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ЗАКОНОДАВЧІ МЕХАНІЗМИ ПУБЛІЧНОГО 
УПРАВЛІННЯ РОЗВИТКУ ЦИВІЛЬНОГО 

ЗАХИСТУ В УКРАЇНІ

Анотація. В статті досліджуються теоретичні та практичні питання цивільного 
захисту як об’єкту системи публічного управління в Україні у частині використан-
ня організаційно-правового механізму державного управління та адміністрування. 
Розкриті категорії та суспільні відносини в сфері управління ризиками надзвичай-
них ситуацій, зокрема досліджено теоретичні надбання та погляди науковців на стан 
і цілі системи (механізмів) управління в сфері цивільного захисту в Україні

Мета статті. В даній роботі поставлено за мету з’ясувати трактування категорій 
«організаційно-правовий механізм», «цивільний захист (ЦЗ)» і «публічне управління 
ризиками» в якості окремих управлінських категорій, визначення яких пов’язане з 
використанням сучасних механізмів і методів (інструментів) державного управлін-
ня в країні. Дослідити новітні теоретичні дослідження та позиції українських ав-
торів щодо формування організаційно-правових механізмів (законодавства) у сфері 
ЦЗ за умов реформування всієї національної управлінської системи, зокрема в без-
пековій сфері.

Наукова новизна. В роботі комплексно з використанням сучасних методів пі-
знання, урахуванням новітніх досягнень науки державного управління досліджено 
теоретичні питання організаційно-правового забезпечення функціонування ме-
ханізмів публічного управління та адміністрування. Обґрунтовано теоретичне ро-
зуміння змісту категорії «організаційно-правовий механізм», «цивільний захист» 
і «публічне управління ризиками», а саме обґрунтоване необхідність оновлення та 
модернізації організаційно-правових механізмів публічного управління та адміні-
стрування.
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В статті здійснено дослідження напрямів розвитку інституту ЦЗ в Україні та тео-
ретично доведено що сучасною метою процесу вдосконалення дієвості ЦЗ є рефор-
мування та оновлення нормативно забезпечення децентралізованої управлінської 
моделі ЦЗ в Україні.

Висновки. У результаті роботи обґрунтовані наукові положення щодо удоско-
налення використання в управлінській практиці в сфері ЦЗ механізмів публічного 
управління, які знаходяться ще на початковому етапі.

Встановлено, що в сучасних умовах провідним нормативно-правовим актом в 
цій сфері є Кодекс цивільного захисту, який регулює відносини, пов’язані із захистом 
населення, територій, навколишнього природного середовища та майна від надзви-
чайних ситуацій, реагуванням на них, функціонуванням єдиної державної системи 
цивільного захисту. Кодекс усуває суперечності та дублювання законодавства, роз-
межування повноважень і функцій центральних і місцевих органів виконавчої вла-
ди, суб’єктів господарювання, а також визначає в єдиному законодавчому акті за-
сади державної політики у сфері цивільного захисту, але він вже сьогодні потребую 
змін і оновлення.

Ключові слова: публічне та державне управління, цивільний захист, організа-
ційно-правові механізми, суспільні відносини, управління та ризики.
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LEGISLATIVE MECHANISMS OF PUBLIC 
ADMINISTRATION OF CIVIL DEFENSE 

DEVELOPMENT IN UKRAINE

Abstract. The article explores theoretical and practical issues of civil protection 
as an object of the public administration system in Ukraine regarding the use of the 
organizational and legal mechanism of public administration and administration. The 
categories and public relations in the field of emergency risk management are revealed, in 
particular, the theoretical achievements and views of scientists on the status and goals of 
the civil protection management system (mechanisms) in Ukraine are investigated

The purpose of the article. The purpose of this paper is to interpret the categories 
of “organizational and legal mechanism”, “civil protection (CP)” and “public risk 
management” as separate management categories, the definition of which is related to 
the use of modern mechanisms and methods (tools) public administration in the country. 
Investigate the latest theoretical studies and positions of Ukrainian authors on the 



122

formation of organizational and legal mechanisms (legislation) in the field of CP in the 
context of reforming the entire national governance system, in particular in the security 
field.

Scientific novelty. In work with the use of modern methods of knowledge, taking into 
account the latest achievements of the science of public administration, the theoretical 
issues of organizational and legal support of the functioning of the mechanisms of public 
administration and administration are investigated. The theoretical understanding of 
the content of the category “organizational and legal mechanism”, “civil protection” 
and “public risk management” is substantiated, namely, the necessity of updating and 
modernization of organizational and legal mechanisms of public administration and 
administration is substantiated.

The article examines the directions of development of the CP Institute in Ukraine and 
theoretically proves that the modern purpose of the process of improving the efficiency of 
the CP is to reform and update the regulatory support of the decentralized management 
model of the CP in Ukraine.

Conclusions. As a result, the scientific provisions on the improvement of the use of 
public management mechanisms in the field of CP are substantiated, which are still in the 
initial stage.

It is established that in the present conditions the leading normative legal act in this 
sphere is the Code of Civil Protection, which regulates relations related to the protection 
of the population, territories, environment and property from emergencies, responding 
to them, functioning of the unified state system of civil protection. The Code eliminates 
contradictions and duplication of legislation, the separation of powers and functions of 
central and local executive bodies, economic entities, and defines in a single legislative act 
the basis of state policy in the field of civil protection, but today it needs to be changed 
and updated.

Key words: public and public administration, civil defense, legal mechanisms, public 
relations, governance and risks.

Постановка проблеми. Провід-
ним і своєчасним питанням в нашій 
країні є реальне вдосконалення систе-
ми цивільного захисту, попередження 
надзвичайних ситуацій і зниження 
масштабів матеріальних, соціальних 
та інших втрат від військових і інших 
дій на території України. Сьогодні, 
після активної фази військової агресії 
на землях України стало зрозумілим, 
що потребують оновлення організа-
ційно-правові механізми публічного 
управління та адміністрування в сфері 
цивільної безпеки, зокрема за допомо-
гою вчасного та дієвого використання 
новітніх організаційних і правих засо-
бів їх розвитку та вдосконалення.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Серед вітчизняних і зару-
біжних вчених, що зробили значний 
внесок у розв’язання проблем безпе-
ки, слід відзначити В.П. Горбуліна, С.І. 
Пірожкова, Г.Г. Почепцова, Г.Г. Мали-
нецького, В.І. Ярочкіна. Разом з тим 
дослідження в яких комплексно роз-
глядались науково-теоретичні засади 
організаційно-правового забезпечен-
ня чи механізмів публічного управлін-
ня, категорії чи відносини в сфері ци-
вільного захисту, практично відсутні.

В контексті статті існують теоре-
тичні дослідження, групи вчених – П. 
Волянський, В. Воротін, С. Домбров-
ська, Є. Романенко, В. Садковий та ін., 
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які справедливо роблять висновок, що 
сучасна ситуація в сфері цивільного 
захисту потребує оновлення законо-
давчого забезпечення та аналізу вже 
діючих нормативних актів в частині їх 
оновлення та модернізації [1].

Виклад основного матеріалу. 
Напрями розвитку цивільного захисту 
в сучасних безпекових умовах Україні 
та організаційно-правовий механізм 
публічного (державного) управління 
в цій сфері відіграє значну роль, зо-
крема, стосовно попередження загроз 
і ризиків виникнення надзвичайних 
ситуацій. Такій підхід до формування 
дієвої системи цивільного захисту по-
требує вдосконалення за наступними 
напрямами:

• підвищення рівня стійкості 
функціонування економічних об’єктів 
у випадках настання та розвитку над-
звичайних ситуацій;

• забезпечення профілактики 
наслідків щодо надзвичайних ситуа-
цій та усунення їх негативних наслід-
ків з матеріально-технічної й фінан-
сової точки зору;

• розробка державної політики 
в сфері цивільного захисту відносно 
забезпечення функціонування наці-
ональної системи з профілактики та 
реагування на випадки виникнення 
надзвичайних ситуацій;

• підвищення безпеки громадян 
і довкілля, профілактика настання та 
виникнення ситуацій надзвичайного 
характеру;

• формування державного наг-
ляду та контролю за реалізацією за-
ходів щодо підтримки безпеки грома-
дян від випадків настання та розвитку 
надзвичайних ситуацій [2].

За сучасних умов господарювання 
функції та роль законодавчих (органі-

заційно-правових) механізмів публіч-
ного управління щодо профілактичної 
практики усунення надзвичайних си-
туацій та мінімізування їх наслідків є 
визначальною. Ці механізми та прита-
манні їм інструменти дозволяють:

• здійснити розподіл професій-
ного збору й обробки повної інформа-
ції з різних рівнів публічного управ-
ління надзвичайними ситуаціями;

• оптимізувати підходи до по-
будови дієвої системи підтримки 
прийняття рішень і узгодження її з 
системою відповідальності за недо-
тримання нормативно встановлених 
алгоритмів дій.;

• модернізувати взаємозв’язок 
суб’єктів експертної оцінки з діями 
посадовців, до повноважень яких вхо-
дить державне управління у сфері ци-
вільного захисту;

• визначити рівень і межі віль-
ного (відкритого) пошуку інформації 
щодо прийняття посадовою особою 
рішень стосовно державного управ-
ління в сфері цивільного захисту;

• розмежувати функції, права й 
обов’язки представників державного 
управління стосовно означеної сфери 
цивільного захисту;

• здійснити раціональне вста-
новлення часового навантаження, по-
трібного для впровадження держав-
но-управлінських (публічних) функцій 
стосовно цивільного захисту [3].

На нашу думку, перш ніж безпо-
середньо розглядати організацій-
но-правовий механізм державного 
управління в сфері цивільного захи-
сту, зокрема, стосовно розвитку всієї 
системи захисту від ризиків настання 
та подолання наслідків надзвичайних 
ситуацій, доцільно розглянути пара-
дигму чи дефініцію правового забез-
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печення самої системи публічного 
управлінського процесу.

Так, визначення правового (орга-
нізаційно-правового) забезпечення 
управління уперше було зафіксоване 
в управлінській науці стосовно ма-
тематичних і кібернетичних систем, 
які включали людину в свій склад як 
частину автоматизованої системи 
управління. А вже пізніше було нада-
но визначення організаційно-право-
вого забезпечення управління як за-
собу управління відносно визначеної 
суспільної сфери відносин, зокрема в 
сфері розвитку цивільного захисту в 
сучасних безпекових умовах. 

Фактично є можливість визначити 
законодавче забезпечення управлін-
ня в якості формування та підтримки 
основних характеристик організацій-
но-функціонального спрямування, які 
притаманні управлінським системам, 
через здійснення упорядкованого 
впливу всіх наявних законодавчо-нор-
мативних засобів. Цей процес включає 
розробку, обговорення та прийняття 
таких нормативних документів. 

У цілому, система правового за-
безпечення публічного (державного) 
управління надзвичайними ситуаці-
ями, зокрема, загрозами та ризиками 
їх настання та розвитку, складається з 
сукупності законів і затверджених під-
законних нормативно-правових актів, 
які формують необхідне правове поле 
для забезпечення діяльності органів 
держави і життєзабезпечення насе-
лення в умовах настання та розвитку 
систем захисту від надзвичайних си-
туацій [4]. 

У цілому, на нинішньому етапі 
розвитку національної господарської 
системи нормативно-правову базу су-
часного державного управління з пи-

тань профілактики настання та навидь 
певних ознак надзвичайних ситуацій 
складають закони України, укази Пре-
зидента України, постанови Кабінету 
Міністрів України тощо.

Зокрема, перелік законів України є 
наступні:

• Кодекс цивільного захисту 
України від 02.10.2012 № 5403-VI;

• Закон України «Про внесен-
ня змін до деяких законодавчих актів 
України у зв’язку з прийняттям Кодек-
су цивільного захисту» від 02.10.2012 
№ 5404-VI;

• Закон України «Про захист на-
селення від інфекційних хвороб» від 
06.04.2000 № 1645-III;

• Закон України «Про зону над-
звичайної екологічної ситуації» від 
13.07.2000 № 1908-III;

• Закон України «Про об’єкти 
підвищеної небезпеки» від 18.01.2001 
№ 2245-III;

• Закон України “Про пере-
везення небезпечних вантажів” від 
06.04.2000 № 1644-III;

• Закон України “Про правовий 
режим воєнного стану” від 12.05.2015 
№ 389-VIII;

• Закон України “Про право-
вий режим надзвичайного стану” від 
16.03.2000 № 1550-III;

• Закон України “Про право-
вий режим території, що зазнала ра-
діоактивного забруднення внаслі-
док Чорнобильської катастрофи” від 
27.02.1991 № 791а-XII.

За умов розвитку України та онов-
лення процесів регулювання заходами 
профілактики надзвичайних ситуацій 
та дій у випадки їх настання та загроз 
їх розвитку здійснюється з урахуван-
ням чіткого алгоритму та комплексно 
з правової точки зору. Переважно по-
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дібне управління та регулювання за-
безпечується та концентрується на га-
лузях адміністративного, екологічного 
та трудового права. 

Вважаємо завданням галузі науки 
державне управління, за необхідне, 
здійснити ретельний аналіз і моніто-
ринг сучасних особливостей правової 
еволюції вітчизняного законодавства 
стосовно сфери цивільного захисту. 
Про це йшла мова на XХІ Всеукраїн-
ській науково-практичній конферен-
ції (за міжнародною участю) «Роз-
виток цивільного захисту в сучасних 
безпекових умовах» 8 жовтня 2019 
року в м. Києві, де автори приймали 
участь у якості організаторів і учасни-
ків форуму. 

Відзначимо, що в процесі вирі-
шення проблеми підтримки та забез-
печення безпеки суспільних відносин 
і громадян з організаційно-правової 
точки зору провідні країни світу по-
ступово вдосконалювали власне за-
конодавство відносно надзвичайних 
ситуацій − від розробки та прийняття 
законодавства, що регулювали дії в 
умовах настання та розвитку конкрет-
них випадків небезпек до ухвалення 
окремих законів, що регламентували 
загальні концептуальні дії.

Протягом останніх років в Укра-
їні було проведено багато заходів і 
зібрань, які були спрямовані на вдо-
сконалено ідеології (концепції) дер-
жавного управління в умовах над-
звичайних ситуацій в контексті її 
відкритості та публічності. Подібні 
заходи зумовлені тим, що питання 
безпеки та захисту населення, а також 
економічних і культурних об’єктів від 
настання та розвитку надзвичайних 
ситуацій нині сприймаються як скла-
дова державної безпеки з визнанням 

пріоритету саме цивільного захисту 
населення та територій від різноха-
рактерних загроз, що можуть виник-
нути протягом тривалого часу розвит-
ку господарської системи, на відміну 
від вирішення проблем цивільної обо-
рони, орієнтованої саме на воєнний 
час. Так, на нинішньому етапі розвит-
ку економіки України, здійснюється 
пошук раціональної управлінської 
моделі забезпечення цивільного захи-
сту з урахуванням дієвого та функціо-
нального принципу реагування з боку 
держави на випадки настання та роз-
витку надзвичайних ситуацій замість 
використання звичайного галузевого 
принципу, який використовувалася 
раніше в цій системі. 

Відзначимо, що сучасне форму-
вання системи державного цивільно-
го захисту в Україні супроводжувався 
наявністю суттєвої кількості колізій 
законодавства, орієнтованого на ре-
гулювання надзвичайних ситуацій, а 
також фактичного функціонування 
децентралізованої системи прогно-
зування, профілактики, виявлення та 
нейтралізації надзвичайних ситуацій 
на державному рівні.

У цьому контексті необхідно звер-
нути увагу на прийняття ще в 2012 році 
Кодексу цивільного захисту, який нор-
мативно регулює суспільні відносини, 
пов’язані з захистом населення, тери-
торій, навколишнього природного се-
редовища та майна від надзвичайних 
ситуацій, реагуванням на них, функці-
онуванням єдиної державної системи 
цивільного захисту, та визначає пов-
новаження органів публічної влади, 
органів місцевого самоврядування, 
права й обов’язки громадян України, 
іноземців та осіб без громадянства, 
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підприємств, установ і організацій не-
залежно від форми власності.

Прийняття Кодексу цивільного за-
хисту України від 02.10.2012 № 5403-
VI в цілому сформувало напрями ді-
яльності та забезпечило низку таких 
переваг національної системи розвит-
ку цивільного захисту в сучасних без-
пекових умовах:

• усунення дублюючих управ-
лінських функцій органів публічної 
влади.

• уніфікація термінологічної 
бази нормативно-правових актів сто-
совно цивільного захисту;

• кодифікація законодавства, 
що регулювало надзвичайні ситуації;

Безперечно вважаємо, що потребує 
постійного оновлення та аналізу регу-
ляторного впливу нормативно-право-
вого забезпечення щодо державного 
управління надзвичайними ситуація-
ми, зокрема, в сфері їх застосування в 
частині удосконалення виконання за-
вдань з протидії загрозам національ-
ній безпеці у сфері цивільного захисту 
в сучасних безпекових умовах.

Відзначимо, що організацій-
но-правові норми у цій сфері до при-
йняття Кодексу регулювали близько 10 
законів України, при цьому частина з 
них втратила свою актуальність та по-
требувала скасування. Крім того, деякі 
закони, зокрема, Закон України «Про 
Цивільну оборону Україну» та Закон 
України «Про правові засади цивіль-
ного захисту» дублювали одне одного 
стосовно термінології [5]. 

Відповідно, метою прийнят-
тя Кодексу цивільного захисту було 
усунення суперечностей та дублю-
вання законодавства, розмежування 
повноважень і функцій центральних 
і місцевих органів виконавчої влади, 

суб’єктів господарювання, а також ви-
значення у єдиному законодавчому 
акті засад державної політики у сфері 
цивільного захисту.

Важливо, що після введення в дію 
означеного Кодексу цивільного захи-
сту відбувся перехід на більш дієву си-
стему захисту, зокрема втратили чин-
ність наступні закони:

• Закон України “Про аварій-
но-рятувальні служби”;

• Закон України “Про захист на-
селення і територій від надзвичайних 
ситуацій техногенного та природного 
характеру”;

• Закон України “Про правові 
засади цивільного захисту”.

• Закон України “Про Цивільну 
оборону України”;

• Закон України “Про пожежну 
безпеку”;

• Закон України “Про загальну 
структуру і чисельність військ Цивіль-
ної оборони”;

• Закон України “Про війська 
Цивільної оборони України”;

Проте, як наслідок скасування за-
значених Законів України, з’явилася 
низка питань, пов’язаних із необхід-
ністю корегування та модернізації 
певних категорій, термінологічного 
апарату в сфері розвитку цивільного 
захисту в Україні. Зокрема, у статті 2 
«Визначення термінів» Кодексу ци-
вільного захисту України присутнє 
трактування категорій та дефініції 
«запобігання виникненню надзви-
чайних ситуацій», яке розглядається 
у вигляді певного комплексу заходів 
правового, соціально-економічного, 
політичного, організаційно-технічно-
го, санітарно-гігієнічного характеру, 
орієнтованих на регулювання безпеки 
з техногенної та природної точки зору, 
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оцінку рівнів можливих ризиків, попе-
реднє реагування на загрозу настання 
та розвитку надзвичайної ситуації 
враховуючи інформацію, що надійшла 
як результат здійснення експертизи, 
моніторингу, різнохарактерних дослі-
джень і прогнозів відносно вірогідно-
го перебігу подій з метою недопущен-
ня їх трансформації у надзвичайну 
ситуацію або зменшення її можливих 
наслідків.

Крім того, категорія «ризик» при-
сутня і у визначеннях пожежної та 
техногенної безпеки. Зокрема, відпо-
відно до Кодексу цивільного захисту 
України, під пожежною безпекою ро-
зуміється відсутність ризиків настан-
ня та розвитку та поширення пожеж, 
що є неприпустимим, та пов’язана з 
цим реальна можливість нанесення 
шкоди населенню, довкіллю та матері-
альним цінностям.

Відзначимо, що стосується визна-
чення техногенної безпеки, то в цьому 
контексті розуміється реальна відсут-
ність ризиків для настання та розвит-
ку аварій або катастроф в межах об’єк-
тів, що є потенційно небезпечними, а 
також стосовно діяльності суб’єктів го-
сподарювання, які можуть спричини-
ти їх настання та реальний розвиток. 
Через техногенну безпеку характери-
зується рівень захисту місцевого на-
селення та територій від техногенних 
надзвичайних ситуацій [6]. 

У цьому контексті необхідно ви-
значити, що в межах діючого орга-
нізаційно-правового механізму дер-
жавного управління ризиками та 
загрозами виникнення надзвичайних 
ситуацій майже відсутні чіткі затвер-
джені інструкції щодо виконання по-
ложень законодавчих і підзаконних 
нормативно-правових актів стосовно 

попередження цих ризиків, а також 
відсутній дієвий управлінський ме-
ханізм щодо контролю профілактики 
виникнення надзвичайних ситуацій 
[7]. У цьому випадку необхідно відмі-
тити, що на нинішньому етапі розвит-
ку системи цивільного захисту відсут-
нє чітке управлінське розмежування 
повноважень органів публічної влади 
та місцевого самоврядування щодо 
здійснення зазначених функцій в сфе-
рі цивільного в Україні.

Висновки. За умов існуючого за-
конодавчого (організаційно-правово-
го) механізму державного управління 
розвитком цивільного захисту в су-
часних безпекових умовах, ризиків 
надзвичайних ситуацій відсутні чіткі 
затверджені алгоритми дій щодо реа-
лізації положень законодавчих і під-
законних нормативно-правових актів 
стосовно попередження цих ситуацій і 
ризиків, а також відсутній дієвий ме-
ханізм щодо контролю профілактики 
виникнення надзвичайних ситуацій. 
В нашій роботі встановлено, що в су-
часних умовах розвитку економіки 
України головним нормативно-право-
вим документом в цій сфері є Кодекс 
цивільного захисту, який регулює всі 
суспільні відносини, пов’язані із за-
хистом населення, територій, навко-
лишнього природного середовища та 
майна від випадків виникнення над-
звичайних ситуацій, реагуванням на 
них, функціонуванням єдиної націо-
нальної системи цивільного захисту. 
Розробка та прийняття означеного Ко-
дексу дозволило усунути прогалини та 
певне дублювання діючого законодав-
ства, розмежування управлінських по-
вноважень і організаційних функцій 
центральних і місцевих органів вико-
навчої влади та місцевого самовря-
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дування, суб’єктів господарювання, а 
також визначити в єдиному законо-
давчому акті засади та норми форму-
вання державної політики в сфері ци-
вільного захисту.

Сучасний етап розвитку цивільно-
го захисту вимагає подальшого рефор-
мування єдиної системи цивільного 
захисту в сучасних безпекових умо-
вах в частині вдосконалення чинного 
законодавства, використання досвіду 
країн-членів щодо розвитку цивіль-
ного захисту, застосування новітньої 
технології реагування на надзвичайні 
ситуації, зміцнення потенціалу ОТГ 
(питання децентралізації) у сучасних 
безпекових питаннях.
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