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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. В умовах зростання ризиків виникнення надзвичайних ситуацій перед нашою державою постає завдання підвищення ефективності цивільного захисту, зміни загальної парадигми державної політики в цій сфері. Серед європейських держав Україна посідає одне з перших місць за кількістю надзвичайних ситуацій та негативними наслідками від них. Показник загибелі людей (у розрахунку на 1 млн населення) в Україні у два – вісім разів перевищує подібний показник провідних країн світу, лише від пожеж в Україні щорічно гинуть тисячі наших співгромадян. Висока вірогідність виникнення надзвичайних ситуацій обумовлюється фактором високого техногенного навантаження на довкілля України. Коефіцієнт цього навантаження є вищим від подібного показника у розвинутих країнах щонайменше у п’ять разів, а в деяких випадках – у п’ятнадцять разів. Унаслідок надзвичайних ситуацій в Україні щорічно втрачається до 2,5 % валового внутрішнього продукту. Сумарні ризики виникнення надзвичайних ситуацій техногенного характеру в нашій країні значно перевищують сумарні ризики природних надзвичайних ситуацій. Такий стан справ є неприпустимим для нормального функціонування економіки, збереження існуючих та створення нових благ. Інфраструктура національної економіки постійно знаходиться під загрозою. 

Статистичні дані свідчать про те, що протягом останнього десятиріччя фінансування системи цивільного захисту, яке здійснювалося переважно через МНС України, було хронічно дефіцитним і в середньому становило менше 1,0 % від сукупних видатків Державного бюджету або 0,2 % від валового внутрішнього продукту України. Так, наприклад, у 2011 р. обсяг видатків на фінансування сил цивільного захисту був визначений у розмірі 2 959 296,2 тис.  грн (2 573 457,1 тис. грн – із загального фонду бюджету, 385 839,1 тис. грн – із спеціального фонду). Це становило 0,9 % у структурі видатків Державного бюджету. Така ситуація обумовлена не лише на дефіцитом коштів, а й недостатнім нормативно-правовим регулюванням фінансування системи цивільного захисту.

На відміну від більш вивченої сфери доходів державного бюджету дослідження сфери державних видатків розпочалися відносно нещодавно. Фундаментальною працею в цьому напрямку є монографія Л.К. Воронової «Правовые основы расходов государственного бюджета в СССР» (1981 р.). Науковці-юристи досліджували питання регулювання лише окремих видів державних видатків, зокрема: на культуру – А.А. Нечай, на освіту – Н.Ю. Пришва, на охорону здоров’я – О.В. Солдатенко. Дослідження щодо фінансування системи цивільного захисту вченими-юристами не проводились.

У процесі підготовки дисертації ретельно вивчалися праці вітчизняних фахівців у галузі фінансового права: Д.А. Бекерської, С.Т. Кадькаленка, В.В. Коваленка, А.Т. Ковальчука, О.Є. Користіна, М.П. Кучерявенка, О.П. Орлюк, П.С. Пацурківського, Л.А. Савченко, А.І. Сироти та інших.

Цінними для автора у науковому плані стали висновки вчених – фахівців у галузі адміністративного права – В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, А.І. Берлача, Н.А. Берлач, І.П. Голосніченка, С.С. Засунька, В.К. Колпакова, С.Ф. Константінова, О.В. Копана, С.О. Кузніченка, О.В. Кузьменко, О.П. Рябченко, а також праці науковців, які   досліджували систему цивільного захисту скрізь призму інших наук: П.Ф. Борисова, Л.А. Жукової, М.М. Козяра, М.Я. Откідача, О.О. Труш та інших.

Констатуючи значний внесок цих учених у розвиток вітчизняної науки, зауважимо, що їх теоретичні розробки торкалися лише окремих аспектів досліджуваної проблеми. У вітчизняній юриспруденції залишаються несформованими концептуальні підходи щодо фінансового забезпечення системи цивільного захисту та її адміністрування. Поглиблений теоретичний аналіз питань правового статусу суб’єктів системи, державних видатків у сфері цивільного захисту, особливостей здійснення фінансового контролю, організації дієвого механізму розподілу коштів за окремими програмами в цій сфері та пошук альтернативних позабюджетних джерел фінансування є вимогою сьогодення. У той же час, існуючі правові норми з питань цивільного захисту не кодифіковано, мають місце дублювання управлінських функцій та правові колізії.

Високий ступінь важливості проблеми побудови дієвого механізму фінансово-правового забезпечення системи цивільного захисту в ринкових умовах на сучасному етапі розвитку нашої держави обумовлює актуальність теми дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження проводилось в рамках Державної цільової соціальної програми розвитку цивільного захисту на 2009–2013 рр. (постанова Кабінету Міністрів України від 25.02.2009 р. № 156), Концепції застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі (розпорядження Кабінету Міністрів України від 14.09.2002 р. № 538), Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на період до 2017 р. (розпорядження Кабінету Міністрів України від 24.05.2005 р. № 158), Пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010–2014 рр. (наказ МВС України від 29.07.2010 р. № 347), Пріоритетних напрямів розвитку правової науки в Україні на 2005–2010 рр. (постанова загальних зборів АПрН України від 18.06.2004 р. № 2/04-2), планів науково-дослідних і дослідно-конструкторських робіт Національної академії внутрішніх справ на 2008–2011 рр., Плану розробки регуляторних актів сфери діяльності МНС України на 2012 рік (наказ МНС України від 15.12.2011 р. № 1314). Обраний напрям дослідження є внеском у результати науково-дослідної роботи (НДР) «Аналіз правового забезпечення управління фінансами у сфері цивільного захисту», виконаної в УкрНДІ пожежної безпеки МНС України у 2005–2008 рр. (державний реєстраційний номер 01050U03606).
Тема дисертації затверджена на засіданні вченої ради Київського національного університету внутрішніх справ (протокол № 17 від 27.10.2009 р.), а також зареєстрована відділенням державно-правових наук і міжнародного права НАПрН України (п. 549, 2010 р.).

Мета і задачі дослідження. Метою роботи є розроблення теоретико-правових засад фінансування системи цивільного захисту, формування на цій основі науково-обґрунтованих пропозицій теоретичного, методологічного та організаційно-правового характеру, що спрямовані на підвищення ефективності правового регулювання відносин у сфері фінансового забезпечення системи цивільного захисту.

Для досягнення мети дослідження обрані наступні задачі:
– з’ясувати зміст функції цивільного захисту, розглянути елементи системи цивільного захисту, сформувати понятійний апарат дослідження;

– здійснити аналіз існуючої нормативно-правової бази щодо фінансового та матеріально-ресурсного забезпечення системи цивільного захисту;

– систематизувати основні критерії оцінки ефективності підсистеми фінансово-ресурсного забезпечення системи цивільного захисту;

– запропонувати дієвий механізм бюджетного забезпечення реалізації заходів у сфері цивільного захисту;

– визначити роль і місце позабюджетних джерел фінансування системи цивільного захисту;

– узагальнити іноземний досвід організації та правового регулювання цивільного захисту та визначити напрями його впровадження у вітчизняне законодавство у сфері фінансування;

– розкрити особливості та переваги використання методології бюджетування, орієнтованого на результат, для фінансування системи цивільного захисту;

– конкретизувати завдання планування та фінансування заходів у сфері цивільного захисту;

–
окреслити напрямки розвитку системи цивільного захисту з метою її оптимізації та підвищення її ефективності;
–
з’ясувати природу проблеми фінансово-економічного та ресурсного забезпечення цивільного захисту;

– розкрити механізм формування та використання резервів у сфері цивільного захисту, сформулювати пропозиції щодо підвищення його ефективності;

– з’ясувати та визначити завдання контролю та моніторингу виконання бюджетних програм у сфері цивільного захисту, визначити шляхи підвищення його результативності;

– розробити проект нормативно-правового акту щодо фінансування системи цивільного захисту;

– обґрунтувати та розробити пропозиції щодо вдосконалення законодавства, яке встановлює порядок фінансування системи цивільного захисту. 

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, що виникають у процесі фінансового забезпечення системи цивільного захисту та її функціонування. 

Предмет дослідження – теоретико-правові засади фінансування системи цивільного захисту в Україні.

Методи дослідження обрані з урахуванням мети та задач дослідження, його об’єкта і предмета. У ході дослідження використовувались загальнонаукові та спеціальні методи юридичної науки. Ці методи в комплексі застосовуються для вирішення поставлених задач та забезпечують достовірність отриманих результатів, висновків та рекомендацій.
Зокрема, за допомогою системного підходу упорядковано емпіричну інформацію, виявлені особливості окремих елементів системи цивільного захисту та принципи їх взаємодії, чітко окреслено та сформульовано понятійно-категорійний апарат дослідження (підрозділи 1.1., 2.1., 5.2.). Шляхом використання методу наукової абстракції сформовано позицію щодо оцінки організаційних та правових засад функціонування системи цивільного захисту (підрозділ 1.2.). Базуючись на синергетичному підході з’ясовано природу розвитку системи цивільного захисту та її окремих елементів (підрозділи 1.3., 2.3., 3.3., 5.3.). Діалектичний метод застосовувався для обґрунтування взаємозв’язку і взаємообумовленості процесів та явищ, які виникають в процесі фінансування системи цивільного захисту (підрозділи 1.1., 3.3., 4.2., 5.1.), порівняльно-правовий метод застосовано для аналізу організації та правового регулювання захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій в Україні та інших державах (підрозділи 2.2., 3.2., 3.3.), спеціально-юридичний метод використано для дослідження фінансово-правового статусу суб’єктів управління у сфері цивільного захисту, аналізу законодавчих та нормативно-правових положень, що регулюють процес фінансування системи цивільного захисту (підрозділи 3.1., 3.2., 4.1.), історичний та хронологічний методи дозволили проаналізувати процес створення системи цивільного захисту в нашій державі, а також дослідити ретроспективу адміністрування та правового регулювання відносин у цій сфері (підрозділ 1.2.), формально-логічний метод дозволив обґрунтувати першорядні для даної роботи судження, поняття та зробити відповідні висновки (підрозділи 1.1., 2.1.). Із використанням дедуктивного методу було визначено структурно-логічну схему дослідження (підрозділ 2.1.), яка відбиває шлях пізнання фінансування системи цивільного захисту від загального (система цивільного захисту як об’єкт правової науки) до конкретного. У процесі дослідження питань удосконалення фінансового забезпечення системи цивільного захисту за рахунок бюджету використовувався метод програмно-цільового підходу (бюджетування орієнтованого на результат) (підрозділи 4.3., 5.2.).
Емпіричну базу дослідження становлять: статистичні дані за напрямом розвитку та фінансування системи цивільного захисту за 2003–2012 рр.; результати анкетування 516 осіб, які працюють у системі цивільного захисту (МНС України – 325 осіб, Державна інспекція техногенної безпеки (далі – Держтехногенбезпеки) України – 62 особи, Державне агентство України з управління зоною відчуження – 18 осіб, МВС України – 98 осіб, РНБО України – 13 осіб); офіційні звіти та довідки Рахункової палати України складені за результатами перевірки використання бюджетних коштів у сфері цивільного захисту за 2009–2011 рр.; Національні доповіді про стан техногенної та природної безпеки в Україні за 2004–2011 рр.; інші аналітичні матеріали з питань дослідження, а також особистий досвід роботи автора в підрозділах цивільного захисту.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у сучасній вітчизняній правовій науці комплексним монографічним дослідженням, яке розв’язує науково-практичну проблему щодо правового регулювання фінансування системи цивільного захисту. У результаті дослідження сформульовано й обґрунтовано низку нових концептуальних положень, які мають важливе теоретичне та практичне значення, зокрема:

вперше:

· запропоновано розглядати цивільний захист як самостійну функцію держави, зміст якої полягає в убезпеченні населення, територій, навколишнього природного середовища та майна від негативних наслідків надзвичайних ситуацій будь-якого характеру шляхом прогнозування, попередження і ліквідації таких ситуацій, мінімізації матеріальних втрат від них та надання допомоги потерпілим;

· на основі міждисциплінарного підходу визначено особливості фінансово-ресурсного забезпечення системи цивільного захисту, його безпосередній вплив на рівень ефективності забезпечення захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій;

· розроблено проект нормативно-правового акта щодо фінансування у сфері цивільного захисту, який поєднує всі форми бюджетного та позабюджетного фінансування системи цивільного захисту в єдину та взаємообумовлену систему, що сприятиме зменшенню навантаження на державний бюджет України;

· обґрунтовано системний підхід до процесу вдосконалення і розвитку системи цивільного захисту в Україні з урахуванням загальноєвропейських тенденцій, який має охоплювати нормативно-правовий, організаційно-управлінський, фінансово-ресурсний та методологічний аспекти;

· обґрунтовані та сформульовані пропозиції до проекту Кодексу цивільного захисту України, що враховують об’єктивні умови розвитку системи цивільного захисту та передовий зарубіжний досвід у цій сфері;

· доведено необхідність законодавчого закріплення створення окремого цільового резервного фонду у складі резервного фонду Державного бюджету, призначеного для ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій;

· запропоновано використання для фінансування заходів у сфері цивільного захисту в Україні особливого виду боргових цінних паперів – «ризикових облігацій» та проаналізовано порядок їх емісії та розміщення;

· визначено зміст категорії «природно-техногенна безпека», яку пропонується вважати самостійним елементом системи національної безпеки як полісистемного утворення, сформульовані принципи побудови системи забезпечення природно-техногенної безпеки;
удосконалено:
· наукові положення щодо ролі та місця системи цивільного захисту в системі національної безпеки України, питання розмежування компетенції в цій сфері між органами виконавчої влади;

· положення щодо необхідності створення сприятливих умов для залучення приватних ресурсів (за рахунок розширення переліку обов’язкових видів страхування, податкових пільг виробникам спеціальної техніки) з метою вирішення завдань у сфері цивільного захисту;

· пропозиції щодо перспектив реформування системи управління в сфері цивільного захисту за рахунок перетворення МНС України та Держтехногенбезпеки України на Державну службу з питань надзвичайних ситуацій України з подальшою координацією її діяльності через Міністра внутрішніх справ України;

· наукові підходи щодо розширення та деталізації повноважень Президента України та РНБО України відносно реалізації функції цивільного захисту;
· критерії оцінки ефективності діяльності суб’єктів системи цивільного захисту;
дістали подальший розвиток:

· наукова думка щодо ґенези законодавчої діяльності, спрямованої на вдосконалення організаційно-правового забезпечення реалізації функції цивільного захисту та фінансування системи цивільного захисту;
· наукові погляди щодо здійснення фінансового контролю за використанням бюджетних коштів у сфері цивільного захисту та аудиту ефективності на основі методології програмно-цільового підходу;
· наукові положення щодо застосування інструментів оцінки рейтингів програм у сфері цивільного захисту.
Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає в тому, що сформульовані й аргументовані у дисертації теоретичні положення достовірні і мають завершений ступінь готовності. Це підтверджується верифікацією не лише в науковій, але і в практичній діяльності. Висновки, пропозиції та рекомендації мають науково-прикладний характер і використовуються на загальнодержавному та регіональному рівнях:

· у науково-дослідній діяльності – при здійсненні аналізу та оцінки ефективності правового регулювання відносин, що виникають в Єдиній державній системі цивільного захисту населення і територій України (далі – ЄДСЦЗ) (акт впровадження Львівського державного університету безпеки життєдіяльності від 28.01.2011 р.);

· у законотворчій сфері – висновки та пропозиції, які містяться в роботі, використані при підготовці пропозицій щодо внесення змін до фінансового законодавства, у тому числі Бюджетного кодексу України, Закону України «Про Державний бюджет на 2010 рік» та Закону України «Про правові засади цивільного захисту» (акти впровадження комісій Верховної Ради України від 16.06.2010 р. та 15.07.2010 р.), до загальнодержавних та місцевих програм у сфері цивільного захисту (акт впровадження Держтехногенбезпеки України від 16.11.2011 р.), до   розділу 8 «Фінансування та матеріально-технічне забезпечення заходів цивільного захисту» проекту Кодексу цивільного захисту України (акт впровадження УкрНДІ цивільного захисту МНС України від 30.11.2011 р.);

· у практичній діяльності – при розробленні нормативно-правових актів територіальних управлінь МНС України (акти впровадження Головних управлінь (управлінь) МНС України в м. Києві від 12.01.2011 р., в Сумській області від 21.01.2011 р., в Харківській області від 24.01.2011 р., в Львівській області від 25.01.2011 р., y Волинській області від 07.11.2011 р., в Одеській області від 16.11.2011 р., в Херсонській області від 22.11.2011 р.), у роботі територіальних підрозділів Держтехногенбезпеки України (акти впровадження Головних управлінь (управлінь) Держтехногенбезпеки у Львівській області від 20.09.2011 р., у Волинській області від 01.11.2011 р., у Сумській області від 15.11.2011 р., у Харківській області від 15.11.2011 р., у Житомирській області від 16.11.2011 р., в Автономній Республіці Крим від 23.11.2011 р.), при здійсненні громадського контролю за використанням коштів у сфері цивільного захисту (акт впровадження Добровільного пожежного товариства України від 28.01.2011 р.);

· у навчальному процесі – під час викладання навчальної дисципліни «Фінансове право» у Національній академії внутрішніх справ (акт впровадження Національної академії внутрішніх справ від 08.07.2010 р.).

В перспективі, результати проведеного дисертаційного дослідження сприятимуть удосконаленню нормативно-правового забезпечення регулювання фінансових відносин у сфері цивільного захисту. Вони також можуть бути використані для подальших наукових досліджень щодо правового регулювання видаткових відносин, під час підготовки відповідних розділів підручників і навчальних посібників з курсу «Фінансове право» та при викладанні цієї дисципліни. Положення дисертації будуть корисними при подальшому науковому дослідженні фінансових, адміністративних правовідносин у сфері публічних фінансів.

Особистий внесок здобувача. Дисертація виконана здобувачем особисто та є самостійним комплексним дослідженням. Сформовано авторський підхід щодо правового регулювання забезпечення фінансування системи цивільного захисту в умовах ринкових відносин. Викладені в дисертації наукові положення, висновки і рекомендації, що виносяться на захист, отримані автором самостійно.

У звіті НДР «Аналіз правового забезпечення управління фінансами у сфері цивільного захисту», виконаного УкрНДІ пожежної безпеки МНС України у 2005–2008 рр. (державний реєстраційний номер 01050U03606), авторові належить 72,0 % наукового доробку та керівництво НДР.

Підготовлений під загальною редакцією дисертанта навчальний посібник «Фінансове право» містить 5,0 % доробку автора. Окрім того, у співавторстві опубліковано 6 наукових статей, у яких особистий науковий доробок здобувача становить понад 50,0 % і полягає у формулюванні і розв’язанні наукових проблем організаційно-правового забезпечення фінансування системи цивільного захисту. Наукові ідеї, що належать співавторам вказаних праць, у дисертації не використовувались.

Наукові положення і результати кандидатської дисертації здобувача повторно не виносяться на захист докторської дисертації.

Апробація результатів дисертації. Результати проведеного дослідження оприлюднені на міжнародних та всеукраїнських науково-практичних конференціях, симпозіумах, семінарах, круглих столах: «Правове забезпечення взаємодії оперативних підрозділів та слідчих апаратів у розкритті та розслідуванні злочинів» (м. Київ, 2005 р.), «Розвиток господарсько-правового забезпечення сучасної економіки» (м. Донецьк, 2006 р.), «Шлях України до економічної безпеки» (м. Харків, 2007 р.), «Сучасні проблеми і шляхи їх вирішення в науці, транспорті, виробництві та освіті» (м. Одеса, 2009 р.), «Взаємодія органів державної влади та місцевого самоврядування під час проведення в Україні фінальної частини чемпіонату Європи 2012 р. з футболу» (м. Тернопіль, 2010 р.), «Х міжнародна науково-практична конференція Інформаційні технології та безпека» (м. Севастополь, 2010 р.), «Протидія злочинам, які вчиняються з використанням комп’ютерних мереж» (м. Севастополь, 2010 р.), «12 Всеукраїнська науково-практична конференція рятувальників» (м. Київ, 2010 р.), «Сучасні напрями теоретичних та прикладних досліджень економіки та права» (м. Київ, 2011 р.), «Теоретичні та практичні проблеми правового регулювання економіки» (м. Київ, 2011 р.). Також положення дисертації обговорювалися на засіданнях Ради з наукової роботи та кафедри економіко-правових дисциплін Національної академії внутрішніх справ, на засіданнях Науково-технічної ради та семінарах науково-дослідних центрів УкрНДІ пожежної безпеки МНС України.

Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження дістали відображення у 43 наукових працях, з яких три монографії (дві у співавторстві), один навчальний посібник, 27 статей у наукових фахових виданнях України, 12 статей, що додатково відображають наукові результати дисертації, у збірниках тез доповідей на науково-практичних конференціях та наукових журналах.

Структура дисертації обумовлена сформульованою метою та задачами. Дисертація складається зі вступу, п’яти розділів, що включають 15 підрозділів, висновків, списку використаних джерел (371 найменування) та 5 додатків. Повний обсяг дисертації становить 489 сторінки, з них загальний обсяг тексту – 378 сторінок.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовано актуальність обраної теми; вказано на її зв’язок з науковими програмами, планами, темами; визначені мета і задачі роботи; об’єкт і предмет дослідження; його методологічна основа; розкрито наукову новизну одержаних результатів; теоретичне та практичне значення роботи; особистий внесок здобувача; наводяться відомості про апробацію та впровадження результатів дисертації, а також інформація щодо кількості публікацій, структуру та обсяг роботи.

Розділ 1  «Загальнотеоретичні основи системи цивільного захисту» складається з трьох підрозділів.

У підрозділі 1.1. «Система цивільного захисту: теоретичне поняття, завдання, структура та значення для забезпечення національної безпеки» визначається зміст цивільного захисту як функції держави, розглядаються елементи системи цивільного захисту, окреслюється понятійно-категоріальний апарат дослідження.

Підкреслюється принципова важливість розмежування змісту категорій «цивільний захист», «ЄДСЦЗ» та «система цивільного захисту». Перша категорія використовується для визначення діяльності, пов’язану із забезпеченням захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій, а дві інші пов’язані із системою суб’єктів, які цю діяльність здійснюють. При цьому слід враховувати, що  фінансування будь-яких заходів у сфері цивільного захисту є можливим лише через відповідних суб’єктів управління. Розглядаючи фінансування системи цивільного захисту, ведеться мова про забезпечення відповідними грошовими ресурсами як системи управління, так і заходів у сфері цивільного захисту.

На основі нормативно-правового, змістовного, лінгвістичного та науково-теоретичного аналізу основних термінів цивільного захисту, формулюється авторське визначення надзвичайної ситуації. Надзвичайна ситуація – обстановка на території чи об’єкті, яка характеризується порушенням нормальних умов життєдіяльності людей,  спричинена небезпечним явищем природного, екологічного, техногенного, воєнного або соціально-політичного характеру, що призвела або може призвести до загрози життю і здоров’ю людей, порушення нормального функціонування об’єктів інфраструктури національної економіки, заподіяння значних матеріальних втрат, до неможливості проживання населення на певній території чи об’єкті, ведення там господарської чи іншої діяльності.

Досліджується система цивільного захисту як елемент системи національної безпеки. Констатується, що, зважаючи на характер і масштаб природних та техногенних загроз національній безпеці, рівень безпеки не може бути достатнім, якщо на державному рівні не буде вирішено завдання захисту населення, об’єктів економіки, національного надбання від надзвичайних ситуацій техногенного, природного або іншого характеру. Доводиться необхідність концентрації уваги саме на довгострокових потенційних загрозах невійськового характеру. Аналізуються види загроз та ступінь їх небезпеки на основі статистичних даних за 2004–2011 рр. При визначенні стану безпеки акцент робиться на захищеності – наявності відповідних правових і організаційних заходів та інститутів, здатних попередити та/або мінімізувати негативні наслідки надзвичайних ситуацій.

Пропонується визначити градацію рівнів безпеки в сфері цивільного захисту за ступенем важливості з точки зору національних інтересів (протидія яким загрозам є пріоритетом) та черговості (бажаній послідовності реалізації превентивних заходів з урахуванням реальних можливостей і характеру їх взаємозв’язку) із програмами забезпечення безпеки. З огляду на об’єктивну обмеженість фінансових ресурсів та неможливість одночасно на належному рівні реалізувати в повному обсязі всі програми, спрямовані на забезпечення природно-техногенної безпеки, такий взаємозв’язок дозволить підвищити ефективність фінансово-ресурсного забезпечення за рахунок визначення пріоритетів політики національної безпеки.
Установлено, що метою державної політики в сфері цивільного захисту є забезпечення пожежної, природної та техногенної безпеки; захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного й іншого характеру. Це забезпечується шляхом дотримання гарантій безпеки та захисту природних й антропогенних об’єктів виробничого і соціального призначення в допустимих межах показників ризику, із застосуванням сучасних технологій науки і техніки на основі дотримання принципу превентивності. Ліквідація наслідків Чорнобильської катастрофи є окремим, конституційним, напрямом державної політики в сфері цивільного захисту.

Пропонується авторське визначення природно-техногенної безпеки як систематичного цілеспрямованого організуючого впливу суб’єктів управління у сфері цивільного захисту на реальні та потенційні загрози і небезпеки з метою їх попередження або мінімізації негативних наслідків, при цьому органами публічної адміністрації та недержавними структурами створюються сприятливі умови для нормального існування та розвитку людини, суспільства та держави.

У підрозділі 1.2. «Становлення системи цивільного захисту в Україні: організаційно-правовий аспект» досліджується історична ретроспектива формування системи цивільного захисту як логічного результату розвитку пожежної справи та цивільної оборони на основі аналізу низки історико-првових документів.

На основі теоретичного осмислення домінуючих наукових концепцій і праць вчених-правників та істориків, шляхом використання методу наукової абстракції, автор формує власну позицію щодо оцінки організаційних та правових засад становлення і розвитку системи цивільного захисту в Україні. Дисертант акцентує увагу на тому, що значною мірою вади сучасної системи цивільного захисту та її організаційно-правового (у тому числі фінансово-ресурсного) забезпечення обумовлюються незавершеністю реформаційних процесів, пов’язаних із зміною парадигми захисту від надзвичайних ситуацій. Підкреслюється, що існуюча система цивільного захисту побудована значною мірою за зразком цивільної оборони СРСР періоду «холодної війни» та базується на адміністративно-командному, а не ринковому підході до питань фінансово-економічного забезпечення.

У підрозділі 1.3. «Зарубіжний досвід захисту населення та територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру» досліджено досвід розвинутих країн світу (Бельгія, Велика Британія, Італія, Китай, Німеччина, Польща, Росія, США, Франція, Японія) у сфері цивільного захисту.

Розглядаються сучасні моделі забезпечення цивільного захисту іноземних держав. Існуючи системи цивільного захисту, як правило, базуються на невійськових формуваннях цивільного захисту, які підпорядковані Міністерству внутрішніх справ відповідної держави. Також цим системам притаманні широке використання страхових механізмів та залучення великої кількості добровольців.

Підкреслюється, що обрання тієї чи іншої моделі побудови системи цивільного захисту в Україні значною мірою залежить від обраного інтеграційного вектору розвитку нашої держави. Для України надзвичайно актуальним є приєднання до фінансових інструментів цивільного захисту ЄС. Цей напрям співпраці є надзвичайно перспективним, оскільки Єврокомісією вже сьогодні виділяються гроші на реалізацію Чорнобильської програми та на розвиток сил цивільного захисту в Україні.

У той же час, розбудова партнерських відносин з Російською Федерацією та іншими країнами СНД, наявність значної кількості схожих проблем та викликів, у тому числі й в сфері природно-техногенної безпеки, дозволяє вести мову про доцільність використання позитивного досвіду держав колишнього СРСР щодо реформування системи цивільного захисту, розвитку пожежної та аварійно-рятувальної справи, формування фінансових й матеріальних резервів та страхування відповідних ризиків.

Розділ 2 «Методологія дослідження та організаційно-правові засади функціонування системи цивільного захисту» складається з трьох підрозділів. 
У підрозділі 2.1. «Методологічні засади та гіпотеза дослідження» визначено методику проведення дисертаційного дослідження, яка включає комплекс взаємопов’язаних, взаємодоповнюючих загальнонаукових і спеціальних методів пізнання, спрямованих на отримання об’єктивних та достовірних результатів, зокрема: методологія системного підходу; структурно-функціональний та конкретно-історичний аналіз; індукція та дедукція та інші методи. Зважаючи на складність досліджуваної теми, використаний комплексний міждисциплінарний підхід на основі широкого залучення теоретико-методологічних напрацювань юриспруденції, економіки, теорії державного управління, праксеології, безпекознавства та синергетики. Сформульовано гіпотезу дослідження, яка ґрунтується на припущенні, що оптимізація механізму фінансово-економічного забезпечення системи цивільного захисту дозволить забезпечити нову якість захисту населення від реальних та потенційних загроз. Автор стверджує, що вирішення стратегічних завдань розвитку системи цивільного захисту та досягнення адекватного рівня природно-техногенної безпеки можливе лише за рахунок програмного управління при одночасному створенні відповідних економічних, соціальних і матеріально-технічних умов підвищення ефективності діяльності системи цивільного захисту. 

У підрозділі 2.2. «Організаційна структура та органи публічної адміністрації, які утворюють систему цивільного захисту» досліджуються особливості публічного адміністрування у сфері цивільного захисту, правовий статус, завдання та функції його основних суб’єктів.

Система цивільного захисту має наскрізний міжгалузевий надвідомчий характер. Відповідно до законодавства вищим рівнем системи є Кабінет Міністрів України. Крім того систему цивільного захисту формують центральні органи виконавчої влади, серед яких провідне місце належить уповноваженому органу з питань захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій – МНС України, територіальні та місцеві органи виконавчої влади – відповідні державні адміністрації, органи місцевого самоврядування – ради депутатів всіх рівнів, а також підприємства, установи, організації та громадські організації, які реалізують завдання та функції у сфері цивільного захисту. Важливе значення для ефективного функціонування системи має діяльність координуючих органів, серед яких провідну роль відіграє РНБО України.

Проведено аналіз основних повноважень та функцій Президента і РНБО України в сфері захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій. Доведено, що Президент України здійснює координацію і контроль за діяльністю органів виконавчої влади в сфері національної безпеки і оборони через РНБО України. РНБО України виступає координуючим органом у сфері цивільного захисту. До складу РНБО України входять керівники центральних органів влади, діяльність яких направлено на забезпечення безпеки та оборони, крім керівника органу виконавчої влади з питань надзвичайних ситуацій.

Обґрунтовується теза про те, що законодавча конкретизація повноважень Президента України щодо розробки і забезпечення реалізації державної політики у сфері цивільного захисту матиме значний позитивний ефект. При цьому, у складі Адміністрації Президента України пропонується створення спеціального штатного підрозділу. Мета підрозділу: визначення пріоритетів розвитку системи цивільного захисту; перевірка відповідності підзаконних нормативно-правових актів у сфері цивільного захисту законам та указам; підготовка проектів нормативно-правових актів з питань цивільного захисту; контроль за виконанням законодавства в цій сфері.

Запропоновано включити до складу РНБО України на постійній основі Керівника центрального органу виконавчої влади з питань надзвичайних ситуацій. Це сприятиме підвищенню рівня організації взаємодії сил та служб цивільного захисту з іншими суб’єктами забезпечення національної безпеки.

На основі проведення функціонального аналізу, доводиться, що в ході проведення адміністративної реформи та реформи сектору безпеки необхідно провести корегування функцій МНС України. Розглядаються питання розмежування компетенції між МНС України та Держтехногенбезпеки України, Державним агентством з управління зоною відчуження, Державною службою гірничого нагляду та промислової безпеки, МВС України та іншими органами виконавчої влади, що входять до системи цивільного захисту.

У підрозділі 2.3. «Правове регулювання захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру» увага приділена комплексному аналізу змісту вимог нормативно-правових актів у сфері цивільного захисту та вивченню їх регуляторного впливу. 

Розглядаючи нормативно-правову базу захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій, умовно виділено в її складі загальну (базову), спеціальну та міжнародну частини. До загальної частини віднесено Конституцію України, закони України «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру», «Про пожежну безпеку», «Про Цивільну оборону України», «Про правові засади цивільного захисту» інші нормативно-правові акти, на яких базується система законодавства в сфері цивільного захисту. До спеціальної частини відносяться закони України «Про аварійно-рятувальні служби», «Про об’єкти підвищеної небезпеки», укази Президента України, але більшість складають постанови Уряду та підзаконні нормативно-правові акти МНС України та інших органів влади. Спеціальна частина є найбільш складною. До міжнародної частини відносимо ратифіковані в установленому порядку угоди та інші документи, які  регулюють відносини у сфері цивільного захисту. Саме за цими угодами Україна надає та приймає допомогу від інших держав та міжнародних організацій направлену на подолання наслідків надзвичайних ситуацій.

Визначається, що частина нормативних актів не втратила юридичної сили, але  їх положення не відповідають об’єктивно існуючому стану розвитку нашої держави (насамперед, це стосується Закону України «Про цивільну оборону»). У той же час, потребує визначення на законодавчому рівні статус оперативно-рятувальної служби цивільного захисту МНС України, що була створена на базі військ Цивільної оборони та Державної пожежної охорони. З огляду на це, пропонується відобразити ці питання у Кодексі цивільного захисту України.

Розглядаються основні напрями розвитку нормативно-правового забезпечення системи цивільного захисту. Пріоритетним визначено напрям нормативно-правового закріплення нових фінансово-економічних джерел у сфері цивільного захисту, це дозволить зменшити навантаження на бюджети, зосередити фінансові ресурси не на ліквідації наслідків, а на запобіганні надзвичайним ситуаціям. На ці позиції вказують і результати проведеного соціологічного опитування, за  результатами якого лише 11,8 % респондентів вважають, що принцип пріоритетності запобігання надзвичайним ситуаціям при розробці фінансово-планових актів у сфері цивільного захисту дотримується, а переважна більшість респондентів (88,2 %) вважає що не дотримується.

Розділ 3 «Фінансово-правові відносини у сфері цивільного захисту» складається з трьох підрозділів. 
У підрозділі 3.1. «Загальна характеристика фінансово-правових відносин у сфері цивільного захисту» зазначається, що фінансування системи цивільного захисту відбувається на всіх рівнях – загальнодержавному, відомчому, територіальному, місцевому та об’єктовому. Відзначається, що суспільство утримує органи державної влади сектору безпеки для того, щоб вони забезпечували реалізацію найважливішого невід’ємного конституційного права – права на життя та його безпечні умови. З огляду на це, фінансове забезпечення системи цивільного захисту, як важливого елементу національної безпеки, повинно бути однією з основних статей витрат публічних фондів коштів. Розвиток ринкових відносин у нашій державі також дозволяє ефективно залучати до фінансування заходів у сфері цивільного захисту страхові компанії, інших суб’єктів господарювання та фізичних осіб. При цьому необхідно використовувати весь спектр фінансових інструментів та механізмів, а це потребує адекватного правового забезпечення.
Аналізується загальносистемний характер проблем фінансування, у тому числі і бюджетного. Наголошується на особливості видатків у сфері цивільного захисту. Зокрема, особливістю фінансових відносин саме в сфері цивільного захисту є, перш за все, імовірнісний характер виникнення надзвичайних ситуацій та відповідно раптовий характер виникнення потреби у ресурсах для ліквідації їх наслідків. З  одного боку, це вимагає фінансового забезпечення функціонування системи запасів товарно-матеріальних цінностей та безпосередньо резервного фонду коштів. З іншого боку, при нестачі бюджетних кошті, виникає потреба в залученні альтернативних джерел фінансування. Пропонується запровадження обов’язкового страхування відповідних ризиків.

Основними джерелами фінансування заходів у сфері цивільного захисту виступають державний та місцеві бюджети, фонди організацій, резервні фонди, інвестиції, кредити, кошти, отримані в рахунок оплати послуг і штрафних санкцій, кошти благодійних та інших організацій. При цьому, враховуючи постійно зростаючий масштаб втрат від наслідків надзвичайних ситуацій, пріоритетним завданням органів публічної адміністрації виступає створення механізму залучення додаткових, альтернативних (крім бюджетних) джерел фінансування.

У підрозділі 3.2. «Правовий режим фінансових та матеріальних резервів у сфері цивільного захисту» обґрунтовано комплекс організаційно-правових заходів щодо управління резервами.
Доводиться доцільність прийняття сучасного Методичного керівництва із створення, зберігання, використання та поповнення резервів матеріальних ресурсів для ліквідації надзвичайних ситуацій. 

Зауважується, що хоч МНС України є спеціально уповноваженим центральним органом у сфері цивільного захисту, але законодавчо не наділено відповідними повноваженнями щодо розпорядження державними матеріальними резервами. З  огляду на це, обґрунтовується пропозиція щодо внесення змін до ст. 12 Закону України «Про державний матеріальний резерв», а саме п. 7 викласти у наступній редакції: «…відпуск матеріальних цінностей з державного резерву для ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій провадиться центральним органом виконавчої влади (Державне агентство резерву України), що здійснює управління державним резервом, за обґрунтованим поданням спеціально уповноваженого центрального органа у сфері цивільного захисту (МНС України) за рішенням Кабінету Міністрів України…». 

Доведено, що Бюджетний кодекс України має передбачати обов’язкове створення бюджетних резервів на всіх рівнях бюджетної системи, при цьому має визначатися не лише їх гранично максимальний, а й мінімальний розмір. У складі резервних фондів імперативом має бути відокремлення особливого резервного фонду, що використовується виключно на попередження та ліквідацію надзвичайних ситуацій. Ураховуючи практику складання бюджетів на основі програмно-цільового методу, законом має бути передбачена можливість використання коштів резервів усіх рівнів на організацію заходів з управління ризиками; на інвестування важливих попереджувальних заходів; на оперативне відшкодування збитків від надзвичайних ситуацій.

У підрозділі 3.3. «Застосування страхування для фінансового забезпечення цивільного захисту» розглядаються питання використання обов’язкового страхування для формування страхових фондів з метою реалізації компенсаційної функції цивільного захисту, що відповідає підходам, передбаченим Хіогською рамковою програмою дій на 2005–2015 рр.

Наголошується на безальтернативній перспективі створення спеціальних державних і недержавних страхових фондів для забезпечення життєдіяльності, ліквідації надзвичайних ситуацій та подолання їх наслідків.

На основі аналізу досвіду США та ЄС пропонується на законодавчому рівні регламентувати умови та порядок випуску спеціальних цінних паперів – катастрофічних або форс-мажорних бондів (cat-bonds, «act of God» bonds). Сутність цього механізму полягає у тому, що здійснюється емісія облігацій (як правило терміном на один рік). Вони розміщуються на фондовому ринку. За цими облігаціями періодично виплачуються відсотки. Якщо протягом року не відбулося катастрофічних подій – по закінченню терміну виплачується номінал облігації. У разі виникнення надзвичайної ситуації, виплата відсотків припиняється і емітент звільняється від обов’язку виплати вартості облігації. За рахунок цього страховики отримують додаткові джерела збільшення резервів на випадок катастрофічних виплат, а покупці облігацій отримують інвестиційно привабливі цінні папери. Також пропонується використання заснованого на хеджуванні та апробованого в інших країнах досвіду емісії катастрофічних опціонів («cat-опціони»).

Розділ 4 «Особливості бюджетного забезпечення у сфері цивільного захисту» складається з трьох підрозділів. 

У підрозділі 4.1. «Специфіка бюджетного забезпечення системи цивільного захисту» досліджуються особливості бюджетного фінансування системи цивільного захисту України.

Досліджено структуру розподілу бюджетних коштів у системі цивільного захисту. Вивчено повноваження головних розпорядників бюджетних коштів та розпорядників нижчих рівнів. Встановлено, що бюджетні кошти розподіляються між всіма органами, які входять до системи цивільного захисту. Існуючий стан фінансування та нормативно-правого забезпечення реалізації функції цивільного захисту обумовлює необхідність відповідних реформ.

Обмежене фінансування заходів у сфері цивільного захисту негативно відбивається на забезпеченні національної безпеки та викликає відмову від створення місцевих служб цивільного захисту. Вирішення цієї проблеми перебуває в площині розмежування повноважень у сфері цивільного захисту між державою та органами місцевого самоврядування з повною передачею, у разі потреби, місцевим органам окремих функцій із одночасним закріпленням відповідних джерел надходжень коштів, що сприятиме усуненню дублювання в фінансуванні видатків з бюджетів різних рівнів. 

Встановлено, що понад 80,0 % коштів у сфері цивільного захисту розподіляється через МНС України, основна увага приділяється бюджетним повноваженням цього органу виконавчої влади.
На основі аналітичних даних зауважується, що фінансування МНС України, а відповідно і заходів у сфері цивільного захисту, є перманентно дефіцитним. Так, у 2004 р. дефіцит асигнувань на виконання МНС України його функцій становив 470,0 млн грн, у 2005 р. – відповідно 395,0 млн грн, 2006 – 520,5 млн грн, 2007 – 540,0 млн грн, 2008–2009 рр. – понад 650 млн грн, 2010 рік – 960 млн грн, а у 2011 р. – близько 800 млн грн (при тому, що у 2011 р. фінансування МНС України було збільшено на 10,0 % у порівнянні з 2010 р. до 4,4 млрд грн, з яких на фінансування цивільного захисту передбачено 2,9 млрд грн). При цьому, зазначені показники не включають фінансування окремих бюджетних програм у сфері цивільного захисту. Зокрема, сукупний дефіцит фінансування чорнобильських програм, за даними МНС України, наразі складає понад 740 млн євро. Має місце неадекватність рівня фінансування різних елементів системи цивільного захисту та покладених на них завдань. Все це сприяє непрозорості та неефективному використанню бюджетних коштів. Визначено необхідність провести організаційну оптимізацію системи цивільного захисту та впровадження більш обґрунтованих норм витрат.

З метою нормативного врегулювання розподілу видатків між ланками бюджетної системи пропонується внесення змін до ст. 91 Бюджетного кодексу України п.1.1. у такій редакції: «…до видатків місцевих бюджетів, що не враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів, належать видатки на: 1) місцеву пожежну охорону, комунальні аварійно-рятувальні служби та інші служби цивільного захисту, створені на підставі рішень відповідних місцевих рад...».
Існує необхідність чітко визначити повноваження розпорядників бюджетних коштів усіх рівнів щодо фінансування заходів у сфері цивільного захисту.

У підрозділі 4.2. «Програмно-цільовий метод бюджетного фінансування видатків у сфері цивільного захисту» відзначається, що розвиток системи цивільного захисту та забезпечення її ефективного функціонування є можливим лише у контексті реалізації комплексних державних цільових програм. Програмний метод передбачає досягнення конкретної мети за рахунок цільового фінансування в конкретний термін. На основі проведеного аналізу цільових програм виявлені значні розбіжності між державними цільовими та бюджетними програмами в сфері цивільного захисту.
Програмно-цільова форма фінансування цивільного захисту має передбачати конкретні показники надання коштів у рамках державних цільових програм запобігання екологічним та техногенним аваріям, а також програм формування запасів товарно-матеріальних цінностей. Усі програми повинні базуватися на науково обґрунтованій системі показників, які характеризують стан та динаміку природних, соціальних та виробничих об’єктів з позицій можливих природно-техногенних ризиків і використовувати сукупність кількісних та якісних показників результативності.

Аналіз стану виконання Державної цільової соціальної програми розвитку цивільного захисту на 2009–2013 рр. дозволяє сформулювати висновок про відсутність ефективного організаційно-фінансового механізму запобігання виникненню надзвичайних ситуацій та захисту населення і територій від їх наслідків, а сама Програма залишилася фактично декларативним документом.
Доведена необхідність затвердження та виконання програм техніко-технологічного оновлення матеріальної бази служб цивільного захисту та формування матеріального резерву відповідно до європейських стандартів.

Подальше впровадження програмно-цільового методу фінансування видатків у сфері цивільного захисту вимагає адекватного правового регулювання. Першочерговим є розроблення та прийняття постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження порядку здійснення контролю за виконанням бюджетних програм та критеріїв визначення ефективності їх реалізації».

Запропоновано передбачити в Бюджетному кодексі України обов’язковість дотримання запланованих обсягів фінансування пріоритетних програм за умови досягнення їх виконавцями проміжних і кінцевих результатів. Особливо, це стосується фінансування програм реформування системи цивільного захисту. Незавершені реформи призводять до порушення нормальної роботи існуючої системи. На початковому етапі реформи ліквідуються окремі елементи системи. Через брак коштів не створюються нові. Це призводить до неможливості реалізовувати завдання і функції цивільного захисту на належному рівні. Уникнути цих ризиків дозволить лише встановлення не орієнтовних (індикативних), а директивних показників бюджетного фінансування. Директивні показники корегуються відповідно до індексу інфляції та інших макроекономічних показників.

У підрозділі 4.3. «Фінансування системи цивільного захисту за рахунок спеціального фонду бюджету» розглядаються особливості правовідносин у сфері формування та використання коштів спеціального фонду бюджету.

Зазначається, що важливим джерелом бюджетного фінансування системи цивільного захисту є фінансування за рахунок спеціального фонду бюджету. Спеціальні фонду утворюються у бюджетах усіх рівнів. Основним джерелом надходжень до цих фондів виступають платні послуги. Відповідно до урядових нормативно-правових актів МНС України розробляє перелік послуг щодо цивільної оборони, а МВС України – у галузі протипожежного захисту (хоча ця функція покладена на МНС України). Такий стан справ є анахронічним і потребує оновлення. З метою впорядкування цих відносин формулюється пропозиція щодо прийняття постанови Кабінету Міністрів України «Про надання платних послуг у сфері цивільного захисту» із розширенням переліку послуг, що надають підрозділи цивільного захисту та вартості цих послуг.

Значною мірою наповнення спеціального фонду залежить від надання послуг у будівництві, порядок надання яких потребує корекції. Пропонується у Законі України «Про регулювання містобудівної діяльності» передбачити обов’язкове проведення експертиз з питань забезпечення пожежної та техногенної безпеки проектів будівництва виключно експертними установами уповноваженого органу виконавчої влади з питань цивільного захисту. Це сприятиме: зменшенню ризиків виникнення надзвичайних ситуацій; розширенню доходної бази спеціального фонду бюджету в сфері цивільного захисту; підвищенню якості надання відповідних експертних висновків.

На основі порівняльного аналізу норм Бюджетного кодексу України та інших нормативно-правових актів визначаються шляхи усунення колізій між цими актами шляхом прийняття Кодексу цивільного захисту України.

На підставі компаративістського аналізу досвіду захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій, сформовано пропозицію щодо необхідності розробки та прийняття Концепції управління фінансами в сфері цивільного захисту. Цей документ міститиме конкретні орієнтири та пріоритети розвитку системи фінансування цивільного захисту.

Розділ 5 «Удосконалення правового регулювання фінансування системи цивільного захисту» складається з трьох підрозділів.
У підрозділі 5.1. «Нормативно-правове забезпечення оптимізації системи цивільного захисту» узагальнюються основні рекомендації щодо організаційно-правового забезпечення реформування системи цивільного захисту. Зазначається, що основою системи цивільного захисту в Україні є невійськові формування. Але, у  зв’язку із незавершенням роботи над нормативно-правовою базою, де-юре, виникла неузгоджена та суперечлива система державного управління в сфері цивільного захисту. Законодавством України передбачені: Система цивільної оборони; Єдина державна система запобігання і реагування на надзвичайні ситуації техногенного і природного характеру та ЄДСЦЗ. Такий стан законодавчого регулювання обумовлює потребу узгодження нормативно-правової бази в сфері цивільного захисту.

Сформульовано принципи управління фінансами в сфері цивільного захисту, що викладені у підготовленому автором проекті Концепції управління фінансами в сфері цивільного захисту. Основними принципами визначено такі: оцінка ризиків; об’єктивність інформації; належний інформаційний обмін; моніторинг ефективності системи цивільного захисту; превентивність; забезпечення планових та позапланових видатків; субсидіарність; економія бюджетних коштів; цільове використання бюджетних коштів; відповідальність; досягнення необхідного балансу між поєднанням різних джерел фінансування та запобігання дублюванню або змішуванню функцій у сфері цивільного захисту.

Обґрунтовано створення Державної служби цивільного захисту України (яка   має поєднувати сили реагування та нагляд). Діяльність служби має спрямовуватися і координуватися Урядом через МВС України. Це дозволить значно скоротити витрати на утримання управлінського персоналу за рахунок усунення значної кількості повноважень та функцій, що дублюються. Таке злиття видається цілком логічним у контексті формування в Україні єдиної системи інформаційного забезпечення системи цивільного захисту, найважливішим елементом якої має стати система екстреної допомоги населенню за телефонним номером 112.

До складу системи цивільного захисту входять органи управління, сили і засоби оперативного реагування різних органів влади. У першу чергу це центральні органи виконавчої влади України: МНС; МВС; МОЗ; Міністерство інфраструктури; Міністерство енергетики та вугільної промисловості; СБУ. Відомчі телекомунікаційні мережі цих органів повинні становити основу системи зв’язку та оповіщення і технічно забезпечувати роботу органів управління ЄДСЦЗ на загальнодержавному, регіональному та місцевому рівнях. При виникненні будь-яких надзвичайних ситуацій існує загальна потреба забезпечити чітку взаємодію і одночасне реагування декількох служб екстреного реагування (МНС України, швидкої медичної допомоги, міліції, комунальних і технічних служб). Це також визначає необхідність існування спеціальної об’єднаної міжвідомчої диспетчерської служби допомоги населенню. Основним завданням цієї служби є: централізоване прийняття повідомлень; первинна обробка інформації, що надійшла; інформаційна допомога в будь-якій надзвичайній ситуації незалежно від її виду і масштабів. Це питання потребує також нормативно-правового врегулювання і здійснення організаційно-технічних заходів.

Визначається, що крім прийняття Закону України «Про систему екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112», важливим кроком має стати внесення змін до Закону України «Про інформацію». Пропонується у ст. 31 цього Закону передбачити право доступу операторів центрів Системи екстреної допомоги до баз даних операторів телекомунікації для отримання інформації про номер телефону абонента, прізвище, ім’я та по-батькові, адресу абонента, для абонента мереж рухомого (мобільного) зв’язку – його географічне місце знаходження, якщо це необхідно для своєчасного реагування на надзвичайну ситуацію, що створює загрозу життю та здоров’ю людей, знищення або пошкодження майна. Також пропонується доповнити ст. 6 цього Закону в частині переліку головних напрямів і способів державної інформаційної політики положенням про те, що «пріоритетом державної інформаційної політики є захист національної безпеки».

Новелою законодавства має стати норма про те, що оператори та провайдери телекомунікації, організації з радіомовлення та телебачення зобов’язані забезпечити підключення технічних засобів мовлення до автоматизованих систем централізованого оповіщення з встановленням спеціального обладнання для автоматизованої передачі сигналів та повідомлень про загрозу або виникнення надзвичайних ситуацій. Зокрема, передбачити автоматичне розсилання повідомлень у формі коротких повідомлень (смс) про виникнення надзвичайної події та надання рекомендацій щодо поведінки громадян у цих умовах.

У підрозділі 5.2. «Пріоритети законодавчого забезпечення формування та реалізації державних цільових і бюджетних програм у сфері цивільного захисту» узагальнюються основні рекомендації щодо застосування програмно-цільового методу при реформуванні системи цивільного захисту та її фінансування.

Відзначається, що необхідність реформування системи цивільного захисту зумовлена як обраними пріоритетами у зовнішній політиці, так і перетвореннями в межах держави. При цьому провідна роль держави полягає не лише у забезпеченні надходження бюджетних ресурсів, а й у формуванні розгалуженої, адаптивної моделі фінансового забезпечення системи цивільного захисту. Це потребує більш досконалого економіко-правового та управлінського забезпечення. Наголошується на недоцільності проведення реформ анклавним методом, підкреслюється важливість їх системності та послідовності.

Комплексне вирішення завдання удосконалення механізму фінансового забезпечення системи цивільного захисту можливе лише у площині переходу на програмно-цільовий метод діяльності (його застосування не повинно обмежуватися фінансуванням видатків, а має розповсюджуватися і на доходну частину бюджетів) та максимального поєднання бюджетних та позабюджетних джерел фінансування. 

Розглядаються перспективи запровадження досвіду США при розробці державних цільових та відповідних бюджетних програм у сфері цивільного захисту. У США існує спеціальна Інструкція щодо використання інструменту оцінки рейтингу програми. Використання аналогічних рейтингів в Україні дозволило б правильно встановити пріоритети за програмами у сфері цивільного захисту та усунути дублювання завдань між різними відповідальними виконавцями – МНС України, Державним агентством України з управління зоною відчуження, Державною службою гірничого нагляду та промислової безпеки України, Держтехногенбезпеки України, МВС України, Міністерством оборони України. Такий підхід забезпечить раціональне використання обмежених фінансових ресурсів. Враховуючи, що інструменти оцінки рейтингу програм – це системний метод оцінки виконання програм Уряду, їх правовою основою повинні бути законодавчі акти. Пропонується внесення відповідних змін до Закону України «Про державні цільові програми». Загальні вимоги до структури та змісту Інструкції і відповідні галузеві Інструкції оцінки виконання програм повинні затверджуватися нормативними актами Кабінету Міністрів України. 

З огляду на це, пропонується доповнити ст. 9 Закону України «Про державні цільові програми» положеннями про необхідність подання разом із проектом державної цільової програми детального переліку заходів, завдань по кожному заходу з визначенням конкретних виконавців, строків виконання заходів, обсягів та джерел фінансування (з розбивкою за визначеними строками та розрахунком по кожному заходу, а не тільки роками), критеріїв оцінки виконання програми, кожного передбаченого заходу та ефективності виконаних заходів. До кожної програми має додаватися інструкція, обов’язковими елементами якої мають бути методи визначення кількісних та якісних результативних показників виконання окремих заходів програми та програми в цілому.

Пропонується розширити перелік критеріїв економічної ефективності державних цільових та відповідно бюджетних програм – передбачити обов’язкове порівняння витрат на виконання програми, альтернативних витрат та досягнутого ефекту.

Доводиться потреба запровадження практики встановлення обсягів видатків на державні цільові програми окремими додатками до Закону України про Державний бюджет на відповідний рік, у тому числі, в сфері цивільного захисту. Переважна більшість програм розрахована на тривалий період їх реалізації, наприклад, проект концепції програми створення системи зв’язку та оповіщення передбачає орієнтовні обсяги видатків з державного бюджету на реалізацію Програми у розмірі 1 401 420 тис. грн на період 2009–2012 рр. Пропонується внести зміни до Бюджетного кодексу України. У Кодексі слід передбачити обов’язковість внесення до відповідних законів про державний бюджет видатків на фінансування Програм у розмірі, не менш затвердженого цими Програмами.

Державні цільові програми в сфері цивільного захисту передбачають позабюджетні джерела їх фінансування. Їх питома вага є дуже незначною. Законодавство не стимулює залучення приватних ресурсів до вирішення завдань цивільного захисту. У фінансово-планових актах необхідно визначати неотриманні доходи бюджету, які не надійшли внаслідок виникнення надзвичайних ситуацій. Шляхом економічного співставлення планових і реальних надходжень до бюджетів та витрат необхідно визначити розмір податкових й інших пільг. Це дозволить залучити приватні кошти для здійснення заходів у сфері цивільного захисту та призведе до економії публічних фінансів.

Варіантом вирішення проблеми удосконалення нормативно-правового регулювання фінансування системи цивільного захисту (до прийняття Кодексу цивільного захисту України), може бути прийняття Закону України «Про фінансування цивільного захисту». Цим Законом мають бути визначені особливості формування програм у цій сфері, встановлені критерії їх ефективності, результативні показники, розкриті механізми оцінки громадської думки щодо якості роботи системи цивільного захисту. Така пропозиція ґрунтується на проведеному соціологічному дослідженні. На пропозицію висловити своє власне бачення шляхів удосконалення фінансування цивільного захисту відповіді респондентів розподілилися таким чином: необхідність розробити та затвердити нормативно-правовий акт, що регулював би порядок розробки бюджетних програмно-цільових актів у сфері цивільного захисту підтримує 81,8 % респондентів, необхідність прийняття Закону України «Про фінансування цивільного захисту» підтримує 58,5 %, пропозицію розширити практику залучення альтернативних (позабюджетних) джерел фінансування заходів у сфері цивільного захисту підтримує 97,5 %, підтримують створення структурних підрозділів, які займалися б розробкою та контролем за виконанням програмно-цільових актів у сфері цивільного захисту – 54,3 %. Крім того, за необхідність встановити на законодавчому рівні податкові пільги для суб’єктів господарювання, які здійснюють діяльність у сфері цивільного захисту висловилось 39,0 % респондентів, доцільність прийняти Концепції управління фінансами в сфері цивільного захисту та на основі цього документу здійснювати подальше удосконалення механізму організаційно-правового забезпечення фінансування системи цивільного захисту підтримує 85,0 % респондентів і лише 1,3 % опитаних вважає, що потреба в прийнятті нових нормативно-правових актів відсутня.

У підрозділі 5.3. «Розвиток фінансового контролю та аудиту у сфері цивільного захисту:сучасність та перспективи» досліджуються проблеми та перспективи розвитку контролю та аудиту використання бюджетних та позабюджетних коштів у сфері цивільного захисту. Визначено особливості внутрішнього фінансового контролю та аудиту у досліджуваній галузі діяльності. Необхідністю є розширення практики залучення для оцінки результатів та моніторингу реалізації бюджетних програм у сфері цивільного захисту представників недержавних організацій.

Зазначається, що дієвість фінансового контролю знижується внаслідок значної кількості суб’єктів, задіяних у реалізації заходів у сфері цивільного захисту та розподілу видатків між державним та місцевими бюджетами, про що зазначалось у другому розділі роботи. Встановлено, що особливістю фінансування системи цивільного захисту, яка суттєво знижує результативність фінансового контролю, є складність визначення обсягу видатків на ліквідацію наслідків надзвичайних ситуацій. Зокрема, це підтверджується значними незапланованими витратами з резервного фонду в зв’язку із епідемією грипу A/H1N1, ліквідацією наслідків та попередження підтоплень та іншими надзвичайними подіями.

Основним завданням контролю та аудиту за виконанням бюджетних програм у сфері цивільного захисту визначено забезпечення досягнення максимальної соціальної ефективності щодо захисту населення і територій від негативних наслідків надзвичайних ситуацій різного характеру. Обов’язковим критерієм оцінки в ході фінансового контролю є раціональне використання фінансових та матеріальних ресурсів.

Визначальною умовою результативності фінансового контролю бюджетних програм у сфері цивільного захисту є поєднання внутрішнього контролю та аудиту, у тому числі того, який здійснюється Державною фінансовою інспекцією України з зовнішнім, який проводиться Рахунковою палатою України, як вищим органом фінансового контролю. Про доцільність такого підходу свідчать і результати проведеного соціологічного дослідження. З числа опитаних фахівців у галузі цивільного захисту найбільш ефективною формою контролю за виконанням бюджетних програм у сфері цивільного захисту – зовнішній контроль у формі ревізій, який здійснюється державними органами вважають – 19,9 %, внутрішній контроль у формі ревізій та внутрішній аудит – 35,9 %, зовнішній аудит та аудит ефективності – 44,1 %.
Фінансовий контроль за виконанням програм має безперервний та всеохоплюючий характер та в сучасних умовах обов’язково супроводжується проведенням моніторингу. Пропонується розробити та прийняти Інструкцію про порядок здійснення моніторингу виконання бюджетних програм у сфері цивільного захисту, де має бути відображена відповідна модель моніторингу. Крім того, Інструкція повинна містити наступні положення: формула розрахунку витрат на упровадження та ведення моніторингу; перелік відповідальних осіб (структурних підрозділів) за ведення моніторингу; рейтингова система показників моніторингу; джерела, способи та періодичність отримання інформації за показниками моніторингу; стандартні форми для збору первісних даних; методи їх обробки та аналізу; форми представлення узагальнюючих даних; форми оперативної звітності за результатами моніторингу.

Наводиться авторське визначення «Моніторинг виконання програм у сфері цивільного захисту» під яким розуміється безперервний цілеспрямований процес централізованого та децентралізованого відстежування поточних результатів діяльності розпорядників і отримувачів бюджетних коштів за певними якісними та кількісними показниками, при цьому здійснюється фіксація рівня та ступеня досягнення кінцевих і проміжних цілей бюджетних програм, відповідальними виконавцями яких є учасники системи цивільного захисту.

ВИСНОВКИ

У висновках роботи на основі проведеного комплексного й системного дослідження вирішено задачі для досягнення поставленої мети. Рішення полягає у виявленні науково-обґрунтованих напрямів вдосконалення організаційно-правового забезпечення фінансування системи цивільного захисту. Важлива науково-практична проблема формування теоретико-правових засад фінансування системи цивільного захисту розв’язана. У результаті сформульовані теоретичні, методологічні, організаційно-правові положення та рекомендації, що відповідають вимогам наукової новизни, підтверджені як аналітично, так і верифікацією, та мають завершений характер і науково-практичне значення, зокрема:

1. Цивільний захист в сучасних умовах повинен розглядатися в першу чергу, як  функція держави, а не окремих суб’єктів публічної адміністрації. Відповідно, категорія «система цивільного захисту» має розглядатися, як у вузькому, так і у широкому розумінні. У широкому розумінні система цивільного захисту – це сукупність органів державної влади та місцевого самоврядування, державних та недержавних організацій, окремих громадян, які в межах своєї компетенції або особистої ініціативи виконують завдання щодо забезпечення цивільного захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій, а також сукупність суб’єктів, які  беруть участь у фінансово-ресурсному забезпеченні цих заходів. У вузькому розумінні система цивільного захисту співпадає за змістом з ЄДСЦЗ. Основними категоріями дослідження визначено також «надзвичайну ситуацію», розглянуто її співвідношення з іншими термінами у сфері цивільного захисту.

2. Розвиток системи цивільного захисту в сучасних умовах повинен здійснюватися одночасно за декількома напрямками. Перший – створення нової правової бази (передусім за рахунок прийняття Кодексу цивільного захисту України), що регламентуватиме реалізацію функції цивільного захисту в Україні. Другий – оптимізація функціональної та територіальної підсистем ЄДСЦЗ, в тому числі організаційних структур МНС України (у перспективі – об’єднання його з МВС України), створення сучасної системи прогнозування та попередження надзвичайних ситуацій, а також системи зв’язку та оповіщення, реформування сил цивільного захисту відповідно до європейських стандартів. Третій – кадрове забезпечення системи цивільного захисту, в тому числі недержавних підприємств, установ, організацій та добровільних формувань. Четвертий напрямок, який наразі є пріоритетним, – це формування нових фінансово-економічних основ функціонування системи цивільного захисту, що дозволить зменшити навантаження на бюджети, зосередити фінансові ресурси не на ліквідації наслідків, а на попередженні надзвичайних ситуацій, підвищити економічну ефективність системи цивільного захисту.

3. Ефективність підсистеми фінансово-ресурсного забезпечення цивільного захисту визначається сукупністю таких елементів, як розвинута програма оцінки та попередження ризиків, наявність об’єктивної інформації та функціональної системи інформаційного обміну та моніторингу. У якості інтегральних показників системи цивільного захисту рекомендується використовувати розмір середніх витрат на попередження і мінімізацію наслідків найбільш значних надзвичайних ситуацій. Значні надзвичайні ситуації характеризуються визначеною вірогідністю виникнення та витратами на попередження – порівнюються із величиною потенційних та реальних соціально-економічних збитків. Принциповою умовою позитивної соціально-економічної результативності фінансування системи цивільного захисту є досягнення необхідного балансу між поєднанням різних джерел фінансування та запобігання дублюванню або змішуванню функцій у сфері цивільного захисту.
4. Враховуючи негативний досвід реформування сектору безпеки попередніх років, автор наголошує, що докорінна трансформація системи цивільного захисту в умовах обмеженого бюджетного забезпечення може призвести до порушення нормальної роботи існуючої системи. Адже цілком ймовірною є ситуація, коли внаслідок реформ будуть ліквідовані окремі елементи системи. Через брак коштів не будуть створені нові, здатні вирішувати завдання в сфері цивільного захисту навіть на аналогічному рівні, не кажучи вже про зростання ефективності. Уникнути цих ризиків дозволить лише активне впровадження в бюджетну діяльність сучасних методів розподілу бюджетних коштів, заснованих не на орієнтовних, як зараз, а  реальних обсягах бюджетного фінансування цивільного захисту, з урахуванням індексу інфляції.
5. Пропонується на законодавчому рівні передбачити функціонування економічних механізмів, які сприяють розвитку страхування у сфері цивільного захисту, використанню потенціалу фондового ринку, реалізації захисних та попереджувальних заходів, розробити і впровадити систему податкових пільг, пільгових кредитів банків, державних інвестицій на заходи у сфері цивільного захисту із одночасним застосуванням заходів впливу щодо суб’єктів господарської діяльності, які нехтують питаннями природно-техногенної безпеки.
6. Наразі в світі спостерігається принципова зміна підходів до організації цивільного захисту, зростає роль сил цивільного захисту у складі колективних систем безпеки. На основі аналізу іноземного досвіду дисертантом запропоновано зміни до вітчизняної системи цивільного захисту, які відповідають найвищім світовим стандартам у сфері цивільного захисту. Запропоновані зміни передбачають: технічне переоснащення служб цивільного захисту та підвищення їх мобільності; створення сучасної системи зв’язку та оповіщення із використанням існуючих можливостей операторів мобільного зв’язку, провайдерів мережі Інтернет; оптимізація системи управління цивільним захистом відповідно до європейських стандартів (як правило це компетенція МВС).
7. Стимулювання витрат на профілактично-попереджувальні заходи у сфері цивільного захисту, засноване на порівнянні альтернативних витрат (попередження-ліквідація) дозволяє досягти значної економії бюджетних коштів, сприяє залученню приватних інвестицій у сектор техногенної безпеки. Оптимальна реалізація функцій фінансів у процесі використання публічних фондів коштів у сфері цивільного захисту можлива лише за умови використання методології складання фінансово-планових актів, орієнтованих на результат (у першу чергу на основі програмно-цільового методу бюджетування). Саме фінансова складова дозволяє здійснити реальну оцінку соціально-економічної ефективності системи цивільного захисту. Практичну реалізацію програмно-цільового методу розвитку системи цивільного захисту доцільно проводити на етапах стратегічного планування та оперативного управління, шляхом вирішення завдань. Основними завданнями є обґрунтування пріоритетів та розробка на цій основі відповідних планових та програмних документів; їх нормативне закріплення; забезпечення реалізації державної політики у сфері цивільного захисту на основі зазначених програм; моніторинг стану реалізації відповідних програм; підтримання оптимальних кількісних та якісних показників системи захисту.
8. Завданнями планування та фінансування заходів у сфері цивільного захисту є правильне визначення потреб у грошових коштах суб’єктів системи цивільного захисту. Рівень фінансування повинен забезпечити готовність органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій до виконання заходів цивільної захисту в межах встановлених нормативів та з урахуванням об’єктивно існуючого рівня загроз. Виконання планів оперативної та бойової підготовки особового складу служб цивільного захисту, придбання та утримання у належному стані спеціальної техніки та засобів цивільного захисту, забезпечення своєчасного отримання грошових коштів, їх раціонального та доцільного використання є обов’язковою умовою бюджетного планування.

9. Доводиться доцільність відокремлення в складі резервного фонду державного бюджету коштів, які акумулюються для вирішення завдань захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій та створення відповідного фінансового резерву на рівні уповноваженого органу в сфері цивільного захисту (МНС України). На думку автора, у ст. 24 Бюджетного кодексу України має бути визначено, що в «складі резервного фонду Державного бюджету формується Оперативний резерв фінансових ресурсів на реалізацію заходів у сфері цивільного захисту в розмірі не меншому тридцяти відсотків від обсягу коштів резервного фонду. Розпорядником коштів Оперативного резерву є спеціально уповноважений орган виконавчої влади в сфері цивільного захисту. Порядок та умови використання коштів Оперативного резерву визначає Кабінет Міністрів України».
10. Обґрунтовано необхідність внесення змін до фінансово-бюджетного законодавства щодо створення бюджетного (у подальшому – позабюджетного) цільового фонду – Національного страхового фонду з ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій та забезпечення екологічної безпеки. Джерелом формування доходної частини якого має стати спеціальний збір та частина надходжень від податку на нерухомість. Правовий статус фонду та порядок використання його фінансових ресурсів має бути визначений законом. Перспективою є об’єднання цього фонду із фондами охорони навколишнього природного середовища та іншими фондами спрямованими на забезпечення безпеки життєдіяльності.

11. На основі дослідження особливостей фінансового контролю, аудиту та моніторингу бюджетних програм обґрунтовується потреба в прийнятті постанови Кабінету Міністрів України «Про моніторинг використання фінансів у сфері цивільного захисту», в якій має бути змінена парадигма бюджетного контролю за рахунок реалізації потенціалу стратегічного аналізу, відтак, формулюються пропозиції до цього нормативного акту.

12. Вирішення проблеми фінансово-економічного та ресурсного забезпечення цивільного захисту значною мірою перебуває в площині інвентаризації законодавства та прийняття взаємоузгоджених нормативно-правових актів. Ці акти повинні мати загальну основу, в них мають бути визначені концептуальні підходи до регулювання відносин в сфері цивільного захисту на національному та місцевому рівнях та фінансово-правові відносини зокрема.
13. Передумовою успішного реформування фінансування системи цивільного захисту є прийняття Концепції управління фінансами в сфері цивільного захисту. Концепція дозволить: сформулювати конкретні орієнтири та пріоритети розвитку системи фінансування цивільного захисту за рахунок бюджетних коштів та інших джерел; визначити подальшу динаміку процесу системного вдосконалення нормативної бази в цій сфері цивільного захисту. Метою запровадження зазначеної Концепції є: забезпечення деталізації видатків у сфері цивільного захисту; підвищення рівня контролю за результатами виконання відповідних державних цільових та бюджетних програм; посилення відповідальності головних розпорядників бюджетних коштів за невиконання бюджетних програм; повне фінансове забезпечення бюджетних програм; розмежування компетенції та відповідальності суб’єктів управління фінансами в сфері цивільного захисту; зміцнення інституційних засад системи цивільного захисту. З урахуванням положень Концепції мають бути внесені відповідні зміни до Державної цільової соціальної програми розвитку цивільного захисту та відповідних бюджетних програм у сфері цивільного захисту. Програма бюджетного забезпечення розвитку системи цивільного захисту повинна мати не лише довгостроковий імперативний характер. Вона має визначати розподіл витрат: за роками; на проведення реформи поетапно; в повному обсязі; механізм використання отриманих від скорочення штатної чисельності служб цивільного захисту коштів; направлення цих коштів на відповідні заходи в межах програми; конкретні кінцеві та проміжні результативні показники. Мінімальний розмір фінансового забезпечення програм не повинен мати варіативного характеру, оскільки це призводить до хронічного недофінансування програми, а відповідно невиконання її основних заходів та втрати системного характеру.
14. На вирішення багатьох проблем організаційно-правового забезпечення системи цивільного захисту направлений проект Кодексу цивільного захисту України, який хоча і характеризується значною кількістю неузгодженостей та недоопрацювань (дисертантом запропоновано понад 20 пропозицій до цього законопроекту), але лише за умови його прийняття можна вести мову про відповідність правової регламентації системи цивільного захисту європейським стандартам.
Окрім того, автором було підготовлені пропозиції до 19 законів та підзаконних нормативно-правових актів щодо підвищення якості та ефективності фінансування системи цивільного захисту.
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Чубенко А. Г. Теоретико-правові засади фінансування системи цивільного захисту. – Рукопис.

Дисертація на здобуття наукового ступеня доктора юридичних наук за спеціальністю 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Національна академія внутрішніх справ. – Київ, 2012.

Дисертація є першим у сучасній вітчизняній правовій науці спеціальним комплексним монографічним дослідженням, що розв’язує науково-практичну проблему правового регулювання та організації фінансування системи цивільного захисту. Високій ступінь абстрагування, активне застосування емпіричних даних та застосування сучасного наукового апарату дозволяє комплексно уявити всі елементи системи цивільного захисту, їх взаємозв’язок та особливості фінансування. Проаналізовано основні державні цільові та бюджетні програми з питань цивільного захисту. У роботі визначені особливості позабюджетного фінансування заходів у сфері цивільного захисту, здійснення контролю та моніторингу реалізації відповідних бюджетних програм. Запропоновано низку заходів щодо удосконалення правових норм, які регулюють правовідносини, пов’язані із фінансуванням системи цивільного захисту. У ході комплексного теоретико-методологічного аналізу особливостей побудови системи цивільного захисту в Україні та зарубіжного досвіду, автором особисто здобуто наукові результати відносно перспектив розвитку законодавства щодо фінансового та матеріально-ресурсного забезпечення органів публічної адміністрації у сфері цивільного захисту.
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Диссертация является первым в современной отечественной правовой науке специальным монографическим исследованием проблем правового регулирования и организации финансирования системы гражданской защиты. Проведено комплексный теоретико-методологический анализ особенностей организации системы гражданской защиты Украины и зарубежного опыта, исследовано современное состояние и перспективы финансового и материально-ресурсного обеспечения системы гражданской защиты, проанализированы основные государственные целевые и бюджетные программы в сфере гражданской  защиты.

Определено, что гражданская защита в современных условиях должна рассматриваться как самостоятельная функция государства, сущностью которой является обеспечение безопасности населения, территорий, окружающей среды и имущества от негативных последствий чрезвычайных ситуация разного характера за счёт прогнозирования, предупреждения и ликвидации таких ситуаций, минимизации материальных потерь от них и предоставление помощи потерпевшим. Предлагается рассматривать систему гражданской защиты в широком и узком понимании и в зависимости от этого рассматривать механизм финансово-экономического обеспечения.

Предложен комплексный системный подход к процессу усовершенствования и развития системы гражданской защиты в Украине на основе исторического анализа и с учётом общих тенденций развития сектора безопасности стран ЕС, США, России, Японии.

Анализируются элементы системы гражданской защиты, а также правовой статус и компетенция в сфере гражданской защиты Президента Украины, Кабинета Министров, СНБО Украины, МЧС Украины, Государственной инспекции техногенной безопасности Украины, а также МВД Украины. Кроме того, внимание уделяется финансово-бюджетной деятельности в системе гражданской защиты, определяются полномочия её субъектов как главных распорядителей бюджетных средств и ответственных исполнителей бюджетных программ. Определяется содержания понятий «финансирование системы гражданской защиты» и  «финансовое обеспечение специально уполномоченного органа в сфере гражданской защиты», анализируется система нормативно-правовых актов, регламентирующих финансовые отношения в сфере защиты населения и терр.иторий. На основании научного анализа формируются предложения, направленные на усовершенствование законодательного регулирования отношений в системе гражданской защиты, в частности за счёт изменений в Бюджетный кодекс Украины, Законы Украины «Про основы гражданской защиты», «Про государственный бюджет», «Про государственные целевые программы» и ряд подзаконных актов.

Инициируется создание в составе резервного фонда государственного бюджета целевого фонда на случай чрезвычайных ситуаций, а в перспективе – Национального страхового фонда по ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций и обеспечения экологической безопасности, источником формирования доходной части которого должны стать специальный сбор и часть поступлений от налога на недвижимость.

Отмечается, что в условиях рыночной экономики целесообразно активно использовать альтернативные (внебюджетные) источники финансирования программ и мероприятий в сфере гражданской защиты, что позволит существенно снизить затраты государственного и местных бюджетов, а также способствует привлечению инвестиций в сектор безопасности. В частности, рассматриваются преимущества использования страховых механизмов, выпуска специальных облигаций и деривативов, налогового стимулирования развития производства и использования пожарной техники, сигнализаций, систем пожаротушения, а также средств связи и оповещения.

Ключевые слова: гражданская защита, система гражданской защиты, чрезвычайная ситуация, резерв, финансирование, программно-целевой метод, государственная целевая программа, бюджетная программа, эффективность, результативные показатели, финансовый контроль, распорядитель бюджетных средств.
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Dissertation is the first special complex monographic research that solves the scientific and practical problem of legal regulation and organization of financing of the Civil Defense System in modern domestic legal science. The high degree of abstraction, the active use of empirical data and application of modern scientific apparatus allow to introduce all the elements of the Civil Defense System, their interrelation and especially finance. The main state target and off-budget programs on civil protection are analyzed. The features of off-budget financing of civil protection, control and monitoring of the relevant budget programs realization are identified in the paper. A number of measures to improve the legal norms governing the legal relationship associated with the financing of civil protection are proposed. During the complex of theoretical and methodological analysis of features of the Ukrainian civil protection system construction and foreign experience, the author personally obtained scientific results concerning the prospects of development of legislation on financial and material resources providing for public administration in the field of civil protection.
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