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Постановка проблеми. Стратегічною 
метою майбутнього розвитку України є 
побудова сильної та сучасної європей-

ської демократичної держави з високим 
рівнем життя й безпеки кожного гро-
мадянина. Сьогодні, з появою та посту-

УДК: 351

Реформа місцевого самоврядування – як ефективний 
механізм підвищення рівня цивільного захисту 

територіальних громад

В.О. КОСТЕНКО       
Дніпропетровський регіональний інститут державного управління 

Національної академії державного управління при Президентові України,
м. Дніпропетровськ, Україна, E-mail: irysja555@mail.ru

Авторське резюме
У статті детально проаналізовано функції та повноваження місцевих органів ви-

конавчої влади та органів місцевого самоврядуванні в Україні щодо реалізації дер-
жавної політики у сфері цивільного захисту, зокрема щодо запобігання та ліквіда-
ції наслідків надзвичайних ситуацій техногенного і природного характеру, показано 
основні проблеми сфери цивільного захисту сільських населених пунктів, що потре-
бують термінового вирішення на рівні місцевих органів влади, висвітлено ключові 
напрямки сучасної модернізації державної системи цивільного захисту, обґрунтова-
но важливість, шляхи та перспективи забезпечення підвищення рівня захисту жи-
телів територіальних громад, територій і навколишнього природного середовища від 
надзвичайних ситуацій та інших небезпечних подій у контексті запровадження ре-
форми місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні та її 
європейської інтеграції.

Ключові слова: надзвичайна ситуація, органи місцевого самоврядування, терито-
ріальна громада, система цивільного захисту, європейська інтеграція.

Local self-government reform as an effective mechanism
for increasing the level of territorial communities civil protection

V.O. KOSTENKO
Dnipropetrovsk regional institute of public administration of National  
academy for public administration under the President of Ukraine,  

Dnipropetrovsk, Ukraine, E-mail: irysja555@mail.ru
Abstract
The article is devoted to detailed analysis of functions and powers of executive agen-

cies and local self-government bodies in Ukraine as to implementation of state policy in 
the sphere of civil protection, in particular, as to prevention and liquidation of emergency 
situations consequences of technogenic and natural character. It was showed main prob-
lems of the civil protection sphere of populated localities which are to be solved urgently 
at the level of regional authorities. It was also found out the key ways of a modernization 
of the civil protection state system, was grounded the importance, ways and prospective 
for the increase of the level of civil protection of territorial communities’ citizens, ter-
ritories and an environment from emergency situations and other dangerous incidents 
in the context of the establishment of the reform of a local government and a territorial 
organization of powers in Ukraine and its European integration.

Keywords: emergency situation, local self-government bodies, territorial community, 
system of civil protection, European integration.
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повим збільшенням нових глобальних 
викликів і загроз, Україна має стати 
однією з передових країн Європи, де пи-
тання якості життя і здоров’я людини є 
фундаментальною соціальною цінністю 
і найголовнішим пріоритетом державної 
політики, де постійно розвиваються і за-
стосовуються сучасні технології у сфері 
безпеки, де всі складні проблеми вирі-
шуються професійно, оперативно і за до-
помогою консолідації зусиль. 

«Дорожньою картою» щодо реаліза-
ції цього завдання став прийнятий Вер-
ховною Радою України Закон від 1 лип-
ня 2010 року № 2411 – VІ «Про засади 
внутрішньої і зовнішньої політики» [7], 
в якому зовнішньополітичним вектором 
розвитку держави є забезпечення інте-
грації України в європейський простір з 
метою набуття членства в Європейсько-
му Союзі (ЄС) (ст. 11).

Реалізовуючи визначений держа-
вою зовнішньополітичний курс Кабінет 
Міністрів України на засіданні Уряду  
18 вересня 2013 року одноголосно ухва-
лив проект Угоди про асоціацію між 
Україною та ЄС. Поряд з цим, на всіх 
владних рівнях стрімко виконується 
широкомасштабний план реформ і пере-
лік політичних угод для ефективної мо-
дернізації країни.

Асоціація України з ЄС передбачає 
виконання Українською державою ба-
гатьох важливих домашніх завдань, що 
визначені в засадах внутрішньої політи-
ки, зокрема у сфері розвитку місцевого 
самоврядування (стаття 4), в екологічній 
сфері та сфері техногенної безпеки (стат-
тя 9) [7].

Одним із головних завдань щодо ре-
алізації державної політики в екологіч-
ній сфері та сфері техногенної безпеки 
є підвищення рівня цивільного захисту 
(ЦЗ) населення і територій від надзви-
чайних ситуацій техногенного та при-
родного характеру (НС), що є сьогодні 
однією з найболючіших соціальних про-
блем в Україні, особливо на місцевому 
рівні. 

Гостроту цієї проблеми яскраво під-
креслюють офіційні дані та висновки 
науково-експертного середовища. На 
сьогодні ризик виникнення в Україні 

НС залишається достатньо високим, а 
рівень негативних техногенних та еко-
логічних чинників у декілька разів пере-
вищує середньоєвропейський [6, С.1].

Тільки протягом 2012 року в Україні 
зареєстровано 212 НС (державного рівня 
– 1, регіонального – 13, місцевого – 83, 
об’єктового – 115), внаслідок яких за-
гинула 301 особа та 861 – постраждала. 
Більш, ніж у 2 рази збільшився обсяг 
матеріальних збитків, завданих НС [5]. 
Тут слід звернути увагу на те, що понад 
90 % НС мають місцевий або об’єктів 
рівень, що підкреслює першочергову і 
особливо важливу роль органів місцево-
го самоврядування (ОМС) щодо реагу-
вання на НС та ліквідацію їх наслідків.

Серед комплексу проблем у сфері ЦЗ 
територіальних громад особливе зане-
покоєння викликає незадовільний стан 
протипожежного захисту сільської міс-
цевості, де щороку виникає більше 35 % 
від загальної кількості пожеж, на яких 
гине близько 50 % людей, а прямі збит-
ки сягають сотні мільйонів гривень [5]. 
Щоб покращити цю ситуацію, ОМС не-
обхідно створити мінімум 500 підрозді-
лів місцевої пожежної охорони із перед-
бачених 2367.

Типовою для більшості населених 
пунктів України екологічною пробле-
мою є очищення територій від непри-
датних до використання пестицидів, що 
раніше використовувались в аграрно-
му секторі, які несуть загрозу життю і 
здоров’ю жителів територіальних гро-
мад та довкіллю. Через брак бюджет-
них коштів дуже повільно вирішується 
питання щодо суцільного очищення від 
вибухонебезпечних предметів часів Ве-
ликої Вітчизняної війни земельних діля-
нок колишніх військово-тренувальних 
полігонів, які потім можна використову-
вати у сільськогосподарських цілях. По 
цій же причині своєчасно не проводять-
ся будівництво та укріплення захисних 
дамб, що призводить до значних під-
топлень територій та не розв’язуються 
інші проблеми, з якими місцева влада, 
на жаль, самотужки впоратись не може.

Труднощі з подоланням наслідків 
природної стихії у березні 2013 року під-
твердили необхідність вдосконалення 
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системи ЦЗ на місцевому рівні. Останні 
події на Одещині, де внаслідок сильних 
опадів сталось підтоплення населених 
пунктів та житлових будинків, постраж-
дали і були евакуйовані люди, завдані 
величезні матеріальні збитки, повинні 
неодмінно загострити увагу з боку керів-
ництва держави на проблемі підвищен-
ня рівня ЦЗ мешканців територіальних 
громад. 

Тож процес вдосконалення держав-
ного управління у сфері ЦЗ на рівні міс-
цевих органів влади в Україні є актуаль-
ною темою для наукових досліджень і 
пріоритетним напрямком розвитку дер-
жави. 

Аналіз досліджень і публікацій. 
Проблема державного управління у сфе-
рі безпеки життєдіяльності людини по-
стійно привертає увагу багатьох вчених 
і науковців через свою соціальну значу-
щість. Серед найбільш відомих слід від-
значити О. Гончаренка, В. Горбуліна,  
А. Качинського, С. Пирожкова, А. Дер-
кача, І. Дрозда, Г. Почепцова, С. Азано-
ва, А. Возженикова, М. Делієва, А. Ко-
строва, Г. Малинецького, В. Манилова, 
Ю. Пузанова та ін.

Окремі сегменти цієї тематики роз-
глядало широке коло вітчизняних і за-
рубіжних учених, серед яких: В. Абра-
мов, В. Акімов, О. Труш, І. Кринична, 
Р. Приходько, С. Андреєв, Ю. Глуховен-
ко, В. Доманський, Порфир’єв, Г. Рева, 
М. Стеблюк, М. Фалєєв, Г. Федулов,  
В. Федоренко, В. Шоботов, В. Геєйць,  
В. Ільяшенко, В. Мунтіян, О. Новікова.

Значний внесок саме у розвиток на-
уки державного управління у цій сфері 
зробили сучасні українські науковці:  
В. Богданович, О. Власюк, В. Косев-
цов, В. Предборський, П. Волянський,  
А. Серант, Ю. Соха, О. Максимчук та 
ін., більшість з яких звертає увагу на 
недостатній рівень безпеки населення в 
екологічній сфері та сфері техногенної 
безпеки, наявність низки інших проблем 
на різних рівнях управління державною 
системою ЦЗ і потребу її модернізації з 
урахуванням європейських стандартів 
[7], [12]. 

Огляд останніх публікацій з цієї 
тематики свідчить, що комплексно, з 

урахуванням сучасних проблем та до-
сліджень у галузі науки «державне 
управління», система ЦЗ України до 
цього часу залишається малодослідже-
ною. Отже, науково-дослідна діяльність 
у цьому напрямку є своєчасною і акту-
альною.

Мета дослідження – дослідити й об-
ґрунтувати доцільність та перспекти-
ви підвищення рівня ЦЗ територіаль-
них громад у контексті запровадження 
реформи місцевого самоврядування в 
Україні.

Виклад основного матеріалу. Вра-
ховуючи, що захист населення і терито-
рій від НС є одним із головних завдань 
місцевих органів державної влади, ці 
питання відображені в законах України 
«Про місцеві державні адміністрації» 
[10] та «Про місцеве самоврядування в 
Україні» [9].

Зокрема, у ст.21 Закону [10] зазна-
чено, що вони подають на затверджен-
ня відповідних рад і забезпечують ви-
конання регіональних екологічних 
програм; інформують населення про 
екологічно небезпечні аварії та ситуа-
ції, стан довкілля, а також про заходи, 
що вживаються для його поліпшення; 
організовують роботу з ліквідації на-
слідків екологічних аварій, залучають 
до цих робіт підприємства, установи, 
організації незалежно від форм влас-
ності та громадян; вносять пропозиції в 
установленому порядку про зупинення 
діяльності підприємств, установ, орга-
нізацій незалежно від форм власності у 
разі порушення ними законодавства про 
охорону довкілля та санітарних норм і 
правил. Згідно зі ст. 25 оголошують у 
разі стихійного лиха, аварій, катастроф, 
епідемій, епізоотій, пожеж, інших над-
звичайних подій зони НС; здійснюють 
передбачені законодавством заходи, 
пов’язані з підтриманням у них громад-
ського порядку, врятуванням жит-
тя людей, захистом їх здоров’я і прав, 
збереженням матеріальних цінностей; 
сприяють діяльності аварійно-рятуваль-
них служб за місцем їх дислокації, під 
час прямування до зон НС та під час їх 
ліквідації, зокрема у наданні їм необ-
хідних транспортних та інших мате-
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ріальних засобів і послуг; погоджують 
проекти планів проведення потенційно 
небезпечних заходів в умовах присут-
ності цивільного населення за участю 
особового складу Збройних Сил Украї-
ни, інших військових формувань та пра-
воохоронних органів з використанням 
озброєння і військової техніки; взаємо-
діють з органами військового управлін-
ня під час планування та проведення 
таких заходів з метою запобігання і не-
допущення НС та ліквідації їх наслідків; 
забезпечують своєчасне інформування 
населення про загрозу або виникнення 
НС під час проведення потенційно не-
безпечних заходів в умовах присутності 
цивільного населення за участю особо-
вого складу Збройних сил України та 
інших військових формувань; розгля-
дають проектну документацію на будів-
ництво захисних споруд ЦЗ та розділ 
щодо інженерно-технічних заходів ЦЗ 
(ЦО) у складі містобудівної документа-
ції; перевіряють наявність і утримання 
в готовності локальних систем раннього 
виявлення НС на об’єктах, які підля-
гають обладнанню системами раннього 
виявлення НС; наявність і готовність до 
використання у НС засобів колективного 
та індивідуального захисту населення, 
майна ЦЗ, стан їх утримання та ведення 
обліку; перевіряють підготовку населен-
ня до дій у НС. 

До виключної компетенції сільських, 
селищних, міських рад, згідно з Зако-
ном [9] відносяться функції щодо при-
йняття рішень з питань боротьби зі сти-
хійним лихом, епідеміями, епізоотіями 
та створення відповідно до законодав-
ства комунальних аварійно-рятуваль-
них служб (ст. 26); вжиття необхідних 
заходів з ліквідації наслідків НС, інфор-
мування про них населення, залучення 
в установленому порядку до цих робіт 
підприємств, установ та організацій, а 
також населення (ст. 33); надання од-
норазової допомоги громадянам, які 
постраждали від стихійного лиха (ст. 
34); створення та утримання за рахунок 
коштів місцевого бюджету комунальних 
аварійно-рятувальних служб, створення 
резервних фондів для ліквідації НС, ор-
ганізація в установленому порядку на-

вчання особового складу комунальних 
аварійно-рятувальних служб, вжиття у 
разі НС необхідних заходів відповідно до 
закону щодо забезпечення державного і 
громадського порядку, життєдіяльнос-
ті підприємств, установ та організацій, 
врятування життя людей, захисту їх 
здоров’я, збереження матеріальних цін-
ностей (ст. 38).

Проаналізувавши функції та повно-
важення місцевих органів державної 
влади у сфері ЦЗ та реагування на НС 
можна зробити висновок, що сьогодні 
вони не відповідають очікуванням та 
потребам суспільства, а переважна їх 
більшість носить декларативний, а не 
дієвий характер. Через наявність низки 
об’єктивних факторів поліпшити якість 
надання членам територіальних громад, 
насамперед сільських та селищних, га-
рантованих державою якісних послуг у 
сфері безпеки життєдіяльності, відпо-
відальність за які несуть ОМС, на ни-
нішній територіальній та законодавчій 
основі немає можливості. Місцева рада 
малочисельної територіальної громади 
фактично не може реалізовувати нада-
ні їй законом повноваження у сфері ЦЗ 
насамперед через відсутність бюджет-
них коштів. Функціонування місцевого 
самоврядування у більшості територі-
альних громад не забезпечує належного 
захисту населення і територій від НС. 
Фактично, закріплене в Конституції 
України [3] право людини на захист 
здоров’я, безпеку життя та діяльності у 
більшості територіальних громад зали-
шилось не повністю реалізованим (ст. 3, 
ст. 16, ст. 50).

Аналіз стану техногенної та природ-
ної безпеки в Україні у 2012 році та ви-
конання комплексу запобіжних заходів 
на місцях показав, що основні пробле-
ми у сфері ЦЗ з року в рік залишаються 
одними й тими ж, а саме: високий по-
казник зношеності основних виробни-
чих фондів на об’єктах господарювання; 
свідоме ігнорування вимог БЖД; недо-
статній рівень організації та проведен-
ня запобіжних заходів; невідповідність 
фінансового і матеріально-технічного 
забезпечення реальній потребі виконан-
ня заходів ЦЗ; виснаженість і недостат-
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ність технічного оснащення сил ЦЗ; не-
достатня підготовка керівного складу та 
фахівців, діяльність яких в органах дер-
жавної влади пов’язана з організацією і 
здійсненням заходів з питань ЦЗ.

Усе це потребує, з одного боку, роз-
ширення повноважень представниць-
ких і виконавчих ОМС та впровадження 
ефективних управлінських механізмів 
у цій сфері. Для здійснення якісного 
управління ЦЗ та оперативного реагу-
вання на НС ОМС регіонального, район-
ного та місцевого рівнів повинні мати 
чіткі законодавчо розмежовані та зба-
лансовані управлінські функції, про-
сті і зрозумілі механізми їх реалізації, 
достатні фінансові ресурси, оснащені 
сучасним обладнанням аварійно-ряту-
вальні та інші спеціалізовані комуналь-
ні служби, кваліфіковані та добре підго-
товлені кадри. Все це неодмінно закладе 
нові основи безпеки і розвитку жителів 
територіальних громад, дасть можли-
вість місцевим органам влади більш 
ефективно вирішувати питання місцево-
го значення.

Реальним механізмом, за допомо-
гою якого можна у найкоротші терміни 
комплексно підійти до розв’язання проб
лем територіальних громад у сфері ЦЗ, є 
реалізація реформи місцевого самовря-
дування, яка через наявність низки сис-
темних причин сьогодні назріла в Укра-
їні.

Реалізовуючи курс на євроінтегра-
цію та враховуючи, що ОМС є однією з 
головних підвалин демократичного ре-
жиму, що може забезпечити ефективне і 
близьке до громадянина управління, на 
принципах демократії і децентралізації 
влади, в Україні ведеться активна робо-
та щодо реформування місцевого само-
врядування. За ініціативи Президента 
України Урядом з урахуванням вимог 
Європейської хартії місцевого самовря-
дування [1], положень Програми еко-
номічних реформ на 2010 – 2014 роки 
«Заможне суспільство, конкурентоспро-
можна економіка, ефективна держава» 
[11] розроблено Концепцію реформи міс-
цевого самоврядування та територіаль-
ної організації влади в Україні [4] з ме-
тою якісного підвищення спроможності 

ОМС здійснювати управління суспіль-
ними справами, які належать до їхньої 
компетенції. На даний час триває ши-
роке обговорення цієї Концепції усіма 
суб’єктами місцевого самоврядування.

Поряд з тим суттєвого вдосконален-
ня потребує і система територіальної ор-
ганізації влади, реформування якої має 
бути спрямоване на підвищення ефек-
тивності управління суспільним розвит
ком. Адже існуюча система занадто 
громіздка, вимагає значних коштів для 
свого утримання, надмірно централізо-
вана, припускає дублювання функцій, 
притаманних ОМС. 

Протягом 2012-2013 років у рамках 
реалізації національного плану реформ 
Урядом України вживаються системні 
заходи щодо модернізації системи ЦЗ. 
Зокрема, було прийнято цілу низку нор-
мативно-правових актів, направлених 
на розбудову системи ЦЗ. Одним із най-
важливіших кроків у цьому напрямку, 
що дав змогу оптимізувати законодав-
ство у сфері ЦЗ, стало прийняття ВРУ 
Кодексу ЦЗ, який затверджено Указом 
Президента України від 2 жовтня 2012 
року № 5403-VІ та введено в дію з 1 лип-
ня 2013 року [2].

Варто зазначити, що вказаним до-
кументом чітко визначено і посилено 
роль саме місцевих органів влади у ре-
алізації заходів ЦЗ та протидії НС. Зо-
крема, згідно зі статтею 6 Кодексу ЦЗ до 
суб’єктів, уповноважених захищати на-
селення і території від НС на регіональ-
ному рівні у межах своїх повноважень, 
відносяться МДА, виконавчі органи 
міських рад, районні у містах та селищ-
ні ради через утворені ними комісії ТЕБ 
та НС. Згідно зі статтею 10 Територіаль-
ні підсистеми ЄДС ЦЗ діють в областях, 
до складу яких входять районні та ра-
йонні у містах ланки з відповідними ор-
ганами управління та підпорядкованими 
їм силами ЦЗ, відповідними суб’єктами 
господарювання. Стаття 19 визначає 
повноваження цих органів управління 
щодо здійснення заходів у сфері ЦЗ на 
відповідній території. Проте механізм їх 
реалізації потребує сьогодні чіткого вре-
гулювання у законодавчому полі. 

Інноваційним напрямком роботи 
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Державної служби України з НС по мо-
дернізації національної системи ЦЗ є 
створення у кожному регіоні держави 
Консультаційних центрів з метою вдо-
сконалення системи інформування та 
консультування населення з усього 
спектра питань, що відносяться до ЦЗ 
населення і територій від НС, надання 
послуг європейського зразка. Однак, ро-
бота цих установ сьогодні задовольняє 
потреби лише частини населення Укра-
їни (обласних центрів та великих міст), 
тоді як населення нижчого адміністра-
тивно-територіального рівня не мають 
можливості отримувати такі послуги. 
Тож робота у цьому напрямку безумовно 
повинна продовжитись. 

Поряд з цим існують і прорахунки в 
прийнятті окремих нормативних актів. 
Зокрема, постановою КМУ від 18 квіт-
ня 2012 року № 606 «Про затвердження 
рекомендаційних переліків структур-
них підрозділів місцевих державних ад-
міністрацій» в організаційно-штатній 
структурі яких взагалі не передбачено 
підрозділів з питань ЦЗ, що фактич-
но позбавило їх можливості ефективно 
впроваджувати державну політику у цій 
сфері [12, С. 9–10]. 

І це тоді, коли дані суб’єкти є голо-
вними у забезпеченні ЦЗ на відповід-
ній території. Незважаючи на те, що 
у деяких регіонах держави виконання 
частини цих функцій покладено на різ-
ні структурні підрозділи місцевих дер-
жавних адміністрацій, ефективність їх 
роботи у цьому напрямку знаходиться 
на низькому рівні. Наразі Державною 
службою України з надзвичайних си-
туацій проводиться активна робота на 

найвищому державному рівні щодо вирі-
шення даного питання.

Висновки. На сьогодні державне 
управління у сфері ЦЗ на рівні ОМС має 
низку системних проблем і недоліків, 
вирішення яких є важливим завданням 
держави на сучасному етапі модерніза-
ції та вдосконалення національної сис-
теми ЦЗ, що безумовно сприятиме єв-
ропейській інтеграції України. Реально 
підвищити рівень ЦЗ територіальних 
громад та наблизити його до сучасних 
європейських стандартів можна за ра-
хунок успішного втілення запланова-
ної реформи місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади в 
Україні. Кінцевим результатом цієї ре-
форми має стати передача функцій від 
місцевих органів виконавчої влади та 
територіальних органів центральних ор-
ганів виконавчої влади ОМС, які мають 
найтісніший контакт з громадянином; 
створення достатніх матеріальних, фі-
нансових та організаційних умов для 
забезпечення виконання завдань ОМС 
у сфері ЦЗ; прийняття законів про міс-
цеве самоврядування (нова редакція) 
та про місцеві державні адміністрації 
(нова редакція) з визначенням повних 
та вичерпних повноважень ОМС базово-
го, районного та обласного рівнів з цих 
питань; внесення змін до бюджетного 
та податкового законодавства з метою 
розширення можливостей формуван-
ня власної бази місцевих бюджетів для 
ефективної протидії НС; інших законо-
давчих актів у сфері ЦЗ, охорони нав
колишнього середовища та інших важ-
ливих питань безпеки життєдіяльності 
громад.
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