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Досліджуються сутність та особливості 
державного регулювання у сфері цивіль-
ного захисту та превентивної безпеки, як 
перманентної функції держави. Розгля-
даються основні ознаки та підходи щодо 
формування базового нормативно-право-
вого акту, який би слугував фундаментом 
для створення Системи цивільного захис-
ту України, яка б за своєю метою могла б 
здійснювати захист населення, територій і 
довкілля від надзвичайних ситуацій та їх 
наслідків.
Сьогодні вельми активно триває обго-

ворення проекту Кодексу цивільного за-
хисту України (далі – Кодекс) – головного 
документа у сфері захисту населення, те-

риторій, національного надбання, ресур-
сів та довкілля від надзвичайних ситуацій 
техногенного, природного та соціально-
політичного характеру – документа дуже 
важливого і затребуваного суспільством. 
12 листопада 2008 року відбулася визна-
чна подія: було прийнято розпорядження 
Кабінету Міністрів України «Про схвален-
ня Концепції Кодексу цивільного захисту 
України», а 16 листопада 2009 року, з ура-
хуванням зауважень і пропозицій Управ-
ління правового забезпечення Секретарі-
ату Кабінету Міністрів України, авторами 
законопроекту з метою громадського обго-
ворення розміщено на сайті МНС проект 
Кодексу цивільного захисту України. 
Безперечно, певним чином, можна по-

зитивно оцінити сам факт, спробу авто-
рами законопроекту якимось чином за-
повнити ту прогалину, яка зараз існує у 
нормативно-правовому забезпеченні тех-
ногенно-природної безпеки та в цілому у 
сфері цивільного захисту населення і тери-
торій України. Звичайно не можна не зга-
дати про Закони України: «Про цивільну 
оборону України», «Про захист населен-
ня і територій від надзвичайних ситуацій 
техногенного та природного характеру», 
«Про пожежну безпеку», «Про аварійно-
рятувальні служби», «Про правові засади 
цивільного захисту» та інші, які досить 
тривалий час відігравали спрямовуючу 
роль поступу держави до забезпечення 
безпеки особи, соціуму та її самої. Водно-
час, з плином часу, зміною геополітичних 
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імперативів та взагалі парадигмальних 
настанов наукового світового співробіт-
ництва, постала потреба у відпрацюванні 
нового керівного документу, в якому була 
б визначена державна політика у сфері ци-
вільного захисту в широкому розумінні і 
що даний законопроект повинен мати ста-
тус міжгалузевого законодавчого акту. На 
жаль, автори законопроекту запропону-
вали лише проект галузевого закону, без-
підставно назвавши його Кодексом, який 
в свою чергу потребує детального аналізу 
його положень, виявлення позитивних і 
негативних моментів, з метою вчасного 
усунення недоліків допущених автора-
ми при його розробці. Слід відмітити, що 
зміст законопроекту не відповідає в певній 
мірі вимогам Концепції Кодексу, а саме: 
недостатньо розкрито завдання і повно-
важення органів державної влади, органів 
місцевого самоврядування, підприємств, 
установ і організацій як суб’єктів Системи 
цивільного захисту України (далі – СЦЗУ); 
не врегульовано відносини суб’єктів у ви-
значеній сфері; не до кінця враховано та 
оптимізовано всі належні норми і поло-
ження, визначеними попередніми законо-
давчими актами, які пропонується вважа-
ти такими, що втратили силу.
Разом з цим, значних змін і доповнень 

потребує стаття 1 вищеназваного законо-
проекту «Визначення термінів», так як: 
по-перше, викликає подив такий малень-
кий перелік даних термінів, які не відо-
бражають і не відбивають повністю змісту 
тексту законопроекту, а також тих термі-
нів, які у ньому зустрічаються і не мають 
тлумачення в інших офіційних докумен-
тах; по-друге, виникає запитання щодо 
логіки та аргументації формування даного 
переліку, тим більше, що текст самого за-
конопроекту відрізняється на строкатість 
застосування різних термінів, що визнача-
ють або одне й теж саме, або які не мають 
відповідного тлумачення, а отже постає 
питання в їх розумінні правозастосовними 
органами.
Так, наприклад, по тексту законопро-

екту вживаються наступні терміни: окре-
мий аварійно-рятувальний загін (ст. 1), 
пожежно-рятувальний та пожежний під-

розділ (ст. 1), самостійний окремий під-
розділ (ст. 1), засоби колективного та ін-
дивідуального захисту (ст. 1), спеціальне 
невійськове об’єднання (ст. 1), небезпечна 
подія (ст. 4), подія техногенного характе-
ру (ст. 4), подія надзвичайного характеру 
(ст. 4), позарегламентний процес знищен-
ня (ст. 4), єдиний центр (ст. 23), природна 
безпека (ст. 42), наглядові заходи (ст. 42), 
державні пожежно-рятувальні підрозділи 
(частини) Оперативно рятувальної служби 
цивільного захисту (ст. 103), професійна 
аварійно-рятувальна служба (ст. 105), во-
єнізована аварійно-рятувальна служба (ст. 
105), позаштатні (невоєнізовані) форму-
вання (ст. 111) і т.ін. водночас тлумачен-
ня даних термінів відсутнє. Більш того, 
відповідь на питання: на якій підставі 
державні пожежно-рятувальні і пожежні 
підрозділи введені до складу аварійно-ря-
тувальних формувань, ми також не зна-
йдемо, опрацьовуючи ст. 1, 79-85, 99-103 
даного законопроекту. Крім того, вбача-
ється невідповідність і розбіжності ст. 77 в 
частині того, що статус органу державного 
нагляду з питань пожежної безпеки, за-
вдання і функції, порядок його діяльності 
визначається Кабінетом Міністрів України 
і ст. 71 – де Положення про державну по-
жежну охорону, складовою якої є цей же 
орган державного пожежного нагляду, за-
тверджується спеціально уповноваженим 
центральним органом виконавчої влади у 
сфері цивільного захисту.
Очевидним є те, що у запропоновано-

му законопроекті простежується недооцін-
ка значення пожежної охорони в запобі-
ганні та ліквідації надзвичайних ситуацій 
пов’язаних з пожежами, водночас ставка 
робиться на аварійно-рятувальні служби 
і формування, при цьому не враховується 
їхня нечисленність і брак цих підрозді-
лів у райцентрах і більшості міст України. 
Пожежна охорона, тим паче державна, 
ніколи не відносилась до аварійно-ряту-
вальних формувань. Це викликає подив. 
На наш погляд, даним законопроектом 
безпідставно ліквідовується професія по-
жежного, інакше як можна пояснити, що в 
ст. 113-1 і 114, якими визначається статус, 
права і обов’язки рятувальника (пожеж-
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ника) слова пожежний, пожежні взяти в 
дужки?
Помилковим, на думку автора, є й те, 

що законопроектом передбачено ліквіда-
цію Закону України «Про пожежну безпе-
ку». Єдине, чого він потребує, так це удо-
сконалення. При цьому слід зауважити, 
що в кожній цивілізованій країні світу ді-
ють закони «Про пожежну безпеку» та іс-
нує пожежна охорона. Відрізняються вони 
лише виконанням покладених на неї за-
вдань і функцій. В Україні пожежна охоро-
на на професійній основі була створена ще 
в XIV столітті із введенням Магдебурзько-
го права (Львів – 1356 рік, Київ – 1500 рік, 
Чернігів – 1623 рік).
Вагомим недоліком законопроекту є 

те, що він розроблений на базі законів, 
що стосуються лише діяльності спеціально 
уповноваженого ЦОВВ у сфері цивільного 
захисту, тобто однієї галузі, які стосують-
ся лише техногенної та пожежної безпеки. 
Але, на думку автора, до сфери цивільного 
захисту населення і територій відносять-
ся такі чинники, як екологічна, ядерна, 
радіаційна, пожежна, промислова, продо-
вольча, громадська, гуманітарна, санітар-
но-епідеміологічна, природно-соціальна, 
соціально-техногенна, демографічна без-
пеки, а також безпека відходів виробни-
цтва, транспортного руху (авіаційного, 
автомобільного, залізничного, морського, 
річкового та трубопровідного), лікарських 
засобів та виробів медичного призначен-
ня, тваринного і рослинного світу, вироб-
ничого і побутового травматизму, охоро-
ни праці, захисту населення від наслідків 
Чорнобильської катастрофи та прояви ін-
формаційної, комп’ютерної, терористич-
ної та інших небезпек.
За великим рахунком, можна зроби-

ти попередній висновок щодо запропо-
нованого законопроекту: по-перше, явно 
простежується, що його автори лише до-
дали до розробленого у 2007 році про-
екту Закону України «Про внесення змін 
до Закону України «Про правові засади 
цивільного захисту» окремі положення із 
Законів України «Про пожежну безпеку», 
«Про аварійно-рятувальні служби», «Про 
захист населення і територій від надзви-

чайних ситуацій техногенного та природ-
ного характеру», при цьому назвавши за-
конопроект Кодексом, не змінивши його 
змісту та структури; по-друге, не керува-
лися вимогами Конституції і чинними за-
конами України, в результаті чого даний 
законопроект носить статус чисто галузе-
вого характеру, а не міжгалузевого; по-
третє, в даному законопроекті слід було 
б конкретизувати завдання і повноважен-
ня суб’єктів Системи цивільного захисту 
України, а не переклавши вирішення цих 
питань на Кабінет Міністрів України, що, 
як показує практика, є неправильним; по-
четверте, простежується і те, що законо-
проект розроблено без достатньої участі 
науковців і досвідчених фахівців інших 
ЦОВВ та громадськості; по-п’яте, бракує 
професіоналізму авторів законопроекту, 
щоб хоч би розрізняти завдання та функції 
пожежної охорони та рятувальних служб, 
а не змішувати їх до купи і т.ін.; по-шосте, 
небажання авторів законопроекту про-
аналізувати вітчизняну законодавчу базу у 
сфері техногенно-природної безпеки, яка, 
в свою чергу, є складовою цивільного за-
хисту населення і територій України.
Щоб якось зрозуміти або наблизитися 

до розуміння логіки авторів законопроек-
ту, слід окреслити основні ознаки цього 
Кодексу (Закону), як нормативно-право-
вого акту. До таких ознак у теорії права 
відносять наступні: закон – юридичний 
документ, який містить норми права; за-
кон – результат правотворчої діяльності 
вищого органу державної влади або усьо-
го народу; закон – регулює найбільш зна-
чимі, типові, сталі відносини в суспільстві; 
закон – володіє найвищою юридичною 
силою; закон – слугує базою, основою та 
орієнтиром нормотворчої діяльності для 
інших державних органів, судів [ 10 ].
Отже, як можна бачити, що іменно 

цей закон спрямований на врегулювання, 
перед усім, міжгалузевих суспільних від-
носин? У преамбулі цього законопроекту 
було зазначено, що даний Кодекс регулює 
відносини, пов’язані із захистом населен-
ня, територій, навколишнього природ-
ного середовища та майна (слід доповни-
ти словами – ресурсів та національного 
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надбання) від надзвичайних ситуацій у 
мирний час та в особливий період, функ-
ціонуванням єдиної державної системи 
цивільного захисту, органів управління 
та сил цивільного захисту, а також повно-
важення органів державної влади – тобто 
суб’єктів СЦЗУ.
Якщо ж читати ст. 3 законопроекту 

«Цивільний захист – це функція держа-
ви,…», ст. 12 «Єдина державна система 
цивільного захисту – це сукупність органів 
управління, підпорядкованих їм сил ци-
вільного захисту, установ та організацій, 
які реалізують державну політику…», ст. 
17 «Єдина державна система цивільно-
го захисту може функціонувати у режимі 
повсякденного функціонування, підвище-
ної готовності та у режимах надзвичайної 
ситуації, надзвичайного або воєнного ста-
ну», ст. 24 «Органами управління Єдиною 
державною системою цивільного захисту 
та її функціональними і територіальними 
підсистемами є: Кабінет Міністрів Укра-
їни; спеціально уповноважений ЦОВВ у 
сфері цивільного захисту; РМ АР Крим, 
центральні та місцеві органи виконавчої 
влади, органи місцевого самоврядування, 
адміністрації підприємств і організацій, 
територіальні органи управління спеці-
ально уповноваженого ЦОВВ у сфері ци-
вільного захисту, що аналізуються, то там 
також йдеться про те, що Кодекс визначає 
основні засади державної політики, спря-
мованої на захист національних інтересів 
і гарантування в України безпеки особи, 
суспільства і держави від внутрішніх за-
гроз в усіх сферах життєдіяльності.
Таким чином виникає питання: а чим 

тоді, по предмету правового регулювання, 
відрізняється даний Кодекс від Закону, 
якщо і той та інший регулюють держав-
ну політику щодо захисту національних 
інтересів? Звідси, до речі, і пояснюється 
та обставина, що за назвою – це кодекс, 
а за суттю – закон. Перший має визначи-
ти у більш широкому і загальному огляді 
суспільних відносин у сфері цивільного 
захисту, національні інтереси, систему за-
гроз, і відповідно систему заходів і систе-
му органів управління по забезпеченню 
цивільного захисту населення і територій, 

із визначення конкретних напрямів їх ді-
яльності. У той же час закони, як керівні 
документи у сфері цивільного захисту ма-
ють визначати більш конкретні проблеми 
в даній сфері. Саме закон виконує роль до-
кумента, в якому визначаються основи або 
базові положення чи напрями державної 
політики у сфері забезпечення цивільного 
захисту та техногенно-природної безпе-
ки. Цей методологічний аспект авторами 
законопроекту не було враховано, саме 
тому, даний Кодекс за своїм змістом є про-
сто новою редакцією закону з питань ци-
вільного захисту і, по великому рахунку, за 
формою і змістом не є Кодексом у дійсному 
розумінні цього слова.
У даному аспекті більш вдалою пре-

амбулою для Кодексу, на наше бачення є 
наступна її редакція: «Кожна людина має 
право на забезпечення безпеки та захист 
свого життя і здоров’я у разі виникнен-
ня надзвичайних ситуацій, спричинених 
катастрофою, стихійним лихом, аварією, 
пожежею, епідемією, епізоотією, епітефі-
тотією, застосування засобів ураження та 
від їх наслідків, а також і вимогу гарантій 
забезпечення реалізації цього права від 
вищого, центральних та місцевих органів 
виконавчої влади, органів місцевого само-
врядування, адміністрації підприємств, 
установ, організацій та інших суб’єктів 
господарювання незалежно від форм влас-
ності і підпорядкування.
Держава, як гарант цього права, мала 

б створити таку Систему цивільного захис-
ту України, яка б за своєю метою могла б 
здійснювати захист населення, територій, 
майна, ресурсів, національного надбання 
та довкілля від надзвичайних ситуацій, їх 
небезпечних факторів та наслідків при-
родного, техногенного та соціально-по-
літичного характеру. Цей Кодекс, відпо-
відно до Конституції України, має, перш 
за все, визначити статус Системи цивіль-
ного захисту України, її основні завдання 
і функції, а також правові, організаційні, 
науково-технічні, економічні та соціальні 
засади діяльності з питань реагування і 
ліквідації надзвичайних ситуацій та їх на-
слідків; регулювати суспільні відносини та 
визначити повноваження державних ор-
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ганів влади, органів місцевого самовряду-
вання, адміністрацій підприємств, установ 
і організацій у сфері цивільного захисту на-
селення і територій України, як суб’єктів 
Системи цивільного захисту України.
З плином часу, зміною геополітичних 

імператив і взагалі парадигмальних на-
станов наукового світового співтовариства 
справді постала потреба у напрацюван-
ні міжгалузевого законопроекту, в якому 
було б визначено саме державну, а не ві-
домчу, політику у сфері цивільного захис-
ту населення і територій України, де було 
б на державному рівні передбачено чітку 
Систему цивільного захисту України, її ке-
рівний орган – Національну раду цивіль-
ного захисту та безпеки життєдіяльності 
України при Кабінету Міністрів України 
(по аналогії Ради національної безпеки 
України при Президенту України) на чолі 
з Прем’єр-міністром України та її робочим 
органом (секретаріатом) – Управлінням 
експертизи та аналізу розвитку техноген-
ної, екологічної, ядерної безпеки та при-
родокористування Секретаріату Кабінету 
Міністрів України.
Даним законопроектом, на думку ав-

тора, слід було б передбачити об’єднання 
всіх наглядових і контролюючих орга-
нів з питань техногенно-природної без-
пеки у визначеній сфері у Раду головних 
інспекторів цивільного захисту України 
на чолі з Головним інспектором з питань 
цивільного захисту та техногенно-природ-
ної безпеки спеціально уповноваженого 
ЦОВВ у сфері цивільного захисту з метою 
запобігання надзвичайним ситуаціям при-
родного, техногенного та соціально-полі-
тичного характеру і ввести його до скла-
ду Національної ради цивільного захисту 
та безпеки життєдіяльності України (як 
приклад можна взяти Ради інспекторів, 
очолювані технічними інспекторами ЦК 
профспілок колишнього СРСР). Крім того, 
пропонується передбачити створення при 
Національній раді цивільного захисту та 
безпеки життєдіяльності України – Штабу 
з ліквідації наслідків надзвичайних ситу-
ацій та забезпечення життєдіяльності по-
страждалого населення і територій на чолі 
з Першим віце-прем’єр-міністром Кабіне-

ту Міністрів України та Кризового цен-
тру управління з ліквідації надзвичайних 
ситуацій при спеціально уповноваженому 
ЦОВВ у сфері цивільного захисту на чолі 
з його Першим заступником. Створення 
аналогічних структур слід було б передба-
чити на регіональну та місцевому рівнях.
В законопроекті автори вживають 

складні для усвідомлення назви служб, що 
призводить до термінологічної плутанини: 
наприклад – аварійно-рятувальна служба, 
аварійно-рятувальні формування, опера-
тивно-рятувальна служба цивільного за-
хисту, спеціалізована служба цивільного 
захисту, аварійно-рятувальні формування 
спеціального призначення, спеціальні ава-
рійні формування, спеціальні морські фор-
мування і т. ін… Вірним було б їх віднести 
просто до «Рятувальної служби цивільно-
го захисту», по аналогії як «Пожежна охо-
рона». Теж саме стосується і назв видів 
аварійно-рятувальних служб, які можуть 
бути державними, регіональними, кому-
нальними та підприємств і громадських 
організацій, а також спеціалізованими і 
неспеціалізованими, професійними або 
непрофесійними (позаштатними), спеці-
альними (воєнізованими) і т.п. правильно 
було б оприділити їх за видами: державні, 
відомчі, місцеві та добровільні рятувальні 
служби, по аналогії як «Пожежна охоро-
на».
Доцільно змінити назву «Єдина система 

цивільного захисту» на «Систему цивільно-
го захисту України» – скорочено СЦЗУ, а 
настройку над рятувальними службами 
і пожежно-рятувальними підрозділами, 
так називаєму «Оперативно-рятувальну 
службу цивільного захисту» вообще скасу-
вати, яка безпідставно з’явилися в Законі 
України «Про правові засади цивільного 
захисту» і автоматично переноситься до 
положень Кодексу, замінивши (розділив-
ши) її окремо на рятувальну та протипо-
жежну служби (змінивши назву пожежної 
охорони на протипожежну службу). Ви-
рішення даних питань значно спростить 
структуру підрозділів у сфері цивільного 
захисту. Також слід відмовитись (ст. 1) від 
оприділення що оперативно-рятувальна 
служба цивільного захисту – це спеціаль-
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не невійськове об’єднання. В даному за-
конопроекті слід було б передбачити, що 
служба цивільного захисту відноситься до 
воєнізованих об’єднань, яка б вирішувала 
завдання в період воєнного стану та в осо-
бливий період.
В ст. 1 законопроекту дано оприді-

лення оперативно-рятувальної служби 
цивільного захисту, що це є спеціальне 
невійськове об’єднання управління та ава-
рійно-рятувальних формувань спеціально 
уповноваженого ЦОВВ у сфері цивільно-
го захисту. При прийняті даного закону 
Верховною Радою України і вступу його в 
дію, то, на думку автора, слід буде очіку-
вати розатестацію всього особового скла-
ду служби цивільного захисту, так як «не-
військовий» означає «цивільний». Тобто 
в органах і підрозділах від тепер будуть 
працювати цивільні особи всі правові під-
стави для цього є. Ми знову повертаємося 
до 60х років минулого століття, коли із лав 
пожежної охорони масово було звільнено 
особовий склад та виникла загроза, що ні-
кому було займатись профілактикою і га-
сінням пожеж.
В даному випадку, на думку автора, 

правильним було б ввести наступний тер-
мін: «Служба цивільного захисту – це во-
єнізовані неозброєні формування органів 
і підрозділів цивільного захисту, навчаль-
них закладів і наукових установ спеціально 
уповноваженого ЦОВВ у сфері цивільного 
захисту з організаційною структурою вій-
ськового типу, спрямованих переходити 
на обслуговування потреб війни, створе-
них відповідно до законодавства України. 
Це основний вид державної протипожеж-
ної служби і спеціальних підрозділів дер-
жавної рятувальної служби, які засновані 
на принципах єдиноначальності, центра-
лізації управління, статутної дисциплі-
ни, особистої відповідальності, особовий 
склад яких складає Присягу і з яким про-
водиться стройова, фізична та психологіч-
на підготовка». Помилковим є те, що ст. 
104 передбачається створення, діяльність 
і функціонування аварійно-рятувальних 
формувань до яких, відповідно ст. 1, від-
несено і пожежно-рятувальні та пожежні 
підрозділи, здійснюється згідно положень 

Кодексу, передбачених для аварійно-ряту-
вальних служб. Це нонсенс.
На завершення слід зауважити, що сис-

тема законодавчого та нормативно-право-
вого забезпечення у сфері цивільного за-
хисту України становить собою сукупність 
законів і підзаконних актів, які створюють 
нормативне поле для функціонування Сис-
теми цивільного захисту України та вико-
нання нею свого призначення. Усю нор-
мативну базу у сфері цивільного захисту, 
якою керується Система цивільного захис-
ту України, можна поділити на два рівні. 
На першому рівні правову базу створю-
ють у рамках Системи цивільного захисту 
України і вона має загальнообов’язковий 
державний характер (Конституція Укра-
їни, кодекси, закони, укази Президен-
та України, постанови Верховної Ради 
України і Кабінету Міністрів України). 
На другому рівні створюють міжгалузеву 
та галузеву нормативно-правову базу, яка 
конкретизується з урахуванням специфі-
ки кожного суб’єкта Системи цивільного 
захисту України, його функцій, завдань і 
повноважень. Зазначимо, що норматив-
но-правове забезпечення є складним і 
багатошаровим процесом, тому потрібно 
виокремлювати його завдання. Зокрема 
до основних із них можна зарахувати на-
ступні:

- забезпечення точного розподілу 
функцій між суб’єктами системи розробки 
законодавчих та нормативно-правових ак-
тів, їхніх прав і обов’язків, налагодження 
системи взаємодії;

- розподіл функцій щодо збирання і 
оброблення інформації та надсилання ре-
зультатів аналізу на відповідні управлін-
ські рівні системи з розробки норматив-
них актів;

- раціональна побудова системи при-
йняття управлінських рішень з питань за-
конотворення із закріпленням персональ-
ної відповідальності за їхнім виконанням.
За умови правильної постановки пи-

тань перший етап створення нормативної 
бази у сфері цивільного захисту можна за-
вершити за два роки, а другий – за чотири.
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АНОТАЦІЯ 
Проведення дослідження свідчить про 

необхідність суттєвої зміни до підходів фор-
мування головного законопроекту у сфері ци-
вільного захисту, який би в першу чергу мав 
статус міжгалузевого, а не відомчого норма-
тивно-правового акту та слугував фундамен-
том для створення в державі такої Системи 
цивільного захисту України, яка б за своєю ме-
тою могла б здійснювати захист населення, 
територій, національного надбання, ресурсів 
та довкілля від надзвичайних ситуацій тех-
ногенного, природного і соціально-політичного 
характеру та їх наслідків.

SUMMARY 
The conducted researches testify the necessity 

of substantial change of approaches to the 
development the main draft law in the area of 
civil protection, which, fi rst of all, should have 
inter-sectorial status, but not a ministerial law, 
and should serve as a foundation tor creating such 
a system of civil protection in Ukraine that in its 
essence would provide possibilities for protection of 
population, territories, national values, resources 
and environment from emergencies situations of 
industrial, natural and socio-political origin as 
well as their consequences.


