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МЕХАНІЗМИ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ ЦИВІЛЬНИМ ЗАХИС-

ТОМ НАСЕЛЕННЯ В УМОВАХ НАДЗВИЧАЙНОГО СТАНУ 

 

MECHANISMS OF THE STATE MANAGEMENT OF CIVIL PROTEC-

TION OF THE POPULATION DURING A STATE OF EMERGENCY 
 

 
У статті розглянуто механізми забезпечення національної безпеки в 

контексті функціонування механізмів державного управління цивільним захистом 

населення в умовах надзвичайного стану. Обґрунтовано положення, що сутність 

державного управління забезпеченням безпеки населення та захистом критично 

важливих об’єктів полягає у специфічному спрямовуючому, організуючому та ре-

гулюючому впливі на суспільні процеси. При цьому управляючий вплив реалізується 

за допомогою організації відповідних управлінських структур і певного процесу 

прийняття й виконання рішень, а також чіткої державної регламентації та 

розподілу функцій і відповідальності між органами державної влади та 

управління за проведення заходів з попередження і ліквідації всіх видів надзвичай-

них ситуацій, у тому числі терористичних актів. Зроблено висновок, що в сучас-

них умовах існуюча в Україні система забезпечення національної та регіональної 

безпеки в природно-техногенній, екологічній і військовій сферах ще недостатньо 

ефективно вирішує проблеми захисту життєво важливих інтересів 

особистості, суспільства та держави з огляду на те, що вона наразі не є 

цілісною, достатньою, раціонально організованою та ефективно керованою. 

Ключові слова: безпека, цивільна безпека, надзвичайна ситуація, державне 

управління, механізми державного управління, національна безпека. 
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The article examines the mechanisms of ensuring national security in the context 

of the functioning of mechanisms of state management of civil protection of the popula-

tion in the state of emergency. The proposition that the essence of state management of 

ensuring the safety of the population and protection of critically important objects lies 

in the specific guiding, organizing and regulating influence on social processes is sub-

stantiated. At the same time, management influence is realized with the help of the or-

ganization of relevant management structures and a certain process of decision-making 

and implementation, as well as clear state regulation and the distribution of functions 

and responsibilities between state authorities and management for the implementation 

of measures to prevent and eliminate all types of emergency situations, including terror-

ist acts. It was concluded that in modern conditions, the existing system of national and 

regional security in Ukraine in the natural, man-made, ecological and military spheres 

does not yet effectively solve the problems of protecting the vital interests of the individ-

ual, society and the state due to the fact that it is currently not integral , sufficient, ra-

tionally organized and effectively managed. 

Keywords: security, civil security, emergency situation, state administration, 

mechanisms of state administration, national security. 

 

Постановка проблеми. У механізмі забезпечення національної безпе-

ки вирішальна роль належить державі та її управлінським структурам. За-

безпечення безпеки в надзвичайних ситуаціях має ґрунтуватися на чіткому 

розмежуванні повноважень між органами управління, які належать до 

різних організаційних системам держави. Специфіка досліджуваної сфери 

суспільних відносин полягає в тому, що у діяльності щодо забезпечення 

безпеки населення і територій від надзвичайних ситуацій природного і тех-

ногенного характеру, а також у галузі забезпечення пожежної безпеки та 

загальної безпеки громадян у системі державного управління від органів 

влади вимагається висока ступінь професіоналізму і компетентності, 

оскільки від їх ефективних дій часом залежить не тільки безпека кожного 

громадянина, але й безпека держави в цілому. 

У сучасних умовах існуюча в Україні система забезпечення 

національної та регіональної безпеки, насамперед у природно-техногенній, 

екологічній і військовій сферах, ще недостатньо ефективно вирішує пробле-

ми захисту життєво важливих інтересів особистості, суспільства та держави 

з огляду на те, що наразі вона не є цілісною, достатньою, раціонально 

організованою та ефективно керованою [1–6]. Крім того, на нашу думку, 

вкрай важливо, що ця складова загальної системи забезпечення національної 

безпеки функціонує переважно в оперативному режимі. У такому ж по суті 

режимі реагування працюють і всі органи, що забезпечують національну 

безпеку. 

Аналіз останніх досліджень і публікацій. В останні десятиліття 

фахівці багатьох наукових галузей досить активно займаються 

дослідженням проблем державного управління цивільним захистом насе-

лення. Так, різним аспектам даної проблематики присвячено праці 
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С. Домбровської, В. Ємельянова, Л. Жукової, Н. Нижник, О. Островерх, 

С. Пирожкова, А. Помаза-Пономаренко, А. Роміна, В. Садкового, Г. Ситни-

ка, О. Труша та ін. Однак, незважаючи на значну кількість публікацій, існує, 

на нашу думку, деяка непевність у визначенні основних понять. Так, одні 

автори використовують поняття «громадянська оборона», інші вважають, 

що більш доречно використовувати поняття «цивільний захист», водночас 

існують різні підходи у співвідношенні понять «національна» і «суспільна 

безпека». Все це вимагає комплексного вивчення даної проблематики. 

Постановка завдання. Мета статті – проаналізувати основні 

механізми державного управління цивільним захистом населення в умовах 

надзвичайного стану, а також показати готовність органів державної влади 

вчасно реагувати в умовах війни на ті чи інші загрози українському 

суспільству. 

Виклад основного матеріалу. Сутність поняття «цивільна безпека» 

та його внутрішня структура дозволяють сформувати уявлення про 

раціональну структуру системи забезпечення безпеки населення і захисту 

критично важливих об’єктів при надзвичайних ситуаціях [2; 7]. При цьому 

необхідно враховувати, що раціональність досягається і за рахунок викори-

стання особливостей функціонування її складових частин – ланок державно-

го механізму управління. 

Методологічні аспекти функціонування окремих компонентів системи 

забезпечення цивільної безпеки є найважливішою складовою методології 

національної безпеки. Аналіз теоретичних і практичних підходів у сфері 

формування й функціонування системи забезпечення національної безпеки 

дозволяє дійти висновку, що тут слід використовувати положення і виснов-

ки як теорії прийняття управлінських рішень, так і теорії організації дер-

жавних органів управління. 

Теорія прийняття управлінських рішень у сфері політичного 

управління характеризується наявністю як мінімум шести змінних [8–11]: 

– дійові особи державно-управлінського процесу (органи державного 

управління і громадяни); 

– надзвичайні ситуації (звичайні, кризові та їх комбінації); 

– організаційна система (фіксований набір функцій і відносин основ-

них інститутів, що беруть участь у прийнятті управлінського рішення); 

– процес прийняття управлінського рішення (хронологічний потік 

подій і дій, що ведуть до прийняття рішення); 

– органи публічного управління, які приймають рішення (з вивченням 

конкретного характеру взаємовідносин осіб, які приймають рішення); 

– безпосередньо рішення (вибір одного із декількох варіантів дій). 

Політика національної безпеки є результатом ланцюжка дій у рамках 

організаційної структури, тобто підсумком певного управлінського процесу. 

Процес прийняття та реалізації рішень складається з комплексу дій у 
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межах організаційних структур, які в сукупності формують державно-

управлінський дискурс. Основними етапами державно-управлінського про-

цесу можуть бути: ідентифікація проблеми, планування її розв’язання, 

прийняття рішення, реалізація політики та оцінка результату. Як структуру, 

так і процес прийняття та реалізації управлінських рішень у сфері забезпе-

чення національної безпеки визначає Конституція України та закони, якими 

регулюються різні аспекти даної проблеми [6]. 

Розглянемо структуру державного управління єдиної державної сис-

теми цивільного захисту України (основні принципи). 

1. Керівництво єдиною державною системою цивільного захисту 

здійснює Кабінет Міністрів України. Безпосереднє керівництво діяльністю 

єдиної державної системи цивільного захисту здійснює ДСНС. 

2. Єдина державна система цивільного захисту складається з постійно 

діючих функціональних і територіальних підсистем та їх ланок. 

3. Функціональні підсистеми єдиної державної системи цивільного за-

хисту (далі – функціональні підсистеми) створюються у відповідних сферах 

суспільного життя центральними органами виконавчої влади з метою захис-

ту населення і територій від надзвичайних ситуацій у мирний час та в особ-

ливий період, забезпечення готовності підпорядкованих їм сил і засобів до 

дій, спрямованих на запобігання і реагування на надзвичайні ситуації [7–8]. 

Важливими при цьому вважаються такі аспекти: 

– як правило, розглядається стратегія, яка, на думку домінуючої в ній 

групи, зробить організацію найбільш важливою; 

– організації прагнуть отримати у своє розпорядження матеріальні та 

інші засоби, які розглядаються як необхідні для їх існування. Звідси 

тенденція до отримання максимальної автономії організації; 

– організації чинять опір при спробах позбавити їх функцій, які роз-

глядаються як частина їх сутності; 

– організація намагається вивести за свої рамки будь-яку нову 

функцію, оскільки новий персонал з новими знаннями, вміннями та 

інтересами може спробувати змінити сутність організації. 

Таким чином, конфлікти щодо завдань і функцій є постійним явищем 

на вищому рівні державного управління. Формування системи забезпечення 

безпеки при надзвичайних ситуаціях, з точки зору як теоретичної, так і 

практичної, є багатоплановим, великим за обсягом процесом і включає в се-

бе цілий комплекс взаємопов’язаних заходів. При цьому в ньому слід 

виділити організаційну та функціональні сторони. 

Організаційна сторона процесу формування даної системи встанов-

лення і вдосконалення організаційної структури. Це статичний (структур-

ний) «зріз» системи, покликаний надати взаємодії елементів системи 

стійкість, визначеність і послідовність. При цьому пріоритетним напрямком 

є визначення системи постійно діючих спеціально уповноважених органів 
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управління у сфері захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій 

на всіх рівнях організації публічного управління, їх завдань і функцій. 

Функціональна сторона процесу формування системи забезпечення 

безпеки при надзвичайних ситуаціях, або її динамічний (функціональний) 

«зріз», пов’язана з реальною практичною взаємодією, в результаті якої 

виникає сукупний результат всієї державно-управлінської діяльності у сфері 

захисту від надзвичайних ситуацій.  

Зазначена сторона формування системи вимагає постійної уваги, ко-

ригування, стимулювання і контролю, оскільки у функціонуванні системи 

немає автоматизму, раз і назавжди заданої визначеності. Це пов’язано на-

самперед з тим, що об’єкт управління постійно видозмінюється й 

розвивається. Тому без сильного зовнішнього організуючого впливу система 

буде постійно дисфункціонувати. 

У зв’язку з цим найважливішою складовою методології побудови сис-

теми забезпечення безпеки населення і захисту критично важливих об’єктів 

при надзвичайних ситуаціях є обґрунтування концепції управління цією 

системою. 

Ґрунтуючись на положеннях загальної теорії управління складними 

системами, управління безпекою при надзвичайних ситуаціях слід розгляда-

ти в рамках певної соціально-економічної системи, що об’єднує стійкими 

внутрішніми зв’язками населення, об’єкти економіки, інфраструктури, 

території, а також управлінські структури. 

На нашу думку, в процесі управління видом безпеки, що 

розглядається, слід виділяти два рівня, дві ієрархічно пов’язані складові, для 

кожної з яких характерний певний зміст. 

Перший рівень (перша складова управління) включає в себе 

управлінську діяльність аналітичного, науково-прогностичного та 

організаційного характеру. Її результатом насамперед є визначення 

стратегій управління при зовнішніх, наприклад, техногенних впливах, а та-

кож організація механізму їх реалізації з урахуванням соціальних, 

економічних та інших чинників. 

Другий рівень процесу управління стосується організаційно-технічних 

систем. Базовими елементами системи управління на цьому рівні є 

функціональний контур й інформаційні технології, методи і засоби 

підготовки та прийняття управлінських рішень, а також методичний апарат 

аналізу та оцінки ризику з урахуванням соціальних, економічних й інших 

аспектів. 

Фактори формування системи тісно пов’язані з процесом вироблення 

основних напрямків політики у сфері забезпечення громадської безпеки на-

селення та захисту критично важливих об’єктів і територій при надзвичай-

них ситуаціях. 

На нашу думку, важливим є висновок про те, що чим вище положення 
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організації в державній ієрархії, тим більший спектр чинників вона повинна 

враховувати. 

На рівні вищого керівництва на основі аналізу загроз життєво важли-

вим інтересам в економічній, соціальній, екологічній та природно-

техногенній сферах, оцінки наявних для усунення цих загроз людських, 

фінансових, інформаційних, сировинних, енергетичних та інших ресурсів 

виробляються основні напрями забезпечення національної безпеки у 

зазначеній сфері. Вони закріплюються в державних нормативних докумен-

тах і служать основою для вироблення основних напрямів регіональної 

політики у сфері захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій 

природного і техногенного характеру, цивільної оборони, пожежної безпеки 

та ін. 

Зазначені документи є основоположними, концептуальними й водно-

час служать вихідними даними для формування механізмів реалізації 

державної політики в даній сфері. 

Вимоги щодо забезпечення безпеки при надзвичайних ситуаціях при-

водяться у відповідність з реальними можливостями суб’єктів державного 

управління держави. Після їх виконання визначаються основні напрямки 

формування системи забезпечення безпеки, які реалізуються в цільових нау-

ково-технічних програмах розвитку територіальної підсистеми в умовах 

надзвичайних ситуацій. 

Створення системи забезпечення цивільної безпеки населення і захис-

ту критично важливих об’єктів і територій при надзвичайних ситуаціях 

підпорядковане впливу великого й тісно пов’язаного між собою кола 

закономірностей. Їх доцільно об’єднати у дві великі групи, що відображають 

соціально-економічний та організаційний характер створюваної системи. 

Група закономірностей соціально-економічного характеру відображає 

зв’язок створення системи забезпечення цивільної безпеки населення й за-

хисту критично важливих об’єктів і територій при надзвичайних ситуаціях 

із зовнішніми і внутрішніми умовами розвитку суспільства та держави. До 

найважливіших з них, на нашу думку, відносяться: 

– відповідність організації системи забезпечення цивільного захисту 

населення рівню можливостей різних регіонів держави, їх економічному 

потенціалу; 

– відповідність напрямків розбудови системи реальній небезпеці 

особистості, суспільства і держави в економічній, соціальній, екологічній, 

природно-техногенної сферах, а також цілям державної політики сталого 

розвитку; 

– єдність інтересів усіх груп населення у сфері захисту від надзвичай-

них ситуацій. 

Інша група закономірностей носить організаційний характер і виражає 

те, що внутрішньо притаманне тільки даній системі, становить особливості 
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її побудови у порівнянні з іншими державними системами (наприклад, сис-

темою соціального забезпечення, системою охорони здоров’я) та 

характеризує взаємозв’язок між складовими елементами системи, 

внутрішню логіку побудови кожного з них. Основними закономірностями 

побудови системи організаційного характеру, на нашу думку, є: 

– безпосередня залежність ефективності функціонування системи від 

рівня розвитку економічних, правових механізмів діяльності у сфері забез-

печення безпеки населення і захисту критично важливих об’єктів і територій 

при надзвичайних ситуаціях; 

– залежність організаційної структури сил системи від завдань, що 

вирішуються, і рівня їх технічного оснащення; 

– залежність ефективності управління заходами з попередження та 

ліквідації надзвичайних ситуацій від організації системи на всіх рівнях; 

– відповідність організації, складу сил і засобів, фінансових і 

матеріальних ресурсів ступеню небезпеки наслідків аварій, катастроф і 

стихійних лих, а також терористичних актів. 

Закономірності побудови системи реалізуються на практиці через 

відповідні принципи. У нашому випадку доцільно розглядати суспільно-

економічні та організаційні засади. Всі вони знаходяться в діалектичній 

єдності, доповнюються й уточнюються в міру розвитку державних 

інститутів, науково-технічного прогресу, змін у характері та ступені загроз 

безпеці. Творче застосування цих принципів на практиці забезпечується 

науковим підходом до використання в конкретних умовах закономірностей 

створення й функціонування системи управління. 

Перша група – суспільно-економічні принципи. Ця група враховує 

реалії, що склалися на поточний момент, такі як модернізація системи дер-

жавного управління України, хід економічних змін, загальний характер 

заходів щодо захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій. Од-

ним із провідних соціально-економічних принципів є єдність заходів у сфері 

забезпечення безпеки населення і захисту критично важливих об’єктів і 

територій при надзвичайних ситуаціях та заходів із забезпечення 

регіональної безпеки. Найбільш значущими принципами є такі: забезпечен-

ня єдності державного будівництва та формування системи; загального ха-

рактеру заходів захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій. 

Друга група – організаційні принципи формування системи забезпе-

чення безпеки населення і захисту критично важливих об’єктів при надзви-

чайних ситуаціях, які відображають закономірність її функціонування і роз-

витку як особливого виду державної діяльності та вимоги до її організації. 

Найважливішими принципами цієї групи є: принципи виправданості 

практичної діяльності, оптимізації захисту, інтегральної оцінки небезпеки, 

стійкості екосистем, раціональності (економічної доцільності), правової 

забезпеченості, поділу відповідальності. 
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Крім того, система на рівні суб’єктів публічного управління має буду-

ватися за єдиними принципами, відповідно до яких усі суб’єкти державного 

управління повинні мати рівні повноваження. 

Таким чином, сформульовані концептуальні принципи управління в 

умовах надзвичайних ситуацій дозволяють запропонувати конкретні заходи 

з метою формування реалістичної й доступної для практичного використан-

ня політики у сфері забезпечення цивільної безпеки населення при надзви-

чайних ситуаціях природного й техногенного характеру. 

Забезпечення цивільної безпеки, перш за все безпеки населення, і за-

хист критично важливих об’єктів державного управління – це 

цілеспрямована діяльність державних і громадських інститутів, а також 

громадян з виявлення, попередження загроз безпеки і протидії їм як 

обов’язкової й неодмінної умови захисту інтересів суб’єкта держави. 

Основними напрямками забезпечення цивільної безпеки в конкретних 

сферах життєдіяльності, на нашу думку, є:  

– в економічній сфері: забезпечення стійкого зростання економічного 

потенціалу держави та рівня соціального захисту населення; обмеження 

концентрації виробництва в окремих промислових зонах; переведення 

трудомістких, енерго- і ресурсоємних виробництв на більш прогресивні та 

високотехнологічні з урахуванням світового досвіду; організація підтримки 

товаровиробників; проведення приватизації та акціонування з урахуванням 

інтересів області та населення; забезпечення конкурентоспроможності 

підприємств, сприяння процесам їх реформування; сприяння фінансовому 

забезпеченню програм розвитку промислових підприємств; зміцнення ви-

робничо-економічних зв’язків; подальший розвиток транспортних 

магістралей; 

– у соціальній сфері: стабілізація і підвищення рівня життя населення, 

забезпечення його соціального захисту; охорона здоров’я населення; розви-

ток системи професійної підготовки та перепідготовки, організація гро-

мадських робіт з метою максимальної зайнятості трудових ресурсів; 

реалізація заходів щодо поліпшення санітарно-епідеміологічної обстановки 

в області; оптимізація співвідношень державної, муніципальної та приватної 

власності у створенні поточних запасів й організації торгівлі продуктами 

харчування та предметами першої необхідності; реалізація комплексної про-

грами заходів соціального захисту жителів області; 

– в екологічній сфері: вдосконалення адміністративних та економічних 

методів управління природоохоронною діяльністю, природоохоронного за-

конодавства та екологічних стандартів; зниження техногенного впливу на 

навколишнє природне середовище та здоров’я населення; широка участь 

громадськості у прийнятті та реалізації рішень, що впливають на стан нав-

колишнього середовища; розвиток системи моніторингу за станом навко-

лишнього середовища і контролю за джерелами забруднення; вдосконален-
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ня еколого-просвітницької діяльності та системи безперервної екологічної 

освіти для формування у громадян дбайливого ставлення до природи; 

– в оборонній сфері: підтримка цивільної оборони на рівні, що 

забезпечує ефективний захист населення, матеріальних і культурних 

цінностей від загроз воєнного характеру; активна реалізація положень і 

норм Цивільного кодексу України, Закону України «Про національну безпе-

ку» та інших нормативно-правових актів України з питань цивільного за-

хисту. 

Спираючись на наведені вище результати дослідження, видається 

доцільним визначити структуру та основні напрямки діяльності системи за-

безпечення цивільної безпеки, яку слід розглядати як сукупність структур у 

сфері публічного управління України та суб’єктів управління, організацій і 

громадян, а також спеціально створюваних органів управління, сил і засобів, 

що здійснюють цілеспрямовану діяльність і беруть безпосередню участь у 

реалізації цілей і завдань забезпечення цивільної безпеки. 

На нашу думку, ця система включає: 

– вищий рівень управління; 

– виконавчі органи державної влади, органи 

місцевого самоврядування; 

– державні органи та організації, які безпосередньо забезпечують гро-

мадянську безпеку населення і захист критично важливих об’єктів 

управління; 

– контрольні та наглядові організації; 

– організації, що здійснюють моніторинг окремих складових 

громадянської безпеки; 

– громадські організації та об’єднання громадян. 

Основу цієї системи складають органи управління та сили 

територіальної підсистеми на регіональному рівні. 

Висновки. Основними напрямками функціонування територіальної 

підсистеми державної системи запобігання надзвичайним ситуаціям, на наш 

погляд, є: 

– захист населення і територій від надзвичайних ситуацій природного 

та техногенного характеру; 

– проведення науково-дослідних і дослідно-конструкторських робіт з 

виявлення закономірностей виникнення надзвичайних ситуацій природного 

та техногенного характеру, залежності рівнів ризиків і зниження обсягів 

збитку від дій органів виконавчої влади, керівників підприємств і 

організацій усіх форм власності; 

– створення системи виявлення, оцінки, прогнозування та спостере-

ження (моніторингу) надзвичайних ситуацій природного та техногенного 

характеру; 

– підвищення ефективності заходів з ліквідації надзвичайних ситуацій 
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природного та техногенного характеру, терористичних актів; 

– підвищення рівня підготовки населення і фахівців територіальної 

підсистеми державної системи щодо запобігання надзвичайним ситуаціям; 

– розробка та застосування економічних і державно-управлінських 

механізмів управління безпекою (ліцензування, декларування, страхування, 

визначення пільг і диференційованих ставок платежів та ін.) на потенційно 

небезпечних об’єктах і регулювання їх діяльності з вирішення проблем без-

пеки; 

– здійснення компенсаційних заходів (відшкодування збитків за раху-

нок виплат за страховими полісами з благодійних, стабілізаційних та інших 

спеціальних фондів, державна допомога) при виникненні надзвичайних 

ситуацій; 

– прийняття і реалізація обласних цільових програм у сфері забезпе-

чення безпеки, попередження та ліквідації надзвичайних ситуацій; 

– управління безпекою на основі узгодженої діяльності органів 

державної влади на центральному, регіональному та виробничому рівнях. 

Таким чином, на підставі проведеного аналізу обґрунтовано положення 

про те, що сутність державного управління забезпеченням безпеки населення 

та захистом критично важливих об’єктів полягає у специфічному спрямо-

вуючому, організуючому й регулюючому впливі на суспільні процеси. При 

цьому управляючий вплив реалізується за допомогою організації відповідних 

управлінських структур і певного процесу прийняття й виконання рішень, а 

також чіткої державної регламентації та розподілу функцій і відповідальності 

між органами державної влади та управління за проведення заходів з попе-

редження і ліквідації всіх видів надзвичайних ситуацій, у тому числі терори-

стичних актів. 
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