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ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ОСНОВИ ОПТИМІЗАЦІЇ 
ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ ПІДСИСТЕМИ  

ЗАГАЛЬНОДЕРЖАВНОЇ СИСТЕМИ БОРОТЬБИ З ТЕРОРИЗМОМ
У статті досліджено правові норми структури територіальної підсистеми загальнодержавної систе-

ми боротьби з тероризмом в Україні.
Актуальність обраної тематики тісно пов’язана з реаліями гібридної війни російської федерації на 

території України та потребу проведення антитерористичних операцій в регіонах України. Адже по-
тужна діяльність «держави-терориста» на усій території нашої держави вимагає від наукової спільноти 
вироблення пропозицій щодо протидії тероризму на основі сучасних реалій. Це стосується, насамперед 
діяльності територіальної та функціональної підсистеми єдиної державної системи загальнодержавної 
системи боротьби з тероризмом, від яких залежить як життя та безпека громадян, так й цілісність та 
суверенітет країни. Проте, ефективність загальнодержавної системи боротьби з тероризмом значною 
мірою залежить від чітко побудованої системи та структури органу, який забезпечує антитерористичну 
безпеку України.

Тому, саме такі підходи потребують дослідження для вироблення єдиної моделі реагування та проти-
дію тероризму. Нормативно-правові акти, що регламентують діяльність територіальної підсистеми за-
гальнодержавної системи боротьби з тероризмом, вимагають удосконалення із урахуванням потенційних 
загроз та приведення у відповідність до сучасник викликів та загроз.

У цій науковій статті, проведено дослідження нормативно-правових актів, які регламентують функ-
ціонування згаданої територіальної підсистеми, акцентовано увагу на певних недоліках та запропоновано 
шляхи щодо їх вирішення, а саме: розглянути можливість внесення змін до законодавства.

Ключові слова: тероризм, боротьба з тероризмом, загальнодержавна система боротьби з тероризмом 
в Україні, територіальна підсистема єдиної державної системи, Антитерористичний центр при Службі 
безпеки України.

Oleksandr Kozenko. ORGANISATIONAL AND LEGAL BASIS FOR OPTIMISING THE 
TERRITORIAL SUBSYSTEM OF THE NATIONAL COUNTER-TERRORISM

The article examines the legal norms of the structure of the territorial subsystem of the national system of 
counter-terrorism in Ukraine.

The relevance of the chosen topic is closely related to the realities of the hybrid war of the Russian Federation 
on the territory of Ukraine and the need to conduct anti-terrorist operations in the regions of Ukraine. After all, the 
powerful activities of the «terrorist state» throughout the territory of our country require the scientific community 
to develop proposals for countering terrorism based on current realities. This applies, first of all, to the activities 
of the territorial and functional subsystems of the unified state system of the national system of counter-terrorism, 
on which the life and safety of citizens, as well as the integrity and sovereignty of the country depend. However, the 
effectiveness of the national counter-terrorism system largely depends on a well-built system and structure of the 
body that ensures Ukraine's anti-terrorism security.

Therefore, it is these approaches that need to be studied in order to develop a unified model for responding to 
and countering terrorism. The legal acts regulating the activities of the territorial subsystem of the national counter-
terrorism system require improvement in view of potential threats and bringing them in line with current challenges 
and threats.

In this scientific article, the author conducts a study of the legal acts regulating the functioning of the said 
territorial subsystem, focuses on certain shortcomings and suggests ways to address them, namely, to consider the 
possibility of amending the legislation.
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Постановка проблеми. У процесі про-
ведення дослідження виявлено значні про-
галини в антитерористичному законодавстві, 
що унеможливлює функціонування терито-
ріальної підсистеми загальнодержавної сис-
теми боротьби з тероризмом в Україні. Упро-
довж останніх двох десятиліть, коли світ став 

зазнавати щораз відчутніших ударів з боку 
терористів, зросла й увага науковців до цієї 
проблеми. З огляду на численні виклики 
і загрози щодо безпеки України, такі як вій-
ськова агресія, тероризм, епідемії, екологічні 
та техногенні катастрофи, кібератаки, еконо-
мічна криза, гуманітарна криза, загострення 
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політичних процесів між державами, ефек-
тивне функціонування територіальної підсис-
теми загальнодержавної системи боротьби 
з тероризмом в Україні стає особливо важли-
вим [4, с. 79–80; 12, с. 67–68]. Дослідження 
цієї та іншої підсистем дозволить не лише 
визначити прогалини але й продемонстру-
вати можливість функціонування нової струк-
тури з метою завезення національної безпеки 
України. 

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Вітчизняні та закордонні науковці 
демонструють різні концептуальні підходи 
до визначення змісту, особливостей та прин-
ципів формування державної антитерорис-
тичної політики. Наукові праці І.М. Рижова, 
В.В. Крутова, М.П. Стрельбицького, 
С.О. Кузніченка, О.С. Шаптали, Д.В. Талалая, 
В.В. Мацюка, І.В. Євтушенка, С.С. Кудімова 
та інших вчених були присвячені питанню 
запобігання вчиненню терористичних актів 
та мінімізації їх наслідків. Актуальні питання 
протидії тероризму у світі та в Україні дослі-
джувались у публікаціях С.О. Годлевского, 
О.О. Резнікова, А.О. Місюра та інших. Про-
блематиці реагування сил безпеки та обо-
рони на загрози терористичної спрямованості 
висвітлені в наукових публікаціях Ю.П. Баб-
кова, В.М. Бацамута, С.В. Бєлая, О.В. Гуляка, 
Г.А. Дробахи, О.Г. Комісарова, А. А. Тупікова 
та інших. Науковцями та практиками зро-
блено значний внесок у дослідження Однак, 
вони були спрямовані на вивчення окремих 
питань реагування на терористичні загрози. 
Комплексного вивчення проблемних питань 
функціонування територіальної підсистеми 
загальнодержавної системи боротьби з теро-
ризмом не проводилося, що зумовило вибір 
теми та її актуальність.

Метою статті є дослідження функціо-
нування територіальної підсистеми загаль-
нодержавної системи боротьби з терориз-
мом в Україні, здійснення пошуку прогалин 
у націо нальному законодавстві та розро-
блення проекту змін до Закону України «Про 
боротьбу з тероризмом».

Основні результати дослідження. Най-
більш популярною є точка зору про те, що 
термін «тероризм» є багатостороннім, сис-
темним, деструктивним соціально-право-
вим та політичним феноменом, який постає 
у вигляді багатополярної системи, що виклю-
чає однозначну, рівною мірою задовольняючу 
всіх оцінку [3]. Це дійсно складне завдання, 
яке, на думку Н.А. Зелінської, ускладняється 
комплексом політичних і правових проблем, 
що обумовлюють множинність і неоднознач-
ність підходів до її вирішення [1, 2].

Ефективність функціонування загально-
державної системи боротьби з тероризмом 
в Україні значною мірою залежить від право-
вої регламентації та чітко побудованих проце-
дур в системі антитерористичної безпеки [3].

З початку отримання Україною незалеж-
ності була створена система антитерорис-
тичної безпеки, що постійно розвивається 
залежно від новітніх терористичних загроз. 
Наразі система антитерористичної безпеки 
Україні включає такі елементи: державна полі-
тика у сфері протидії тероризму; національне 
антитерористичне законодавство; єдина дер-
жавна система запобігання, реагування і при-
пинення терористичних актів та мінімізації їх 
наслідків; координуючий орган в управлінні 
єдиної державної системи.

Надалі в статті зупинимось на кожному із 
зазначених елементів.

Державною політикою у сфері протидії 
тероризму визначається Концепція боротьби 
з тероризмом в Україні (далі – Концепція), яка 
визначає мету, завдання, основні принципи та 
напрями вдосконалення загальнодержавної 
системи боротьби з тероризмом з огляду на 
сучасні терористичні загрози національній 
безпеці України та прогноз їх розвитку. В Кон-
цепції зазначено, що терористичні загрози 
вимагають удосконалення функціонування 
загальнодержавної системи боротьби з теро-
ризмом. Визначено, що в умовах гібридної 
війни потребує удосконалення інституційний 
механізм координації діяльності суб’єктів 
боротьби з тероризмом. Реалізація положень 
Концепції надасть змогу забезпечити підви-
щення ефективності боротьби з тероризмом, 
посилення захисту державного суверенітету, 
конституційного ладу та територіальної ціліс-
ності України, сприятиме удосконаленню 
правових та організаційних засад діяльності 
суб’єктів боротьби з тероризмом, взаємодії 
суб’єктів боротьби з тероризмом між собою 
та з громадськістю [6].

Отже, пріоритетами боротьби з терориз-
мом є запобігання, виявлення та припинення 
терористичної діяльності, усунення та міні-
мізація її наслідків, антитерористичне забез-
печення об’єктів можливого терористичного 
посягання, всебічне забезпечення боротьби 
з тероризмом, розвиток міжнародного співро-
бітництва у відповідній сфері.

Перейдемо до розгляду питання антитеро-
ристичного законодавства. Адже, надійність 
цієї системи визначається передусім наяв-
ністю відповідного законодавства, яке вста-
новлює: повноваження всіх суб’єктів, залу-
чених до боротьби з тероризмом, порядок їх 
взаємодії та координації на різних етапах про-
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тидії терористичній діяльності, у т. ч. щодо 
проведення антитерористичної операції, від-
повідальність сторін за порушення антитеро-
ристичного законодавства, контроль і нагляд 
за законністю здійснення боротьби з терориз-
мом; а також визначає пріоритети державної 
політики у відповідній сфері тощо.

Особливу роль у правовому регулюванні 
України відведено міжнародним нормативно-
правовим актам. Конституція України [5] 
визначає, що чинні міжнародні договори, згода 
на обов’язковість яких надана Верховною 
Радою України, є частиною національного 
законодавства. Перелічені принципи закладені 
у Законі України «Про міжнародні договори» 
[11]. Отже, з питань антитерористичного зако-
нодавства окремим блоком виступають між-
народні нормативно-правові документи щодо 
протидії тероризму, що є ратифіковані Украї-
ною, зокрема: Конвенція про боротьбу з неза-
конним захопленням повітряних суден; Кон-
венція про боротьбу з незаконними актами, 
спрямованими проти безпеки цивільної авіа-
ції; Конвенція про попередження і покарання 
злочинів проти осіб, які користуються міжна-
родним захистом, у тому числі дипломатичних 
агентів; Європейська конвенція про боротьбу 
з тероризмом; Міжнародна конвенція про 
боротьбу з бомбовим тероризмом; Міжнародна 
конвенція про боротьбу з фінансуванням теро-
ризму. Основною національного законодавства 
з протидії тероризму є Закон України «Про 
боротьбу з тероризмом» [9]. Закон з метою 
захисту особи, держави та суспільства від 
тероризму, виявлення та усунення причин 
і умов, які його породжують, визначає правові 
та організаційні основи боротьби з цим небез-
печним явищем, повноваження та обов’язки 
органів виконавчої влади, об’єднань грома-
дян і організацій, посадових осіб та окремих 
громадян у цій сфері, порядок координації їх 
діяльності, гарантії правового та соціального 
захисту громадян у зв’язку з участю у боротьбі 
з тероризмом.

Наразі в Україні функціонує єдина дер-
жавна система запобігання, реагування та 
припинення терористичних актів та мініміза-
ції їх наслідків.

У Положенні про єдину державну систему 
запобігання, реагування і припинення теро-
ристичних актів та мінімізації їх наслідків, 
затвердженому постановою Кабінету Міні-
стрів України від 18 лютого 2016 року № 92, 
визначено механізм функціонування єдиної 
державної системи запобігання, реагування 
і припинення терористичних актів та мінімі-
зації їх наслідків (далі – єдина державна сис-
тема), рівні терористичних загроз та заходи 

реагування суб’єктів боротьби з тероризмом 
на загрозу вчинення або вчинення терорис-
тичного акту [8].

Метою єдиної державної системи є: уне-
можливлення вчинення терористичних актів; 
забезпечення готовності сил і засобів проти-
дії тероризму до їх швидкого застосування; 
удосконалення координації здійснюваних 
суб'єктами боротьби з тероризмом заходів 
щодо запобігання, реагування і припинення 
терористичних актів та злочинів терористич-
ної спрямованості, а також попереджувальних, 
режимних, організаційних, виховних та інших 
заходів; підготовка населення до дій в умо-
вах ситуацій, спричинених терористичними 
актами; припинення та мінімізація наслідків 
терористичних актів; забезпечення безпеки 
об'єктів можливих терористичних посягань.

Завданнями єдиної державної системи є:
1) запобігання терористичній діяльності, 

у тому числі забезпечення своєчасності вияв-
лення та усунення причин і умов, що сприя-
ють вчиненню терористичних актів;

2) інформування населення про рівні загроз 
вчинення або вчинення терористичного акту;

3) забезпечення безпеки об’єктів можли-
вих терористичних посягань, до яких нале-
жать: об’єкти, щодо яких здійснюється дер-
жавна охорона; важливі державні об’єкти; 
об’єкти підвищеної небезпеки; об’єкти єди-
ної транспортної системи України; особливо 
важливі об’єкти електроенергетики; закор-
донні дипломатичні установи, консульські 
та інші представництва іноземних держав на 
території України; установи Державної кри-
мінально-виконавчої служби; місця масового 
перебування людей [8].

Єдина державна система складається 
з постійно діючих територіальної і функціо-
нальної підсистем.

Більш детально розглянемо склад єдиної 
державної системи (рис. 1).

До територіальної підсистеми входять 
координаційні групи Антитерористичного 
центру при регіональних органах Служби 
безпеки України та їх штаби.

Суб’єкти територіальної підсистеми орга-
нізовують діяльність щодо запобігання, реа-
гування, припинення терористичних актів та 
мінімізації їх наслідків.

До функціональної підсистеми входять 
структурні підрозділи суб’єктів боротьби 
з тероризмом та Міжвідомча координаційна 
комісія Антитерористичного центру при 
Службі безпеки України.

Управління функціональною підсисте-
мою єдиної державної системи здійснюється 
суб’єктами боротьби з тероризмом у межах 
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Рис. 1. Складові єдиної державної системи
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Суб’єктами, які безпосередньо здійсню-
ють боротьбу з тероризмом у межах своєї 
компетенції визначені Законом України «Про 
боротьбу з тероризмом».

Відповідно частини третьої статті 7 Закону 
України «Про боротьбу з тероризмом» поточна 
структура АТЦ при СБУ складається з Міжві-
домчої координаційної комісії АТЦ при СБУ 
(далі – МКК) та Штабу АТЦ при СБУ, а також 
координаційних груп та їх штабів, які створю-
ються при регіональних органах Служби без-
пеки України. У складі АТЦ при СБУ можуть 
створюватися і діяти військово-цивільні адмі-
ністрації (далі – ВЦА) .

Військово-цивільні адміністрації – це тим-
часові державні органи у селах, селищах, міс-
тах, районах та областях, що діють у складі 
Антитерористичного центру при Службі 
безпеки України (у разі їх утворення для 
виконання повноважень відповідних орга-
нів у районі проведення антитерористичної 
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операції) або у складі Об’єднаного оператив-
ного штабу Збройних Сил України (у разі їх 
утворення для виконання повноважень відпо-
відних органів у районі здійснення заходів із 
забезпечення національної безпеки і оборони, 
відсічі і стримування збройної агресії росій-
ської федерації у Донецькій та Луганській 
областях) і призначені для забезпечення дії 
Конституції та законів України, забезпечення 
безпеки і нормалізації життєдіяльності насе-
лення, правопорядку, участі у протидії актам 
збройної агресії, диверсійним проявам і теро-
ристичним актам, недопущення гуманітарної 
катастрофи в районі відсічі збройної агресії 
російської федерації, зокрема проведення 
антитерористичної операції, стаття 1 Закону 
України «Про військово-цивільні адміністра-
ції» [10].

Втручання російської федерації в діяль-
ність публічно-політичних інституцій та 
інститутів громадянського суспільства, що 
іменується як «гібридна війна», спричинило 
хвилю сепаратистських настроїв, які з огляду 
на військову підтримку ворогуючої сторони 
перетворилися на масштабний збройний кон-
флікт на території України [13]. За таких реа-
лій необхідним було створення відповідних 
органів, на яких покладено повноваження 
щодо здійснення адміністрування, забезпе-
чення стабільності та економічного добробуту 
на тимчасово окупованих територіях в районі 
збройної агресії російської федерації.

Вказаним суб’єктом стали військово-
цивільні адміністрації.

Особливість правосуб’єктності військово-
цивільних адміністрацій полягає в тому, що 
це є специфічним органом державної влади із 
перехресним підпорядкуванням:

– АТЦ при СБУ – з огляду на законодавче 
закріплення та специфіку виконуваної функ-
ції в межах антитерористичної операції;

– Кабінету Міністрів України – по верти-
калі виконуваних функцій державної адміні-
страції відповідного району чи області;

– Президенту України – внаслідок ство-
рення ним ВЦА та призначення їх голів;

– Верховній Раді України – у питаннях реа-
лізації військово-цивільних відносин [14].

Така субординація суттєво ускладнює про-
цеси виконання завдань суб’єктом публічного 
адміністрування.

ВЦА утворюються у разі потреби за рішен-
ням Президента України, що, на думку окре-
мих учених [12], сприяє розширенню компе-
тенції Президента України і, таким чином, 
суперечить основним принципам системи 
права України та Рішенню КСУ від 10 квітня 
2003 р. № 7-рп/2003.

Деякими дослідниками [7] висловлюється 
думка про те, що Законом України «Про вій-
ськово-цивільні адміністрації» порушено 
окремі положення Конституції України.

Характеризуючи адміністративно-пра-
вовий статус військово-цивільних адміні-
страцій, доходжу до висновку про необхід-
ність внесення змін до закону України «Про 
боротьбу з тероризмом».

Зважаючи на досліджені питання у статті, 
доцільно привести у відповідність механізм 
функціонування координаційних груп при 
регіональних органах Служби безпеки України 
до умов сьогодення шляхом внесення змін до 
законодавства у сфері боротьби з тероризмом.

Отже, необхідно внести зміни до статті 7 
Закону України «Про боротьбу з тероризмом» 
відповідно до якої склад координаційних груп 
при регіональних органах Служби безпеки 
України затверджується керівником Анти-
терористичного центру при Службі безпеки 
України за поданням керівників регіональних 
органів Служби безпеки України, регіональ-
них (територіальних) органів (підрозділів) 
суб’єктів боротьби з тероризмом, обласних, 
Київської, Севастопольської міських держав-
них адміністрацій, а також керівників інших 
місцевих органів виконавчої влади, підпри-
ємств, установ, організацій.

За таких обставин на адресу керівника 
Антитерористичного центру при Службі без-
пеки України надходитиме значний обсяг 
подань суб’єктів боротьби з тероризмом, 
обласних державних адміністрацій, а також 
керівників інших державних органів виконав-
чої влади, підприємств, установ, організацій.

При цьому, такі координаційні групи при 
регіональних органах Служби безпеки Укра-
їни очолюють відповідні начальники регіо-
нальних органів Служби безпеки України.

З огляду на викладене, необхідно розро-
бити такий механiзм формування та затвер-
дження координаційних груп при регіональ-
них органах Служби безпеки України, згідно 
з яким, пропозиції до ix складу подавати-
муться відповідному керівнику регіонального 
органу Служби безпеки України, який їх фор-
муватиме та надсилатиме на затвердження до 
керівника Антитерористичного центру при 
Службі безпеки України.

Висновки. На основі зробленого дослі-
дження у статті, пропонується розглянути 
можливість внесення змін до Закону Укра-
їни «Про боротьбу з тероризмом». По-перше, 
на відповідні підрозділи Антитерористич-
ного центру при Службі безпеки України 
має покладатись організація і проведення 
контрдиверсійних заходів. Тому, необхідно 
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абзац третій статті 7 викласти у новій редак-
ції: «Антитерористичний центр при Службі 
безпеки України складається з Міжвідом-
чої координаційної комісії та штабу, а також 
координаційних груп та їх штабів, які створю-
ються при регіональних органах Служби без-
пеки України. У складі Антитерористичного 
центру при Службі безпеки України можуть 
створюватися і діяти підрозділи (департа-
менти, управління), які призначені для про-
тидії диверсійним проявам. Організація, 
повноваження і порядок діяльності підрозді-
лів з протидії диверсійним проявам визнача-
ються законом».

По-друге, згідно із частиною дев’ятою 
зазначеної статті Закону, внаслідок окупації 
російською федерацією окремих частин тери-
торії України та припинення функціонування 

на них деяких органів виконавчої влади, чинну 
процедуру затвердження складу неможливо 
реалізувати щодо відповідних координацій-
них груп. Тому, пропонується викласти абзац 
дев’ятий статті 7 викласти у новій редакції: 
«Склад координаційних груп при регіональ-
них органах Служби безпеки України затвер-
джується керівником Антитерористичного 
центру при Службі безпеки України за подан-
ням керівників регіональних органів Служби 
безпеки України, підготовленого на підставі 
пропозицій регіональних (територіальних) 
органів (підрозділів) суб’єктів боротьби 
з тероризмом, обласних, Київської, Севасто-
польської міських державних адміністрацій, 
а також керівників інших місцевих органів 
виконавчої влади, підприємств, установ, орга-
нізацій».
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