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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Конституція України (ст. 3) проголошує, що людина, її життя, здоров’я та безпека є найвищою соціальною цінністю, а права, свободи та їх гарантії визначають зміст та спрямованість діяльності держави, яка повинна за будь-яких умов запроваджувати якісні механізми щодо захисту населення від наслідків надзвичайних ситуацій (техногенних і техногенно-екологічних аварій, катастроф тощо). Тим більше, що Україна на сьогодні є найбільш критичним регіоном Європи з техногенного навантаження та потенційної небезпеки шкідливих виробництв для населення і навколишнього середовища, яка в 5-6 разів перевищує середньоєвропейський рівень. В Україні знаходиться більш ніж 2 тис. великих стаціонарних потенційно небезпечних об’єктів, до яких, зокрема, належать АЕС, тепло- і гідроелектростанції, хімічні виробництва та сховища. На території України знаходиться понад 1,3 тис. об’єктів господарювання, де зберігається або використовується у виробничій діяльності більше 440 тис. т небезпечних хімічних речовин. Усього в зонах можливого хімічного зараження мешкає понад 12 млн. осіб (близько 26 % населення країни). Треба також зазначити, що сьогодні в аварійному стані перебуває більше третини водопровідно-каналізаційних і теплових мереж, понад 20 % мостів та шляхопроводів. За даними Міністерства надзвичайних ситуацій України, тільки протягом 2011 р. в Україні виникло 287 класифікованих надзвичайних ситуацій техногенного, природного та соціально-політичного характеру. Саме тому сфера цивільного захисту потребує особливої уваги з боку держави. Тим більше, що протягом останніх років у європейських країнах розуміння цілей, задач і організації цивільного захисту зазнало значних змін. В країнах ЄС і НАТО спостерігається еволюція систем цивільного захисту від реактивних до активних моделей, останні надають перевагу прогнозуванню і попередженню надзвичайних ситуацій.

Натомість існуюча нормативно-правова база, що врегульовує сферу цивільного захисту населення України, містить норми, зміст яких має суперечності, що зумовлює нестабільність національного законодавства й не  сприяє розвитку зазначеної сфери. 

Водночас уповноваженим публічним органам управління сфери цивільного захисту притаманне дублювання функцій, відсутня чітка система механізму взаємодії, спостерігається ігнорування та пасивність запровадження зарубіжного досвіду у сфері цивільного захисту. Все це зумовлює необхідність перегляду засад публічного адміністрування у сфері цивільного захисту та істотно актуалізує необхідність наукового дослідження вказаної проблематики.
Важливу роль при проведенні дослідження відіграли наукові праці відомих вітчизняних і зарубіжних дослідників адміністративного права і процесу, зокрема: В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, Н.О. Армаш, О.М. Бандурки, Д.М. Бахраха, Ю.П. Битяка, В.М. Гаращука, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, А.П. Клюшніченка, Л.В. Коваля, В.К. Колпакова, О.В. Кузьменко, Т.О. Коломоєць, А.Т. Комзюка, О.П. Коренєва, М.Я. Маслєннікова, Н.Г. Саліщевої, А.О. Селіванова, В.Д. Сорокіна, Ю.О. Тихомирова, А.П. Шергіна, О.М. Якуби та інших. 

Однак нині відсутні комплексні монографічні праці, в яких би повно та всебічно розглядалася проблема публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення, а у виконаних наукових дослідженнях зазначена проблема аналізувалася фрагментарно або в межах більш широкої адміністративно-правової проблематики, без відповідного комплексного підходу.

Викладене вище свідчить про актуальність і необхідність узагальнення теоретичного та емпіричного матеріалу, оцінки сучасних тенденцій розвитку публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення та обґрунтування на цій підставі способів вирішення завдань, вказаних у дослідженні.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано відповідно до Указу Президента України «Про Концепцію захисту населення і територій у разі загрози та виникнення надзвичайних ситуацій» від 26 березня 1999 р. № 284/99, постанов Кабінету Міністрів «Про єдину державну систему запобігання і реагування на надзвичайні ситуації техногенного та природного характеру» від 3 серпня 1998 р. № 1198, «Про затвердження Державної цільової соціальної програми розвитку цивільного захисту на 2009-2013 роки» від 25 лютого 2009 р. № 156, «Концепції Загальнодержавної цільової соціальної програми захисту населення і територій від НС техногенного та природного характеру на 2012-2016 роки» від 27 квітня 2011 р. № 368-р, Наказу Міністерства внутрішніх справ України «Про затвердження Переліку пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010-2014 років» від 29 липня 2010 р. № 347; плану науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт Національної академії внутрішніх справ на 2011 р. 

Тема дисертації затверджена вченою радою Національної академії внутрішніх справ 27 листопада 2010 р. (протокол № 19) та введена до планів науково-дослідних робіт.

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі досягнень науки адміністративного права та норм чинного законодавства України, вітчизняного та зарубіжного досвіду, а також узагальнення практики його застосування здійснити аналіз публічного адміністрування у сфері цивільного захисту, а також сформулювати відповідні пропозиції щодо вдосконалення вітчизняного законодавства та практики його застосування в зазначеній сфері.
Мета дослідження зумовила необхідність вирішення таких завдань:

· визначення природи цивільного захисту населення та його значимості в забезпеченні безпеки держави;

· з’ясування мети, завдань та функцій держави у сфері цивільного захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій;

· виокремлення режимів цивільного захисту населення;
· характеристика нормативно-правових особливостей адміністративно-правового регулювання цивільного захисту населення; 

· з’ясування змісту та специфіки діяльності суб’єктів адміністративно-правового регулювання цивільного захисту населення;

· характеристика адміністративно-правових заходів щодо публічного адміністрування у сфері цивільного захисту;

· вивчення інституту адміністративної відповідальності за порушення вимог безпеки у сфері цивільного захисту;

· розроблення конкретних пропозицій до національного законодавства та практичних рекомендацій щодо адміністративно-правового регулювання цивільного захисту населення.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини у сфері цивільного захисту населення.

Предметом дослідження є публічне адміністрування у сфері цивільного захисту населення в Україні. 

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційної роботи є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування обумовлюється системним підходом, що дає можливість досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту та юридичної форми.

За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат публічного адміністрування, зокрема, визначено сутність термінів «цивільний захист», «цивільна охорона», «захист населення і територій від надзвичайних ситуацій», «надзвичайна ситуація», «публічне адміністрування цивільним захистом» (підрозділи 1.1, 1.3). При розгляді ролі і завдань держави щодо цивільного захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій на сучасному етапі розвитку суспільства застосовувався діалектичний метод (підрозділ 1.2). Системно-структурний, структурно-функціональний методи використані для дослідження суб’єктів забезпечення цивільного захисту населення, нормативно-правового забезпечення цивільного захисту населення, адміністративної відповідальності у сфері цивільного захисту населення (підрозділи 2.1, 2.2, 3.2). Порівняльно-правовий метод дав можливість дослідити нормативно-правове регулювання сфери цивільного захисту населення (підрозділ 2.1), проблемні питання розмежування компетенції різних суб’єктів, задіяних у захисті населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру (підрозділ 2.2). За допомогою соціологічного, статистичного методів та методу документального аналізу визначено недоліки адміністративної відповідальності в зазначеній сфері, узагальнено юридичну практику, проаналізовано емпіричну базу Міністерства надзвичайних ситуацій України, Міністерства екології та природних ресурсів України. Здійснено анкетування мешканців населених пунктів Автономної Республіки Крим і Закарпатської області, на території яких вводилися надзвичайні адміністративно-правові режими (380 осіб) (підрозділ 3.2). Компаративний метод використано для вироблення пропозицій стосовно вдосконалення законодавства, на підставі якого здійснюється адміністративно-правове регулювання цивільного захисту населення (підрозділи 2.1, 2.2, 3.2). 

Комплексне використання вказаних загальнонаукових та юридично-галузевих методів забезпечило дослідження особливостей цивільного захисту населення та вирішення теоретичних і практичних завдань, що були поставлені автором. 

Нормативною основою роботи є Конституція України, закони України, акти Президента України та Кабінету Міністрів України, а також відомчі нормативно-правові акти, що регулюють відносини у сфері цивільного захисту населення.

Емпіричну базу дослідження становлять: а) статистичні дані Міністерства надзвичайних ситуацій за 2010 та 2011 рр.; б) результати інтерв’ювання 350 посадових та службових осіб, які працюють у сфері цивільного захисту населення, щодо оптимізації системи організації цивільного захисту; в) результати анкетування мешканців населених пунктів Автономної Республіки Крим і Закарпатської області, на території яких вводилися надзвичайні адміністративно-правові режими (380 осіб); г) результати соціологічного опитування (200 осіб) щодо необхідності застосовування під час ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру профілактичних, організаційних, санітарно-гігієнічних, соціально-реабілітаційних, інженерно-технічних, природоохоронних та гуманітарних заходів; д) політико-правова публіцистика, довідкові видання та статистичні матеріали.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним із перших в Україні комплексним монографічним дослідженням, що присвячене теоретичним та практичним проблемам публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення, в якому автором запропоновано теоретично та практично значущі наукові концептуальні положення, а саме: 

вперше:

1. проаналізовано поняття «охорона населення» та аргументовано потребу сучасної правової доктрини  у вживанні терміну «цивільна охорона населення», який включає як профілактичні, так і захисні заходи при виникненні небезпеки; 

2. розглянуто сутність та зміст режиму цивільного захисту населення, встановлено, що це встановлений правовими актами комплекс заходів, які застосовуються для мобілізації діяльності компетентних публічних органів, що направлені на упорядкування поведінки фізичних і юридичних осіб щодо обмеження їх правосуб’єктності у зв’язку із забезпеченням безпеки особи, суспільства, держави;

3. проаналізовано співвідношення понять «суб’єкти» і «учасники» та визначено, що суб’єкти цивільного захисту населення – носії публічно-правових владних прав та обов’язків, які визначають та реалізовують політику у сфері цивільного захисту населення, а учасники цивільного захисту населення – суб’єкти правовідносин, які виникають у сфері цивільного захисту населення;

4. визначено адміністративно-правові засоби у сфері цивільного захисту населення як сукупність встановлених нормами адміністративного права способів і прийомів, за допомогою яких публічна адміністрація впливає на суспільні відносини у зазначеній сфері з метою регулювання та охорони публічних інтересів, розв’язання певного кола задач та досягнення поставлених соціально корисних цілей у зазначеній сфері;
5. виокремлено спеціальні принципи цивільного захисту: достатності або «ціни», основної ланки, гнучкості адміністрування, єдності й взаємозв’язку, наявності зворотних зв’язків;

6. сформульовано конкретні пропозиції щодо внесення змін та доповнень до нормативних актів України, а саме: до Кодексу України про адміністративні правопорушення та законів України «Про правові засади цивільного захисту», «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру», «Про правовий режим воєнного стану», «Про місцеві державні адміністрації» та доведено необхідність таких змін; 

7. запропоновано структуру проекту Закону України «Про правовий режим надзвичайної ситуації»;

удосконалено:
8. наукові підходи щодо розуміння сутності цивільного захисту населення: пропонується визначити його як державну систему заходів, які реалізуються публічною адміністрацією та добровільними формуваннями, що забезпечують виконання природоохоронних, соціально-реабілітаційних, гуманітарних, інженерно-технічних, протиепідемічних заходів у сфері ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру (у мирний та воєнний час, різного роду кризових ситуаціях, а також при небезпеках, які виникають внаслідок збройних конфліктів), спрямованих на захист населення, сільськогосподарських тварин і рослин, матеріальних і культурних цінностей, об'єктів економіки і навколишнього середовища;

9. розуміння поняття «надзвичайна ситуація», зокрема, пропонується  використовувати термін «надзвичайні ситуації техногенного та природного характеру» у всіх нормативно-правових актах, які регулюють зазначену сферу захисту;

10. поняття контролю в сфері цивільного захисту населення, зокрема, визначено, що це діяльність публічної адміністрації (посадових осіб), яка полягає в спостереженні за об'єктами контролю в цій сфері, їх аналізі та перевірці і спрямована на запобігання, виявлення та припинення дій, що суперечать встановленим державою нормам, правилам і стандартам, та застосування заходів відповідальності до винних осіб; 

11. правові санкції за вчинення адміністративних проступків у сфері цивільного захисту населення, а саме: пропонується в адміністративному законодавстві, в частині, що стосується цивільного захисту населення, встановити більш жорсткі штрафи та ввести більш суворе покарання за вчинення суспільно небезпечних діянь в умовах надзвичайних адміністративно-правових режимів;

набули подальшого розвитку:
12. пропозиції щодо вдосконалення системи суб’єктів публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення (доповнення Закону України «Про правові засади цивільного захисту» розділом «Система суб’єктів цивільного захисту»);

13. класифікація засобів публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення: регулятивні (ліцензування, стандартизація, державна експертиза, декларування безпеки об'єктів підвищеної небезпеки) та правоохоронні (державний контроль у сфері цивільного захисту населення, державний нагляд у сфері цивільного захисту населення, адміністративна відповідальність за порушення законодавства України у сфері цивільного захисту).

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що викладені в дисертації висновки та пропозиції можуть бути використані:

у правотворчості: в результаті дослідження сформульовано низку пропозицій щодо внесення змін і доповнень до чинного законодавства, зокрема, до Кодексу України про адміністративні правопорушення та законів України «Про правові засади цивільного захисту», «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру», «Про правовий режим воєнного стану», «Про місцеві державні адміністрації», запропоновано проект Закону України «Про правовий режим надзвичайної ситуації» (акт впровадження № 1538 Білоцерківського районного управління Головного управління в Київській області Міністерства надзвичайних ситуацій України від 02.11.2011 р.);

у правозастосовчій діяльності: результати дослідження можуть бути використані Департаментом зв’язків з громадськістю та міжнародної діяльності МВС України з метою вдосконалення взаємодії правоохоронних органів європейських країн і Департаментом зв’язків з громадськістю та міжнародної діяльності МВС України із захисту прав та законних інтересів громадян при попередженні надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру і ліквідації їх наслідків (акт впровадження Департаменту зв’язків з громадськістю та міжнародної діяльності МВС України від 20.09.2010 р.);

у навчальному процесі: під час підготовки навчально-методичних матеріалів і викладання таких навчально-юридичних дисциплін, як «Адміністративне право», «Адміністративна відповідальність» (акт впровадження Національної академії внутрішніх справ МВС України від 29.09.2011 р).

Апробація результатів дисертації. Основні положення та висновки дисертації були оприлюднені на 6 науково-практичних конференціях: «Адміністративна реформа та проблеми вдосконалення діяльності правоохоронних органів» (м. Сімферополь, 2009 р.), «Адміністративне право в сучасному вимірі» (м. Київ, 2010 р.), «Правові реформи в Україні» (м. Київ, 2010 р.), «Сучасний стан та перспективи розвитку адміністративно-правових наук» (м. Київ, 2011 р.), «Національні та міжнародні стандарти сучасного державотворення: тенденції та перспективи розвитку» (м. Київ, 2011 р.), «Сучасний стан та перспективи розвитку адміністративного права» (м. Київ, 2011 р.).
Публікації. Основні положення та результати дисертації відображено у 6 наукових статтях, опублікованих у виданнях, що визначені як фахові з юридичних дисциплін, у 1 науковій статті, опублікованій у зарубіжному журналі, а також у 5 тезах доповідей науково-практичних конференцій.

Структура та обсяг роботи. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, які містять сім підрозділів, висновків, додатків, списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 244 сторінки. Список використаних джерел налічує 209 найменувань і займає 22 сторінки.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовується актуальність теми дисертації, визначається її зв'язок з науковими планами та програмами, мета і завдання, об’єкт і предмет, методи дослідження, наукова новизна та практичне значення одержаних результатів, апробація результатів і публікації.

Розділ 1. «Природа цивільного захисту населення», який складається з трьох підрозділів, присвячено вивченню загальнотеоретичних концепцій вчених-адміністративістів щодо поняття та змісту цивільного захисту населення.

У підрозділі 1.1. «Поняття та ознаки цивільного захисту населення», по-перше, досліджено поняття «цивільний захист» та визначено його місце і значення в забезпеченні безпеки населення, по-друге, досліджено поняття «надзвичайна ситуація» та доведено необхідність доповнення його словами «надзвичайні ситуації техногенного та природного характеру», оскільки, за даними МНС, з 237 надзвичайних ситуацій, що в середньому щорічно виникають в Україні, до 62 % припадає на пожежі, вибухи та аварії на транспорті, в яких налічується найбільша кількість постраждалих і загиблих (відповідно 92 % та 94 %). Водночас велика кількість надзвичайних ситуацій виникає при аваріях на системах життєзабезпечення та електроенергетичних системах (до 24 %), але в цих видах надзвичайних ситуацій – найнижчий рівень кількості постраждалих і загиблих. 

Дисертантом також вивчено основні теоретичні концепції вчених різних галузей права щодо поняття та змісту захисту життя та здоров'я населення. Доведено, що термін «захист у надзвичайних ситуаціях» охоплює не тільки населення, земельний, водний та повітряний простір, але й матеріальні та культурні цінності.

На підставі аналізу правових актів, що регулюють відносини у сфері цивільного захисту, та уніфікації нормативно-правового забезпечення автором розглядається співвідношення понять «охорона» і «захист», «цивільна охорона населення» і «цивільний захист населення», наводяться їх ознаки. Аргументується пропозиція про запровадження використання терміну «цивільна охорона»  як  такого,  яким охоплюються важливі засоби регулювання – прогнозування та профілактика, що мають особливе значення для розвитку інституту цивільного захисту населення,  пропонується внесення відповідних змін до ст. 1 Закону України «Про правові засади цивільного захисту».
У підрозділі 1.2. «Мета, завдання та принципи цивільного захисту населення» визначено мету діяльності публічних органів, що забезпечують захист населення від надзвичайних ситуацій. Аргументовано положення про те, що метою цивільного захисту є не лише недопущення переростання соціально небезпечного явища, викликаного факторами техногенного чи природного характеру, в соціально-політичне небезпечне явище, а й прогнозування та попередження настання таких надзвичайних ситуацій.

Акцентовано увагу на виконанні низки завдань, реалізація яких дасть змогу запобігти виникненню надзвичайних ситуацій та подій, підвищити рівень готовності аварійно-рятувальних служб до дій за призначенням, мінімізувати наслідки надзвичайних ситуацій, покращити стан техногенної безпеки об’єктів, терміново реагувати на надзвичайні ситуації техногенного та природного характеру, проводити аварійно-рятувальні та відновлювальні роботи, захистити навколишнє природне середовище та локалізувати зони впливу шкідливих і небезпечних факторів, що виникають під час аварій та катастроф. 

Дисертантом досліджено зміст, особливості та класифікацію принципів як узагальненої правової категорії, що визначає соціальну сутність та правову спрямованість будь-якої діяльності. Класифікуючи принципи цивільного захисту, автор поділяє їх на загальні та спеціальні, оскільки саме такий поділ дає можливість у повному обсязі розкрити суть зазначеної категорії в цій сфері. Здійснено аналіз нормативно-правових актів щодо системи принципів цивільного захисту, в результаті чого запропоновано доповнити існуючий перелік принципів, що містяться в Законі України «Про правові засади цивільного захисту», такими: особистої відповідальності фізичних та юридичних осіб за піклування громадян про власну безпеку, а також дії чи бездіяльність в умовах надзвичайних ситуацій та при введенні на території України спеціальних режимів; особистої відповідальності посадових та службових осіб в межах їх повноважень за рішення, дії чи бездіяльність в умовах надзвичайних ситуацій та при введенні на території України спеціальних режимів; урахування економічних, природних чи інших характеристик, особливостей територій та ступеня реальної загрози виникнення надзвичайних ситуацій; принцип прийнятного ризику та плати за ризик; планування та здійснення заходів щодо запобігання виникнення надзвичайних ситуацій; безперервний моніторинг та прогнозування надзвичайних ситуацій; використання позитивного світового досвіду організації діяльності щодо здійснення заходів цивільного захисту.

У підрозділі 1.3. «Режими цивільного захисту населення» досліджено зміст категорій «режим» та «правовий режим». Вивчено основні теоретичні концепції вчених різних галузей права щодо поняття та змісту системи правових режимів. Доведено, що адміністративно-правовий режим  це поєднання адміністративно-правових засобів регулювання, що виявляються в централізованому порядку, імперативному методі правового впливу та юридичній нерівності суб'єктів правовідносин. При дослідженні змісту адміністративно-правових режимів відзначені їх характерні ознаки та особливості. 

Автором наведено власну дефініцію «режим цивільного захисту» та виокремлено його специфічні ознаки. Специфічними ознаками режиму цивільного захисту є таке: наявність системної нормативно-правової бази, якою урегульовано зазначений режим, та спеціалізованих повноважень публічної адміністрації (посадових та службових осіб), що забезпечує зазначений режим; тимчасові соціально-об'єктивні і правові заходи забезпечення безпеки особистості, суспільства і держави; встановлений порядок реалізації громадянами та суб'єктами владних повноважень своїх прав в умовах (ситуаціях) забезпечення та підтримки суверенітету і оборони держави, інтересів безпеки та охорони громадського порядку; сфера їх  застосування – вони встановлюються у сфері діяльності публічної влади у зв'язку з виконанням органами державної влади та місцевого самоврядування своїх обов'язків щодо забезпечення безпеки, охорони, захисту; приписи, що утворюють режимні правила, як правило, складаються із заборонних і зобов'язуючих  адміністративно-правових норм, що обмежують загальну правосуб'єктність фізичних та юридичних осіб; наявність виконавчих органів державної влади, які є обов'язковим суб'єктом режимів цивільного захисту; застосування адміністративно-правового методу впливу при регулюванні правовідносин, що виникають між населенням та органами виконавчої влади з приводу дотримання режимних правил.

Для ефективного функціонування публічних органів управління, що діють у режимі надзвичайної ситуації, та впорядкованості нормативно-правового регулювання цієї галузі дисертантом запропоновано проект Закону України «Про правовий режим надзвичайної ситуації», зміст якого наведено в додатках до дисертації.

Розділ 2. «Правове адміністрування цивільного захисту населення» складається з двох підрозділів і присвячений аналізу нормативно-правової бази та компетенції публічних органів управління у сфері цивільного захисту населення.

У підрозділі 2.1. «Особливості нормативно-правового регулювання цивільного захисту населення» зазначено, що в Україні створена правова база, якою врегульовано компетенції спеціальних органів, які забезпечують цивільний захист населення. Встановлено, що основним нормативно-правовим підґрунтям у сфері цивільного захисту є закони України: «Про правові засади цивільного захисту», «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій», «Про аварійно-рятувальні служби», «Про пожежну безпеку», «Про Цивільну оборону України», «Про основи національної безпеки України». Зауважено, що при всій позитивній динаміці формування законодавчої бази в цій сфері, сьогодні необхідно запровадити єдиний понятійний апарат, що використовується у сфері цивільного захисту населення, зокрема, терміни «надзвичайна ситуація природного та техногенного характеру», «правовий режим надзвичайної ситуації  природного та техногенного характеру».

Також в роботі досліджено систему нормативно-правових актів Президента України, Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади; органів місцевого самоврядування, якими врегульовано сферу цивільного захисту населення. Доведено, що деякі діючі норми мають суперечливий зміст та прогалини в регулюванні даної сфери. Аргументовано думку про те, що для забезпечення належного рівня безпеки населення та захисту територій необхідне прийняття відповідних комплексних нормативно-правових актів,  удосконалення системи управління та технічне переоснащення, поповнення матеріальних резервів, призначених для проведення невідкладних відновлювальних робіт і заходів, спрямованих на запобігання та ліквідацію надзвичайних ситуацій, і ще цілої низки заходів.

У підрозділі 2.2. «Організаційно-структурні формування як суб’єкти забезпечення цивільного захисту населення» досліджено поняття «публічна адміністрація», виокремлено її завдання та функції у сфері цивільного захисту. 

Також автором приділено увагу розмежуванню правових категорій «учасник» та «суб’єкт». Так учасник – онтологічна категорія, і кожен є правовим феноменом, тобто абстрактним і об’єктивним відбитком реально існуючих фактів участі тих чи інших осіб у правовідносинах; суб’єкт – категорія гносеологічна, вона сформована на базі відповідних правових феноменів в результаті дослідницьких зусиль і містить суб’єктивні погляди на властивості, що характеризують учасників. Таким чином доведено, що ці поняття несуть різне змістове та правове навантаження і не є синонімічними термінами. Відповідно проаналізовано зміст термінів «суб’єкт цивільного захисту», «система суб’єктів цивільного захисту» та «учасники цивільного захисту». Запропоновано доповнити Закон України «Про правові засади цивільного захисту» розділом «Система суб’єктів цивільного захисту».

На підставі детального аналізу компетенції публічних органів управління у сфері цивільного захисту населення автором доведено, що сьогодні утворена багатоструктурна система публічного адміністрування у сфері цивільного захисту в Україні, для якої є характерним складність та ієрархічність побудови (наявність підсистем та рівнів, на яких вони діють), а правова основа цивільного захисту є недосконалою, що ускладнює оптимальне публічне адміністрування в цій сфері. Так, в результаті проведеного нами інтерв’ювання 380 посадових та службових осіб, які працюють у сфері цивільного захисту населення, встановлено, що 65 % вважає за необхідне оптимізувати систему організації цивільного захисту.

Для ефективного функціонування та територіальної структурованості, що забезпечить чітке виконання поставлених завдань національної системи захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій, автором запропоновано внести зміни до таких законів України: «Про правові засади цивільного захисту» (ст. 1 «Визначення термінів», ст. 4 «Принципи цивільного захисту», ст. 22 «Режим повсякденного функціонування»), «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру» (ст. 24 «Залучення частин  та  підрозділів  Збройних  Сил України, інших військових формувань, утворених відповідно до законів України, для ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру»), «Про правовий режим воєнного стану» (ст. 24 «Інформування Генерального секретаря ООН та держав»), «Про місцеві державні адміністрації» (ст. 27 «Повноваження в галузі оборонної роботи»). 

Розділ 3. «Засоби адміністрування цивільного захисту населення» складається з двох підрозділів і присвячений аналізу засобів адміністрування у сфері цивільного захисту населення та виокремленню їх особливостей.
У підрозділі 3.1. «Види засобів адміністрування цивільного захисту населення» аргументовано, що адміністративно-правові засоби адміністрування у сфері цивільного захисту населення поділяються на регулятивні (ліцензування, стандартизація, державна експертиза, декларування безпеки об'єктів підвищеної небезпеки) та правоохоронні (державний контроль у сфері цивільного захисту населення, державний нагляд у сфері цивільного захисту населення, адміністративна відповідальність за порушення законодавства України у сфері цивільного захисту). Відповідно дисертантом досліджено зазначені засоби та запропоновано авторські визначення термінів «ліцензія в сфері цивільного захисту населення», «ліцензування у сфері цивільного захисту населення», «стандартизація з питань безпеки в надзвичайних ситуаціях» та «державна експертиза у сфері цивільного захисту населення», «контроль у сфері цивільного захисту населення». Доведено, що особливим регулятивним засобом публічного адміністрування у сфері цивільного захисту є  декларування безпеки об'єктів підвищеної небезпеки, під якими розуміються об'єкти, на яких використовуються, виготовляються, переробляються, зберігаються або транспортуються одна або кілька небезпечних речовин чи категорій речовин у кількості, що дорівнює або перевищує нормативно встановлені порогові маси, а також інші об'єкти, що відповідно до закону є реальною загрозою виникнення надзвичайної ситуації техногенного та природного характеру.

Особливу увагу приділено дослідженню форм здійснення контролю у сфері цивільного захисту населення: ревізії; перевірки; вивчення стану справ щодо забезпечення цивільного захисту та техногенної безпеки або вивчення діяльності певних підприємств, установ, організацій із забезпечення заходів цивільного захисту та техногенної безпеки на основі певної інформації. 

Стверджується, що різновидом контролю виступає нагляд, який є похідною складовою із властивими специфічними ознаками, до яких можна віднести: перевірку дотримання норм права, спеціальних правил, встановлених на об’єктах, що перебувають під наглядом; організаційну непідпорядкованість об’єкта органу, що здійснює нагляд; при виявленні порушень законодавства у процесі нагляду органи, що його здійснюють, застосовують заходи відповідальності. Наводиться власне визначення нагляду у сфері цивільного захисту населення.

У підрозділі 3.2. «Адміністративна відповідальність за порушення законодавства України у сфері цивільного захисту населення» досліджено зміст поняття «адміністративна відповідальність» та визначено її місце в системі засобів забезпечення цивільного захисту населення. 

Запропоновано власну дефініцію «адміністративна відповідальність у сфері цивільного захисту населення», яка полягає в застосуванні уповноваженими суб’єктами публічної адміністрації заходів адміністративного впливу до осіб‚ які вчинили проступки у сфері цивільного захисту населення, на підставах і у порядку, встановленому нормами адміністративного права.

Проаналізовано проступки, за які законодавством України передбачена адміністративна відповідальність у сфері цивільного захисту. Виявлені недоліки, які стоять на заваді ефективного публічного адміністрування у сфері цивільного захисту: ухилення окремих посадових осіб від застосування адміністративних санкцій щодо порушників; недостатня урегульованість відповідальності юридичних осіб за правопорушення у сфері цивільного захисту та механізму її застосування; слабкість та малозначність адміністративних санкцій. Так більшість опитаних мешканців населених пунктів Автономної Республіки Крим і Закарпатської області, на території яких вводилися надзвичайні адміністративно-правові режими, вважають доцільним введення більш суворого покарання за вчинення суспільно небезпечних діянь в умовах дії зазначених режимів – 78,3 %.

Для усунення вищевказаних недоліків автором запропоновано доповнити КУпАП розділом  «Адміністративні правопорушення в галузі цивільного захисту населення», де передбачається збільшення штрафних санкцій  за проступки в цій сфері.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукових завдань, що полягало в комплексному та правовому аналізі публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення та формулюванні на цій основі відповідних теоретичних новел і практичних рекомендацій щодо вдосконалення низки положень нормативно-правових актів. Основні з них такі:
1. Обґрунтовано, що цивільна охорона населення – це державна система заходів, які реалізуються публічною адміністрацією та добровільними формуваннями, що забезпечують розробку та дотримання правових норм, міжнародних, державних, галузевих та відомчих вимог і правил, а також виконання профілактичних, природоохоронних, соціально-реабілітаційних, гуманітарних, організаційних,  інженерно-технічних, протиепідемічних заходів у сфері попередження і ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру (у мирний та воєнний час), спрямованих на охорону населення, сільськогосподарських тварин і рослин, матеріальних і культурних цінностей, об’єктів економіки і навколишнього середовища. 

2. Запропоновано під цивільним захистом населення розуміти державну систему заходів, які реалізуються публічною адміністрацією та добровільними формуваннями, що забезпечують виконання природоохоронних, соціально-реабілітаційних, гуманітарних, інженерно-технічних, протиепідемічних заходів у сфері ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру (у мирний та воєнний час, різного роду кризових ситуаціях, а також при небезпеках, які виникають внаслідок збройних конфліктів), спрямованих на захист населення, сільськогосподарських тварин і рослин, матеріальних і культурних цінностей, об'єктів економіки і навколишнього середовища. 

3. Визначено ознаки цивільного захисту населення, а саме: це державна система заходів; відповідні заходи застосовуються публічною адміністрацією; до системи суб’єктів, які реалізують систему спеціалізованих засобів, відносять добровільні формування; відповідні публічні органи та добровільні формування вживають ліквідаційні заходи для ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру;  відповідні публічні органи та добровільні формування застосовують природоохоронні, соціально-реабілітаційні, гуманітарні, організаційні, інженерно-технічні, протиепідемічні заходи при ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру (у мирний та воєнний час);  спеціальні заходи направлені на захист населення, сільськогосподарських тварин і рослин, матеріальних і культурних цінностей, об'єктів економіки і навколишнього середовища. 

4. Встановлено, що цивільний захист складається з таких заходів: профілактичних, організаційних, природоохоронних, санітарно-гігієнічних, соціально-реабілітаційних, інженерно-технічних та гуманітарних. Так, за результатами соціологічного опитування (200 осіб),  громадяни вважають за необхідне під час ліквідації надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру застосовування профілактичних заходів – 35 %, організаційних – 55 %, санітарно-гігієнічних – 45 %, соціально-реабілітаційних – 22 %, інженерно-технічних –  15 %, природоохоронних – 18 %, гуманітарних – 18 %.

5. Обґрунтовано положення про те, що система цивільного захисту – це структура, елементами якої є юридичні норми, органи управління та підпорядковані їм сили і засоби забезпечення, які створюються публічною адміністрацією для досягнення спільної мети щодо організації та реалізації заходів, пов'язаних із запобіганням надзвичайним ситуаціям та захистом населення і територій в разі їх виникнення. 

6. Принципи цивільного захисту визначено як закріплені в діючому законодавстві України основні ідеї, що характеризують сутність, правову природу, зміст і юридичне призначення інституту цивільного захисту населення та території держави в разі виникнення надзвичайних ситуацій чи введенні спеціальних режимів, а також для попередження виникнення таких ситуацій та визначають подальший законодавчий розвиток та практику застосування заходів цивільного захисту, спрямованих на оптимальне вирішення його завдань з метою забезпечення захисту життя, здоров’я фізичних осіб, їх майна, а також створення умов, необхідних для безпечного розвитку та функціонування всіх інститутів суспільства загалом.

7. Аргументовано, що режим цивільного захисту населення – це встановлений правовими актами комплекс заходів, які застосовуються для мобілізації діяльності компетентних публічних органів і спрямовані на упорядкування поведінки фізичних і юридичних осіб щодо обмеження їх правосуб’єктності у зв’язку із забезпеченням безпеки особи, суспільства, держави.

8. Встановлено, що суб’єктами цивільного захисту є носії публічно-правових владних прав та обов’язків, які визначають та реалізують політику у сфері цивільного захисту. Учасниками цивільного захисту є суб’єкти правовідносин, які виникають у сфері цивільного захисту. Відповідно, система суб’єктів цивільного захисту – це наділені владними повноваженнями організаційно-структурні утворення, які на законних підставах діють у сфері цивільного захисту з метою задоволення публічних інтересів.

9. Обґрунтовано, що адміністративно-правові засоби – це сукупність прийомів і способів, за допомогою яких публічна адміністрація впливає на суспільні відносини в різних сферах з метою регулювання та охорони публічних інтересів; адміністративно-правові засоби у сфері цивільного захисту населення – це сукупність встановлених нормами адміністративного права способів і прийомів, за допомогою яких публічна адміністрація впливає на суспільні відносини в зазначеній сфері з метою регулювання та охорони публічних інтересів, розв’язання певного кола завдань та досягнення поставлених соціально корисних цілей в зазначеній сфері.

10. Встановлено, що адміністративна відповідальність у сфері цивільного захисту населення полягає в застосуванні уповноваженими суб’єктами публічної адміністрації заходів адміністративного впливу до осіб‚ які вчинили проступки у сфері цивільного захисту населення, на підставах і в порядку, встановленому нормами адміністративного права.

11. Визначено прогалини та колізії у чинних нормативно-правових актах. З метою їх усунення запропоновано внести зміни та доповнення до КУпАП  (доповнити розділом «Адміністративні правопорушення в галузі цивільного захисту населення»); Закону України «Про правові засади цивільного захисту» (доповнити ст. 1. «Визначення термінів», ст. 4 «Принципи цивільного захисту», ст. 22 «Режим повсякденного функціонування» розділом «Система суб’єктів цивільного захисту»); Закону України «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру» (доповнити ст. 24 «Залучення частин та підрозділів Збройних Сил України, інших військових формувань, утворених відповідно до законів України для ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру»); Закону України «Про правовий режим воєнного стану» (доповнити ст. 24 «Інформування Генерального секретаря ООН та держав»); Закону України «Про місцеві державні адміністрації» (доповнити ст. 27 «Повноваження в галузі оборонної роботи»). 
12. Доведено необхідність прийняття Закону України «Про правовий режим надзвичайної ситуації» (проект розроблено автором та запропоновано у додатках до дисертації).
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АнотаціЇ

Шевченко Л.В.  Публічне адміністрування у сфері цивільного захисту населення. − Рукопис.
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук зі спеціальності 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Запорізький національний університет, Запоріжжя, 2012.

Дисертація присвячена дослідженню публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення. Розкрито його місце та значення в забезпеченні безпеки населення, розглянуто систему заходів цивільного захисту населення, які здійснюються  в разі виникнення надзвичайних ситуацій та з метою їх попередження. Досліджено зміст адміністративно-правових режимів, виокремлено їх характерні ознаки та особливості. 

З’ясовано особливості організації цивільного захисту населення, визначені суб’єкти організації цивільного захисту населення, а також досліджено специфіку їх діяльності в цій сфері.

Проаналізовано систему нормативно-правових актів у сфері цивільного захисту населення. Визначено шляхи вдосконалення публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення, а також виокремлено основні фактори, що сприяють  підвищенню ефективності публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення.

Ключові слова: адміністративно-правовий режим, ефективність публічного адміністрування у сфері цивільного захисту населення, заходи цивільного захисту населення, надзвичайна ситуація, суб’єкти організації цивільного захисту населення, цивільний захист.

Шевченко Л.В. Публичное администрирование в сфере гражданской защиты населения. − Рукопись.
Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – административное право и процесс; финансовое право; информационное право. – Запорожский национальный университет, Запорожье, 2012.

Диссертация посвящена исследованию публичного администрирования в сфере гражданской защиты населения. В работе раскрыта сущность и правовая природа гражданской защиты населения, определены ее место и значение в обеспечении безопасности населения.

Особое внимание уделено исследованию системы мероприятий гражданской защиты населения, выделены  дополнительные мероприятия, а именно: профилактические, природоохранные, социально-реабилитационные, гуманитарные, которые должны осуществляться при возникновении чрезвычайных ситуаций техногенного и природного характера.

Автор акцентирует внимание на содержании административно-правового режима, чрезвычайного режима и понимании режима гражданской защиты населения. Выделены их характерные признаки, особенности и порядок их введения, действия и прекращения.

Определены особенности организации гражданской защиты населения, выделены субъекты организации гражданской защиты населения, а также исследована специфика их деятельности в этой сфере.

Проанализирована система нормативно-правовых актов в сфере гражданской защиты населения. Определены пути совершенствования публичного администрирования в сфере гражданской защиты населения, а также выделены основные факторы эффективности публичного администрирования в сфере гражданской защиты населения.

Аргументировано, что административно-правовые средства администрирования в сфере гражданской защиты населения подразделяются на регулятивные (лицензирование, стандартизация, государственная экспертиза, декларирование безопасности объектов повышенной опасности) и правоохранительные (государственный контроль в сфере гражданской защиты населения, государственный надзор в сфере гражданской защиты населения, административная ответственность за нарушение законодательства Украины в сфере гражданской защиты). Соответственно диссертантом исследованы вышеизложенные средства и предложены авторские определения терминов: «лицензия в сфере гражданской защиты населения», «лицензирование в сфере гражданской защиты населения», «стандартизация по вопросам безопасности в чрезвычайных ситуациях», «государственная экспертиза в сфере гражданской защиты населения» и «контроль в сфере гражданской защиты населения». Доказано, что особым регулятивным средством администрирования в сфере гражданской защиты населения является декларирование безопасности объектов повышенной опасности. 

Особое внимание уделено исследованию форм осуществления контроля в сфере гражданской защиты населения: ревизии; проверки; изучения состояния дел по обеспечению гражданской защиты и техногенной безопасности или изучения деятельности определенных предприятий, учреждений, организаций по обеспечению мероприятий гражданской защиты и техногенной безопасности на основе определенной информации.

Утверждается, что разновидностью контроля выступает надзор, который является производной составляющей с присущими специфическими признаками, к которым можно отнести следующие: проверка соблюдения норм права, специальных правил, установленных на объектах, находящихся под наблюдением; организационная неподчиненность объекта органу, осуществляющему надзор; при выявлении нарушений законодательства органы, осуществляющие надзор, применяют меры ответственности. Приводится собственное определение надзора в сфере гражданской защиты населения.

Также в работе исследован институт административной ответственности, предложена собственная дефиниция «административная ответственность в сфере гражданской защиты населения», которая заключается в применении уполномоченными субъектами публичной администрации мер административного воздействия к лицам, совершившим проступки в сфере гражданской защиты населения, на основаниях и в порядке, установленном нормами административного права.

Проанализированы проступки, за которые законодательством Украины предусмотрена административная ответственность в сфере гражданской защиты.  Выявлены недостатки, которые мешают эффективному публичному администрированию в сфере гражданской защиты: уклонение отдельных должностных лиц от применения административных санкций к нарушителям; недостаточная урегулированность ответственности юридических лиц за правонарушения в сфере гражданской защиты и механизма ее применения; малозначительность административных санкций.

Ключевые слова: административно-правовой режим, эффективность публичного администрирования в сфере гражданской защиты населения, меры гражданской защиты населения, чрезвычайная ситуация, субъекты организации гражданской защиты населения, гражданская защита.

Shevchenko L.V. Public administration for civil protection. − Manuscript.
Dissertation on the obtaining of scientific degree of Candidate of Laws by specialty 12.00.07 – administrative law and process; financial law; informational law. –Zaporizhzhia National University, Ukraine, Zaporizhzhia, 2012.

The thesis is devoted to the study of public administration in the field of civil protection. Reveals its place and importance in ensuring the security of the population considered the system of civilian protection, carried out in defense of the population. Studied the content of administrative and legal regimes specifically mentioned their characteristic features and peculiarities.

It is shown features of civil protection, specifically mentioned subjects of civil protection, and examined the features and specifics of their activities in this area.

Analyzed system regulations in the field of civil protection. The ways to improve public administration in the field of civil protection, and separation of the main factors of efficiency of public administration in the field of civil protection.

Key words: administrative and legal regime, efficiency of public administration in the field of civil protection, civil protection measures, emergency, subjects of civil protection, civil protection.
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