодо сутності цього виду відповідальності впливає, зокрема, відсутність галузевого нормативного закріплення її дефініції, що позбавляє дослідників єдиної відправної позиції для формування власних обґрунтувань. Натомість, загальновизнано, що нині фінансово-правова відпові-дальність формується за інституційної ознакою – «знизу догори», оскільки, нап-риклад, більш детального законодавчого оформлення й наукового усвідомлення отримують бюджетна, податкова й валютна відповідальність [118, с. 166]. Окрім того, до загострення дискусії навколо даного питання спонукає також загальноправова наукова концепція двоаспектності юридичної відповідальності.
У цьому питанні теоретики й практики різних галузей права за своїми поглядами розділилися на дві групи: одні визнають лише ретроспективну (нега-тивну) відповідальність; інші – перспективну (позитивну) й ретроспективну (нега-тивну) юридичну відповідальності. Разом з тим, для привнесення однозначності у використанні термінів щодо позначення даних явищ (видів) відповідальності, уважаємо доцільним навести слушне зауваження вченого правника М.О. Горбатка про те, що юридична відповідальність не може бути перспективною. Адже, на думку цього вченого, не можна встановлювати юридичну відповідальність за майбутню поведінку; й так само не зовсім коректно називати юридичну відповідальність ретроспективною – хоча вона і обумовлена минулою поведінкою суб’єктів, проте реалізується в режимі реального часу і обернена не в минуле, а в сьогодення, більше того, її превентивна функція обернена в майбутнє [53, с. 16]. Отже, підтримуючи такий підхід, та в цілому двоаспектність фінансово-правової відповідальності, в подальшому дослідженні будемо використовувати терміни «позитивна» та «негативна» юридична відповідальність.
Розглядаючи фінансово-правову відповідальність як складне й воднораз цілісне загальносоціальне явище, певне відношення між суб’єктами фінансового права, що здатне формувати позитивні взаємозв’язки, забезпечуючи відповідні інтереси, а за умови набуття форми покарання обмежувати їх [62, с. 367], необхідно вказати на її цілі, а також характерні внутрішню та зовнішню її сторони.

Екстраполюючи положення загальноправової доктрини щодо предмету нашого вивчення, слід розділяти цілі фінансово-правової відповідальності, за критерієм форм реалізації відповідальності [62, с. 452; 118, с. 166] на: цілі державно-примусової (охоронної) та цілі добровільної (стимулюючої) форм реалі-зації. До перших маємо відносити [50, с. 344]: фінансове покарання право поруш-ника; відновлення порушених фінансових відносин; виправлення та виховання правопорушників; зниження та стабілізація рівня скоєння правопорушень; тоді як другим відповідають: нормативне встановлення й упорядкування фінансових розподільчих на контрольних відносин в сфері фінансування ДЦП; формування та підвищення рівня фінансово-правової культури учасників даних відносин; формування та забезпечення правомірної поведінки в досліджуваній сфері; зменшення кількості правопорушень фінансового законодавства.

З наведеного слідує, що окремі цілі є спільними для обох форм реалізації фінансово-правової відповідальності, а їх загальна сукупність дає підстави вести мову не лише про одну загальну мету фінансово-правової відповідальності, а й про систему цілей останньої [50, с. 342]. Крім того, це правове явище (відповідальність) характеризує також внутрішня його сторона, що передбачає усвідомлення державним замовником, програмним виконавцем своїх учинків, узгодження їх передусім з державними, суспільними інтересами, а також зовнішня – передбачає оцінку такої поведінки іншими, уповноваженими, суб’єктами з погляду закріплених у фінансово-правових актах інтересів (потреб), принципів фінансування ДЦП, тощо. Відповідно й результат цієї оціночної діяльності може мати як позитивний, так і негативний аспект [37, с. 367]. У такому разі перший компонент знаходить своє відображення у позитивних стимулах (зокрема, заохоченнях), а другий – в негативних для порушника наслідках. При цьому позитивна відповідальність, виступаючи передумовою виникнення негативної, є первинною по відношенню до другої.

Більш дослідженим й визначеним в теорії фінансового права є негативний аспект фінансово-правової відповідальності, під яким переважно розуміється обов’язок правопорушника, зумовлений юридичним фактом фінансового правопорушення, зазнати осуд і обмеження майнового, немайнового або організаційного характеру, реалізується в охоронному правовідношенні фінансової відповідальності [62, с. 452]. Слід зазначити, що переважно на такому підході ґрунтуються наукові позиції більшості дослідників явища фінансово-правової відповідальності. У зв’язку з чим у деліктологічних фінансово-правових роботах використовується поняття негативної фінансово-правової відповідальності, під якою розуміється – обов’язок особи, яка вчинила фінансове правопорушення, зазнати несприятливих наслідків майнового або організаційного характеру, які реалізуються через застосування уповноваженими органами держави фінансово-правових санкцій у процесуальній формі, яка встановлена фінансовим законодавством України [247, с. 84].

Схвалюючи у цілому наведене трактування, й беручи за основу його сутнісні ознаки (які можна визнати типовими), а також означені вище підстави настання відповідальності, проаналізуємо за ними негативну фінансово-правову відповідальність в сфері фінансування ДЦП.

Передусім, маємо відмітити, що нормативна основа фінансово-правової відповідальності в досліджуваній сфері, де закріплено умови настання такої відповідальності, міститься в декількох законодавчих актах. По-перше, це Закон України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України». Так, у ст. 2 цього акту встановлено відповідальність місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування в межах своїх повноважень за розроблення, затвердження та виконання прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць. Щодо зазначеного, маємо зауважити про відсутність аналогічної норми, яка б встановлювала відповідальність центральних органів виконавчої влади та інших уповноважених суб’єктів за розроблення, затвердження та виконання державних прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку. Для встановлення принципу рівності відповідальності вказаних видів суб’єктів уважаємо необхідним доповнити статтю 2 відповідною нормою (див. додаток Б). Крім того, положенням ст. 19 вказаного Закону закріплено, що відповідальність за порушення даного закону несуть посадові особи й відповідно до законів України [179]. Дану норму можна уважати базовою відносно відповідальності в сфері фінансової прогнозної й планової діяльності щодо бюджетного фінансування видатків для реалізації відповідних документів економічного і соціального розвитку, зокрема для ініціаторів ДЦП, розпорядників бюджетних коштів (в особі їх керівників). По-друге, таким правовим актом є БК України, в якому докладно закріплено правила поведінки для суб’єктів розроблення й реалізації ДЦП як учасників бюджетного процесу на усіх його стадіях.

У продовження, уважаємо необхідним акцентувати увагу на важливому недоліку, який було нами встановлено внаслідок вивчення Закону України «Про державні цільові програми» на предмет виявлення в його положеннях нормативної підстави фінансово-правової відповідальності в сфері фінансування ДЦП. Суть недоліку полягає у тому, що виконуючи роль профільного базового законодавчого акту щодо функціонування ДЦП, вказаний закон не мітить жодних положень, якими б встановлювалась відповідальність учасників цього процесу, або хоча б визначались основні її засади. І хоча законодавець певною мірою «страхує» державу від неправомірної поведінки головних учасників цільового програмування при вступі у відносини, зокрема, щодо розподілу державних (бюджетних) коштів (наприклад, нормами Бюджетного кодексу України), проте уважаємо необхідним передбачити конкретні склади правопорушень та суб’єктів відповідальності саме в Законі України «Про державні цільові програми». Така пропозиція обґрунто-вується, по-перше, важливістю програмних правових актів у процесі бюджетного планування (як стадії розподілу бюджетних коштів), виконуючи роль його складо-вої; по-друге, безкарністю ініціаторів (юридичних осіб публічного права) склада-ння таких державних програм у зв’язку з невстановленням в правових актах кон-кретних правопорушень та відповідних санкцій у випадку їх вчинення; по-третє, неналежним рівнем відповідальності державних замовників, керівників програм.

З метою вдосконалення негативної санкційної охоронної складової фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП пропонуємо низку законодавчих змін і доповнень до Закону України «Про державні цільові програми» та Бюджетного кодексу України (див. додаток Б).

Досліджуючи другу, не менш важливу, ознаку, що виступає одночасно фактичною підставою настання фінансово-правової відповідальності в досліджуваній сфері, зазначимо, що нею є – факт вчинення фінансового правопорушення.

У загальному визначенні для такого правопорушення в сфері забезпечення фінансування ДЦП характерними є: суспільна небезпечність діяння, що полягає як у заподіянні майнової шкоди державі та іншим суб’єктам розподільчих фінансових правовідносин в указаній сфері (при матеріальному складі правопорушення), так також можливості такого заподіяння (при формальному складі проступку); протиправність (саме, порушення фінансово-правових норм), винність, тобто діяння вчинюється умисно або з необережності, караність – юридичним наслідком вчинення діяння, що містить ознаки порушення норм фінансового законодавства є застосування заходів фінансово-правової відповідальності тощо.

Як зазначалося вище, у законодавстві відсутній чіткий перелік видів порушень законодавства в сфері фінансування ДЦП. Відповідні правопорушення розпорошені в різних правових актах, в тому числі підзаконних.

Загальновизнано, щоб діяння суб’єкта розподільчих й контрольних фінансових відносин підлягало відповідальності, воно має відповідати ознакам і елементам складу правопорушення, тобто мати склад правопорушення. Склад правопорушення – це система об’єктивних і суб’єктивних елементів діяння, яка включає: об’єкт правопорушення; об’єктивну і суб’єктивну сторони правопорушення, суб’єкт правопорушення.

Аналіз юридичних характеристик суб’єктивних і об’єктивних ознак порушень законодавства в сфері фінансування ДЦП уможливив класифікувати такі правопорушення за різними критеріями (докладна їх систематизація й загальна характеристика викладена у додатку Л цієї роботи).
Додатково характеризуючи правопорушення в сфері фінансування ДЦП й погоджуючись з висновками окремих вітчизняних фахівців [89, с. 171], слід назвати таку з особливостей більшості цих правопорушень, як двозначність їх правової природи, тобто одночасна належність до бюджетного правопорушення та адміністративного делікту або кримінального злочину. Зумовлено це можливістю застосування за одне й теж саме порушення санкцій як до юридичної особи (санкцій фінансово-правової відповідальності), так і до фізичної (посадової) особи (санкцій цивільної, дисциплінарної, адміністративної або кримінальної відповідальності (ст. 121 БК України)). З приводу розмежування відповідальності юридичних осіб (учасників бюджетного процесу) та їх посадовців стоїмо на позиції вченої О.П. Гетманець, яка стверджує, що посадова особа відповідного публічного владного суб’єкта зобов’язана нести юридичну відповідальність самостійно і відшкодовувати шкоду, завдану своїми діями, за власний кошт [47, с. 105-106]. Уважаємо, що до юридичної особи як самостійного суб’єкта відповідальності й учасника фінансових правовідносин має застосовуватись виключно фінансово-правова (не рахуючи господарсько-правову) відповідальність за порушення норм фінансового законодавства. У фінансових правовідносинах в сфері фінансування ДЦП уважаємо раціональним законодавчо розмежувати (чітко закріпивши) види юридичної відповідальності посадових осіб за скоєння бюджетного правопорушення, за принципом належності відповідної юридичної особи (від імені якої посадова особа вчиняла діяння) до осіб публічного чи приватного права. Відповідно, посадова особа публічного суб’єкта (наприклад, керівник ДЦП, або керівник, який виступає від імені розпорядника бюджетних коштів) має нести адміністративну або кримінальну відповідальність за вчинення бюджетного правопорушення в указаній сфері, а посадова особа приватного суб’єкта – цивільну або кримінальну відповідальність.

Виходячи із загальнотеоретичних підходів фінансове правопорушення у сфері фінансування ДЦП можна визначити як суспільно небезпечне, протиправне, винне діяння (дія чи бездіяльність), що посягає на суспільні відносини у сфері забезпечення законного ефективного обґрунтованого раціонального доцільного та цільового розподілу державних фондів коштів необхідних для покриття видатків на виконання завдань і заходів ДЦП, за яке встановлено фінансово-правову відповідальність тощо.

Третя ознака фінансово-правової відповідальності за порушення в сфері фінансування ДЦП полягає у наявності правового механізму реалізації юридичної відповідальності, у тому числі, процесуального закріплення порядку застосування негативних санкцій (стягнень) за перераховані вище правопорушення.

Маємо зауважити, що предметний аналіз процесуального фінансового законодавства щодо вказаного питання дозволив виявити лише бюджетно-правовий механізм накладення відповідних стягнень. Його базовим законодавчим актом є БК України, статтею 117 якого закріплено види санкцій, що підлягають застосуванню до правопорушників за вчинення бюджетного проступку, а статтями 118 й 120 визначено загальні засади застосування вказаних у ст. 117 санкцій. При цьому необхідно відмітити, що порядок застосування цих санкцій регламентовано підзаконними актами (постановами КМУ та наказами Мінфін). Такий підхід законодавця уважаємо недосконалим. Виходячи з правових наслідків (передусім негативних у даному випадку) застосування даних стягнень, настання яких (наслідків) безпосередньо поширюється на порушника законодавчих приписів в сфері фінансування ДЦП та опосередковано (іноді навіть у більших обсягах, ніж для безпосереднього винуватця протиправного вчинку) на інших членів громадського суспільства (у тому числі, самої держави), а також враховуючи правову природу індивідуальних правових актів, та існуючу законодавчу практику (Податкового кодексу України, Митного кодексу України, КУпАП), уважаємо необхідним законодавчо закріпити порядок застосування відповідних санкцій (передбачені ст. 117) у БК України. Відповідний порядок може бути впроваджений, наприклад, шляхом доповнення БК України окремим розділом «Провадження в справах про порушення бюджетного законодавства» (див. додаток Б), загальну структуру якого мають скласти положення про порядок провадження у справах про порушення бюджетного законодавства; процесуальні дії у справі про порушення бюджетного законодавства та порядок їх проведення; оскарження рішень фінансових органів у справах про порушення бюджетного законодавства; виконання рішень фінансових органів про накладення бюджетних стягнень за порушення бюджетного законодавства.

Визначивши загальну структуру вказаної нормотворчої ініціативи (змісту відповідного розділу), уважаємо недоцільним у даній роботі розробляти поло-ження відповідного розділу, оскільки таке завдання виходить за межі предмету нашого дослідження, й воднораз може слугувати основою для подальших глибоких спеціальних досліджень. У цьому контексті відмітимо лише один з аспектів, який може бути врахований при таких опрацюваннях. Це пропозиція про необхідність включення до числа суб’єктів провадження в справах про порушення бюджетного законодавства, уповноважених застосовувати заходи бюджетної відповідальності, а також фінансово-правової відповідальності до учасників розподільних правовідносин в сфері фінансування ДЦП загалом, Рахункову палату. Розвиваючи рекомендації окремих провідних учених (О.Ю. Іваницький, Е.С. Дмитренко) убачається актуальним наділити Рахункову палату повноваженнями щодо застосування заходів фінансово-правового примусу та, зокрема, санкцій у формі попередження, призупинення або зупинення бюджетних асигнувань, зупинення операцій з бюджетними коштами установ, що допускають порушення фінансового законодавства при розподілі державних коштів на програмні заходи, а також наділення цього фінансового органу функціями зовнішнього контрольно-наглядового органу (відносно органів виконавчої влади) з правом притягнення до відповідальності контролюючих суб’єктів за порушення фінансового законодавства в сфері здійснення фінансового контролю.

Продовжуючи розгляд фінансово-правової відповідальності в сфері фінансування ДЦП, зосередимо далі увагу на дослідженні її другого парного (відносно категорії «обмеження») аспекту (стороні). В теорії права правову природу позитивної відповідальності пов’язують з таким правовим інститутом, як правовий стимул, під яким у загальному значенні розуміється законодавчо закріплений вплив на суб’єкта права. У фінансових правовідносинах в сфері фінансування ДЦП функціональний підхід та зміст вказаних відносин дозволяє визначати фінансово-правовий стимул сукупністю норм фінансового права, за допомогою яких закріплюються саме позитивні засоби впливу на стан та поведінку учасників даних відносин. В значній мірі ефективне управління в сфері розподілу державних коштів на програмні цілі можливе й залежне від наявності реальної мотивації ініціаторів й розробників ДЦП, державних замовників, керівників програм, виконавців програмних заходів на законослухняну правомірну (понад правомірну) поведінку. Така мотивація для них має носити, по-перше, позитивний характер, по-друге, індивідуальну (стосується конкретного суб’єкта, зокрема, керівника програми, юридичної особи державного замовника чи виконавця програмних заходів) або суспільну (створення благополучного режиму, що поширюється на усіх учасників процесу реалізації ДЦП) спрямованість, по-третє, бути гарантована державою. Формуючи правову основу фінансово-правового стимулювання необхідно виходити з того, що заходи заохочення повинні перед-бачати поєднання як матеріальних, так і моральних стимулів. Якщо матеріальні стимули у досліджуваних правовідносинах мають більшу пріоритетність, оскільки пов’язані з реалізацією зацікавлених осіб можливості включення необхідних для виконання програми видатків до актів розподілу та виділення державних (бюджетних) асигнувань на програмні цілі; тоді як моральні стимули певним чином формують державну «довіру» до відповідних осіб, надаючи їм реальну та потенційну можливість (за умови зокрема, високого ступеню довіри) брати участь у розробках й виконанні державних програм, та проявляються, наприклад, у процесі конкурсного відбору виконавців програмних завдань і заходів, тощо. Серед матеріальних стимулів більшістю дослідниками називається здобуття права на субсидію (трансферти) з державного бюджету [152, с. 210; 153, с. 9]. В контексті нашого дослідження, виходячи з переважаючої частки державної (бюджетної) участі у фінансуванні усіх ДЦП, такий стимул є головним орієнтиром для усіх потенційних учасників процесу формування й виконання ДЦП. Для здобуття такого права, відповідний суб’єкт має виконати не лише звичний для нього обсяг завдань, а більше того – надправову (додаткову ініціативну) діяльність, певний перелік умов (навіть не завжди характерний для суб’єкта в звичному режимі функціонування). До моральних стимулів слід віднести також надання державним замовникам, керівникам програм розширеного обсягу можливостей й свободи в процесі управління процесом реалізації ДЦП та участі в бюджетному процесі.

Тому, розглядаючи правові стимули в комплексі (матеріальні і моральні), цілком правильним видається трактування дослідницею Н.В. Дев’ятих фінансово-правового стимулу як переваги, що створює сприятливий режим задоволення власних інтересів суб’єктів фінансового права в межах закону [56, с. 169].

Слідуючи методологічному порядку вивчення юридичної відповідальності, спробуємо з’ясувати особливості підстав настання позитивної фінансово-правової відповідальності в сфері фінансування ДЦП.

Як негативній, так і позитивній фінансово-правовій відповідальності характерна нормативна підстава, що полягає для позитивної – у законодавчому закріпленні позитивного впливу на суб’єктів досліджуваних правовідносин. Адже саме нормативне закріплення стимулюючих засобів, з одного боку, надає їм правового характеру реальної дії та ефективного впливу, з іншого, формує у об’єкту їх впливу індивідуальну мотивацію до правомірної та надправомірної поведінки, у тому числі, в процесі розподілу видатків на програмні потреби.

Загальновизнано, формою нормативного закріплення стимулів є правові норми. Попри класичне розуміння структури правової норми (яке притаманне передусім представницько-зобов’язувальним нормам й передбачає виділення трьох елементів: гіпотези, диспозиції й санкції), ми стоїмо на позиціях учених, які уважають, що структура фінансово-правової норми обумовлена потребою конкретного фінансового правовідношення, тобто його змісті, що потребує правового врегулювання. Ґрунтуючись на такому підході, зазначимо, що у дозвільно-заохочувальних відносинах в сфері фінансування ДЦП правові стимули можуть конкретизуватись у різних за структурою нормах (гіпотеза+позитивна санкція; гіпотеза+диспозиція+позитивна санкція [137, с. 14]). Гіпотеза у таких нормах вказує на умови, наявність яких активізують правові зв’язки, створюючи у суб’єкта право на отримання або можливість отримання очікуваного результату (реального матеріального блага-заохочення, або набуття статусу, що створює потенційну можливість на такі блага). У досліджуваних правовідносинах саме гіпотеза відіграє роль передумови практичного функціонування фінансово-правового стимулу, його реального перетворення у форму правовідношення [137, с. 14]. Дана структурна одиниця правової норми визначає, актуалізує коло державних замовників, виконавців програмних заходів відносно конкретного бюджетного періоду та інших характеристик участі цих суб’єктів в розподільчих фінансових правовідносинах щодо фінансування ДЦП, а також визначає умови набуття вказаними суб’єктами матеріального або морального (статусного) блага. Диспозитивний елемент фінансово-правового стимулу покликаний закріпляти зміст визначених державою дій (що реалізуються через виконання суб’єктивних прав та юридичних обов’язків) для учасників вказаних правовідносин. Санкційний елемент стимулюючої норми передбачає можливість отримання державним замовником, виконавцем програм та іншими учасниками цих правовідносин конкретного виду і міру матеріального або морального блага, що застосовується у випадку дотримання (виконання) правил поведінки, закріплених у диспозиції. Такі блага відображають державно-правову реакцію на дії та вплив на самого учасника фінансових правовідносин. Так, наприклад, орієнтуючись на найбільш бажаний фінансово-правовий стимул (встановлений і гарантований державою) – отримання державних (бюджетних) асигнувань, суб’єкт господарювання (зокрема, приватний), забезпечуючи собі місце в процесі розподілу державних видатків, має набути статусу виконавця програмного заходу, одержувача бюджетних коштів, ініціативно виконавши низку умов (зокрема, взяти участь у спеціальному конкурсі, підготувавши й оприлюднивши власну фінансово-господарську документацію, тощо), «входячи» (зазіхаючи) цим самим у сферу публічних фінансових правовідносин й набуваючи додаткових (зайвих для такого суб’єкта при звичному режимі функціонування) властивостей, необхідних для вступу у відповідні розподільчі фінансові правовідносини.

Результати юридичного аналізу фінансового законодавства в досліджуваній сфері дозволяють зауважити про обмеженість кола правових норм стимулюючого характеру. Більшість з них стосуються лише закріплення умов та порядку набуття статусу суб’єкта формування й виконання ДЦП, у тому числі, учасника бюджетного процесу, виконавця бюджетної програми. Позитивні санкції при цьому носять декларативний зміст, поширюючись на невизначене коло суб’єктів. Тому, нормативна підстава залишається неопрацьованою резервною частиною фінансового законодавства для наповнення раціональними пропозиціями, спрямованими на створення потужного альтернативного способу позитивного впливу на фінансову поведінку державних замовників, виконавців та інших суб’єктів фінансового права.

Очевидно, як зазначалося вище, фактичною підставою настання позитивної фінансово-правової відповідальності є правомірна та надправомірна фінансова поведінка. Не можемо погодитись з дослідниками, які стверджують, що позитивна відповідальність є лише добровільним дотриманням правових вимог, заснованим на свідомо належному виконанні суб’єктами своїх фінансових обов’язків (виділено – автором) перед державою [80, с. 131]. На наше переконання у фінансових правовідносинах, й особливо в сфері фінансування ДЦП, добровільне виконання суб’єктами лише своїх обов’язків носить, по-перше, зворотний (відплатний) ефект (наприклад, для бюджетних установ, в тому числі, державних органів – це їх бюджетне фінансування, забезпечення робочих місць, тощо), по-друге, ґрунтується на остраху бути притягнутим за невиконання (у тому числі, неналежне) до негативної відповідальності, аж до прийняття державою рішення про ліквідацію відповідної установи. Уважаємо такий стан добровільного виконання суб’єктами фінансового права своїх прямих фінансових обов’язків, за класифікацією інтенсивності правомірної поведінки (С.В. Мірошник [136]), маргінальною поведінкою (тобто нульовим станом), за яку не повинно передбачатись а ні негативних, а ні заохочувальних заходів впливу. В межах позитивної відповідальності фактичними підставами її настання можна уважати зокрема ініціативи особи (суб’єкта фінансового права) набуття нею нових додаткових публічних зобов’язань.

Тому, уточнюючи вище вказану нашу позицію щодо фактичної підстави позитивної фінансово-правової відповідальності як форми державно-правового впливу, маємо вказати, що такою підставою є правомірна поведінка, результати якої несуть для держави додаткові вигоди, блага (у тому числі, економію бюджетних коштів), з інтенсивністю вище нульового (маргінального) стану, а також активна правомірна поведінка за власним переконанням (надправомірна поведінка), наслідки якої завжди мають суспільну корисність, державну вигоду.

Щодо процесуальної підстави настання позитивної фінансово-правової відповідальності в сфері фінансування ДЦП слід відмітити наявність в чинному законодавстві відповідних порядків лише щодо основного стимулюючого заходу впливу – загального порядку виділення бюджетних асигнувань для усіх державних замовників, виконавців програмних заходів, а також окремих порядків фінансування державних цільових програм (наприклад, див. постанову Кабінету Міністрів України від 31.03.2015 р. № 158 [198] та ін.). В разі запровадження на законодавчому рівні інших видів позитивних санкцій (стимулів) для учасників процесу фінансування ДЦП необхідно розробити й затвердити відповідні порядки їх застосування. Проте вирішення таких задач може слугувати напрямом окремого дисертаційного дослідження процесуальних особливостей юридичної відповідальності в указаній сфері.

Узагальнюючи сказане, можна сформулювати основні риси позитивних фінансово-правових санкцій, притаманних для застосування в сфері фінансування ДЦП, а саме: 1) ці санкції є структурним елементом заохочувальної стимулюючої фінансово-правової норми; 2) своїми наслідками вони тягнуть для суб’єкта розширення кола повноважень в публічній фінансовій сфері, отримання додаткових фінансових (бюджетних) коштів, набуття статусу потенційного учасника фінансових правовідносин в досліджуваній сфері; 3) виступають одним з засобів забезпечення стимулюючого заохочувального методу регулювання відповідних фінансових правовідносин та видом і мірою державно-правового впливу на суб’єкта, який виконав диспозицію норми; 4) фактичною підставою їх застосування є правомірна та надправомірна фінансова поведінка, пов’язана з досягненням визначеного законом результату.

В межах даного дослідження визначимо декілька основних напрямів розвитку інституту позитивної фінансово-правової відповідальності. 

По-перше, для вдосконалення загального механізму фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП перспективним напрямом уважаємо саме впровадження широкого переліку норм стимулюючого призначення.

По-друге, одним з перспективних напрямів вдосконалення фінансово-правового стимулювання керівників програм, державних замовників та виконавців програмних завдань в процесі розподілу державних (бюджетних) видатків на програмні цілі є впровадження системи конкурсу програм за їх пріоритетністю. Ураховуючи законодавчу невизначеність конкурсного відбору ДЦП для їх щорічного бюджетного фінансування, економістами й практиками неодноразово наголошувалось на необхідності застосування методики ранжування таких програм й пропонувалось різні її проекти [10; 100]. Ключовою оціночною позицією при визначенні пріоритету програм має стати ініціативне й реальне збільшення частки її позабюджетного фінансування. Слід підтримати ініціативу розроблення й нормативного затвердження такої методики, й уважаємо раціональним її застосування у поєднанні з електронним урядуванням в єдиному реєстрі державних цільових програм (адміністратором визначити – Мінекономрозвитку), щорічно визначаючи пріоритет кожної програми. Такий порядок сприятиме державним замовникам у підготовці бюджетних запитів, а також в цілому дозволить приймати обґрунтовані рішення про необхідність продовження реалізації й фінансування програм, призупинення окремих з них, внесення коректив до програмних заходів, тощо. Ставши частиною єдиної системи фінансового контролю за дотриманням фінансового законодавства в досліджуваній сфері, методика ранжування сприятиме не лише виявленню правопорушень, а й констатації правомірної поведінки та її схваленню [16, с. 17].

По-третє, в напряму формування моральних стимулів, що передують майбутнім матеріальним, уважаємо актуальним створити реєстр виконавців ДЦП з відповідною системою рейтингу, яка б давала можливість за чітко визначеними пріоритетами здобувати переважне право на державні (бюджетні) асигнування. Аналогом функціонування такого реєстру можуть слугувати кредитні, страхові реєстри (банки даних історій клієнтів), негативні показники в яких позбавляють потенційних клієнтів стати одержувачами відповідних банківських кредитних або страхових послуг.

По-четверте, з метою підвищення мотивації державних замовників, зокрема щодо залучення позабюджетних джерел фінансування програми, убачається доцільним розробити загальний порядок їх фінансово-правового стимулювання, а також уповноважити державних замовників на розроблення відповідних порядків в межах реалізації кожної ДЦП.

З результатів аналізу вказаних сторін фінансово-правової відповідальності слідує, що у досліджуваних фінансових правовідносинах позитивна й негативна відповідальність є діалектично взаємопов’язаними парними категоріями, сторо-нами єдиного правового явища, основною умовою для якого є баланс вказаних сторін, оскільки домінування однієї з них над іншою може призвести до глибоких загострень протистояння державних інтересів й інтересів учасників даних відносин, що у цілому негативно відображатиметься на виконанні державних цільових програм. Тому для підвищення ефективності механізму фінансово-правового регулювання даної сфери необхідно розвивати принцип рівності позитивного й негативного державно-правового впливу, які доповнюють один одного. Адже, з одного боку, впровадження широкого набору позитивних санкцій дозволить створити сприятливе середовище для ініціативної участі (у тому числі, на ефективних конкурсних засадах) приватних суб’єктів господарювання у державних програмах, й добросовісного бажаного виконання ними набутих публічних повноважень з розпорядження бюджетними коштами при виконанні програмних завдань, а також дбайливого, економного, раціонального ставлення публічних суб’єктів (державних замовників, керівників програм) до бюджетних ресурсів, здійснюючи управлінські функції з розподілу фінансових ресурсів на програмні потреби; з іншого боку, врівноваження попереднього належним комплексом негативних санкцій слугуватиме механізмом стримування від нена-лежного виконання, зловживань наділеними правами (у тому числі, заохочуваль-ними) при розподілі державних коштів на державні цільові потреби та здійсненні фінансового контролю в цій сфері. Це загалом сприятиме більш виваженому, обґрунтованому розробленню уповноваженими особами прогнозної й планової документації з питань фінансування ДЦП, позбавляючи надлишкового наван-таження на бюджет та контролюючі органи, підвищенню рівня відповідального ставлення державних замовників, виконавців та інших суб’єктів до виконання своїх повноважень, а також стимулюватиме таких суб’єктів до пошуку в межах права альтернативних шляхів щодо ефективного, раціонального розподілу держав-них коштів на програмні завдання та здійснення контролю за цими процесами.

Отже, підсумком проведеного аналізу фінансово-правової відповідальності в сфері фінансування ДЦП є дефініція її поняття. Ґрунтуючись на попередніх висновках та наукових поглядах професора Е.С. Дмитренко [67, с. 347-348], такою відповідальністю пропонуємо визначати – сукупність фінансових правовідносин, що виникають з приводу порушення їх учасниками фінансово-правових норм в сфері розподільчої фінансової діяльності, та добровільного й ефективного виконання суб’єктами фінансового права приписів і набутих за власною ініціативою додаткових публічних зобов’язань в сфері фінансування ДЦП, а також застосування визначених законом фінансово-правових санкцій негативного та стимулюючого характеру.

Узагальнення викладених у підрозділі характеристик юридичної відповідальності в сфері фінансування ДЦП дозволяє визначити її поняття як комплексного (міжгалузевого) правового інституту, спрямованого на забезпечення законного, раціонального й ефективного розподілу державних централізованих й децентралізованих фондів коштів на покриття видатків для виконання завдань і заходів ДЦП, що реалізується у формі державного правового примусу і стимулу. Вказана дефініція на нашу думку може розраховувати на визнання, оскільки відображає самостійне юридичне явище, яке не дублює існуючі наукові категорії.

Висновки до розділу 3

Дослідження правових засад організації і здійснення фінансового контролю, а також застосування юридичної відповідальності в сфері фінансування державних цільових програм, що носить практичну значущість, уможливило нас дійти деяких висновків.

Механізм реалізації контрольної діяльності в сфері фінансування ДЦП доцільно розглядати через призму стадій та етапів розподільчої фінансової діяльності, що відображають увесь процес доведення фінансових ресурсів з державного бюджету до виконавця програмних завдань та заходів, а також виходячи з концептуального розуміння фінансового контрою як системного організаційно-правового явища.

Відповідно, першою найбільш важливою й відповідальною визначено стадію санкціонування фінансування ДЦП, зміст якої відображає формальну (юридичну) сторону розподілу державних коштів на потреби реалізації ДЦП, результатом якої виступають формалізовані юридичні акти-документи (закони, постанови, укази, накази тощо). Виходячи з юридичного аналізу положень національного (зокрема, бюджетного) законодавства сформульовано три основних групи завдань, що постають перед фінансовим контролем на даній стадії, а саме: а) стратегічні; б) тактичні; в) оперативні. Другою стадією розподільчої фінансової діяльності в сфері фінансування ДЦП визначено власне фінансування (виділення коштів з бюджету), реалізується виключно в межах такої стадії бюджетного процесу, як виконання бюджету. Вивчення механізму реалізації першої стадії в процесі фінансування ДЦП дозволило виділити й охарактеризувати декілька функцій фінансового контролю, а саме: а) інформаційну; б) аналітичну; в) стабілізуючу; г) правоохоронну; д) запобіжну (попереджувальну); е) виховну.

Об’єктом фінансового контролю є розподільча фінансова діяльність усіх уповноважених суб’єктів з приводу прогнозування, планування й виділення державних видатків на заходи й завдання ДЦП, що реалізується зокрема в процесі бюджетної нормотворчості, підготовки нормативно-правових актів з питань функціонування конкретних ДЦП, фінансово-прогнозної та фінансово-планової діяльності тощо. Предмет фінансового контролю становить документація, що застосовується уповноваженими суб’єктами в процесі здійснення розподілу публічних (державних) фондів коштів для покриття видатків на ДЦП.

Основним інструментарієм фінансового контролю в сфері фінансування ДЦП є такі основні методи: а) експертиза (юридична, фінансово-економічна, наукова); б) обстеження (обслідування); в) метод аналізу; г) моніторинг (спостереження); д) реєстрація та облік; е) перевірка; є) ревізія. Доведено, що два останні методи є найбільш значимими, дієвими, а результати їх застосування слугують підставою для притягнення винних осіб до юридичної відповідальності за порушення фінансового законодавства.

Система підконтрольних суб’єктів об’єднує декілька їх груп, зокрема, це: 1) ініціатори державних цільових програм; 2) державні замовники (керівники програм, державні замовники-координатори); 3) органи державної влади – виконавці програмних заходів й завдань; 4) виконавці заходів і завдань програми на договірних засадах (конкурсні виконавці); 5) інші органи державної влади, які в межах владних повноважень здійснюють управління процесом розподілу бюджетних коштів для покриття видатків на потреби реалізації ДЦП.

Класифікація видів фінансового контролю в досліджуваній сфері дозволила визначити декілька групи контролюючих суб’єктів, що відповідають таким ієрархічним рівням внутрішньонаціонального державного фінансового контролю: 1) внутрішньогосподарський (контрольно-ревізійні, фінансові підрозділи, служби внутрішнього аудиту тощо безпосередніх виконавців програм – суб’єктів господарювання, що утворені на державній формі власності та належать до розпорядників бюджетних коштів нижчого рівня); 2) відомчий (виконавці державних цільових програм – центральні органи виконавчої влади, головні розпорядники бюджетних коштів); 3) міжвідомчий (державні замовники-координатори, державні замовники); 4) урядовий (КМУ, а також: а) суб’єкти загальної компетенції у сфері фінансового контролю; б) суб’єкти спеціальної компетенції у сфері функціонування ДЦП; 5) парламентський (Верховна Рада України, Комітети Верховної Ради України, Рахункова палата).

Юридична відповідальність в сфері фінансування ДЦП має комплексний міжгалузевий характер, обумовлений охоронним впливом на відповідні відносини декількома основними видами відповідальності, а саме: адміністративною, кримінальною, фінансово-правовою та ін. На комплексність цього міжгалузевого інституту вказує, зокрема, особливий спектр нормативних правил поведінки, охорона яких потребує застосування заходів відповідальності. Діапазон цих правил зумовлений предметом фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП й охоплює правові норми інститутів фінансової розподільчої діяльності й фінансової контрольної діяльності. Особливе місце в даному комплексному правовому інституті належить фінансово-правовій відповідальності, за допомогою якої забезпечується охорона державних інтересів на усіх стадіях процесу розподілу державних фінансів на програмні цілі, фінансування заходів й завдань ДЦП упродовж всього періоду їх виконання.

Обґрунтовано, що відносно сфери фінансування ДЦП раціонально розглядати двоаспектний характер фінансово-правової відповідальності й застосовувати її на практиці з урахуванням діалектичного взаємозв’язку позитивної й негативної сторін такої відповідальності як парних категорій, сторонами єдиного правового явища, основною умовою для якого є баланс вказаних сторін. Для гармонізації інтересів усіх учасників досліджуваних правовідносин та підвищення ефективності механізму фінансово-правового регулювання даної сфери наголошується на необхідності нормативного розвитку принципу рівності позитивного (заохочувального) й негативного (примусового) державно-правового впливу.

Визнаючи традиційну структуру позитивної фінансово-правової норми, виділено властивості санкцій, що притаманні для застосування в сфері фінансування ДЦП, а саме: 1) ці санкції є структурним елементом заохочувальної стимулюючої фінансово-правової норми; 2) своїми наслідками вони тягнуть для суб’єкта розширення кола повноважень в публічній фінансовій сфері, отримання додаткових фінансових (бюджетних) коштів, набуття статусу потенційного учасника фінансових правовідносин в досліджуваній сфері; 3) виступають одним з засобів забезпечення стимулюючого заохочувального методу регулювання відповідних фінансових правовідносин та видом і мірою державно-правового впливу на суб’єкта, який виконав диспозицію норми; 4) фактичною підставою їх застосування є правомірна та понад правомірна фінансова поведінка, пов’язана з досягненням визначеного законом результату.

Фінансово-правовою відповідальністю в сфері фінансування ДЦП є – сукупність фінансових правовідносин, що виникають з приводу порушення їх учасниками фінансово-правових норм в сфері розподільчої фінансової діяльності, та добровільного й ефективного виконання суб’єктами фінансового права приписів і набутих за власною ініціативою додаткових публічних зобов’язань в сфері фінансування ДЦП, а також застосування визначених законом фінансово-правових санкцій негативного та стимулюючого характеру.

Загалом, під юридичною відповідальністю в сфері фінансування ДЦП пропонується визначати – комплексний (міжгалузевий) правовий інститут, спрямований на забезпечення законного, раціонального й ефективного розподілу державних централізованих й децентралізованих фондів коштів на покриття видатків для виконання завдань і заходів ДЦП, що реалізується у формі державного правового примусу і стимулу.

З метою вдосконалення негативної санкційної охоронної складової фінансово-правового регулювання фінансування ДЦП пропонується низка законодавчих змін і доповнень до Закону України «Про державні цільові програми» та Бюджетного кодексу України, зокрема, закріплення в Законі України «Про державні цільові програми» конкретних складів правопорушень та суб’єктів відповідальності; доповнення Бюджетного кодексу України окремим розділом «Провадження в справах про порушення бюджетного законодавства», з включенням до його змісту положень про порядок провадження у справах про порушення бюджетного законодавства; процесуальні дії у справі про порушення бюджетного законодавства та порядок їх проведення; оскарження рішень фінансових органів у справах про порушення бюджетного законодавства; виконання рішень фінансових органів про накладення бюджетних стягнень за порушення бюджетного законодавства.

Убачається раціональним також наділення Рахункової палати правом застосування заходів фінансово-правового примусу та, зокрема, санкцій у формі попередження, призупинення або зупинення бюджетних асигнувань, зупинення операцій з бюджетними коштами установ, що допускають порушення фінансового законодавства при розподілі державних коштів на програмні заходи, а також наділення цього фінансового органу функціями зовнішнього контрольно-наглядового органу (відносно органів виконавчої влади) з правом притягнення до відповідальності контролюючих суб’єктів за порушення фінансового законодавства в сфері здійснення фінансового контролю.

Для підвищення ефективності фінансової діяльності державних замовників й виконавців ДЦП в процесі розподілу державних коштів на програмно-цільові потреби вбачається необхідним розробити й впровадити систему позитивного стимулювання.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретично-правове узагальнення й запропоновано нове вирішення наукового завдання, що полягає у визначенні сутності й особ-ливостей правового регулювання фінансування державних цільових програм і формулюванні на цій основі науково обґрунтованих теоретично-прикладних про-позицій щодо вдосконалення такого регулювання й підвищення ефективності його реалізації, що має якісно вплинути на забезпеченість фінансовими ресурсами чин-них і майбутніх державних цільових програм та кількісно відобразитися на загаль-ному числі таких програм у процесі державного програмування. Основні найбільш важливі результати дисертаційного дослідження відображено у таких висновках:

1. Юридичний аналіз державних цільових програм дозволяє відносити їх до правових програм і, за юридичною силою актів, якими вони затверджуються, класифікувати на: 1) законодавчі державні цільові програми; 2) підзаконні (урядові) державні цільові програми.

Основними властивостями, що засвідчують правову сутність державних цільових програм, є такі: 1) належність до нормативно-правових актів, на що вказують правові форми цих програмних документів (у виді законів України та постанов Кабінету Міністрів України), а також наявність у змісті таких програм правових (нормативних) приписів двох видів: загальних і спеціалізованих; 2) правозастосовний їх характер, що зумовлено наявністю в таких правових документах індивідуально-конкретних приписів.

Унаслідок співвіднесення державних цільових програм з нетиповими правовими актами визначено змішаний тип таких програмних правових актів (за наявністю в їх змісті нормативної і правозастосовної частки) та їх комплексність (за наявністю у складі приписів різних галузей права, а також нормативних й індивідуальних приписів), що в сукупності вказує на особливий режим функціонування державних цільових програм.

2. У результаті вивчення чинного законодавства та емпіричних матеріалів встановлено недосконалість процесу функціонування державних цільових прог-рам. Для його поліпшення розроблено власну модель з означенням процесуальних стадій та їх правових меж. Запропоновано виділити такі основні стадії: 1) розроб-лення й затвердження базових (концептуальних) положень державної цільової програми; 2) розроблення та затвердження державної цільової програми; 3) вико-нання державної цільової програми; 4) підсумкове звітування про виконання дер-жавної цільової програми. Під час аналізу цих стадій аргументовано пряму й опосередковану детермінованість всього процесу функціонування державних ці-льових програм від фінансового чиннику, структурний зміст якого становить неві-д’ємну складову цього процесу. У дисертації показано, що зовнішня (процесуаль-на) і внутрішня (матеріальна) сторони фінансової складової охоплюються понят-тям фінанси, які слугують базовою й необхідною умовою як у цілевстановленні державного програмування, так і в процесі забезпечення реалізації державних цільових програм (у тому числі у звітуванні про їх виконання).

3. Визначаючи сутність фінансування державних цільових програм, виді-лено п’ять основних його елементів-ознак: а) мета; б) принципи; в) функціональ-ний елемент; г) адресність (цільова спрямованість); д) джерела. При цьому мету, принципи й функціональний елемент означено класифікаційними – сприяють виокремленню поняття фінансування з поміж інших фінансово-правових явищ (зокрема, кредитування, інвестування), а адресність й джерела фінансування – факультативними, що слугують конкретизації змісту фінансування залежно від предмета й сфери його застосування.

Дослідницька характеристика змістовних ознак фінансування державних цільових програм дозволила: визначити його мету в широкому і вузькому розумі-нні (у першому випадку вона співпадає для фінансового забезпечення державних цільових програм і полягає у задоволенні державних потреб у фінансових ресур-сах, необхідних для виконання завдань і заходів державних цільових програм; у другому – метою є покриття видатків на виконання програмних завдань і заходів); віднести до головних принципів фінансування такі, як безповоротність й безоплатність; позначити функціональний елемент терміном «виділення», що відображає функціональну сутність фінансування, указуючи на роль останнього в фінансовій діяльності як інструментарію виконання розподільчої функції цієї діяльності, а також цільове призначення фінансування, що полягає у покритті видатків на виконання програмних завдань і заходів; виділити суб’єктів-адресатів фінансування державних цільових програм – державних замовників і виконавців програмних завдань і заходів; а також з’ясувати джерела фінансування державних цільових програм – централізовані та децентралізовані фонди коштів.

Визначено, що фінансуванням державних цільових програм є врегульована правовими нормами діяльність з виділення грошових коштів з централізованих і децентралізованих грошових фондів на умовах безповоротності й безвідплатності, з метою покриття видатків на виконання завдань і заходів державних цільових програм.
4. Ґрунтуючись на позитивіській теорії права, правове регулювання фінансу-вання державних цільових програм пропонується розглядати як складову фінансово-правового впливу на відповідну сферу суспільних відносин і визнача-ється як фінансово-правовий вплив, що справляється за допомогою фінансово-правових засобів, які в сукупності становлять механізм фінансово-правового регулювання, на публічну розподільчу, контрольну й охоронну фінансову діяльність з метою реалізації публічного фінансового інтересу, пов’язаного з виділенням коштів з централізованих і децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань та заходів державних цільових програм.
Предмет правового регулювання фінансування державних цільових програм становлять урегульовані нормами фінансового права розподільчі регулятивні й охоронні відносини, що пов’язані з виділенням коштів з централізованих і децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань та заходів державних цільових програм.
Об’єктом правового регулювання фінансування державних цільових програм визначено – сукупність однорідних публічних фінансових інтересів і потреб, реалізація яких пов’язана з покриттям видатків на виконання програмних завдань і заходів та забезпечується у межах здійснення публічної розподільчої фінансової діяльності й фінансово-правової охорони, а також потребує відповідної нормативної фінансово-правової регламентації.

5. Сферу правового регулювання фінансування державних цільових програм складає сукупність найбільш значимих для держави, суспільства й окремої особи конкретних вольових фінансових відносин, що виникають, змінюються й припиняються з приводу виділення коштів з публічних грошових фондів на потреби з реалізації державних цільових програм, та які можуть і мають бути врегульовані фінансово-правовими нормами.

Межі фінансово-правового регулювання фінансування державних цільових програм характеризуються такими рисами: гнучкість; мінливість; залежність від об’єктивних й суб’єктивних чинників природних і суспільних процесів, а також водночас здатність зберігати цілісність внутрішньої і зовнішньої складових цієї сфери. У зв’язку з цим фінансові правовідносини щодо фінансування одних державних цільових програм перебувають в межах зовнішньої сфери правового регулювання, претендуючи та потребуючи правової реалізації; щодо інших програм – вони охоплюються межами внутрішньої (предметної) сфери регулювання, будучи реально врегульованими та дієвими.

У результаті вивчення основних способів застосування методу фінансово-правового регулювання фінансування державних цільових програм констатується, що для фінансових розподільчих правовідносин, що здійснюються шляхом виділення коштів, опосередковуючи односторонній їх рух, притаманний примусово-безповоротний метод фінансової діяльності, який реалізується за допомогою саме імперативного методу фінансово-правового регулювання.

Ґрунтуючись на концептуальному алгоритмі залежності: «Спосіб руху коштів у межах фінансових правовідносин визначається методом фінансової діяльності, а останній реалізується через відповідний метод правового регулювання», доведено, що основним методом правового регулювання фінансування державних цільових програм є імперативний.

6. Механізмом фінансово-правового регулювання фінансування державних цільових програм є сукупність фінансово-правових засобів, за допомогою яких забезпечується результативний фінансово-правовий вплив на публічну розподільчу, контрольну й охоронну фінансову діяльність для реалізації публічного фінансового інтересу, пов’язаного з виділенням коштів з централізованих і децентралізованих грошових фондів на покриття видатків для виконання завдань та заходів державних цільових програм.

Установлено, що структуру механізму фінансово-правового регулювання фінансування державних цільових програм становлять дві групи елементів: 1) основні (обов’язкові), до яких належать: а) фінансово-правові норми (відповідають такій стадії правового регулювання, як установлення юридичних норм); б) фінансові правовідносини (відповідають стадії реалізації юридичних прав і обов’язків); 2) факультативні елементи: а) інтерпретаційні акти (відповідають стадії офіційного тлумачення фінансово-правових норм); б) акти застосування фінансово-правових норм (відповідають стадії правозастосування).

Вмотивовано умовивід, що основним призначенням фінансово-правових норм у досліджуваному механізмі правового регулювання є регулювання відносин, що виникають й розвиваються в сфері розподілу публічних централізованих і децентралізованих грошових фондів під час виділення коштів для покриття видатків на виконання програмних завдань і заходів, а також здійснення фінансового контролю за цим процесом і притягнення до юридичної відповідальності за порушення фінансової дисципліни.

Стверджено, що правову модель фінансових правовідносин у сфері фінансування державних цільових програм утворюють фінансові суб’єктивні права та юридичні обов’язки, що містять належну і необхідну поведінку суб’єктів цих відносин. При цьому така модель передбачає варіативність розвитку правових зв’язків у розподільчій сфері, детермінованого суб’єктним складом, метою, завданнями та функціями відповідних суб’єктів у цих зв’язках.

7. Елементами змісту фінансового контролю в сфері фінансування державних цільових програм визначено: а) завдання контролю; б) функції контролю; в) методи контролю; б) об’єкт контролю; в) предмет контролю; г) суб’єкт контролю; д) підконтрольні суб’єкти. Розглядаючи фінансову контрольну діяльність в сфері фінансування державних цільових програм як системне організаційно-правове явище, що виявляється в особливому виді фінансових правовідносин, зумовлених відповідними стадіями процесу фінансування таких програм, виділено стратегічні, тактичні й оперативні завдання фінансового контролю, його інформаційну, аналітичну, стабілізуючу, правоохоронну, запобіжну (попереджувальну), виховну функції. Об’єкт цього контролю становить розподільча фінансова діяльність всіх уповноважених суб’єктів з приводу розподілу видатків на заходи й завдання державних цільових програм, що реалізується зокрема в процесі бюджетної нормотворчості, підготовки нормативно-правових актів з питань функціонування конкретних державних цільових програм, фінансово-прогнозної і фінансово-планової діяльності та ін.
Обґрунтовано потребу розширення меж контрольних повноважень державних замовників у сфері фінансування державних цільових програм, зокрема шляхом законодавчого закріплення права на проведення фінансового контролю та аудиту діяльності виконавців програмних заходів.

8. Юридичну відповідальність в сфері фінансування державних цільових програм пропонується розуміти як комплексний (міжгалузевий) правовий інститут, що спрямований на забезпечення законного, раціонального й ефективного розподілу державних централізованих і децентралізованих фондів коштів на покриття видатків для виконання завдань і заходів державних цільових програм, та який реалізується у формі державного правового примусу і стимулу.

Наголошено, що оперативна правова охорона досліджуваної сфери забезпечується за допомогою фінансово-правової відповідальності, головними цілями якої за критерієм поділу форм реалізації відповідальності є: цілі державно-примусової (охоронної) та цілі добровільної (стимулюючої) форм реалізації.

У результаті аналізу нормативної, фактичної і процесуальної підстав наста-ння негативної та позитивної фінансово-правової відповідальності в сфері фінан-сування державних цільових програм сформульовано дефініцію загального поня-ття фінансово-правової відповідальності в указаній сфері як сукупності фінансо-вих правовідносин, що виникають з приводу порушення їх учасниками фінансово-правових норм у сфері розподільчої фінансової діяльності, та добровільного й ефективного виконання суб’єктами фінансового права приписів і набутих за влас-ною ініціативою додаткових публічних зобов’язань в сфері фінансування держав-них цільових програм, а також застосування визначених законом фінансово-правових санкцій негативного та позитивного (стимулюючого) характеру.
9. Для вдосконалення механізму правового регулювання фінансування державних цільових програм розроблено низку нормотворчих ініціатив, зокрема, щодо внесення змін до: ст. 2, 21, 26, 116 Бюджетного кодексу України, доповнивши його новим розділом «Провадження в справах про порушення бюджетного законодавства»; ст. 1, 6, 8, 11, 14, 18, 21 Закону України «Про державні цільові програми», доповнивши новим розділом «Відповідальність за порушення цього Закону»; ст. 2 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України»; ст. 7 Закону України «Про Рахункову палату»; постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку розроблення та виконання державних цільових програм» від 31 січня 2007 року № 106. Крім того, аргументовано вказано на необхідності: законодавчого встановлення обмежувального строку, після якого проекти концепцій відповідних державних цільових програм не підлягають розгляду і затвердженню Кабінетом Міністрів України; врегулювання процедури затвердження й офіційного оприлюднення підсумкового звіту про виконання державної цільової програми; закріплення для всіх розробників паспортів бюджетних програм, у складі яких передбачено виконання заходів державних цільових програм, обов’язку погоджувати такі паспорти з відповідними державними замовниками; розроблення та впровадження системи фінансових заохочень державних замовників і виконавців програм та ін.
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Додаток Б
ПРОПОЗИЦІЇ

щодо внесення змін та доповнень до законодавства України 
з питань бюджету

I. До Бюджетного кодексу України від 8 липня 2010 року № 2456-VI:

1. Підпункт 7 пункту першого статті 2 доповнити абзацом другим такого змісту:

«Встановлені в державних цільових програмах, затверджених законами України обсяги фінансування за рахунок бюджетних коштів набувають статусу бюджетних зобов’язань й підлягають фінансуванню з бюджету відповідного рівня протягом дії програми».

2. Підпункт 4 частини першої статті 21 після слова «інвестиційних» доповнити словами:

«та інших державних цільових».

3. Пункт 8 статті 21 доповнити абзацом другим такого змісту:

«Такі бюджетні програми головний розпорядник погоджує у державного замовника (керівника) державної цільової програми в частині виконання такої програми».
4. Статтю 26 доповнити частиною четвертою такого змісту:

«Розпорядники бюджетних коштів в особі їх керівників, що визначені в установленому законом порядку державними замовниками, керівниками державних цільових програм, організовують фінансовий контроль і аудит та забезпечують їх здійснення в органах, установах та організаціях, незалежно від відомчого підпорядкування, які виступають виконавцями завдань і заходів державних цільових програм, що фінансуються за рахунок бюджетних коштів. Порядок організації контролю і аудиту розробляється державним замовником (координатором-державним замовником), затверджується керівником програми за погодженням з центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної фінансової і бюджетної політики».

5. Пункт 1 статті 116 доповнити підпунктами такого змісту:

«формування необґрунтованих прогнозних показників, в частині щодо обсягів бюджетних видатків на державні програмні потреби (потреби, що передбачені державними цільовими програмами);

порушення порядку та несвоєчасність підготовки й затвердження загальнодержавних (кошторису бюджету та ін.) та локальних фінансово-планових актів (фінансових планів, кошторисів, паспортів бюджетних програм тощо);

невключення до бюджету видатків, передбачених іншими законодавчими актами (у тому числі, прогнозними) для фінансування завдань і заходів державних цільових програм тощо». 

6. Доповнити новим розділом «Провадження в справах про порушення бюджетного законодавства», що містить статті про порядок провадження у справах про порушення бюджетного законодавства; процесуальні дії у справі про порушення бюджетного законодавства та порядок їх проведення; оскарження рішень фінансових органів у справах про порушення бюджетного законодавства; виконання рішень фінансових органів про накладення бюджетних стягнень за порушення бюджетного законодавства.

ІІ. До Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» від 23 березня 2000 року № 1602-III:
1. Частину шосту статті 2 викласти у новій редакції такого змісту: 

«Принцип самостійності, який полягає в тому, що центральні органи виконавчої влади та інші уповноважені суб'єкти, в межах  своїх повноважень відповідають за розроблення, затвердження та виконання державних прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку, а місцеві органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування - за розроблення, затвердження та виконання державних прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць».

ІІІ. До Закону України «Про державні цільові програми» від 18 березня 2004 року № 1621-IV:

1. Частину першу статті 1 викласти у новій редакції:

«Державна цільова програма – це програмний правовий акт, в якому закріплюється комплекс системних науково обґрунтованих завдань і заходів, спрямованих на розв’язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, що здійснюються з використанням коштів бюджетів, інших позабюджетних фондів та узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням»;

2. Статтю 6 доповнити частиною вісім такого змісту:

«У разі ініціювання державним замовником розроблення нової державної цільової програми, здійснюється перевірка стану виконання усіх державних цільових програм, у яких ініціатор виступає державним замовником або виконавцем окремих завдань, заходів».

3. Статтю 8 доповнити частиною вісім такого змісту:

«несе відповідальність за своєчасну й якісну підготовку й реалізацію державної цільової програми»;

4. Частину другу статті 11 доповнити абзацом другим такого змісту:

«Державний замовник розробляє та подає на затвердження до центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері економічного розвитку Положення про реалізацію державної програми, в якому визначається порядок формування організації виконання та фінансування програмних завдань і заходів, механізми коригування програмних заходів та їх фінансового забезпечення в ході реалізації, процедура забезпечення публічного моніторингу за реалізацією заходів програми»;

5. Частину 3 статті 11 викласти у новій редакції: 

«Виконавцями державної цільової програми можуть бути органи державної влади, а також підприємства, установи та організації незалежно від форм власності, що визначаються державним замовником для виконання заходів і завдань програми”, 

6. Статтю 11 доповнити частиною 4 наступного змісту: 

“Відбір виконавців заходів програми з числа підприємств, установ та організацій здійснюється на конкурсних засадах відповідно до Закону України "Про здійснення державних закупівель"»

7. Частину першу статті 14 доповнити абзацами другим і третім такого змісту:

«Заключний звіт про виконання державної цільової програми затверджується Кабінетом Міністрів України протягом місяця після подання такого звіту державним замовником, а загальнодержавних цільових програм, прийнятих законами України – Верховною Радою України, протягом одного місяця після подання такого звіту Кабінетом Міністрів України.

Порядок розгляду та затвердження заключного звіту про виконання державних цільових програм розробляється Кабінетом Міністрів України».

8. Статтю 18 доповнити частиною дев’ятою і десятою у такій редакції:

«оприлюднює на своєму офіційному сайті інформацію про державні цільові програми, у тому числі, про обсяги коштів на виконання програм у розрізі джерел фінансування, рівень фінансування програмних заходів; стан виконання програм, проміжні та заключний звіти про виконання державних цільових програм;

застосовує заходи впливу до державних замовників та виконавців програмних заходів за порушення законодавства в сфері формування й реалізації державних цільових програм, в порядку встановленому законом»;
9. У підпункті 4 частини першої статті 21:

після слова «інвестиційних» доповнити словами «та інших державних цільових»;

10. Доповнити новим розділом «Відповідальність за порушення цього Закону», у якому передбачити такі статті:

«Стаття **. Порушення законодавства щодо розроблення та виконання державних цільових програм.

Порушенням законодавства щодо розроблення та виконання державних цільових програм визнається порушення учасником цього процесу встановлених цим Законом чи іншим фінансовим законодавством норм поведінки на визначених цим Законом стадіях розроблення та виконання державних цільових програм, а саме:

несвоєчасне виділення бюджетних асигнувань для програмних видатків на виконання державної цільової програми;

виділення бюджетних асигнувань в неповному обсязі для програмних видатків для виконання державної цільової програми;

порушення порядку відбору виконавців завдань і заходів державних цільових програм;

неналежна організація та проведення моніторингу за реалізацією державної цільової програми;

порушення порядку підготовки й підписання контрактів (договорів) про виконання заходів державних цільових програм;

несвоєчасне укладання контрактів (договорів) про виконання заходів державних цільових програм, фінансування яких (заходів) передбачено за рахунок позабюджетних коштів;

неподання, несвоєчасне, недостовірне або у неповному обсязі подання звітних даних про хід та результати виконання державних цільових програм;

невиконання проміжних (квартальних, піврічних, річних) або кінцевих цілей державних цільових програм;

невідповідність результатів виконання заходів державної цільової програми цільовим показникам та показникам ефективності;

включення до державних цільових програм необґрунтованих прогнозних показників;

включення до державних цільових програм заходів з бюджетним фінансуванням, якщо аналогічний захід передбачений або здійснюється в складі інших державних цільових програм, бюджетної програми;

інші випадки порушення законодавства учасником розроблення та виконання державних цільових програм».

«Стаття **. Заходи впливу за порушення законодавства з розроблення та виконання державних цільових програм.

За порушення законодавства з розроблення та виконання державних цільових програм можуть застосовуватися такі заходи впливу:

попередження про неналежне виконання законодавства з розроблення та виконання державних цільових програм з вимогою щодо усунення виявленого порушення;
призупинення фінансування заходів державної цільової програми;

припинення фінансування заходів державної цільової програми;

зменшення обсягу фінансування заходів державної цільової програми;

повернення коштів до відповідного фонду;

зупинення дії договору про виконання програмного заходу;

дострокове припинення договору про виконання програмного заходу з обов’язковим відшкодуванням збитків та коштів, виділених з відповідних фондів;

безспірне вилучення коштів з фонду виконавця програмних заходів;

інші заходи впливу, передбачені законом».
«Стаття **. Заходи стимулювання в сфері розроблення та виконання державних цільових програм.

В ході реалізації державних цільових програм відносно державних замовників та виконавців програмних заходів можуть застосовуватись стимулюючі заходи. Для прийняття рішення про їх застосування моніторинг державних програм проводиться на оціночними критеріями стійкості результатів досягнутих внаслідок виконання як проміжних, так і кінцевих заходів (цілей).

За перевищення виконання плану залучення коштів з позабюджетних джерел на фінансування заходів державної цільової програми, результатом чого стала економія бюджетних коштів до державного замовника може застосовуватись стимулююча санкція у вигляді спрямування частини зекономлених бюджетних коштів на його розвиток.

За використання коштів з власних надходжень виконавцем державної цільової програми для фінансування й виконання закріпленого за ним заходу, на який передбачено бюджетне фінансування і не було забезпечене їх своєчасне й у повному обсязі виділення з відповідного бюджету, такий виконавець має право претендувати від держави компенсації у формі пільг, безвідсоткових кредитів під державні гарантії, винагороду, тощо, у порядку встановленому законом».

ІV. До Закону України «Про Рахункову палату» від 2 липня 2015 року № 576-VIII:

1. Пункт 1 статті 7 доповнити підпунктом 15 нового змісту, замінивши чинний пункт 15 на 16:

«застосовує заходи впливу у формі попередження, призупинення бюджетних асигнувань, зупинення бюджетних асигнувань, зупинення операцій з бюджетними коштами установ у разі виявлення порушень бюджетного законодавства в ході (або за результатами) здійснення фінансового аудиту та аудиту ефективності».

V. До Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку розроблення та виконання державних цільових програм» від 31 січня 2007 року № 106:

1. Доповнити пунктом 5-1 такого змісту:

«Ініціатор розроблення програми перед початком роботи над проектом концепції програми визначає склад робочої групи та порядок розроблення проекту концепції програми з встановленням строків її виконання, що затверджується відповідним рішенням, яке приймається уповноваженим органом управління або керівником юридичної особи-ініціатора».
Додаток В
Систематизація 

наукових поглядів щодо визначення поняття 
«фінансове забезпечення»

Проведений гносеологічний аналіз найбільш поширених економічних трактувань поняття «фінансове забезпечення» дозволив систематизувати їх, виділивши три основних науково-методичних груп підходів.

Перша група включає підходи, за яких фінансове забезпечення обмежується лише мобілізаційною функцією фінансів, а саме формуванням грошових фондів й акумулюванням до них коштів. Так, наприклад, вітчизняний дослідник-фінансист М.К. Галабурда під фінансовим забезпеченням державної (економічної) політики розуміє «… економічні відносини між державою і суб’єктами господарювання сто-совно мобілізації фінансових ресурсів домогосподарств, фірм, держави та зов-нішніх запозичень у процесі реалізації соціальних і економічних цілей розвитку суспільства» [46, с. 74]; дещо звужено за предметом, але близьким до попереднього видається визначення О.В. Гривківської: «фінансове забезпечення ‒ це метод фі-нансового механізму діяльності підприємств, який дозволяє сформувати достатні обсяги фінансових ресурсів для досягнення беззбитковості діяльності, підвищення ефективності господарювання та зміцнення національної економіки [54, с. 14]; а у широкому розумінні фінансове забезпечення трактують зокрема К.О. Ільїна, зводячи його до формування ресурсної бази інноваційної діяльності [91, с. 6], та Н.Я. Зінько ‒ до пошуку та вибору джерел фінансових ресурсів [84, с. 7].

До другої найбільш чисельної за кількістю представників групи підходів слід віднести такі, згідно з якими фінансове забезпечення охоплює процеси з формування грошових фондів та їх використання. Позиціюють цю групу зокрема такі науковці: О.Д. Василик, Н.П. Злепко, І.Ю. Єпіфанова, Т.О. Кізима, Н.Я. Кравчук, Н.Ю. Мельничук, О.І. Москаль, Г.Б. Погріщук, С.І. Юрій, В.М. Федосов та ін. Так, О.М. Колодізєв, О.І. Москаль, І.В. Осьмірко під фінансовим забезпеченням визначають «… сукупність економічних відносин, що виникають з приводу пошуку, залучення і ефективного використання фінансових ресурсів …» [106, с. 6; 143, с. 6‒7; 160, с. 48]); професор-фінансист С.І. Юрій фінансове забезпечення трактує як «… формування цільових грошових фондів у достатньому розмірі та їх ефективне використання» [261, с. 20]; В.Л. Бондаренко у визначенні поняття фінансового забезпечення робить акцент на гарантуванні певними заходами привласнення та використання вартостей у грошовій формі для досягнення соціально-економічного результату [25, с. 6].

До третьої окремої групи пропонуємо відносити наукові підходи, у яких зберігається загальна наукова «лінія» позицій попередньої групи, і водночас здійснюється суттєве уточнення розуміння поняття фінансового забезпечення внаслідок включення проміжного, між формуванням фондів коштів і їх використанням, елементу. Таким елементом є розподіл мобілізованих коштів у сформованих грошових фондах для їх подальшого використання. Так, наприклад, Л.В. Панасюк при дослідженні діяльності місцевих органів влади фінансове забезпечення трактує як сукупність заходів щодо акумуляції, розподілу та використання (курсив – виділено П.В.) фінансових ресурсів з метою створення умов, що сприяють ефективному здійсненню економічних процесів на відповідній території, реалізації запланованих соціальних програм та запобіганню і усуненню порушень при використанні фінансових ресурсів [161, с. 7]; Л.К. Саєнко фінансове забезпечення визначає процесом з акумулювання капіталу суб’єктами господарювання, його подальшого розподілу і цільового використання для забезпечення рентабельної роботи підприємства і своєчасного і повного задоволення потреб суспільства [229, с. 5]; а доцент А.Г. Бидик зводить фінансове забезпечення до формування та акумуляції необхідних фінансових ресурсів в достатньому розмірі, їх раціонального розподілу та ефективного використання, що в узагальненому вигляді, на його думку, складає діяльність з приводу формування, розподілу і використання централізованих і децентралізованих фондів грошових коштів [20, с. 160, 162]; В.В. Конопльов ‒ як грошові відносини, які супроводжуються безперервним кругообігом коштів у формі витрат ресурсів і одержання доходів, їх розподілу і використання [109].

Слід зазначити, що ознайомлення з науковими позиціями фахівців у галузі державного управління, фінансового й адміністративного права щодо розуміння поняття фінансового забезпечення дозволило дійти висновку про їх переважну тотожність економічним трактуванням. Наприклад, такі теоретики з державного управління, як М.В. Гончаренко й О.Л. Щербакова уважають поняття «фінансове забезпечення» сукупністю заходів, спрямованих на мобілізацію наявних та виявлення і залучення потенційних фінансових ресурсів …, а також ресурсів зовнішніх інвесторів та формування шляхом їх об’єднання фінансової основи для здійснення економічних процесів тощо [52, с. 7; 283, с. 7], що дозволяє цілком обґрунтовано віднести їх позицію до наведеної вище першої методичної групи підходів. А погляди фахівців з фінансового й адміністративного права Я. М. Буздуган й С.О. Мосьондза майже ідентично відбивають фінансово-економічну доктринальну позицію вчених другої групи, стверджуючи, що фінансове забезпечення є методом фінансово-правового механізму, за допомогою якого формуються та використовуються фонди грошових коштів і який характеризує зміст впливу фінансів на різні аспекти суспільних правовідносин [29, с. 42; 144, с. 148]. Незначною відмінністю останнього визначення є лише видозмінення назви «фінансовий механізм» на «фінансово-правовий механізм», надавши йому правового забарвлення.

Близькою наведеній виявилася й спроба фінансиста-правника Р.В. Якубовського, який охарактеризував фінансове забезпечення навчальних закладів як сукупність фінансово-правових відносин, які спрямовані на залучення та використання фінансових ресурсів шляхом бюджетного фінансування, кредитування та фінансування з альтернативних джерел з метою ефективного функціонування та розвитку навчальних закладів [287, с. 38]. Ця позиція віддзеркалюється зокрема у поглядах економістів, які трактують фінансове забезпечення через сукупність економічних відносин (О.М. Колодізєв, О.І. Москаль, І.В. Осьмірко та ін.).

До означеної вище другої групи підходів слід віднести й позиції дослідників-адміністративістів М.С. Ільницького та І.Є. Руколайніної, які визначають фінансове забезпечення бінарною правовою категорію, що належить до галузі адміністративного й фінансового права, та яка розкривається через два основних цільових напрями фінансової діяльності: формування й використання бюджетних коштів різних рівнів; та створення й використання коштів різних державних позабюджетних фондів (пенсійного, соціального страхування тощо) тощо [92, с. 19; 225, с. 13-14].

Додаток Д
Порівняльні таблиці

наукових позицій щодо розуміння 
змістових елементів поняття фінансування

Мета фінансування.

Таблиця 1. Наукові позиції вчених щодо визначення мети фінансування.

	Автор
	Авторська позиція

	І.В. Єршова [74, с. 161].
	на потреби розширеного відтворення 

	О.Д. Василик, К.В. Павлюк [31, с. 231]
	на розвиток економіки, соціально-культурні заходи, оборону й інші громадські потреби

	В.П. Нагребельний 

[285, с. 282]
	для забезпечення грошовими ресурсами соціальних, економічних, освітніх, культурних, управлінських, оборонних та інших потреб держави, її органів, установ, підприємств, організацій та громадян 

	Е.С. Дмитренко 

[64, с. 392]
	для забезпечення виконання функцій держави, органів місцевого самоврядування, на соціально-культурні потреби та на розширене відтворення

	А.Г.Зюнькін [85, с. 95]
	для виконання загальнодержавних функцій, а також для утримання соціально-культурної сфери, забезпечення соціальних гарантій та зобов’язань держави

	А.А. Нечай [152, с. 265]
	для задоволення публічного інтересу

	Н.І. Хімічева [252, с. 633-634]
	для діяльності і розвитку підприємств, організацій і установ відповідно до їх задач та функцій 

	Н.А. Куфакова 

[121, с. 357]
	для здійснення статутної поточної діяльності підприємств, організацій та установ


Принципи фінансування.

Таблиця 2. Наукові позиції вчених щодо визначення принципів фінансування.

	Автор
	Авторська позиція

	М.М. Артемов, О.М. Горбунова, І.Г. Денісова [251, с. 357]
	безповоротність 

	О.Д. Василик [31, с. 231], В. Дем᾿янишин [57, с. 46]
	безповоротність, безоплатність

	А.Г. Зюнькін [85, с. 95]
	плановість, цільове призначення, безповоротність і безвідплатність

	Е.С. Дмитренко [64, с. 392], О.П. Орлюк [158, с. 50]
	безповоротність, безвідплатність, плановість, регламентованість нормами права 

	Л.К. Воронова [40, с. 352]
	цілеспрямованість, в міру виконання робіт і послуг, дотримання фінансової дисципліни

	О.В. Сударенко [241]
	плановість, цільове призначення, безповоротність

	Н.П. Кучерявенко [43, с. 274]; С.О. Ніщимна [154, с. 1, 5]; Є.В. Орешкович [226, с. 633, 718]; Н. Сидорова [234, с. 109]; Н.І. Хімічева [249, с. 408]; А.І. Худяков [270, с. 147]
	а) безповоротність та безвідплатність; б) зворотність, відплатність та строковість 


Функціональний елемент.

Таблиця 3. Наукові позиції вчених щодо визначення функціонального елементу фінансування

	Автор
	Авторська позиція

	О.Д. Василик [31, с.231]
	надання фінансових ресурсів

	В. Дем᾿янишин [57, с. 46]
	надання коштів

	Н. Сидорова [234, с. 109], М.І. Баришев [238, с. 147, 236]
	видача коштів

	М.М. Артемов, О.М. Горбунова, І.Г. Денісова [251, с. 357]
	використання грошових коштів

	Л.К. Воронова [40, с. 352], О.В. Сударенко [241], А.Г. Зюнькін [85, с. 95], Е.С. Дмитренко [64, с. 392], О.П. Орлюк [158, с. 50]
	виділення (відпуск) коштів (грошових засобів)

	М.Г. Лапуста, А.Г. Поршнєв, Ю.Л. Старостін, Л.Г. Скамай [125, с. 214]
	процес формування капіталу

	І.В. Єршова [74, с. 161]
	забезпечення грошовими коштами 

	В.М. Родионова, В.Я. Вавилов, Л.І. Гончаренко [260, с. 35-42], О.П. Близнюк, Л.І. Лачкова, В.І. Оспіщев [21, с. 59], О.І. Москаль [143, с. 6-7], С.І. Юрій [261, с. 41]
	самофінансування, кредитування і бюджетне фінансування, інвестування, лізинг, страхування


Джерела фінансування.

Таблиця 4. Наукові позиції вчених щодо визначення джерел фінансування.

	Автор
	Авторська позиція

	М.В. Харенко [268, с. 100]
	а) кошти відпущені (надані) на покриття видатків; б) кошти із бюджету

	І.Є. Криницький [115, с. 95]
	кошти із державних або муніципальних фінансових фондів

	Н.А. Куфакова [121, с. 357]
	а) кошти бюджету; б) позабюджетні фонди; в) власні кошти господарських об’єднань та підприємств

	Н.І. Хімічева [256, с. 633]
	державні або муніципальні грошові кошти

	А.А. Нечай [152, с.265]
	публічні фонди коштів


Додаток Е
Дослідження 

поняття та змісту інтересу, що становить об’єкт правового регулювання фінансування державних цільових програм

Хоча метою більшості ДЦП є задоволення потреб населення України, окремих його категорій (верств) (особливо соціально орієнтованих), що вказує на першорядність пріоритету приватних індивідуальних й суспільних (загальних) інтересів у процесі державного правового цільового програмування. Проте аналіз законодавчого закріплення процедур розроблення й виконання ДЦП дозволяє стверджувати інше – про важливість, а в багатьох випадках головну рушійну роль, саме публічних (державних) інтересів (звичайно, не відкидаючи при цьому значення приватної складової) в загальному процесі функціонування ДЦП. Доказом цьому можна назвати такі фактори: по-перше, як зазначали ми вище, ініціаторами розроблення (створення) програм є обмежене коло суб’єктів, які за правовим положенням в системі права належать до публічних (державних) суб’єктів, й, виступаючи в ролі представників громади, країни в цілому, порушують перед державою клопотання про необхідність розв’язання проблем (які відображають суспільні потреби), що не можуть бути розв’язані засобами територіального чи галузевого управління й стосуються пріоритетних напрямів державної політики; по-друге, державними замовниками, на яких покладається організація й головна роль у виконанні завдань й заходів ДЦП, можуть бути виключно публічні суб’єкти. Саме такі суб’єкти виступають своєрідним генератором сукупності різних потреб (як приватних, так і публічних) в закріпленій за таким суб’єктом галузі, сфері суспільного життя країни та формують комплекс заходів, спрямованих на вирішення окреслених ініціатором проблем; по-третє, фонди коштів, з яких здійснюється виділення коштів на потреби реалізації ДЦП, як правило, є публічними (зокрема, державними, муніципальними); по-четверте, пріоритетні суспільні потреби (у тому числі, приватні), відображаючись в програмних документах, визначають зовнішні й внутрішні вектори формування державної політики на найближчу й середньострокову перспективу.

Разом з тим, можливість участі в проектах ДЦП, окрім органів влади, також приватних суб’єктів господарювання (у тому числі, на благодійницьких засадах) в якості виконавців програмних заходів й завдань, вимагає ураховувати інтерес й потреби, на які зорієнтована участь й діяльність цієї категорії осіб у державних проектах. Цілком очевидним вбачається, що інтерес таких суб’єктів є виключно приватним і спрямований на задоволення індивідуальних підприємницьких потреб в отриманні фінансових благ (у тому числі, коштів з Державного бюджету). Й хоча такі блага є платнею за надані послуги (продукцію, виконані роботи, тощо) в рамках виконання тієї чи іншої ДЦП, водночас слід зауважити, що ні головна мета відповідної програми, ні цілі, на які зорієнтовані виконувані переважною більшістю приватних господарників заходи, цих виконавців не цікавлять. А надання благодійної допомоги (в тому числі шляхом цільового виділення коштів) територіальним громадам, окремим їх осередкам (наприклад, дитячим будинкам, дітям-сиротам тощо) залишається для більшості суб’єктів-благодійників жестом благочинності, не підозрюючи про свою безпосередню участь у виконанні програмного заходу в рамках реалізації ДЦП. Адже, як засвідчує практика, уповноважені суб’єкти найчастіше враховують таку допомогу як позабюджетну, відображаючи в показниках облікової й звітної документації про виконання (у повному обсязі або частково) відповідного заходу ДЦП за рахунок інших (позабюджетних) джерел фінансування.

Отже, з упевненістю можна заключити, що без державного визнання будь-який приватний (індивідуальний, суспільний) інтерес приречений залишитись не реалізованим, набуваючи зокрема позаправових (іноді навіть протиправних) форм. У цьому сенсі слід погодитись з Л.О. Шарніною, яка уважає, що умовою реалізації приватних інтересів є саме реалізація публічних інтересів [281, с. 6].

Тому в змісті об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП приватна складова проявляється у двох аспектах: по-перше, як першопричина формування публічного інтересу; по-друге, як можливість її реалізації за допомогою фінансово-правових норм. При цьому в першому випадку при безпосередній участі приватної особи-благодійника в процесах фінансування ДЦП приватний інтерес має збігатись (або відповідати) з визнаним державним інтересом (закріпленим у відповідному правовому акті), а при опосередкованому закладанні приватного інтересу в основу публічного участь приватних суб’єктів в цьому процесі виключається (у такому разі від їх імені виступають відповідні органи державної влади, наприклад Мінпраці та соцполітики України, МОЗ України тощо). У другому ж випадку реалізація приватних інтересів має відбуватися базуючись на сформованих й закріплених у фінансово-правових нормах публічних інтересах. Зокрема, визначені бюджетним законодавством бюджетні повноваження на отримання бюджетних призначень в рамках виконання заходів ДЦП утворюють правові підстави розпоряднику бюджетних коштів укладати договір з виконавцями програмних заходів, тощо.

Слід зазначити, що в правових актах фінансові потреби на державні програмні цілі набувають статусу публічних видатків, сутність яких дозволяє висунути тезу про можливість задоволення відповідних потреб (покриття видатків) благами, що мають грошову форму й джерело походження – централізовані й децентралізовані грошові фонди.

Отже, деталізоване закріплення якісного складу видатків сприяє відображенню публічних потреб, що мають відповідати переліку конкретних адресатів, завдань й заходів конкретної ДЦП; а кількісний їх склад – вказує на обсяг публічних потреб у грошовому еквіваленті.

Виходячи з цього, а також з аналізу положень фінансового (у тому числі бюджетного) законодавства, пропонуємо виділяти дві основні групи благ, без яких задоволення означених публічних потреб в сфері фінансування ДЦП не можливе. По-перше, це матеріальні блага, виражені у грошовій формі – кошти, необхідні для покриття публічних видатків. Блага другої групи хоча й пов’язані з коштами, але є нематеріальними (зокрема, статусними). До благ цієї групи належать спеціальні повноваження, реалізація яких компетентними суб’єктами сприяє (навіть за відсутності грошових благ) задоволенню потреб у процесі фінансування ДЦП. Якщо у першому випадку одержувачами благ є державні замовники (як організатори й безпосередні виконавці програмних заходів) та виконавці ДЦП в рамках виконання покладених на таких суб’єктів програмних завдань; то блага другої групи можуть належати й іншим учасникам фінансових правовідносин, що виникають з приводу фінансування ДЦП (наприклад, Рахункова палата, Держфінінспекція, профільний бюджетний Комітет Верховної Ради України та ін.).

Щодо публічного інтересу як категорії вищого рівня (порівняно з потребами й благами) необхідно зазначити таке. Оскільки мету у загальному вигляді такого інтересу становить бажаний результат спрямований на задоволення публічних потреб, тому, з урахуванням предмету нашого дослідження, варто виділяти дві сторони інтересу як об’єкту правового регулювання фінансування ДЦП. З одного боку, держава спрямовуючи кошти на виконання запланованих програмних заходів ґрунтується на принципах економічності, раціональності (особливо за рахунок коштів державного бюджету в умовах його дефіциту); з іншого боку, метою є – отримання максимального суспільно корисного ефекту від виділених коштів. У даному разі слід зауважити, що економія на фінансуванні одного з запланованих заходів може звести нанівець фінансові вклади у решту заходів програми тощо. Тому, інтерес в сфері фінансування ДЦП має враховувати тривалий період виконання програм, детермінованість усіх програмних заходів, що зумовлює необхідність його спрямування на задоволення поточних й перспективних публічних фінансових потреб у їх комплексному, системному поєднанні.

Додатковим аргументом такого висновку слугує, на наш погляд, класифікація означених інтересів за критерієм часу. Загалом за цим критерієм можна виділити три групи інтересів: 1) інтереси «минулого»; 2) інтереси «теперішнього»; 3) інтереси «майбутнього».

Якщо в адміністративно-правовій науці до об’єкту права відносять лише інтереси останніх двох груп, зокрема це: суспільні потреби та інтереси, які вже реалізуються за допомогою норм права (інтереси «теперішнього»), та такі суспільні потреби та інтереси, що в близькій або далекій перспективі мають бути забезпечені правовою регламентацією, тобто ті потреби та інтереси, що лежать в основі потенційних правовідносин (інтереси «майбутнього») [119, с. 114]. То, для об’єкту фінансового права, на наш погляд, характерним є включення до його структури інтересів усіх трьох груп. Зумовлено це переплетінням відповідних інтересів у процесі здійснення публічної фінансової діяльності. Так, наприклад, задоволений комунальний інтерес муніципального утворення, що полягав в потребі отримання з державного бюджетного фонду (державного бюджету України) коштів на вирішення конкретних завдань, ставши інтересом «минулого», не залишається поза об’єктом правової уваги. Оскільки факт задоволення означеного інтересу породжує виникнення інтересу «майбутнього», що становить потребу вже іншого рівня – державного інтересу щодо перевірки цільового й ефективного використання виділених з державного бюджету коштів, що досягається, як правило, після закінчення фінансового (бюджетного) року внаслідок здійснення державної контрольної фінансової діяльності. Й у разі виявлення порушень з боку відповідного суб’єкта-отримувача бюджетної допомоги інтерес «минулого», так би мовити, реанімується, трансформуючись зокрема в обов’язок повернути відповідні кошти до державного бюджету.

Ця властивість суспільних інтересів як об’єкту фінансово-правового регулювання ще більше проявляється у сфері функціонування державних цільових програм. Адже впродовж реалізації програми, розрахованої на тривалий період (5-20 років), більшість, а іноді, усі інтереси «майбутнього» (закладаються у правових програмних актах на стадії формування ДЦП), по мірі їх досягнення, переходять у розряд інтересів «теперішнього», «минулого» (залишаючись актуальними до заключної стадії функціонування відповідної програми). При цьому, перебуваючи у кожному з перерахованих статусів, відповідні інтереси піддаються обов’язковому правовому впливові з боку органів влади.

Додаток Ж
Класифікація

фінансово-правових норм в механізмі правового регулювання 
фінансування державних цільових програм
З урахуванням викладеного у підрозділі 2.3. дисертації, та опираючись на вироблені у фінансово-правовій науці підходи щодо класифікаційних критеріїв, подається авторська модель класифікації фінансово-правових норм в механізмі правового регулювання фінансування ДЦП та їх характеристика.

За субординацією в механізмі правового регулювання слід розрізняти: а) матеріальні фінансово-правові норми – норми, що формують грошовий зміст суб’єктивних фінансових прав й обов’язків державних замовників, виконавців ДЦП та інших учасників фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, а також встановлюють правовий статус таких учасників (відповідні норми, як правило, містяться в законодавчих актах, якими затверджено ДЦП, в законах про Державний бюджет України на поточний рік, та закріплюють обсяги й структуру видатків, що потребують покриття для виконання ДЦП тощо); б) процесуальні фінансово-правові норми. І хоча такі норми є похідними від матеріальних, проте їх значення у процесі функціонування ДЦП важко переоцінити. Ці норми, визначаючи форми реалізації матеріальних норм, по-перше, упорядковують процес виділення коштів для покриття видатків на державні програмно-цільові потреби; по-друге, шляхом закріплення чіткого порядку здійснення фінансового контролю й застосування заходів примусу гарантують адресне, цільове, своєчасне й у повному обсязі виділення відповідних коштів.

Виділення другого критерію поділу досліджуваних фінансово-правових норм – за предметом правового регулювання – детерміновано атрибутами трьох фінансово-правових інститутів, що поєднують у своєму складі відповідні правові норми: інституту розподільчої фінансової діяльності; інституту фінансового контролю та інституту фінансово-правової відповідальності. Така предметна класифікація за цим критерієм демонструє системність правових норм, що регламентують увесь процес фінансування ДЦП. Адже саме особливості конкретного інституту фінансового права, поєднуючи обумовлені предметом правового регулювання відповідні правові норми, впливають на юридичну кваліфікацію останніх.

Наступний критерій, за дією в часі, дозволяє виділити норми, які регулюють відносини на постійній основі, тимчасово (на чітко визначений строк) та виключні норми. Постійно діючі – норми, що мають початкову точку відліку (дату, строк) набуття чинності й без часових обмежень закінчення дії норми. Такими нормами передусім закріплюються загальні засади (принципи, порядок) здійснення розподільчої (видаткової), фінансово-контрольної, фінансово-охоронної діяльності в сфері фінансування ДЦП (містяться у законодавчих актах загальної дії, наприклад, в БК України, підзаконних нормативно-правових актах Мінфіну, Держказначейства, положеннях про вказані органи тощо). Тимчасово діючі норми – норми фінансового права, що здійснюють правовий вплив у чітко визначений період, мають «прив’язку» до конкретних дат, строків, умов. Залежно від тривалості строку дії ці норми слід поділяти на декілька підгруп: а) разові (одномоментні імперативи, які за своїм значенням виконують роль юридичних фактів з уведення в дію, актуалізації, відновлення, припинення юридичної дії інших правових приписів, актів. Так, наприклад, норма, що достроково припиняє виконання конкретної державної цільової програми, сприяє припиненню дії низки інших бюджеторозподільчих норм, а також правовідносин з планування видатків на виконання такої програми); б) короткострокові норми (термін чинності яких вичерпується одним фінансовим роком, одним бюджетним періодом. Такі норми, як правило, знаходять своє закріплення у щорічних законах про Державний бюджет України, рішеннях про місцеві бюджети тощо); в) середньострокові норми (чинність таких норм розрахована на строк від одного до трьох років. Ці норми відображають середньострокове державне (бюджетне) планування видатків на реалізацію державно-цільових програмних заходів й завдань); г) довгострокові норми. Це фінансово-правові норми, термін дії яких детермінований періодом чинності кожної конкретної державної цільової програми, та містяться переважно у нормативно-правових актах, якими затверджені самі програми, підзаконних правових актах, що регламентують різні сторони виконання програм. Так, наприклад, Порядок використання коштів, передбачених у державному бюджеті для будівництва спортивних споруд з штучним льодом відповідно до Державної цільової соціальної програми «Хокей України», затверджений постановою КМ України від 26.01.2011 р. № 68 [197] містить фінансово-правову норму інституту розподільчої фінансової діяльності, термін дії якої очевидно розрахований на увесь залишковий період виконання указаної ДЦП (2011-2017 рр.), й встановлює вимоги (умови) щодо здійснення розподілу бюджетних коштів (п. 3) за даною програмою впродовж усіх бюджетних періодів її виконання.

Разом з тим, слід зауважити, що чинність тимчасових фінансово-правових норм в сфері фінансування ДЦП обумовлюється численними зовнішніми та внутрішніми чинниками соціально-економічного та політичного характеру, що позбавляє їх (норм) принципу стабільності. Переважно економічні кризові явища спричинюють зупинення, корегування або ж, взагалі, дострокове скасування державних асигнувань за тими чи іншими ДЦП; а політичні події в Україні лише з грудня 2013 р. до березня 2014 р. призвели до дострокового припинення шістнадцяти ДЦП [61], що звело нанівець усі попередні державні витрати. Отже, сучасний стан фінансового законодавства дозволяє означити таку властивість даних норм, як факторна детермінованість.

Третім важливим видом фінансово-правових норм в сфері фінансування ДЦП за критерієм їх дії в часі є виключні норми. Саме такі норми мають сприяти вирішенню означеної вище проблеми. Особливе їх значення при врегулюванні питань щодо фінансування ДЦП полягає у своєчасному реагуванні (уведення додаткових, запасних правових режимів) на непередбачувані, нестандартні обставини. Такі норми у фінансовому праві є правилами поведінки, які з одного боку належать до «запасних», що очікують настання відповідних умов їх активації, з іншого – мають імперативний характер, зупиняючи у повній мірі чи частково дію інших фінансових правових норм, адаптуючи правовий режим фінансування державних програмних заходів до нових непередбачуваних соціально-економічних, політичних умов. Так, зокрема, до виключних норм фінансового права в досліджуваній сфері можна віднести частини другу й третю ст. 3 БК України, якою передбачається запровадження іншого, ніж з 1 січня до 31 грудня одного календарного року, бюджетного періоду для Державного та місцевих бюджетів України у випадку уведення воєнного стану, оголошення надзвичайного стану в Україні. Саме такі особливі обставини слугують підставою для зупинення, припинення, зміни правових положень щодо своєчасного й у повному обсязі виділення державних коштів на реалізацію ДЦП.

Внаслідок класифікації фінансово-правових норм в сфері фінансування ДЦП за дією у просторі окреслюються територіальні межі їх впливу. Раціональність обрання цього критерію зумовлена законодавчим поділом державних цільових програм за територіальною ознакою й сприяє оптимізації нормативного-правового забезпечення процесів залучення, розподілу й використання фінансових ресурсів для реалізації програмних заходів. Так, виходячи з положень ст. 1 Закону України «Про державні цільові програми», які кореспондуються з нормами ст. 4 БК України, слід виділяти такі види досліджуваних норм: загальнодержавні; регіональні; місцеві. Якщо дія першого виду норм поширюється на всю територію України, на усіх суб’єктів фінансового права, об’єктивізуються у формі універсальних законів (БК України, щорічні закони України про Державний бюджет України тощо), то імператив другого й третього видів норм окреслюється адміністративними межами певного регіону, міста, адміністративно-територіальної одиниці. При цьому відповідні правові норми місцевого спрямування можуть міститися як в актах місцевих органів влади (зокрема, в рішеннях про місцеві бюджети та розподіл бюджетних коштів на виконання державних програмних заходів, наприклад, рішення Жовтоводської міської ради «Про затвердження бюджету міста Жовті Води на 2014 рік» від 29.01.2014 № 1513-43/VI, «Про затвердження витрат на I квартал 2014 року по заходам «Державної цільової програми радіаційного і соціального захисту населення м. Жовті Води на 2013-2022 роки» від № 1522-43/VI 29.01.2014), так і в загальнодержавних правових актах (наприклад, норма, що визначає Державний бюджет України основним джерелом фінансування Державної цільової програми радіаційного і соціального захисту населення м. Жовті Води на 2013-2022 роки, а також технічна правова норма щодо здійснення розрахунку щорічних обсягів фінансування цієї Програми на перші три роки – закріплена постановою КМ України від 25.06.2012 р. № 579 й має імперативний вплив одночасно на суб’єктів державної влади (центральні органи виконавчої влади – Мінекономрозвитку і торгівлі, Мінфін, Держфініспекція), регіональні представницькі органи державної влади (Дніпропетровська обласна державна адміністрація) та місцеві органи влади (виконавчий комітет Жовтоводської міської ради) [185].

Наступний класифікаційний критерій, за дією по колу осіб, кореспондується з попереднім, оскільки дозволяє конкретизувати на загальнодержавному та місцевому рівнях коло суб’єктів, чия поведінка піддаватиметься нормативно-правовому впливові в процесі фінансування ДЦП. Перший різновид фінансово-правових норм в сфері фінансування ДЦП ‒ загальні норми. Цю групу утворюють правила поведінки для усіх суб’єктів фінансового права, які потенційно можуть стати учасниками фінансових розподільчих, контрольних (у тому числі, як підконтрольних суб’єктів) та охоронних правовідносин в сфері фінансування ДЦП. Зокрема, це загальні бюджетно-правові приписи, адресовані усім розпорядникам та одержувачам бюджетних коштів, у тому числі, норми, що встановлюють правила поведінки у бюджетному процесі тощо. Другу групу становлять спеціальні фінансово-правові норми, дія яких концентрується на чітко визначеній групі осіб. З упевненістю можна стверджувати, що кількісно такі норми набагато перевищують загальні норми, що зумовлено розмаїттям видів самих адресатів спеціальних норм. У зв’язку з цим слід виділяти такі основні підвиди спеціальних норм, що формують поведінку суб’єктів зі спеціальним фінансово-правовим статусом: фінансових органів (наприклад, Мінфіну, фінансових муніципальних органів тощо); контролюючих органів (органів Держфінінспекції, Держказначейства тощо); а також поведінку суб’єктів з комплексним правовим статусом: державних замовників-координаторів; керівників програм, державних замовників, виконавців заходів програм, які одночасно наділяються бюджетно-правовими статусами розпорядника або одержувача бюджетних коштів. Указана диференціація, на наш погляд, обумовлена залежністю відповідних суб’єктів від кінцевого результату, їх ролі в процесах розподілу, фінансового контролю та правової охорони, специфіки їх правового статусу тощо. Крім того, зауважимо, що хоча в теорії права виділяється, окрім наведених двох, також третій вид норм, виняткових (норми, що роблять для окремих суб’єктів виключення з загальних правил), проте для механізму правового регулювання фінансування ДЦП вони є не характерними. У певній мірі можна стверджувати про наявність виняткових норм у таких споріднених розподільчих фінансових процесах, як кредитування, інвестування тощо, коли для окремих індивідуумів законодавець приймає виняткові правила (наприклад, звільнення від сплати відсотків по кредиту, звільнення інвестора від оподаткування тощо).

За черговим класифікаційним критерієм, а саме, за юридичною силою, фінансово-правові норми вибудовуються у ієрархічну систему, яка здатна врегулювати усі сторони й рівні сфери фінансування ДЦП, упорядкувати діяльність суб’єктів різного правового статусу (від законодавця до безпосереднього виконавця норм, програмних заходів і т.п.). Отже, за цією класифікаційною ознакою слід виділяти наступні види фінансово-правових норм в сфері фінансування ДЦП:

а) фінансово-правові норми, що містяться в Конституції України –приписи, які декларують загальні принципи фінансування ДЦП (надзвичайно важливою, зокрема є норма у ст. 142, якою гарантується компенсування з боку держави витрат органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади [110]. Як зазначалося нами вище, на сьогодні Порядком розроблення та виконання ДЦП № 106 не передбачено процедуру погодження розробником програми з «задіяними» органами місцевого самоврядування питання щодо включення відповідних місцевих бюджетів до списку джерел фінансування тієї чи іншої програми. Тому, доки не буде усунуто дану прогалину, однією з гарантій місцевим громадам в отриманні від держави відповідних фінансових компенсацій за «нав’язані» видатки залишається саме норма ст. 142 Конституції України. Крім того, принциповою є також фінансово-правова норма, закріплена в ст. 95, якою визначено, що «Виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків» [110]. Ґрунтуючись саме на цій нормі мають плануватися й здійснюватись видатки на заходи державних цільових програм). В межах цієї групи Конституція України містить чимало й інших фінансово-правових норм, що визначають зокрема фінансово-контрольні повноваження вищих органів влади, Рахункової палати за дотриманням усіма суб’єктами права в процесі здійснення фінансової діяльності, у тому числі у процесі виділення коштів для покриття державних цільових програмних видатків, положень фінансового законодавства (наприклад, статті 85, 98, 116 та ін.);

б) бюджетні законодавчі норми. Винесення нами даного виду фінансово-правових норм на другий щабель ієрархії досліджуваних правових норм в механізмі правового регулювання фінансування ДЦП можна обґрунтувати таким. По-перше, згідно зі статтями 1 й 15 Закону України «Про державні цільові програми», дія яких безапеляційно підтверджується практичною реалізацією, кожна державна цільова програма «… здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України …» (ст. 1) [180], що, відповідно, вказує на нерозривний зв’язок процесів функціонування ДЦП та бюджетного процесу. В свою чергу, найперше, стаття 92 Конституції України регламентує, що виключно законами України встановлюються Державний бюджет України і бюджетна система України; функціонування фінансового, грошового, кредитного та інвестиційного ринків; порядок утворення і погашення державного внутрішнього і зовнішнього боргу тощо; далі – БК України в статті 4 встановлює, що бюджетна система України і Державний бюджет України встановлюються виключно цим Кодексом та законом про Державний бюджет України, надходження та витрати Державного бюджету України – виключно законом про Державний бюджет України [32]. По-друге, розподільча фінансова діяльність в досліджуваному предметі правового регулювання носить роль своєрідного «ядра» навколо якого формується «оболонка» з фінансової контрольної й охоронної діяльності, що виконують забезпечувальне призначення. А оскільки матеріальну основу розподільчої фінансової діяльності в процесі фінансування ДЦП складають бюджетні ресурси, наведені вище правові підстави, дозволяють поставити правовий інститут (як сукупність відповідних правових норм) розподільчої фінансової діяльності на перше місце у логічному ланцюгу перед інститутами фінансового контролю та фінансово-правової відповідальності;

в) інші фінансові законодавчі норми. До цієї групи слід відносити норми, що містяться у законодавчих актах фінансового й інших галузей права, та які зак-ріплюють загальні засади фінансування ДЦП та визначають переважно коло учас-ників відповідних фінансових правовідносин, їх правовий статус; встановлюють підстави, форми й види фінансового контролю, підстави та заходи притягнення до фінансово-правової відповідальності та ін. Так, наприклад, частина четверта ст. 14 Закону України «Про державні цільові програми» встановлює, що припинення фінансування заходів і завдань програми є однією з підстав дострокового припи-нення виконання ДЦП [180]; а нормою статті 13 цього ж закону покладається обов’язок на державних замовників щодо здійснення безпосереднього контролю за виконанням заходів і завдань програми, ефективним та цільовим використанням коштів її виконавцями, чим фактично законодавець включає таких суб’єктів до системи суб’єктів державного фінансового контролю [180];

г) підзаконні фінансово-правові норми. Дана група є найбільш чисельною й різноманітною, адже авторами таких норм є доволі широкий перелік суб’єктів. Разом з тим, в контексті нашого дослідження серед нескінченного числа актів Президента України, Кабінету Міністрів України, міністерств, державних служб, інспекцій, органів муніципального управління актів на перше місце, за юридичною значимістю, слід ставити постанови Уряду, якими затверджуються ДЦП та у яких фінансово-правові норми започатковують («запускають») процес фінансування конкретної державної цільової програми, долучаючись до загального виконуваного, на момент ухвалення програми, процесу фінансування усіх чинних цільових програм. Крім того, значну нішу підзаконних правових норм займають процесуальні та процедурні норми, які спрямовані на деталізацію законодавчих фінансово-правових норм. Це, передусім норми правових актів Президента України, Мінфіну, Держказначейства, Мінекономрозвитку. Ще раз наголосимо на постулаті, що основною вимогою до усіх підзаконних правових норм залишається – їх відповідність нормам законів, що має бути головним орієнтиром відповідних суб’єктів у своїй нормотворчій діяльності.

Наведена класифікація фінансово-правових норм в сфері фінансування ДЦП не є вичерпною, й може бути доповнена іншими критеріями поділу, що вказує на їх різноманітність та водночас структурно-функціональний зв’язок між ними.

Разом з тим, для нормативно-правового регулювання сфери діяльності щодо виділення коштів для покриття видатків на державні програмні потреби характерним є застосування специфічних норм.

До таких норм слід віднести:

А) концептуальні (прогнозні) фінансово-правові норми. За їх допомогою визначаються по-перше, базові грошові фонди (централізовані та децентралізовані), з яких здійснюватиметься виділення коштів на покриття видатків конкретної державної цільової програми, по-друге, прогнозні обсяги цих видатків (зокрема, одним з обов’язкових таких фондів кожної ДЦП визначено – Державний бюджет України), а по-третє, коло (перелік) державних замовників й виконавців програмних заходів як потенційних фондокористувачів, наділяючи їх відповідними фінансовими правами й обов’язками (наприклад, визначивши Міністерство екології та природних ресурсів України та Державне агентство водних ресурсів України державними замовниками Загальнодержавної цільової програми розвитку водного господарства та екологічного оздоровлення басейну річки Дніпро на період до 2021 року закон закріпив за цими суб’єктами низку повноважень в частині участі в бюджетному процесі щодо розподілу бюджетних коштів на виконання даної програми). І хоча норми цього виду містяться в нормативно-правових актах, якими затверджено концепції та конкретні державні цільові програми, їх фінансово-правова природа обумовлена тісним зв’язком з бюджетною діяльністю загалом й бюджетними правовими актами зокрема. Адже, головне завдання програмного фінансового прогнозування полягає у економічно обґрунтованому забезпеченні якісними і кількісними параметрами бюджетних завдань з розрахунку його виконання у строк понад один бюджетний (фінансовий) рік, тобто на увесь період виконання ДЦП. Відповідно, норми даної групи у декларативній формі, знаходять своє відображення також й у бюджетних прогнозних правових документах, зокрема, у щорічному прогнозі бюджету на наступні за плановим два бюджетні періоди, посланні Президента України до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України, Програмі діяльності Кабінету Міністрів України, прогнозних та програмних документах економічного та соціального розвитку (ст. 21 БК України).

Слід зауважити, що окремі дослідники при розмежуванні понять бюджетного прогнозування й бюджетного планування уважають, що перше з них є лише передбаченням можливого стану об’єкта у майбутньому, має значення орієнтовної установки, виконуючи індикативну роль, не маючи директивного статусу, а тому не може бути обов’язковим для виконання [175, с. 42]. І метою здійснення бюджетного прогнозування є обґрунтування планових бюджетних показників, які в свою чергу вже є обов’язковими до виконання і застосовуються для цілеспрямованого впливу на рівень соціально-економічного розвитку держави [79, с. 49]. Наведене ставить під сумнів віднесення прогнозних актів та їх положень до нормативно-правових актів й правових норм відповідно. Аналіз законодавства та правозастосовної практики (зокрема, результатів контрольної діяльності Рахункової палати) дозволяє не погодитись з наведеними поглядами. Адже такі прогнозні норми, по-перше, містяться в документах, що мають форму нормативно-правового акту (зокрема, закону України, постанови Кабінету Міністрів України); по-друге, породжують права й обов’язки суб’єктів фінансового права (зокрема, статтею 4 Закону України «Про державні цільові програми» регламентовано, що головні розпорядники бюджетних коштів зобов’язані враховувати фінансові показники державних цільових програм шляхом визначення обсягів видатків на їх реалізацію у складі бюджетних програм, а Мінфін – зобов’язане їх врахувати й включити у відповідних бюджетних запитах до пропозицій проекту Державного бюджету України); по-третє, є тими правилами, ігнорування яких призводить до значних державних фінансових втрат (наприклад, за даними Рахункової палати лише у 2013 році відсутність обґрунтованого прогнозування в структурі порушень бюджетного законодавства, неефективного управління та використання державних коштів склала 26,2 % [220, с. 29]). Крім того, на важливість прогнозних норм  й у певній мірі базовість відносно планових, вказує наступний приклад Рахункової палати: «Комплексна програма захисту сільських населених пунктів і сільськогосподарських угідь від шкідливої дії вод на період до 2010 року та прогноз до 2020 року (затверджена постановою Кабінету Міністрів України від 03.07.2006 № 901 і яка з 01.01.2013 втратила чинність у зв’язку з набранням чинності Закону України від 24.05.2012 № 4836 «Про затвердження Загальнодержавної цільової програми розвитку водного господарства та екологічного оздоровлення басейну річки Дніпро на період до 2021 року»), відповідно до якої у 2012 році передбачалися видатки державного бюджету на зазначені цілі, в недотримання вимог Закону України від 18.03.2004 № 1621 «Про державні цільові програми» не містила щорічного розподілу (на 2011–2015 роки) за заходами, регіонами, джерелами та обсягами їх фінансування, а отже зазначені показники у 2012 році фактично не були визначені» [220, с. 133].

Отже, ґрунтуючись на викладеному, висновках, зроблених нами у підрозділі 1.1 цієї роботи, а також на загально правовій доктрині (О.Ф. Скакун [237, с. 293]), пропонуємо відносити фінансові прогнозні норми в сфері фінансування ДЦП до спеціалізованих (нетипових) норм фінансового права.

Аналіз вітчизняного законодавства за останніх п’ять років вказує, що через «недооцінення» прогнозних правових норм, що містилися, зокрема в чинних на момент підготовки бюджету на плановий рік, правових ДЦП й відсутність чітких критеріїв визначення пріоритетності фінансування таких програм, більшість з них залишалася недофінансованими, що ставить під загрозу зриву виконання програми тощо. З метою забезпечення бюджетного гарантування державних замовників, виконавців програмних заходів і завдань (особливо тих, що були розпочаті у попередні бюджетні періоди) від можливого невключення до чергових (щорічних) правових проектних (в тому числі, бюджетних прогнозних, планових) документів запланованих в ДЦП прогнозних обсягів фінансування, уважаємо необхідним підвищити статус прогнозних норм в сфері фінансування ДЦП. Для цього пропонуємо внести зміни до підпункту 4 частини першої статті 21 БК України шляхом доповнення слів «та інших державних цільових» після слова «інвестиційних» по тексту норми, а також передбачити відповідальність за формування необґрунтованих прогнозних показників зокрема щодо обсягів бюджетних видатків на державні програмні потреби (потреби, що передбачені державними цільовими програмами);

Б) планові фінансово-правові норми. Роль даних норм обумовлена самим змістом фінансової діяльності й зокрема базових засад, на яких вона здійснюється. Ключовим серед них є принцип плановості який означає, що вся фінансова діяльність держави, органів місцевого самоврядування базується на системі фінансово-планових актів [64, с. 28]. В свою чергу в фінансово-правовій науці під фінансово-плановими актами розуміють – акти, що приймаються у процесі фінансової діяльності держави, органів місцевого самоврядування і які є планами з мобілізації, розподілу та використання фінансових ресурсів на визначений період; а до їх числа відносять а) основний фінансовий план держави – Державний бюджет України, а також місцеві бюджети; б) бюджети державних цільових позабюджетних фондів; в) кошторис доходів та видатків Національного банку України; г) фінансові плани страхових організацій; ґ) фінансові плани підприємств та об’єднань; д) кошториси бюджетних установ тощо [64, с. 37-38]. Очевидно, що основним призначенням таких актів в контексті нашого дослідження є врегулювання суспільних відносин у сфері фінансування державних цільових програм через встановлення планових приписів, виконання яких забезпечується державним примусом. Адже затверджений у встановленому порядку фінансово-плановий акт, як і будь-який інший фінансово-правовий акт, регулює вказані відносини й зумовлює настання юридичних наслідків. 

Відмітимо, що планові норми відіграють провідну роль у фінансуванні ДЦП. Специфічна конструкція цих норм дозволяє нормативно (у тому числі, на законодавчому рівні) закріпити кількісні, якісні та часові вирази визначеної мети. У досліджуваних відносинах така норма не лише фіксує ціль фінансової діяльності уповноваженого суб’єкта (фінансового органу, державного замовника, виконавця програми), а й формує зв’язок між досягненням цілі й визначеним періодом (строком), комплексом необхідних заходів, коштів. Разом з тим, аналіз правотворчості та правозастосування вказує на наявні недоліки в діяльності щодо фінансування ДЦП, причина яких криється саме в недосконалості самих планових норм, стану їх узгодженості в одному або різних фінансово-планових актах, процесі їх прийняття. З процесуальними недоліками пов’язано зокрема порушення порядку та несвоєчасність підготовки й затвердження загальнодержавних (наприклад, кошторису бюджету) та локальних фінансово-планових актів (фінансових планів, кошторисів, паспортів бюджетних програм тощо). 

До недоліків щодо змісту фінансово-планових норм передусім належать: включення необґрунтованих показників (видів та обсягів бюджетних коштів, строків та ін.); невключення передбачених іншими правовими (у тому числі, прогнозними) актами показників фінансування завдань і заходів ДЦП тощо. Разом з тим, необхідно зазначити, що згідно з положеннями чинного бюджетного законодавства формування фінансово-планових норм здійснюється, як правило, у виконання й з урахуванням фінансово-прогнозних приписів, встановлених на плановий та наступні за плановим два бюджетних періоди. Тому останні норми виступають відносно планових норм додатковим правовим підґрунтям, якого необхідно дотримуватись при підготовці фінансово-планових актів. 

Додаток З

Класифікація

суб’єктів фінансових правовідносин в сфері 
фінансування державних цільових програм
В результаті обрання системоутворюючого критерію «обсяг та характер компетенції» пропонуємо виділяти декілька груп суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, зокрема, це такі.
До першої групи слід віднести суб’єктів загальної компетенції – органи державної влади, що беруть участь у фінансуванні державних цільових програм (усіх або окремих з них). Такими суб’єктами зокрема є Верховна Рада України (профільні комітети, Голова ВР України), Кабінет Міністрів України (Прем’єр-міністр України), Президент України, органи місцевого самоврядування. Вказані органи та посадові особи, володіючи у першу чергу конституційно-правовою правосуб’єктністю (яка є визначальною для будь-якого публічно-правового утворення, організації), передусім в рамках законотворчої діяльності (шляхом прийняття відповідних правових актів) своїми рішеннями нормативно встановлюють правовий режим, визначають й затверджують середньо та довготривалу стратегію фінансування ДЦП, санкціонують його здійснення як на увесь період функціонування програми, так і на кожний фінансовий рік окремо. Суб’єкти цієї групи представляють вищий рівень субординаційних правовідносин в сфері фінансування ДЦП.

Другу групу складають суб’єкти спеціальної фінансової компетенції. В рамках саме цієї групи кількість суб’єктів є набагато чисельнішою й різноманітнішою. Для упорядкування та окреслення їх ролі в процесі фінансування ДЦП уважаємо доцільним їх диференціювати.

При цьому, переконані, що різні сторони спеціальної фінансової компетенції в сфері фінансування ДЦП знаходять свій вираз у функціональній ролі суб’єктів фінансового права. Відповідно, за функціональним призначенням слід розділяти: 

а) суб’єктів фінансового планування – суб’єкти, які уповноважені здійснювати планування видатків, формулюючи їх обсяги та види у плановій фінансовій документації, що розробляється на поточний та наступні фінансові (бюджетні) роки упродовж усього періоду функціонування ДЦП (таким органом зокрема, є Мінфін України); 

б) суб’єктів фінансового обслуговування фондів коштів, що використовуються для фінансування ДЦП. До цих суб’єктів належать: по-перше, Держказначейська служба України (та її територіальні підрозділи), яка в межах процесу фінансування ДЦП здійснює розподіл коштів між державним та місцевими бюджетами відповідно до нормативів відрахувань, визначених бюджетним й програмно-цільовим законодавством; веде базу даних про мережу розпорядників і одержувачів бюджетних коштів, складає та веде єдиний реєстр розпорядників та одержувачів бюджетних коштів, які виступають державними замовниками або виконавцями ДЦП; веде облік бюджетних асигнувань, доводить до розпорядників та одержувачів бюджетних коштів витяг  із  розпису державного бюджету та зміни до нього частині фінансування завдань і заходів ДЦП тощо; по-друге, Національний банк України; по-третє, комерційні банки України, уповноважені на обслуговування рахунків суб’єктів фінансування ДЦП; 

в) органи фінансового контролю – суб’єкти, які виконують роль у досліджуваних правовідносинах лише як контролюючі органи, вступаючи у фінансові контрольні правовідносини з підконтрольними суб’єктами з метою перевірки останніх на предмет дотримання ними фінансового законодавства у процесі виділення коштів на реалізацію програмно-цільових потреб (зокрема, це Держфінінспекція, Рахункова палата та ін.).

Третя група, на наш погляд, відображає найбільш динамічне коло суб’єктів у досліджуваних фінансових правовідносинах. Це суб’єкти, які вступають у відносини щодо фінансування ДЦП в статусі державних замовників, керівників ДЦП, та/або виконавців програмних завдань і заходів – суб’єкти предметної компетенції. При цьому, якщо державні замовники мають більш сталий статус, що обумовлено наділенням їх більш широкою фінансово-правовою компетенцію і, як правило, на увесь строк функціонування ДЦП, то існування виконавців у вказаних правовідносинах може мати епізодичний характер (обумовленість строком виконання конкретного заходу) з обмеженими фінансово-правовими компетенційними можливостями. В межах цієї групи функціональне навантаження державних замовників в сфері фінансування ДЦП складають завдання широкого спектру – від фінансової планової до фінансово-контрольної діяльності (ст. 8 Закону України «Про державні цільові програми»), а виконавців програм – переважно завдання фінансового планування видатків.

Інший важливий критерій класифікації суб’єктів досліджуваних правовідносин дозволяє показати ступінь публічності цих суб’єктів. Це критерій «за обсягом владних повноважень в сфері фінансування ДЦП та строками їх здійснення», згідно з яким слід розрізняти: 

а) владних суб’єктів з повноваженнями на постійній основі – органи влади, які утворені на постійній основі державою або муніципальними утвореннями й наділені владними повноваженнями в сфері фінансування ДЦП у достатньому обсязі для фінансового забезпечення усіх ДЦП. До таких суб’єктів, зокрема належать органи державної влади з постійно діючим спеціальним фінансово-правовим статусом (Мінфін України, Держказначейство, Держфінінспекція та ін.); 

б) суб’єктів з делегованими владними повноваженнями в сфері фінансування ДЦП на визначений період. Таким суб’єктам владні фінансово-правові повноваження надаються в чітко визначених обмежених обсягах та, як правило, на період виконання конкретної ДЦП, або навіть окремого програмного завдання, заходу. Так, на державних замовників покладається правообов’язок здійснювати загальне керівництво і контроль за розробленням державної цільової програми та виконанням її заходів і завдань (ст. 8) [180], визначати обсяги видатків на виконання завдань та заходів програми у складі бюджетних програм під час формування  проекту Закону про Державний бюджет України на відповідний рік (п. 42) [199]; а на виконавців програм закон покладає обов’язок забезпечувати реалізацію юридично значущих рішень, пов’язаних з виконанням конкретних завдань і заходів тієї чи іншої ДЦП у тому числі наділяючи їх бюджетними повноваженнями при фінансуванні їх діяльності з бюджету відповідного рівня.

У доповнення сказаному вище слід виділити такий критерій поділу, як «за способом реалізації своїх прав і обов’язків» й виділяти такі групи: 

а) суб’єкти зобов’язального типу. Це суб’єкти, для яких участь у розподільчих, контрольних чи охоронних фінансових правовідносинах є обов’язком, прямо встановленим у законі. Такими суб’єктами є Мінфін України, Держфінінспекція, державні замовники та керівники ДЦП; 

б) суб’єкти управомоченого типу. Участь таких суб’єктів у фінансуванні ДЦП закріплена як право (наприклад, виконавці програм, які вступають у вказані відносини за власним бажанням на конкурсних, у тому числі договірних, засадах).

Крім того, для відображення ступеню підпорядкованості суб’єктів досліджуваних правовідносин застосуємо критерій їх класифікації «за характером зв’язків», й відповідно, виділимо: 

а) суб’єктів, що перебувають у горизонтальних відносинах. До таких суб’єктів зокрема слід віднести державних замовників, які в рамках виконання однієї ДЦП взаємодіють між собою розподіляючи (на стадії планування) видатки на програмні потреби; 

б) суб’єкти, що перебувають у вертикальних відносинах. Ієрархічний ланцюг таких суб’єктів можна зобразити зокрема, наступним чином: Мінфін – державні замовники програм – виконавці програм.

Додаток И
ОСОБЛИВОСТІ

юридичного змісту фінансових правовідносин в сфері фінансування державних цільових програм

Юридичний аналіз фінансової компетенції суб’єктів двох груп (першої – суб’єктів з делегованими владними повноваженнями на визначений період; другої – владних суб’єктів з повноваженнями на постійній основі) в досліджуваній сфері, дозволяє висунути гіпотезу, що, з одного боку, цих суб’єктів поєднує спільна мета – спрямування їх діяльності на забезпечення й охорону фінансових інтересів держави, з іншого боку – різнять конкретні завдання й функції, яких намагаються досягти суб’єкти кожної з указаних груп (набуваючи іноді рис протистояння, зокрема в умовах політичних й фінансових криз, коли у розріз меті державного замовника як відповідального виконавця конкретної ДЦП отримати необхідне бюджетне фінансування на реалізацію запланованих заходів, уповноважений державний орган приймає рішення або про зменшення фінансування програми або взагалі про її припинення).

Очевидно, що для реалізації переслідуваних цілей кожний з таких суб’єктів індивідуально, з урахуванням групової належності, наділяється специфічним комплексом відповідних фінансових повноважень, що вирізняють його від інших суб’єктів. Крім того, диференціації юридичних обов’язків та суб’єктивних прав слугує їх аналіз за такими елементами: а) видом та мірою необхідної (бажаної) поведінки кожного учасника фінансових правовідносин; б) вимогою щодо дотримання належної поведінки іншою особою, що забезпечувала б реалізацію першого елементу; в) можливістю використання державного примусу для забезпечення належної поведінки.

Фінансове суб’єктивне право в теорії розуміється як гарантований законом вид і міра можливої або дозволеної поведінки особи щодо обігу публічних фінансів [166, с. 113]; або як належна фінансовому чи кредитному органу, а також іншим суб’єктам фінансових правовідносин для задоволення їх інтересів міра дозволеної поведінки, забезпечена юридичними обов’язками відносин інших осіб, у фінансовій сфері [70, с. 55]. Ґрунтуючись на цих визначеннях та загальноправовій дефініції суб’єктивного права (як виду і міри можливої (або дозволеної) поведінки суб’єкта права, встановленої юридичними нормами для задоволення інтересів правомочної особи і забезпечуваної державою [237, с. 396]), пропонуємо попередньо визначати фінансове суб’єктивне право в сфері фінансування ДЦП як гарантований державою вид і міра можливої або дозволеної поведінки суб’єкта фінансових правовідносин, регламентованої фінансово-правовими нормами для задоволення публічних фінансових інтересів правомочної особи в сфері фінансування ДЦП. При цьому відмітимо, що правомочною особою може бути будь-який із виділених вище суб’єктів фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП.

Для розкриття змісту суб’єктивних фінансових прав досліджуваних правовідносин розглянемо його характеристики – правомочності (правові можливості), перелік яких є типовим як для загальної теорії права [237, с. 396], так і різних галузей права (конституційного, адміністративного, фінансового та ін.).

Першим елементом змісту є фінансова правомочність на власні позитивні дії (фінансові праводіяння), або право позитивної поведінки правомочного суб’єкта фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, тобто можливість самого суб’єкта фактично чинити і юридично значущі дії.

Аналіз нормативно-правової основи статусу суб’єктів розподільчих, контрольних та охоронних правовідносин в сфері фінансування ДЦП дозволяє погодитись з загальною теоретичною позицією, що для державних органів влади (які можуть виступати в статусі державних замовників, виконавців програмних завдань і заходів) право на власні дії не є повною мірою правом, оскільки такі суб’єкти не можуть на власний розсуд вирішувати питання: реалізовувати це право чи відмовитися від його реалізації [275, с. 113]. Адже, право вказаних суб’єктів на власні дії з розподілу, здійснення контролю та ін. є передусім компетенційним, яке повинно бути реалізоване за наявності нормативно визначених обставин (встановлених передусім в законодавчих актах). 

У прямому розумінні, правом на власні дії у сфері функціонування ДЦП володіють зокрема суб’єкти, які за власною ініціативою вирішили взяти участь у конкурсі з реалізації окремих програмних заходів як виконавці.

Певною мірою фінансові праводіяння цієї групи проявляються у фінансовій діяльності Мінфіну (наприклад, при реалізації права визначати на кожний рік порядок врахування у кошторисах обсягів заборгованості, яка виникла внаслідок непогашення бюджетних зобов’язань установ, в тому числі взятими під виконання конкретних заходів ДЦП (п. 20)); державних замовників (ГРБК) на стадії прогнозування та планування видатків на програмні заходи (зокрема, в ході формування бюджетних запитів – при здійсненні розрахунків обсягів видатків на плановий та наступні за плановим два бюджетні періоди ці суб’єкти вправі самостійно визначати основні фактори, що впливають на обсяг таких видатків з урахуванням галузевих особливостей та окремих факторів, доведених Мінфіном (п.2.3); має право пропонувати, у межах доведених Мінфіном граничного обсягу та індикативних прогнозних показників, зменшення порівняно з поточним бюджетним періодом програмних видатків загального фонду державного бюджету за одними бюджетними програмами та збільшення за іншими, у тому числі для покриття видатків на ДЦП (п.1.15) [194]; має право уповноважувати одержувача бюджетних коштів (виконавця програми) на виконання заходів, передбачених бюджетною програмою (ДЦП), та надавати йому кошти бюджету в межах відповідних бюджетних асигнувань, тощо.
Другою правомочністю є фінансове правовимагання, що полягає у можливості вимагати правомірної поведінки від правозобов’язаної особи, тобто можливості зацікавленої особи жадати від зобов’язаного суб’єкта виконання покладених на нього обов’язків.

У досліджуваних фінансових правовідносинах право вимоги може бути реалізованим у двох формах: у вимозі здійснення зобов’язаним суб’єктом комплексу активних дій, пов’язаних з виконанням обов’язку; та у вимозі утримання від здійснення дій, що заборонені, або на здійснення яких зобов’язаний суб’єкт не має права [275, с. 112].

Відмітимо, що суб’єктивне фінансове право уповноваженого суб’єкта у фінансових правовідносинах в сфері фінансування ДЦП, як і в більшості фінансо-вих правовідносинах загалом, визначається як «право-обов’язок». Оскільки у фун-кціональному аспекті визначення права вимоги через «право-обов’язок» під-креслює, що суб’єкту не лише дозволяється, а ставиться в обов’язок вимагати пев-ної поведінки від зобов’язаних суб’єктів бюджетних правовідносин [275, с. 112].

Юридичний аналіз фінансового законодавства дозволив дійти умовиводу про ієрархічність суб’єктивних фінансових прав («право-обов’язків») у досліджуваних правовідносинах, яка відповідає системі суб’єктів цих відносин, рівням їх зв’язків. Відповідно, верхній щабель суб’єктивних прав, що реалізуються в обох означених формах, становлять владні права-вимоги суб’єктів загальної та спеціальної фінан-сової компетенції в сфері фінансування ДЦП: ВР України, КМ України, Мінфіну України, Мінекономрозвитку, а також органів фінансового контролю (наприклад, ВР України володіє фінансовою нормотворчою правомочністю вимагати від КМ України доопрацювання та повторного подання проекту закону про Державний бюджет України на наступний рік у разі відхилення попереднього проекту закону; Мінфін має право вимагати від державного замовника (головного розпорядника бюджетних коштів) приведення у відповідність до нормативних вимог бюджетного запиту, складеного з наявними порушеннями; Рахункова палата наділена правомочністю вимагати від державних замовників та виконавців заходів ДЦП, що перевіряються, надання їй необхідної документації (п. 4 частини 1 ст. 7) тощо.

Наступний рівень становлять суб’єктивні фінансові права державних замовників (державних замовників-координаторів) та керівників ДЦП, через які (права) реалізується правовимагання цих суб’єктів до виконавців ДЦП. Права цієї групи державні замовники реалізують на усіх стадіях фінансування ДЦП, у тому числі шляхом здійснення безпосереднього контролю за виконанням  заходів  і  завдань програми,  ефективним  та   цільовим   використанням   коштів   її виконавцями. Зокрема в статусі головного розпорядника бюджетних коштів державний замовник (виконавець) уповноважений вимагати від розпорядників нижчого рівня розроблення та уточнення проектів кошторисів, складання проектів планів асигнувань загального фонду бюджету, планів спеціального фонду, планів використання бюджетних коштів (крім планів використання бюджетних коштів одержувачів), помісячних планів використання бюджетних коштів, з урахуванням дотримання режиму економії, не допускаючи включення до кошторисів бюджетних асигнувань, не зумовлених потребою; додержання доведених у лімітних довідках річних обсягів бюджетних асигнувань та їх помісячного розподілу з урахуванням термінів проведення окремих заходів і можливості здійснення відповідних видатків бюджету та надання кредитів з бюджету протягом бюджетного періоду [200].

Крім того, розглядаючи вказані фінансові суб’єктивні права-вимоги управомочених осіб як «право-обов’язки», необхідно означити природу зустрічного права зобов’язаних суб’єктів (державних замовників, виконавців в статусі розпорядників та/або одержувачів бюджетних коштів), які потребують реалізації їх суб’єктивного права на отримання бюджетних повноважень та виділення бюджетних асигнувань для покриття видатків на виконання програмних завдань і заходів. З одного боку, аналіз законодавства в сфері функціонування ДЦП дозволяє припустити про виникнення у таких суб’єктів вказаного фінансового суб’єктивного права-вимоги до Мінфіну, КМ України, ВР України (загалом до держави), оскільки внаслідок затвердження й прийняття законодавчого акту про конкретну державну цільову програму законодавець, по-перше, встановлює (легалізує) для відповідного суб’єкта спеціальний правовий статус державного замовника, координатора-державного замовника чи виконавця завдань і заходів програми, надаючи йому повноваження (в тому числі, фінансово-правові) для реалізації даної програми, по-друге, закріплює законодавчу (хоча й прогнозну) норму щодо обсягів, зокрема, бюджетного фінансування, необхідних для фінансування програми з розбивкою по роках. З іншого боку, конституційні положення та бюджетне законодавство, закріплюючи пріоритетність бюджетно-правових норм при формуванні державного бюджету (у тому числі, видатків на виконання ДЦП), не визначають для таких суб’єктів (як і всіх установ, що фінансуються з державного бюджету) прямих повноважень вимагати їх своєчасного й у необхідному обсязі фінансування. Натомість, Бюджетний кодекс України та бюджетні підзаконні акти містять лише окремі норми та правові механізми, якими встановлюються супутні права-вимоги цих суб’єктів, реалізація яких сприяє досягненню мети одержання необхідних коштів. Зокрема, це правовимагання державних замовників, виконавців програмних заходів на: а) виділення їм обсягу бюджетних асигнувань (шляхом складання бюджетних запитів); б) внесення їх до реєстру розпорядників та/або одержувачів бюджетних коштів; в) включення до паспорту бюджетних програм в статусі відповідального виконавця; г) реєстрацію взятих бюджетних (фінансових) зобов’язань в Реєстрі бюджетних зобов’язань розпорядників (одержувачів) бюджетних коштів. Щодо інших прав вказаних суб’єктів щодо безпосереднього одержання бюджетних коштів маємо констатувати про наявних для них статус «очікування». При цьому саме право та процес очікування слід визнавати нормативним, оскільки його регламентація передбачена у відповідних прогнозних, планових нормах законодавчих, підзаконних та локальних актах.

Викладене вище дає підстави зробити висновок, що державні замовники та виконавці програмних заходів і завдань у фінансових розподільчих правовідносинах в сфері фінансування ДЦП по відношенню до владних суб’єктів загальної та спеціальної фінансової компетенції (за нашою класифікацією, наведеною вище) володіють фінансовим правовимаганням (суб’єктивним правом вимоги), а також фінансовим правоочікуванням (суб’єктивним правом нормативного очікування).

Третій вид фінансових правомочностей складає правомочність домагання (фінансові праводомагання), тобто право звертатися за підтримкою і захистом держави у разі порушення суб’єктивного права з боку зобов’язаної сторони [237, с. 396]. Крім того, що особливо важливо для відносин щодо фінансування ДЦП, праводомагання сприяє примусовому забезпеченню виконання обов’язку зобов’язаним суб’єктом відповідних фінансових правовідносин. В теорії права під праводомаганням розуміється передусім охоронне право, яке зобов’язує певну особу терпіти негативні наслідки своєї поведінки або поведінки інших осіб, за які вона несе відповідальність, або зобов’язує особу до вчинення певної дії (передача речі, відшкодування збитків) в силу акта публічного юрисдикційного органу [130, с. 56]. Ґрунтуючись на загально правовій класифікації праводомагань, та виходячи з тенденції поступового згортання (дострокового припинення) фінансово незабезпечених державних цільових програм, уважаться доцільним виділяти два види фінансових праводомагань (критерієм поділу є «за характером повноважень») в сфері функціонування ДЦП: а) праводомагання, що здійснюються в добровільному порядку; б) праводомагання, що здійснюються в примусовому порядку. При цьому перший вид характерний зокрема для фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП, що виникають на договірних засадах (наприклад, кредитних, інвестиційних фінансових правовідносин), та в яких сторона (суб’єкт) фінансового праводомагання, яке здійснюється в добровільному порядку, має права на власні дії з охоронним ефектом (зокрема, право на відмову від договору через його порушення контрагентом). У такому разі на неналежну сторону покладається обов’язок терпіти негативні дії уповноваженої сторони [130, с. 56]. Другий вид характерний для імперативних зв’язків, зокрема у видаткових фінансових правовідносинах в досліджуваній сфері, в яких суб’єкт праводомагання, яке здійснюється в примусовому порядку, має право вимагати певної поведінки від зобов’язаної особи. У цьому випадку особа звертається по захист свого права (інтересу) в юрисдикційний орган, за допомогою якого здійснюється праводомагання й реалізується у формі оскарження, позову чи заперечення [130, с. 56].

Типовим прикладом виникнення праводомагання в сфері фінансування ДЦП є здійснення фінансового (бюджетного) правопорушення, й полягає у обов’язку застосування заходів державного (фінансового) примусу, як правило, з боку владних фінансових органів до державних замовників, виконавців програмних заходів – зобов’язаних суб’єктів. Особливості реалізації даної правомочності буде наведено в підрозділі 3.2 цієї роботи в ході дослідження юридичної відпо-відальності за порушення фінансового законодавства в сфері фінансування ДЦП.

Щодо четвертого виду правомочностей, правомочність на користування соціальними благами (правокористування), яку виділяють в загальній теорії права та переважно у цивільному праві, погоджуємось з професором В.Д. Чернадчуком, що суб’єктивне бюджетне право завжди спрямоване на забезпечення безпосередньо або опосередковано бюджетного фінансування визнаних публічних потреб, тому воно завжди виступає засобом задоволення чужого, а не власного для суб’єкта інтересу [275, с. 117]. Відповідно, у фінансових розподільчих, та пов’язаних з ними контрольних й охоронних, правовідносинах в сфері фінансування ДЦП суб’єктивне фінансове право слугує правовим засобом задоволення публічного фінансового інтересу, а тому для суб’єктів даних відносин ця правомочність не характерна.

Вказані характеристики дають підстави уточнити запропоновану вище дефініцію поняття фінансового суб’єктивного права в сфері фінансування ДЦП й викласти у такій редакції: фінансовим суб’єктивним правом в сфері фінансування ДЦП є гарантований державою вид і міра, переважно, належної (іноді можливої) поведінки зобов’язаних суб’єктів фінансових правовідносин, що детермінує для правомочних суб’єктів матеріально й нормативно визначену та забезпечену можливість здійснювати конкретні дії з метою задоволення публічного інтересу в сфері фінансування державних цільових програм.

Якщо передумовою реалізації суб’єктивного фінансового права в сфері фінансування ДЦП слугує переважно фінансово-правова належність (рідше – можливість), то для реалізації суб’єктивного фінансового обов’язку такою передумовою виступає – виключно фінансово-правова необхідність.

В загальнотеоретичному розумінні правовий обов’язок – це закріплена у нормі права вимога до суб’єкта, що відображає соціально-обумовлену необхідність визначеної поведінки, забезпечена можливістю державного примусу об’єктів до такої поведінки. У фінансовому праві юридичний обов’язок трактується як міра необхідної поведінки суб’єкта фінансових правовідносин, установлена фінансово-правовими нормами для задоволення інтересів уповноваженого суб’єкта і забезпечена можливістю державного примусу [64, с. 175]. Більш точно, на наш погляд, визначає зміст юридичного обов’язку професор В.Д. Чернадчук. Вчений уважає, що зміст такого обов’язку становить міру належної необхідної поведінки зобов’язаного суб’єкта, що полягає в необхідності здійснювати активні позитивні дії, спрямовані на реалізацію права уповноваженого суб’єкта бюджетних правовідносин, або утримуватися від здійснення заборонених дій або дій, на які суб’єкт не уповноважений [275, с. 118].

Визначаючи роль юридичних обов’язків в юридичному змісті фінансових правовідносин в сфері фінансування ДЦП (левову частку якого становить саме бюджетне фінансування), й ґрунтуючись на висновках провідних учених С.В. Запольського [81, с. 62] та Н.Я. Якимчук [286, с. 86], необхідно зазначити, що на усіх стадіях розподілу бюджетних коштів з метою фінансування ДЦП правовідносини виникають в ході реалізації відповідними суб’єктами чітко визначених обов’язків або повноважень, в яких превалюють обов’язки, а не суб’єктивні права. Адже, такий розподіл відображає одну з форм реалізації фінансових правомочностей держави-власника бюджету як управомоченої сторони фінансових правовідносин; відповідно другій стороні цих відносин властивий статус правозобов’язаної, чиї обов’язки кореспондують передусім праву держави.

У зв’язку з цим, у всіх суб’єктів правозобов’язаної сторони даних правовідносин виникає необхідність суворо дотримуватися запропонованої державою моделі поведінки, що докладно регламентована фінансовим законодавством.

Відмітимо, що попередній юридичний аналіз повноважень суб’єктів в досліджуваних правовідносинах дає підстави стверджувати, що змісту юридичних обов’язків даних відносин характерні усі елементи, які є конкретними юридичними вимогами до правозобов’язаної сторони [237, с. 397], а саме:

а) юридичні фінансові зобов’язання діянням, тобто обов’язок здійснювати певні дії (активні фінансові обов’язки) або утриматися від них (пасивні фінансові обов’язки). В цій групі зобов’язань розподільчих та пов’язаних з ними контрольних й охоронних фінансових правовідносинах в сфері фінансування найбільшу частку складають активні юридичні обов’язки. Тому що й сама фінансова розподільча діяльність та кожна зі стадій розподільчого процесу відповідають активній фазі цілісного фінансово-правового процесу з формування, розподілу та використання публічних фондів коштів й складається з активних умотивованих (зокрема, приписами закону та/або інтересом в отриманні бюджетних асигнувань) дій кожного з суб’єктів. Такими зобов’язаннями зокрема держзамовників є: складання паспорту державної цільової програми з визначенням джерел, обсягів та строків фінансування; складання та подання до Мінфіну бюджетних запитів; доведення до розпорядників нижчого рівня та одержувачів бюджетних коштів копій наказу про паспорти бюджетних програм та копії затверджених паспортів відповідних бюджетних програм; надання Держказначейству України розподілу показників зведених кошторисів, показників зведених планів асигнувань загального фонду державного бюджету, показників зведених планів спеціального фонду державного бюджету, здійснює зведення показників спеціального фонду в розрізі розпорядників нижчого рівня і одержувачів бюджетних коштів за територіями відповідно до мережі, а також розподілу відкритих асигнувань за кодами програмної класифікації видатків державного бюджету, економічної класифікації видатків бюджету та за територіями у розрізі розпорядників нижчого рівня і одержувачів бюджетних коштів; а також здійснення контролю за виконанням ДЦП в цілому тощо.

Крім того, зобов’язаннями діяннями в сфері фінансування ДЦП наділені й суб’єкти іншої, так званої управлінської групи, а саме: КМ України (щодо своєчасного розгляду та схвалення проекту Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період й подання його до ВР України; схвалення проекту закону про Державний бюджет України та подання його разом з відповідними матеріалами до ВР України та Президенту України; забезпечення виконання Державного бюджету України тощо); Мінфін (щодо складання проекту закону про Державний бюджет України; розроблення проекту Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період; розроблення й доведення до головних розпорядників бюджетних коштів інструкцій з підготовки бюджетних запитів; підготовки проекту закону про Державний бюджет України; формування й подання Кабінету Міністрів України разом з проектом закону про Державний бюджет України на відповідний рік переліку ДЦП із зазначенням обсягів фінансування кожної з них за рахунок бюджетних коштів; затвердження розпису Державного бюджету України; забезпечення відповідності розпису Державного бюджету України встановленим бюджетним призначенням, а також відповідності розподілу бюджетних асигнувань головним розпорядникам бюджетних коштів за загальним фондом державного бюджету за визначеними цим розписом періодами року відповідному прогнозу надходжень загального фонду державного бюджету протягом бюджетного періоду тощо); Мінекономрозвитку (ведення обліку державних  цільових  програм; подання до КМ України  узагальненої інформації  про  хід виконання ДЦП разом із пропозиціями щодо подальшого їх виконання тощо) та інші фінансові, у тому числі контролюючі органи (Держказначейство, Дерфінінспекція, Рахункова палата).

В той же час, порівняльно-правовий аналіз нормативних положень дозволив виявити законодавчі прогалини щодо дієвості окремих зобов’язань. Так, п. 8 ст. 20 БК України передбачено, що паспорт бюджетної програми підлягає затвердженню головним розпорядником спільно з Мінфіном [32], й у статусних нормах цей обов’язок щодо своєчасного затвердження таких фінансово-планових документів покладається як на ГРБК (п. 6 частини 5 ст. 22 БК України), так і на Мінфін (абзац 29 п. 4 Положення про Мінфін). Внаслідок вивчення механізму реалізації та способів забезпечення виконання вказаного юридичного обов’язку ми дійшли висновку про недоцільність покладання цього обов’язку на двох суб’єктів, які перебувають у субординаційному зв’язку. Тому після додаткового вивчення санкційної складової механізму правового забезпечення реалізації вказаного зобов’язання вбачається необхідним розробити пропозиції щодо корективи відповідних правових положень. До того ж, уважаємо недооціненою законодавцем (в бюджетному законодавстві) роль державних замовників в процесі складання та затвердження паспортів бюджетних програм. Концептуально уважаємо необхідним для усіх розробників паспортів бюджетних програм, в складі яких передбачено виконання заходів ДЦП, передбачити обов’язок погоджувати такі паспорти у відповідних державних замовників (координаторів реалізації тої чи іншої ДЦП);

б) юридичні фінансові зобов’язання виконанням, тобто реагувати на законні вимоги правомочної сторони їх виконанням. Очевидно, зобов’язання цієї групи є віддзеркаленням фінансових суб’єктивних прав, що реалізуються через правомочність фінансового правовимагання, що були нами розглянуті вище;

в) юридичні фінансові зобов’язання зазнавати обмежень або позбавлення благ, тобто нести юридичну відповідальність (зазнавати позбавлення прав майнового чи організаційного характеру) у разі відмови від виконання юридичних обов’язків або несумлінного їх виконання, іншими словами такого, що суперечить вимогам фінансово-правової норми. Слід відмітити деякі особливості, що характерні для зобов’язань цієї групи досліджуваних правовідносин. Полягають вони у тому, що, по-перше,  в результаті встановлення законодавцем для даних відносин принципу імперативності зв’язків, правозобов’язаною стороною (зазнаючи відповідних позбавлень) в них виступають виключно державні замовники, а також органи державної влади, підприємства, установи та організації незалежно від форм власності в статусі виконавців завдань і заходів програм; по-друге, у вказаних суб’єктів виникає зобов’язання зазнавати позбавлення прав саме організаційного характеру. Так, наприклад, держзамовники та виконавці програм (ГРБК) зобов’язані зазнати фінансових обмежень, що можуть бути до них застосовані уповноваженими органами у формі зупинення операцій з бюджетними коштами (статті 117 БК України) за неналежне (внаслідок порушення порядку або термінів) виконання обов’язків на стадіях: прогнозування та планування видатків на програмні заходи й завдання – щодо забезпечення своєчасності, достовірності та змісту поданих до Мінфіну бюджетних запитів, що мають містити всю інформацію, необхідну для аналізу показників проекту державного бюджету та прогнозу державного бюджету (п. 1.14) [194], або на стадії виділення асигнувань – щодо доведення до розпорядників бюджетних коштів нижчого рівня або одержувачів бюджетних коштів у встановлені терміни документів про обсяги бюджетних асигнувань, тощо. Разом з тим, для підвищення рівня фінансової дисципліни в сфері фінансування ДЦП, зокрема виконавців програмних заходів з числа приватних суб’єктів господарювання, убачається доцільним розширити перелік зобов’язань зазнавання обмежень або позбавлення благ передусім майнового характеру;

г) юридичні фінансові зобов’язання не перешкоджати фінансовому контрагенту, тобто не заважати управомочній стороні користуватися благом, яке вона отримала по праву. Розглядаючи в досліджуваних правовідносинах управомочною стороною державних замовників й виконавців програм, яким законодавство закріпило лише потенційне право на отримання бюджетних асигнувань, яке реалізується в правомочності нормативного правоочікування, уважаємо нехарактерними зобов’язання цієї групи для іншої сторони відносин – суб’єктів управлінської ланки. Разом з тим, ми переконані, що для підвищення рівня фінансового забезпечення державних замовників, на яких державою покладаються завдання здійснювати загальне керівництво і контроль за розробленням ДЦП та виконанням її заходів і завдань, доцільно сформувати додаткові державні правові гарантії, зокрема шляхом встановлення додаткових фінансових зобов’язань для Мінекономрозвитку, Мінфіну, Держказначейства, щодо можливості отримання санкціонованих, принаймні в законах про державні цільові програми, бюджетних асигнувань у визначених (навіть орієнтовних, прогнозних) обсягах і у встановлені строки (роки).

Додаток К
ПЕРЕЛІК

складів правопорушень в сфері фінансування державних цільових програм, регламентованих кримінальним та адміністративним деліктним законодавством

І. Витяг з Кримінального кодексу України від 5 квітня 2001 року № 2341-III:

Стаття 210. Нецільове використання бюджетних коштів, здійснення видатків бюджету чи надання кредитів з бюджету без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням

1. Нецільове використання бюджетних коштів службовою особою, а так само здійснення видатків бюджету чи надання кредитів з бюджету без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням всупереч Бюджетному кодексу України чи закону про Державний бюджет України на відповідний рік, якщо предметом таких дій були бюджетні кошти у великих розмірах, -

караються штрафом від ста до трьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або виправними роботами на строк до двох років, або обмеженням волі на строк до трьох років, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років або без такого.

2. Ті самі діяння, предметом яких були бюджетні кошти в особливо великих розмірах або вчинені повторно, або за попередньою змовою групою осіб, -

караються обмеженням волі на строк від двох до п'яти років або позбавленням волі на строк від двох до шести років, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років.

Примітка. 1. До бюджетних коштів належать кошти, що включаються до державного бюджету і місцевих бюджетів незалежно від джерела їх формування.

2. Великим розміром бюджетних коштів відповідно до статей 210, 211 цього Кодексу вважається сума, що в тисячу і більше разів перевищує неоподатковуваний мінімум доходів громадян.

3. Особливо великим розміром бюджетних коштів відповідно до статей 210, 211 цього Кодексу вважається сума, що в три тисячі і більше разів перевищує неоподатковуваний мінімум доходів громадян.

Стаття 211. Видання нормативно-правових актів, що зменшують надходження бюджету або збільшують витрати бюджету всупереч закону

1. Видання службовою особою нормативно-правових актів, що зменшують надходження бюджету або збільшують витрати бюджету всупереч закону, якщо предметом таких дій були бюджетні кошти у великих розмірах, -

карається штрафом від ста до чотирьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або виправними роботами на строк до двох років, або обмеженням волі на строк до п'яти років, або позбавленням волі на строк до чотирьох років, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років.

2. Ті самі дії, предметом яких були бюджетні кошти в особливо великих розмірах або вчинені повторно, -

караються позбавленням волі на строк від двох до шести років з позбавленням права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю на строк до трьох років.

Стаття 222. Шахрайство з фінансовими ресурсами

1. Надання завідомо неправдивої інформації органам державної влади, органам влади Автономної Республіки Крим чи органам місцевого самоврядування, банкам або іншим кредиторам з метою одержання субсидій, субвенцій, дотацій, кредитів чи пільг щодо податків у разі відсутності ознак злочину проти власності -

карається штрафом від однієї тисячі до трьох тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років.

2. Ті самі дії, якщо вони вчинені повторно або завдали великої матеріальної шкоди, -

караються штрафом від трьох тисяч до десяти тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян з позбавленням права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю на строк до трьох років.

Стаття 364. Зловживання владою або службовим становищем

1. Зловживання владою або службовим становищем, тобто умисне, з метою одержання будь-якої неправомірної вигоди для самої себе чи іншої фізичної або юридичної особи використання службовою особою влади чи службового становища всупереч інтересам служби, якщо воно завдало істотної шкоди охоронюваним законом правам, свободам та інтересам окремих громадян або державним чи громадським інтересам, або інтересам юридичних осіб, -

карається арештом на строк до шести місяців або обмеженням волі на строк до трьох років, або позбавленням волі на той самий строк, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, із штрафом від двохсот п’ятдесяти до семисот п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян та зі спеціальною конфіскацією.

2. Те саме діяння, якщо воно спричинило тяжкі наслідки, -

карається позбавленням волі на строк від трьох до шести років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, зі штрафом від п’ятисот до однієї тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян та зі спеціальною конфіскацією.

Стаття 365-2. Зловживання повноваженнями особами, які надають публічні послуги

1. Зловживання своїми повноваженнями аудитором, нотаріусом, оцінювачем, уповноваженою особою або службовою особою Фонду гарантування вкладів фізичних осіб, іншою особою, яка не є державним службовцем, посадовою особою місцевого самоврядування, але здійснює професійну діяльність, пов'язану з наданням публічних послуг, у тому числі послуг експерта, арбітражного керуючого, незалежного посередника, члена трудового арбітражу, третейського судді (під час виконання цих функцій), з метою отримання неправомірної вигоди для себе чи інших осіб, якщо це завдало істотної шкоди охоронюваним законом правам або інтересам окремих громадян, державним чи громадським інтересам або інтересам юридичних осіб, -

карається обмеженням волі на строк до трьох років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до десяти років та зі спеціальною конфіскацією.

2. Те саме діяння, вчинене стосовно неповнолітньої чи недієздатної особи, особи похилого віку або повторно, -

карається обмеженням волі на строк до п’яти років або позбавленням волі на строк від трьох до п’яти років, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років та зі спеціальною конфіскацією.

3. Дії, передбачені частинами першою або другою цієї статті, якщо вони спричинили тяжкі наслідки, -

караються позбавленням волі на строк від п’яти до восьми років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, з конфіскацією майна або без такої та зі спеціальною конфіскацією.

Стаття 366. Службове підроблення

1. Складання, видача службовою особою завідомо неправдивих офіційних документів, внесення до офіційних документів завідомо неправдивих відомостей, інше підроблення офіційних документів -

караються штрафом до двохсот п'ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або обмеженням волі на строк до трьох років, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років.

2. Ті самі діяння, якщо вони спричинили тяжкі наслідки, -

караються позбавленням волі на строк від двох до п'яти років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, зі штрафом від двохсот п’ятдесяти до семисот п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Стаття 368. Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання неправомірної вигоди службовою особою

1. Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання службовою особою неправомірної вигоди, а так само прохання надати таку вигоду для себе чи третьої особи за вчинення чи невчинення такою службовою особою в інтересах того, хто пропонує, обіцяє чи надає неправомірну вигоду, чи в інтересах третьої особи будь-якої дії з використанням наданої їй влади чи службового становища -

карається штрафом від однієї тисячі до тисячі п’ятисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або арештом на строк від трьох до шести місяців, або позбавленням волі на строк від двох до чотирьох років, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років та зі спеціальною конфіскацією.

2. Діяння, передбачене частиною першою цієї статті, предметом якого була неправомірна вигода у значному розмірі, -

карається позбавленням волі на строк від трьох до шести років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років та зі спеціальною конфіскацією.

3. Діяння, передбачене частиною першою або другою цієї статті, предметом якого була неправомірна вигода у великому розмірі або вчинене службовою особою, яка займає відповідальне становище, або за попередньою змовою групою осіб, або повторно, або поєднане з вимаганням неправомірної вигоди, -

карається позбавленням волі на строк від п’яти до десяти років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, з конфіскацією майна та зі спеціальною конфіскацією.

4. Діяння, передбачене частинами першою, другою або третьою цієї статті, предметом якого була неправомірна вигода в особливо великому розмірі, або вчинене службовою особою, яка займає особливо відповідальне становище, -

карається позбавленням волі на строк від восьми до дванадцяти років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, з конфіскацією майна та зі спеціальною конфіскацією.

Примітка. 1. Неправомірною вигодою в значному розмірі вважається вигода, що в сто і більше разів перевищує неоподатковуваний мінімум доходів громадян, у великому розмірі - така, що у двісті і більше разів перевищує неоподатковуваний мінімум доходів громадян, в особливо великому розмірі - така, що у п’ятсот і більше разів перевищує неоподатковуваний мінімум доходів громадян.

2. Службовими особами, які займають відповідальне становище, у статтях 368, 368-2, 369 та 382 цього Кодексу є особи, зазначені у пункті 1 примітки до статті 364 цього Кодексу, посади яких згідно із статтею 25 Закону України "Про державну службу" віднесені до третьої, четвертої, п’ятої та шостої категорій, судді, прокурори і слідчі, а також інші, крім зазначених у пункті 3 примітки до цієї статті, керівники і заступники керівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх структурних підрозділів та одиниць.

3. Службовими особами, які займають особливо відповідальне становище, у статтях 368, 368-2, 369 та 382 цього Кодексу є:

1) Президент України, Прем’єр-міністр України, члени Кабінету Міністрів України, перші заступники та заступники міністрів, народні депутати України, Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, Директор Національного антикорупційного бюро України, Генеральний прокурор України, його перший заступник та заступники, Голова Конституційного Суду України, його заступники та судді Конституційного Суду України, Голова Верховного Суду України, його перший заступник, заступники та судді Верховного Суду України, голови вищих спеціалізованих судів, їх заступники та судді вищих спеціалізованих судів, Голова Національного банку України, його перший заступник та заступники, Секретар Ради національної безпеки і оборони України, його перший заступник та заступники;

2) особи, посади яких згідно із статтею 25 Закону України "Про державну службу" віднесені до першої та другої категорій;

3) особи, посади яких згідно із статтею 14 Закону України "Про службу в органах місцевого самоврядування" віднесені до першої та другої категорій посад в органах місцевого самоврядування.

Стаття 368-2. Незаконне збагачення

1. Набуття особою, уповноваженою на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, у власність активів у значному розмірі, законність підстав набуття яких не підтверджено доказами, а так само передача нею таких активів будь-якій іншій особі -

караються позбавленням волі на строк до двох років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, зі спеціальною конфіскацією та з конфіскацією майна.

2. Ті самі діяння, вчинені службовою особою, яка займає відповідальне становище, -

караються  позбавленням волі на строк від двох до п’яти років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, зі спеціальною конфіскацією та з конфіскацією майна.

3. Діяння, передбачені частиною першою цієї статті, вчинені службовою особою, яка займає особливо відповідальне становище, -

караються позбавленням волі на строк від п’яти до десяти років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, зі спеціальною конфіскацією та з конфіскацією майна.

Примітка. 1. Особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, є особи, зазначені у пункті 1 частини першої статті 3 Закону України "Про запобігання корупції".

2. Під активами у значному розмірі у цій статті розуміються грошові кошти або інше майно, а також доходи від них, якщо їх розмір (вартість) перевищує одну тисячу неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

3. Під передачею активів у цій статті розуміється укладення будь-яких правочинів, на підставі яких виникає право власності або право користування на активи, а також надання іншій особі грошових коштів чи іншого майна для укладення таких правочинів.

Стаття 368-4. Підкуп особи, яка надає публічні послуги

1. Пропозиція чи обіцянка аудитору, нотаріусу, оцінювачу, іншій особі, яка не є державним службовцем, посадовою особою місцевого самоврядування, але провадить професійну діяльність, пов’язану з наданням публічних послуг, у тому числі послуг експерта, арбітражного керуючого, незалежного посередника, члена трудового арбітражу, третейського судді (під час виконання цих функцій), надати йому/їй або третій особі неправомірну вигоду, а так само надання такої вигоди або прохання її надати за вчинення особою, яка надає публічні послуги, дій або її бездіяльність з використанням наданих їй повноважень в інтересах того, хто пропонує, обіцяє чи надає таку вигоду, або в інтересах третьої особи -

караються штрафом від ста п’ятдесяти до чотирьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або громадськими роботами на строк від ста до двохсот годин, або обмеженням волі на строк до двох років, або позбавленням волі на той самий строк, із спеціальною конфіскацією.

2. Ті самі дії, вчинені повторно або за попередньою змовою групою осіб чи організованою групою, -

караються штрафом від трьохсот п’ятдесяти до семисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або обмеженням волі на строк до чотирьох років, або позбавленням волі на той самий строк, із спеціальною конфіскацією.

3. Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання аудитором, нотаріусом, експертом, оцінювачем, третейським суддею або іншою особою, яка провадить професійну діяльність, пов’язану з наданням публічних послуг, а також незалежним посередником чи арбітром під час розгляду колективних трудових спорів неправомірної вигоди для себе чи третьої особи за вчинення дій або бездіяльність з використанням наданих їй повноважень в інтересах того, хто пропонує, обіцяє чи надає таку вигоду, або в інтересах третьої особи -

караються штрафом від семисот п’ятдесяти до однієї тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або виправними роботами на строк від одного до двох років, або арештом на строк до шести місяців, або обмеженням волі на строк від двох до п’яти років, або позбавленням волі на той самий строк, з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років та із спеціальною конфіскацією.

4. Дії, передбачені частиною третьою цієї статті, вчинені повторно або за попередньою змовою групою осіб чи поєднані з вимаганням неправомірної вигоди, - караються позбавленням волі на строк від чотирьох до восьми років з позбавленням права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю на строк до трьох років, з конфіскацією майна та із спеціальною конфіскацією.

Стаття 369-2. Зловживання впливом

1. Пропозиція, обіцянка або надання неправомірної вигоди особі, яка пропонує чи обіцяє (погоджується) за таку вигоду або за надання такої вигоди третій особі вплинути на прийняття рішення особою, уповноваженою на виконання функцій держави, -

караються штрафом від двохсот до п’ятисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або обмеженням волі на строк від двох до п’яти років, або позбавленням волі на строк до двох років, із спеціальною конфіскацією.

2. Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання неправомірної вигоди для себе чи третьої особи за вплив на прийняття рішення особою, уповноваженою на виконання функцій держави, або пропозиція чи обіцянка здійснити вплив за надання такої вигоди -

караються штрафом від семисот п’ятдесяти до однієї тисячі п’ятисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або позбавленням волі на строк від двох до п’яти років, із спеціальною конфіскацією.

3. Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання неправомірної вигоди для себе чи третьої особи за вплив на прийняття рішення особою, уповноваженою на виконання функцій держави, поєднане з вимаганням такої вигоди, -

караються позбавленням волі на строк від трьох до восьми років з конфіскацією майна та із спеціальною конфіскацією.

Примітка. Особами, уповноваженими на виконання функцій держави, є особи, визначені в пунктах 1-3 частини першої статті 4 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції".

ІІ. Витяг з Кодексу України про адміністративні правопорушення від 7 грудня 1984 року № 8073-X:

Стаття 164--2. Порушення законодавства з фінансових питань
Приховування в обліку валютних та інших доходів, непродуктивних витрат і збитків, відсутність бухгалтерського обліку або ведення його з порушенням установленого порядку, внесення неправдивих даних до фінансової звітності, неподання фінансової звітності, несвоєчасне або неякісне проведення інвентаризацій грошових коштів і матеріальних цінностей, несвоєчасне подання на розгляд, погодження або затвердження річного фінансового плану підприємства державного сектору економіки та звіту про його виконання, перешкоджання працівникам органу державного фінансового контролю у проведенні ревізій та перевірок, невжиття заходів по відшкодуванню з винних осіб збитків від недостач, розтрат, крадіжок і безгосподарності - тягнуть за собою накладення штрафу від восьми до п'ятнадцяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Ті самі дії, вчинені особою, яку протягом року було піддано адміністративному стягненню за одно з правопорушень, зазначених у частині першій цієї статті, - тягнуть за собою накладення штрафу від десяти до двадцяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Стаття 164-12. Порушення бюджетного законодавства
Включення недостовірних даних до бюджетних запитів, що призвело до затвердження необґрунтованих бюджетних призначень або необґрунтованих бюджетних асигнувань; порушення вимог Бюджетного кодексу України при здійсненні попередньої оплати за товари, роботи та послуги за рахунок бюджетних коштів, а також порушення порядку і термінів здійснення такої оплати; здійснення платежів за рахунок бюджетних коштів без реєстрації бюджетних зобов'язань, за відсутності підтвердних документів чи при включенні до платіжних документів недостовірної інформації, а також безпідставна відмова у проведенні платежу органами, що здійснюють казначейське обслуговування бюджетних коштів; порушення вимог Бюджетного кодексу України при здійсненні витрат державного бюджету (місцевого бюджету) у разі несвоєчасного набрання чинності законом про Державний бюджет України (несвоєчасного прийняття рішення про місцевий бюджет) на відповідний рік, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від тридцяти до п'ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Дії, передбачені частиною першою цієї статті, вчинені особою, яку протягом року було піддано адміністративному стягненню за такі ж порушення, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від п'ятдесяти до сімдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Взяття зобов'язань без відповідних бюджетних асигнувань або з перевищенням повноважень, встановлених Бюджетним кодексом України чи законом про Державний бюджет України на відповідний рік; включення до складу спеціального фонду бюджету надходжень з джерел, не віднесених до таких Бюджетним кодексом України чи законом про Державний бюджет України на відповідний рік; зарахування доходів бюджету на будь-які рахунки, крім єдиного казначейського рахунку (за винятком коштів, що отримуються установами України, які функціонують за кордоном), а також акумулювання їх на рахунках органів, що контролюють справляння надходжень бюджету; зарахування доходів бюджету до іншого, ніж визначено Бюджетним кодексом України чи законом про Державний бюджет України на відповідний рік, бюджету, в тому числі внаслідок здійснення поділу податків і зборів (обов'язкових платежів) та інших доходів між бюджетами з порушенням визначених розмірів; здійснення державних (місцевих) запозичень, надання державних (місцевих) гарантій з порушенням вимог Бюджетного кодексу України; прийняття рішень, що призвели до перевищення граничних обсягів державного (місцевого) боргу чи граничних обсягів надання державних (місцевих) гарантій; розміщення тимчасово вільних коштів бюджету з порушенням вимог Бюджетного кодексу України; створення позабюджетних фондів, порушення вимог Бюджетного кодексу України щодо відкриття позабюджетних рахунків для розміщення бюджетних коштів; надання кредитів з бюджету чи повернення кредитів до бюджету з порушенням вимог Бюджетного кодексу України та/або встановлених умов кредитування бюджету; здійснення бюджетними установами запозичень у будь-якій формі або надання бюджетними установами юридичним чи фізичним особам кредитів з бюджету всупереч Бюджетному кодексу України; порушення вимог Бюджетного кодексу України щодо виділення коштів з резервного фонду бюджету, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від п'ятдесяти до сімдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Дії, передбачені частиною третьою цієї статті, вчинені особою, яку протягом року було піддано адміністративному стягненню за такі ж порушення, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від сімдесяти до вісімдесяти п'яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Здійснення видатків, кредитування місцевого бюджету, які відповідно до Бюджетного кодексу України мають проводитися з іншого бюджету; здійснення видатків бюджету чи надання кредитів з бюджету без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням всупереч Бюджетному кодексу України чи закону про Державний бюджет України на відповідний рік; нецільове використання бюджетних коштів; видання нормативно-правових актів, що зменшують надходження бюджету або збільшують витрати бюджету всупереч закону; здійснення видатків на утримання бюджетної установи одночасно з різних бюджетів всупереч Бюджетному кодексу України чи закону про Державний бюджет України на відповідний рік, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від сімдесяти до вісімдесяти п'яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Дії, передбачені частиною п'ятою цієї статті, вчинені особою, яку протягом року було піддано адміністративному стягненню за такі ж порушення, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від вісімдесяти п'яти до ста неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Стаття 188-19. Невиконання законних вимог народного депутата України, Рахункової палати, члена Рахункової палати
Недодержання встановлених законом строків надання відповіді на звернення народного депутата України, надання неправдивої або неповної інформації на таке звернення -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від десяти до двадцяти п’яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Повторне протягом року вчинення порушення, передбаченого частиною першою цієї статті, за яке особу вже було піддано адміністративному стягненню, -

тягне за собою накладення штрафу на посадових осіб від двадцяти п’яти до п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Недодержання встановлених законом строків надання відповіді на запит народного депутата України, надання неправдивої або неповної інформації на такий запит -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від ста до двохсот п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Повторне протягом року вчинення порушення, передбаченого частиною третьою цієї статті, за яке особу вже було піддано адміністративному стягненню, -

тягне за собою накладення штрафу на посадових осіб від двохсот п’ятдесяти до чотирьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Невиконання законних вимог Рахункової палати, члена Рахункової палати, створення перешкод у їх роботі під час здійснення ними своїх повноважень, надання неправдивої або неповної інформації або ненадання інформації у строк, встановлений законом, -

тягнуть за собою накладення штрафу на посадових осіб від ста до двохсот п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Повторне протягом року вчинення порушення, передбаченого частиною п’ятою цієї статті, за яке особу вже було піддано адміністративному стягненню, -

тягне за собою накладення штрафу на посадових осіб від двохсот п’ятдесяти до чотирьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Додаток Л
КЛАСИФІКАЦІЯ ТА ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА

фінансових правопорушень в сфері 
фінансування державних цільових програм

Усі порушення норм фінансового законодавства в досліджуваній сфері залежно від стадій розподільчої фінансової діяльності умовно можна поділити на: правопорушення, що вчиняються на стадії санкціонування фінансування ДЦП та правопорушення, що вчиняються на стадії виділення державних коштів для покриття видатків на виконання завдань та заходів ДЦП.

За суб’єктами можна поділяти правопорушення на такі, що вчинені: а) ініціаторами розроблення ДЦП; б) державними замовниками (державними замовниками – координаторами, керівниками ДЦП); в) органами державної влади – виконавцями програмних завдань і заходів; г) підприємствами, установами та організаціями незалежно від форм власності – виконавцями програм (на договірних засадах); д) іншими органами державної влади, що здійснюють управління бюджетними коштами, а також контролюючими суб’єктами.

Якщо взяти до уваги суб’єктивну сторону досліджуваних правопорушень, то можна розрізняти умисне і необережне діяння порушника. За формою зовнішнього виразу правопорушення можуть виступати як протиправні дії і протиправна бездіяльність. Можливий і інший поділ вказаного виду правопорушень. Він залежатиме від того, що буде покладено в основу класифікації.

Виділяючи у досліджуваній сфері головним чином бюджетні правовід-носини, що пов’язані передусім з розподілом бюджетних ресурсів на програмні цілі, необхідним видається здійснити систематизацію правопорушень, що регламентовані чинним законодавством та вчиняються суб’єктами цих відносин.

Виходячи передусім з положень Бюджетного кодексу України (ст. 116) та враховуючи напрацювання вітчизняних фахівців й сучасну практику правозастосування можна подати систему правопорушень в сфері фінансування ДЦП за критерієм етапності бюджетного процесу. При цьому необхідно зазначити, що правовий статус суб’єктів ДЦП «трансформується» у статус відповідного учасника бюджетного процесу, а саме: головного розпорядника бюджетних коштів, розпорядника бюджетних коштів нижчого рівня, одержувача бюджетних коштів, або виконавця бюджетної програми.

Попередній порівняльний аналіз положень БК України (статті 19, 116) дає підстави виділяти правопорушення, що вчинюються: при складанні проектів бюджетів; під час розгляду проекту та прийняття закону про Державний бюджет України; під час виконання бюджету, включаючи внесення змін до закону про Державний бюджет України; під час звітування про виконання бюджету й прийняття рішення щодо нього.

Серед бюджетних правопорушень в контексті проблеми фінансування цільових потреб ДЦП слід вказати на такі: 

1) під час складання проекту бюджету: а) включення недостовірних даних до бюджетних запитів; б) порушення встановлених термінів подання бюджетних запитів або їх неподання; в) визначення недостовірних обсягів бюджетних коштів при плануванні бюджетних показників; г) планування надходжень або витрат державного бюджету (місцевого бюджету), не віднесених до таких цим Кодексом чи законом про Державний бюджет України; 

2) під час розгляду проекту та прийняття закону про Державний бюджет України: а) порушення встановленого порядку або термінів подання проекту закону про Державний бюджет України (проекту рішення про місцевий бюджет) на розгляд Верховної Ради України (Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевої ради); б) порушення встановленого порядку або термінів розгляду проекту та прийняття закону про Державний бюджет України (рішення про місцевий бюджет); в) прийняття рішення про місцевий бюджет з порушенням вимог цього Кодексу чи закону про Державний бюджет України (в тому числі щодо складання бюджету в частині міжбюджетних трансфертів); г) порушення вимог цього Кодексу щодо затвердження державного бюджету (місцевого бюджету) з дефіцитом або профіцитом;

3) під час виконання бюджету, включаючи внесення змін до закону про Державний бюджет України: а) включення до складу спеціального фонду бюджету надходжень з джерел, не віднесених до таких цим Кодексом чи законом про Державний бюджет України; б) розміщення тимчасово вільних коштів бюджету з порушенням вимог цього Кодексу; порушення порядку або термінів подання, розгляду і затвердження кошторисів та інших документів, що застосовуються в процесі виконання бюджету, затвердження у кошторисах показників, не підтверджених розрахунками та економічними обґрунтуваннями; в) порушення порядку або термінів подання, розгляду і затвердження кошторисів та інших документів, що застосовуються в процесі виконання бюджету, затвердження у кошторисах показників, не підтверджених розрахунками та економічними обґрунтуваннями; г) порушення вимог цього Кодексу щодо затвердження головними розпорядниками бюджетних коштів порядків використання бюджетних коштів; д) порушення порядку або термінів подання і затвердження паспортів бюджетних програм (у разі застосування програмно-цільового методу у бюджетному процесі); е) порушення встановлених термінів доведення документів про обсяги бюджетних асигнувань до розпорядників бюджетних коштів нижчого рівня або одержувачів бюджетних коштів; є) порушення порядку та термінів відкриття (закриття) рахунків в органах Казначейства України; ж) взяття зобов’язань без відповідних бюджетних асигнувань або з перевищенням повноважень, встановлених цим Кодексом чи законом про Державний бюджет України; з) порушення порядку реєстрації та обліку бюджетних зобов’язань, включаючи необґрунтовану відмову в реєстрації або несвоєчасну реєстрацію бюджетних зобов’язань; і) порушення вимог цього Кодексу при здійсненні витрат державного бюджету (місцевого бюджету) у разі несвоєчасного набрання чинності законом про Державний бюджет України (несвоєчасного прийняття рішення про місцевий бюджет); к) здійснення видатків бюджету чи надання кредитів з бюджету без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням всупереч цьому Кодексу чи закону про Державний бюджет України; л) порушення вимог цього Кодексу щодо виділення коштів з резервного фонду бюджету; м) порушення встановлених вимог щодо застосування бюджетної класифікації; н) видання нормативно-правових актів, що зменшують надходження бюджету або збільшують витрати бюджету всупереч закону; п) порушення вимог статті 28 БК України щодо оприлюднення та доступності інформації про бюджет;

4) під час звітування про виконання бюджету й прийняття рішення щодо нього: а) включення недостовірних даних до звітів про виконання державного бюджету (місцевого бюджету), річного звіту про виконання закону про Державний бюджет України (рішення про місцевий бюджет), а також порушення порядку та термінів подання таких звітів; б) порушення встановлених вимог щодо ведення бухгалтерського обліку та складання звітності про виконання бюджетів; в) порушення встановлених порядку або термінів подання фінансової і бюджетної звітності бюджетних установ, а також подання такої звітності у неповному обсязі; г) невідповідність даних, наведених у фінансовій і бюджетній звітності бюджетних установ, даним бухгалтерського обліку; д) включення недостовірних даних до звітів про виконання паспортів бюджетних програм (у разі застосування програмно-цільового методу у бюджетному процесі), а також порушення порядку та термінів подання таких звітів; з) порушення вимог статті 28 БК України щодо оприлюднення та доступності інформації про бюджет.

Крім того, впровадження законодавцем у статті 117 БК України «відкритої» норми – «інші випадки порушення бюджетного законодавства учасником бюджетного процесу» (п.40), дозволяє відносити до бюджетних правопорушень в сфері фінансування ДЦП також й інші види проступків, що порушують порядок розподілу бюджетних коштів на програмні цілі. До того ж зауважимо, що стаття 4 БК України додатково сприяє розширенню переліку відповідних протиправних випадків, закріпивши в п. 1 достатньо широке розуміння (склад) бюджетного законодавства (Конституцію України; інші норми БК України; щорічні закони про ДБ України; інші закони, що регулюють бюджетні відносини, передбачених ст.1 цього Кодексу; нормативно-правові акти КМ України, прийняті на підставі і на виконання цього Кодексу та інших законів України, передбачених пунктами 3 та 4 цієї частини статті; нормативно-правові акти органів виконавчої влади, прийняті на підставі і на виконання цього Кодексу, інших законів України та нормативно-правових актів КМ України, передбачених пунктами 3, 4 та 5 цієї частини статті; рішення про місцевий бюджет; рішення органів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування, прийнятих відповідно до цього Кодексу, нормативно-правових актів, передбачених пунктами 3, 4, 5, 6 і 7 цієї частини статті [32]). Отже, до охоронних норм, спрямованих на запобігання настання негативних наслідків в процесі виконання бюджету та здійсненні видатків на державні програмні цілі можна віднести: 

а) п.11 статті 23 БК України [32] щодо заборони без внесення змін до закону про Державний бюджет України збільшувати бюджетні призначення за загальним та спеціальним фондами державного бюджету, по-перше, на оплату праці працівників бюджетних установ за рахунок зменшення інших видатків (у тому числі, видатків на реалізацію ДЦП), по-друге, на видатки за бюджетними програмами, пов’язаними з функціонуванням органів державної влади (органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування), за рахунок зменшення видатків за іншими бюджетними програмами (у тому числі, в складі яких виконуються ДЦП);

2) п. 1 ч. 2 ст. 41 БК У країни, в якому визначено, що до набрання чинності законом про Державний бюджет України на поточний бюджетний період забороняється із загального фонду державного бюджету здійснювати витрати в частині капітальних видатків та надання кредитів з бюджету, крім капітальних видатків, пов’язаних з ліквідацією аварій на об’єктах соціально-культурної сфери, житлового господарства, систем тепло-, енерго-, газо-, водопостачання та водовідведення, а також витрат, пов’язаних із настанням особливого періоду чи введенням надзвичайного стану, оголошенням окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації та виділенням коштів з резервного фонду державного бюджету [32].
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