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Рубрика: фінансове право

Поняття зустрічної звірки та її види при взаємодії органів міліції і державної контрольно-ревізійної служби

В сучасних умовах економічного розвитку нашої держави діяльність органів міліції у значній мірі спрямована на виявлення, попередження та  припинення розкрадань та інших корисливих правопорушень. Розслідування і доказування злочинних дій, спрямованих у першу чергу проти державного майна, пов’язане із застосуванням ряду спеціальних методів документальної перевірки. Великого значення у цьому процесі має застосування відповідних фахових знань та достатня чисельність таких спеціалістів. Саме налагодження тісної і плідної співпраці органів міліції з державною контрольно-ревізійною службою (далі – ДКРС) має сприяти розв’язанню найбільш складних і змістовних питань у протидії економічним правопорушенням.

Метою статті є: запропонувати авторське бачення поняття зустрічної звірки як фінансово-правового інструменту фінансового контролю, надати аргументацію даної позиції, а також запропонувати класифікацію видів даної звірки при взаємодії органів міліції і ДКРС. 

Чітке визначення ключових питань у сфері протидії економічним правопорушенням, а також видів зустрічної звірки, як інструменту у цьому процесі, сприятиме удосконаленню механізму взаємодії державних органів влади між собою та в певній мірі унормує їх вплив на фінансово-господарську діяльність суб’єктів господарювання. 
Поряд із досліджуваними нами раніше формами взаємодії органів міліції і ДКРС у протидії правопорушенням в сфері економіки [1], окремої уваги заслуговує така форма взаємодії як проведення зустрічних звірок, про актуальність та проблемність розгляду якої відмічають як науковці, так і практичні працівники правоохоронних та контролюючих органів.

Вказана форма взаємодії у тій чи іншій мірі періодично підлягає огляду та дослідженню фахівцями у сфері здійснення фінансового контролю та науковцями адміністративного і фінансового права: Л. Вороновою, Л. Савченко, В. Авер’яновим, В. Бурцевим, В. Селівановим, А. Ковальчук, Л. Борець, М. Бариніна-Закіровою, О. Орлюком, М. Кучерявенком та іншими. Разом з тим, незважаючи на зосередженість уваги даними науковцями на проблеми здійснення фінансового контролю, на наш погляд, не було достатньо повно досліджено винесену на розгляд у даній статті форму взаємодії.

Розкриваючи теоретичні питання проведення зустрічної звірки варто зауважити на неоднозначність використання в науковій та нормотворчій діяльності терміну “зустрічна звірка”, а також тлумачення самого поняття. Між тим, саме для формування у працівників правоохоронних і контролюючих органів єдиних методологічних підходів при призначенні і проведенні ревізії або перевірки, що має винятково важливе значення для встановлення і документування фінансово-господарських правопорушень, необхідно визначитись з таким основним поняттям, що використовується в практиці їх спільної роботи, як “зустрічна звірка”.

Єдиним законодавчим актом в Україні, в якому згадується про зустрічну звірку, є Закон України “Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні”. Законодавець в ньому не дає чіткого визначення поняття зустрічної звірки, зазначаючи лише про право органів ДКРС на їх проведення. Утім у статтях 10 та 11 Закону наводиться ряд ознак, що характеризують зустрічні звірки: такі звірки не є контрольними заходами і проводяться у разі виникнення потреби у їх проведенні на підставі направлення, виписаного керівником органу (підрозділу) ДКРС; проводяться у суб’єктів господарювання, які мали правові відносини з підконтрольною установою, крім того зазначається основна мета їх проведення – документальне підтвердження виду, обсягу і якості операцій та розрахунків, що здійснювалися між суб’єктом господарювання і підконтрольною установою, для з’ясування їх реальності та повноти відображення в обліку підконтрольної установи [2].

На виконання положень вказаного Закону, за поданням ГоловКРУ у 2006 році було прийнято постанову Кабінету Міністрів України “Про Порядок проведення інспектування державною контрольно-ревізійною службою”, в якій узагальнено перераховані вище ознаки, мету зустрічної звірки та закріплено чітке визначення поняття зустрічної звірки. Так, відповідно до п.3 Порядку проведення інспектування “зустрічна звірка – метод документального підтвердження у суб’єктів господарювання, які мали правові відносини з підконтрольною установою, виду, обсягу і якості операцій та розрахунків, що здійснювалися між ними, для з’ясування їх реальності та повноти відображення в обліку підконтрольної установи” [3]. 

До правових джерел, що регламентують проведення зустрічної звірки органами ДКРС належить також відомчий наказ ГоловКРУ від 27.10.2006 № 358 “Про затвердження Методики оформлення органами державної контрольно-ревізійної служби результатів ревізії”, який підготовлений на виконання зазначеної постанови Кабінету Міністрів України.

На відміну від перерахованих правових актів, що регламентують проведення зустрічної звірки державною контрольно-ревізійною службою, в нормативно-правових документах, що упорядковують здійснення контрольних заходів іншими державними органами фінансового контролю, вживаються терміни “зустрічна документальна перевірка” [4], “зустрічна перевірка” [5; 6; 7].
Окрім того, проведення нами контент-аналізу, а також застосування логіко-семантичного методу уможливило стверджувати, що в наукових працях при дослідженні проблем фінансового контролю, також є характерним вживання терміну “зустрічна перевірка”, а не “зустрічна звірка” та надання його поняття.

Крім того, аналіз дефініцій “зустрічної звірки” в існуючих нормативно-правових документах, а також якими послуговуються науковці, вказує на відсутність єдиних підходів у визначенні цього поняття. Тому, перш ніж формувати механізм взаємодії правоохоронних і контролюючих органів при проведенні звірок, необхідно з’ясувати, що найменш, три основні аспекти досліджуваного поняття: 1) визначитись із самим терміном – “зустрічна звірка” чи “зустрічна перевірка”; 2) чим за своєю суттю є зустрічна звірка – методом, способом, видом чи формою фінансового контролю; 3) відносно до якого виду об’єкта ревізії (перевірки) може здійснюватись зустрічна звірка – підконтрольної установи чи будь-якого суб’єкта господарювання, у тому числі суб’єкта підприємницької діяльності.

Не вдаючись у детальний семантичний аналіз слів “звірка” і “перевірка” зазначимо лише, що відповідно до Великого тлумачного словника сучасної української мови слово “звірка” є похідним від слова “звіряти”, яке має декілька значень: 1) зіставляючи що-небудь із чимсь, перевіряти точність, відповідність чому-небудь і т.ін.; взаємно порівнювати, співвідносити що-небудь; 2) перевіряючи, встановлювати наявність або відсутність кого-, чого-небудь [10]. Термін “перевірка” за своїм змістом є набагато ширшим аніж “звірка”. Остання ж за змістовним навантаженням звужує предмет вирішуваних за її допомогою завдань.

Дослідження основних понять зустрічної звірки уможливлює систематизувати їх на декілька груп:

до першої групи понять можна віднести ті, в яких зустрічна звірка тлумачиться як спосіб (засіб) перевірки (Савченко Л., Мурашко В.) [11; 12];

до другої – метод документального підтвердження (Борець Л., Бариніна-Закірова М., Орлюк О.) [13; 14; 15];

до третьої – різновид перевірки (Онищенко В., Кучерявенко М., постанова Пенсійного фонду України від 21.03.2003 №6-5, наказ ДПА України від 18.08.2005 № 350) [4; 6; 9; 17].

На нашу думку, конструктивним є визначення поняття зустрічної перевірки, що дає В. Онищенко: “зустрічна перевірка – це перевірка, яка проводиться на підприємстві, що є господарським партнером раніше перевіреного (або, того що перевіряється одночасно) суб’єкта підприємницької діяльності з метою з’ясування реальних обставин здійснення певної операції (операцій), повноти оприбуткування отриманої за нею продукції (товарів) або виручки від її реалізації за допомогою зіставлення відповідних даних обліку в обох підприємствах [9, 118]. Крім того автор зазначає, що зустрічна перевірка є одним із видів позапланової перевірки.

Також, не можна не погодитись із М.В. Бариніна-Закіровою, яка слушно зауважує на протиріччя у позиціях А.В. Бодюка. Останній, з одного боку зустрічну перевірку відносить до документальних методів, а з іншого, – розглядає її як форму фінансового контролю, зазначаючи, що “зустрічна перевірка – ревізія законності тих чи інших операцій підприємств, з якими у фінансотримача були економічні зв’язки, що оформлялися документально” [16, 50-53].

На наш погляд, логічним є, що при зверненні правоохоронного чи контролюючого органу до суб’єкта господарювання з проханням надати для перевірки необхідні розпорядчо-виконавчі документи і бухгалтерські, зокрема, або провести у нього зустрічну звірку, ініціатор просить провести не окремо обраний метод документального чи фактичного аналізу, а безпосередньо перевірку, як вид діяльності. Робота будь-якого контролюючого органу з бухгалтерською документацією суб’єкта господарської діяльності незалежно від форми його власності та підконтрольності є конкретною подією, юридичним фактом, процесом діяльності, що повинен відповідати певній процедурі його проведення, оформлення. До того ж, об’єкт проведення зустрічної звірки може бути одночасно контрагентом декількох підконтрольних і непідконтрольних установ, де проводяться основні ревізії. За таких ситуацій, при існуючому “відкритому” і доволі спрощеному “доступі” до об’єкта, його фінансово-господарська діяльність може бути просто “паралізована” на певний час, а звідси, - збитки (“вимушений простій”). 

З іншого боку, віднесення зустрічної звірки до різновиду позапланової перевірки викликане тим, що сьогодні така звірка не належить до контрольних заходів, а тому адміністративні стягнення до посадових осіб об’єктів звірки застосовуватись не можуть. Хоча, відповідно до статті 1642 Кодексу України про адміністративні правопорушення та абз. 5 п. 26 Порядку проведення інспектування контролюючий орган може притягти до адміністративної відповідальності осіб підконтрольної установи, які чинять перешкоди у проведенні зустрічної звірки [4], на практиці досить частими є випадки, коли посадові особи саме непідконтрольних установ чинять перешкоди у проведенні зустрічних звірок, мотивуючи, наприклад, комерційною таємницею. Зрозуміло, що у тих звірках, що проводяться за зверненнями правоохоронних органів, такі факти менше мають місце, однак необхідно створити належні умови для організації роботи органів ДКРС в рамках правового поля. Таким шляхом може бути надання зустрічним звіркам статусу перевірок з відповідними організаційно-правовими наслідками.

Таким чином, поділяючи позицію В. Онищенка, вважаємо, вірно називати зустрічну звірку не “методом (способом) документального підтвердження (як викладено у більшості роботах законодавця і науковців), а “різновидом позапланової перевірки з метою документального аналізу, шляхом використання методів...”
Окремий аспект досліджуваного поняття, що потребує з’ясування, це види об’єктів, між якими проводиться зустрічна звірка. З нього постає два підпитання: 1) на яких об’єктах дозволено органам ДКРС проводити зустрічні звірки; 2) відносно до якого виду об’єкта основної ревізії (перевірки) здійснюється зустрічна звірка – підконтрольної органам ДКРС установи чи будь-якого суб’єкта господарювання, у тому числі суб’єкта підприємницької діяльності.
Окремі науковці (Мурашко В.М., Орлюк О.П., Борець Л.В., Бариніна-Закірова М.В.,) та положення нормативно-правових актів, при формулюванні поняття зустрічної звірки, об’єктами, на яких можуть проводитися зустрічні звірки, називають “підприємства, установи або організації” [5; 12; 13; 14; 15], деякі (Онищенко В.А., Бодюк А.В.,) – лише “підприємства” [9; 16]. Однак, на наш погляд, такий перелік є занадто обмеженим, адже контрагентами можуть бути й інші суб’єкти господарської діяльності. Тому, ми підтримуємо позицію з даного питання, яка закріплена нормою діючої постанови Кабінету Міністрів України від 20.04.2006 № 550, де відповідними об’єктами визначено “суб’єктів господарювання” [3], що є більш узагальнюючим поняттям та таким, що відповідає положенням цивільного і господарського законодавства.

Щодо другого питання, також слід звернути увагу на різні підходи при визначенні виду об’єкта, відносно якого здійснюється зустрічна звірка. Одні наголошують на “підконтрольних установах” [3; 11; 15], інші вказують на “суб’єкт підприємницької діяльності” [9], або “фінансотримача” що є досить звуженим [16]. Вважаємо, вказані наукові та нормативні позиції є такими, що в недостатній мірі відповідають сьогоденним умовам проведення зустрічних звірок. Адже, виходячи з положень законодавчих і підзаконних актів, органи ДКРС за зверненнями органів міліції мають право, а іноді, і зобов’язані проводити ревізії (перевірки) не лише на підконтрольних установах, а й на інших, в тому числі у суб’єктів підприємницької діяльності. Тому у більшості випадках виникає потреба у проведенні зустрічних звірок у відповідних господарів-партнерів. 

На наш погляд, саме у визначеннях поняття зустрічної перевірки, що наводять наказ  Міністерства транспорту та зв’язку України від 28.03.2006 № 275, В. Мурашко, О. Орлюк, Л. Борець міститься оптимальний для застосування в нормотворчій і правозастосовчій практиці термін – “об’єкт  контролю”[7; 12; 13; 14], що є загальним для усіх випадків проведення перевірок, у тому числі зустрічних.

У науковій літературі існує чимало підходів до виділення різновидів зустрічної звірки. В рамках взаємодії органів міліції і органів ДКРС при проведенні даного виду перевірки пропонуємо класифікувати її за наступними підставами:

1) за місцем розташування об’єкта перевірки (у співвідношенні з об’єктом контролю за основною ревізією):

· в межах одного регіону;

· в різних регіонах;

В даному випадку під регіоном розуміється територіально-адміністративну одиницю (місто, район), яка належить до юрисдикції одного контролюючого або правоохоронного органу.

2) за суб’єктами проведення:

· контролюючими органами;

· правоохоронними органами;

3) за підконтрольністю органам державної контрольно-ревізійної служби:

· на підконтрольних установах;

· на непідконтрольних установах;

4) за об’єктом проведення:

· зовнішні (на різних самостійно-діючих, юридично-відокремлених об’єктах);

· внутрішні (в складових структурних підрозділах, філіях, відділеннях, у тому числі юридичних осіб одного об’єкта);

5) за безпосереднім місцем проведення:

· виїзна (проводиться на об’єкті перевірки);

· невиїзна (проводиться за витребуваними документами в службових приміщеннях органу ДКРС, органу міліції, за місцем проведення основної ревізії).

Детальний розгляд питання видів зустрічної звірки при взаємодії органів міліції і ДКРС заслуговує окремого вивчення, однак в даній статті обмежимося лише наведеною класифікацією, визначивши її як окремий напрям подальших досліджень.

Таким чином, в даній статті  розглянуто теоретичні та правові, з прив’язкою до органів міліції і державної контрольно-ревізійної служби, питання поняття та видів зустрічної звірки при взаємодії зазначених органів державної влади. Автором запропоновано визначення поняття “зустрічної звірки” у власній редакції та наведено класифікацію видів зустрічної звірки при взаємодії правоохоронних та контролюючих органів.

У зв’язку з відсутністю в законодавстві визначення поняття “зустрічної звірки” пропонуємо внести зміни до Закону України “Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні” а також проекту Закону України “Про державний фінансовий контроль” (прийняття якого суспільство очікує вже тривалий період), доповнивши їх наступною нормою: “Зустрічна звірка – перевірка, яка проводиться у суб’єкта господарювання, що мав договірні взаємовідносини з об’єктом контролю, за зверненням контрольного чи правоохоронного органу, виду, обсягу і якості операцій та розрахунків, що здійснювалися між ними, для з’ясування їх реальності та повноти відображення в обліку об’єкта контролю”.
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