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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Масштаби впливу аварій і катас�

троф на сучасне суспільство вже пе�
ревищили той рівень, який давав
підстави належати до них, як до ло�
кальних небезпек у функціонуванні
суспільних структур. Поріг систем�
ної адаптації, який дозволяє суспіль�
ству нівелювати відхилення від допу�
стимих параметрів життя і зберігати
при цьому свій якісний зміст, сьо�
годні важко досягти навіть для висо�
корозвинених країн.

В Україні максимальний очікува�
ний сукупний матеріальний збиток з
урахуванням витрат на ліквідацію
наслідків надзвичайних ситуацій
(НС) може скласти понад 10% вало�
вого внутрішнього продукту. Вже
зараз внаслідок виникнення НС Ук�
раїна втрачає 2—2,5% валового внут�
рішнього продукту, що утруднює
поліпшення економічних показників
і якості життя населення. Сумна ста�
тистика свідчить, що щорічні втрати
досягають близько 4,5 тисячі осіб.
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За період 1997—2007 рр. в Ук�
раїні зареєстровано понад 4,5 тис.
надзвичайних ситуацій, у тому числі
понад 2,4 тис. техногенного та 1,6
тис. природного характеру. Надзви�
чайних ситуацій державного рівня —
1,8% (85 НС), регіонального — 7,2%
(328 НС), місцевого та об'єктового
відповідно 33,5% та 57,5%. Тільки
матеріальні збитки, завдані НС тех�
ногенного та природного характеру
за останні 10 років, оцінюються
близько 7 млрд гривень. Конста�
тується прогресуюча динаміка: в
2007 році завдано збитків на суму
понад 800 млн гривень, що вдвічі пе�
ревищує показники 2006 року, і май�
же в 3 рази більше за показники 2005
року [1].

Масштаби прямих збитків від
НС, витрати на їх ліквідацію й реабі�
літацію постраждалого населення і
територій, ставлять під сумнів мож�
ливість переходу України до стало�
го розвитку без різкого підвищення
рівня і ефективності попереджуваль�

них заходів, що зменшують небезпе�
ку, масштаби і наслідки НС.

Синергічний характер НС (одне
природне явище спричиняє низку
інших), значна концентрація склад�
них інженерних споруд, потенційно
небезпечних підприємств, збільшен�
ня антропогенного впливу на навко�
лишнє середовище, зниження за�
гального рівня техніки безпеки на
території України та інші чинники
зумовлюють необхідність вироблен�
ня системних підходів. Подолання
техногенних, природних, соціаль�
них, економічних та інших видів ри�
зиків безпеки можливе за умов
організації наукового моніторингу,
прогнозування, здійснення превен�
тивної політики запобігання, запро�
вадження систем управління безпе�
кою на всіх ієрархічних рівнях дер�
жави.

Загальновизнана важливість си�
стемного підходу й основних прин�
ципів цього методологічного на�
прямку у ряді випадків реально не
підтверджується організаційною та
науковою діяльністю і результатами.
Тільки застосовуючи системний
підхід, можна інтегрувати окремі
різнопланові проблеми, звести їх до
спільного знаменника і за рахунок
цього подати ряд проблем як єдину
проблему, хоч і дуже складну, але
всеохоплюючу. Застосування сис�
темного підходу до державного уп�
равління, у т.ч. і надзвичайними си�
туаціями відповідає забезпеченню
гарантованого рівня безпеки особи�
стості, суспільства й держави, тобто
пріоритетним національним інтере�
сам [2—4].

АНАЛІЗ ОСТАННІХ
ДОСЛІДЖЕНЬ

Дослідження із позицій систем�
ного підходу здійснили, зокрема,
сполучення методології розвитку
систем, методів досягнення їх зба�
лансованості і стійкості, проблемно�
орієнтованого підходу в державно�
му управлінні набувають надзвичай�
ної актуальності. Особлива увага
приділяється концептуальній пере�
орієнтації управління суспільними
системами від переважного вивчен�
ня їх стану на дослідження їх змін,
систематизуванню методологічних
підходів оцінки ризику виникнення
надзвичайних ситуацій, запрова�
дженню на державному рівні певних
механізмів управління природно�
техногенною безпекою [5—11].

У сучасних вітчизняних дослі�
дженнях до деяких теоретичних та
практичних аспектів цієї проблема�
тики звертаються Буравльов Є.П.,
Гетьман В.В., Данилишин Б.М., Доро�
гунцов С.І., Жуковська О.Л., Калінчик
М.В., Качинський А.Б., Коваль Я.В.,
Ковтун В.В., Кононенко О.Ю., Куз�
ніченко С.О., Луцько В.С., Машков
О.А., Мельник Л.Г., Міщенко В.С.,
Новоторов О.С., Нижник Н.Р., Сте�
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ВИДІЛЕННЯ НЕВИРІШЕНИХ
ПИТАНЬ

Огляд літератури засвідчив роз�
рив між методологією системного
підходу та рівнем використання його
можливостей у вирішенні приклад�
них завдань, оскільки системні кате�
горії механічно застосовуються до
державно�управлінських процесів.

Підвищення ефективності дер�
жавного управління потребує роз�
робки і впровадження стратегії дер�
жавної політики у досліджуваній
сфері, яка б повністю узгоджувала�
ся зі стратегіями економічного роз�
витку та національної безпеки Ук�
раїни і передбачала зниження ри�
зиків та пом'якшення наслідків над�
звичайних ситуацій. Створення такої
системи повинно реалізовуватися,
виходячи з вже наявного наукового
й управлінського забезпечення для
гарантування природної та техно�
генної безпеки. Об'єктом дискусії в
даний час є: надмірне різноманіття
різних термінів, що характеризують
процес, неупорядкованість структу�
ри єдиної системи цивільного захи�
сту.

Метою статті є аналіз системно�
го підходу і його застосування щодо
дослідження і удосконалення систе�
ми державного управління у сфері
захисту від надзвичайних ситуацій.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО
МАТЕРІАЛУ

Системний аналіз передбачає
ефективну реалізацію планування,
управління та прогнозування згідно
з концепцією цілісного структурно�
функціонального розгляду складо�
вих досліджуваних об'єктів, процесів
і явищ [8]. Зокрема, поняття "сис�
темність" вміщує в собі ціле�
спрямованість, організованість, упо�
рядкованість, однаковою мірою
охоплює зв'язки як в межах одного
(горизонтального) рівня ієрархії ви�
рішуваної задачі, так і між її різни�
ми (вертикальними) пластами.

За Л. фон Берталанфі, систему
визначають як комплекс елементів,
котрі знаходяться в тісній взаємодії
[9]. Структура системи відображає
суттєві співвідношення між окреми�
ми елементами, їхніми групами й під�
системами, які не піддаються прин�
циповим змінам з плином часу та за�
безпечують системі притаманні їй
риси й властивості. Міжелементні
зв'язки (потоки обміну речовиною,
енергією та інформацією) забезпечу�
ють єдність її структури та функці�
ональних особливостей.

Систему державного управління
у сфері захисту від надзвичайних си�
туацій можна класифікувати як сис�
тему відкритого типу, мультино�
дальну (складається з автономних
рівноправних підкомплексів), але в

якій закладена тенденція до змен�
шення управлінського різноманіття.
До головних властивостей та харак�
теристик системи, котрі задають її
зміст та складність, можна віднести
цілісність системи; її невідповідність
сумі елементів; параметри структур�
ної складності; ступені волі; рівневу
вертикальну впорядкованість і гори�
зонтальну ізольованість;
ієрархічність. Систему управління
можна розглядати як взаємозалеж�
ну структуру процесів прийняття і
реалізації рішень, реалізованих за
допомогою організаційної структу�
ри управління, нормативно�правово�
го й організаційно�методичного за�
безпечення. Системний підхід в уп�
равлінні припускає поєднання фун�
кціональних і ситуаційних начал, об�
'єднання фаз управління в єдиний
управлінський цикл та різних рівнів
об'єктів і суб'єктів управління в
цілісну гнучку організаційну струк�
туру.

На наш погляд, процес держав�
ного управління може бути пред�
ставлений як слабкоструктурована
складна система, цілісність якої виз�
начається єдністю мети, функціо�
нальним призначенням, навко�
лишнім середовищем, з яким систе�
ма взаємодіє як ціле, наявністю в ній
системоутворючих відносин, з її сут�
тю.

Основна стратегічна мета дер�
жавної політики у сфері захисту на�
селення і територій від надзвичайних
ситуацій природного й техногенно�
го характеру — це забезпечення га�
рантованого рівня безпеки особис�
тості, суспільства й держави, що
відповідає критеріям прийнятного
ризику. Цілі державного управління
повинні втілюватись через взаємоуз�
годжений комплекс заходів на про�
грамно�орієнтовних принципах.
Ефективне застосування програмно�
цільових методів управління дає
можливість інституціям, відпові�
дальним за прийняття державних
рішень, чітко визначити пріоритети,
цілі і напрями розвитку держави на
коротко�, середньо� і довгостроко�
ву перспективи, а також конкретні
заходи, що забезпечують їх досяг�
нення, з визначенням необхідних для
цього фінансових, матеріально�тех�
нічних, інформаційних та інших ре�
сурсів. Застосування програмно�
цільових методів управління є не
лише одним з найефективніших за�
собів концентрації необхідних ре�
сурсів на пріоритетних напрямах, а
й засобом посилення міжгалузевих і
міжрегіональних зв'язків, коорди�
нації діяльності центральних і місце�
вих органів влади, розрізнених нау�
кових організацій і підприємств [10].

Зважене ієрархічне поєднання
національних цільових програм, про�
грам технологічного розвитку, а та�
кож окремих екологічних проектів
створить умови для реалізації пріо�

ритетів різних рівнів.
Основу впровадження програм�

но�цільового методу управління
процесами цивільного захисту ста�
новлять такі принципи:

— процес розглядається як бага�
торівнева ієрархічна структура ці�
лей;

— формування системи заходів
має індикативний характер;

— оцінка необхідних ресурсів за
рівнями реалізації виконується на
основі експертних методів;

— оцінка ефективності викори�
стання ресурсів здійснюється за до�
помогою відповідних показників;

— альтернативність вибору за�
ходів чи ресурсів будується на основі
зіставлення обсягів фінансування та
оцінки ризику;

— кінцеві результати мають виг�
ляд дерева цілей, але з визначеними
реальними обсягами ресурсів за пе�
ріодами виконання.

Один із ключових моментів у по�
будові "дерева цілей" — формулю�
вання сутності кожної з "гілок", тоб�
то розклад головної цілі на цільові
функції більш конкретної дії, які
визначаються як специфікою само�
го процесу, так і методами декомпо�
зиції цілей та характеристиками
рівнів дерева цілей.

Структуризація цілей дозволяє
імітувати інноваційний процес у виг�
ляді ієрархічної моделі, елементами
якої є заходи, що підтримують реа�
лізацію цілей та підцілей з подаль�
шою оцінкою заходів в обсягах вар�
тості, забезпеченості необхідними
ресурсами та тривалості в конкрет�
них умовах виконання. Оцінка реа�
лізації заходів за декількох умов
створює необхідну базу для форму�
вання альтернативних варіантів, доз�
воляє оцінити відповідність як го�
ловній цілі, так і цілям та підцілям
інших рівнів [6].

Для визначення пріоритетів дер�
жавної політики щодо запобігання і
зниження ризиків та пом'якшення
наслідків надзвичайних ситуацій тех�
ногенного й природного характеру,
на які будуть орієнтовані державні
програми, необхідні експертна іден�
тифікація, оцінка та прогноз розвит�
ку природно�техногенних ризиків.

Ми пропонуємо таку модель уп�
равління:

— ідентифікація та класифікація
загроз, ранжування за класом небез�
печності;

— обчислення і прогнозування
розвитку загроз на перспективу;

— встановлення докритичних і
закритичних порогових значень дії
загроз;

— обгрунтування відповідних
механізмів нівелювання конкретних
ризиків відповідно до їх небезпеч�
ності.

Застосування наведених дослід�
ницьких і управлінських дій дозво�
лить не тільки оптимізувати знижен�
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ня негативної дії ризиків, але й об'єд�
нати множинність тих характерис�
тик, котрі звичайно розглядаються
окремо: економічних, природно�тех�
ногенних, соціальних тощо.

На основі інформаційно�аналі�
тичного забезпечення провадиться
опис розвитку негативних подій у
вигляді сценаріїв розвитку в часі та
просторі та взаємозв'язок господа�
рюючих й адміністративних суб'єк�
тів. Це відкриває перспективні мож�
ливості у сфері природно�техноген�
ної безпеки — від випереджувально�
го реагування в разі настання над�
звичайних ситуацій до обгрунтуван�
ня особливостей страхування об'єк�
тів, що перебувають у зонах ризику.

Існує необхідність у максималь�
но стислі строки розбудувати адап�
товану до умов сьогодення держав�
ну систему прогнозування надзви�
чайних ситуацій, яка буде забезпечу�
вати середньо� та довгострокове
прогнозування в цілому в державі та
окремих галузях економіки і сферах
життєдіяльності населення і розроб�
ку прогнозних та програмних доку�
ментів зниження ризику надзвичай�
них ситуацій на об'єктах підвищеної
небезпеки. Визначальним у реалі�
зації цієї системи є принцип взаємо�
узгодженості програмних доку�
ментів.

Актуальності набуває впрова�
дження механізму управління безпе�
кою на основі стандартизації ри�
зиків. В Україні на сьогодні не уста�
новлені нормативні значення, спира�
ючись на які, можна було б здійс�
нювати ефективну політику управ�
ління ризиками із застосуванням
різних механізмів регулювання і кон�
тролю. Обгрунтування нормативних
рівнів ризику вимагає розгляду ком�
плексу технічних, економічних, соц�
іальних і психологічних показників,
а також обов'язкового врахування
регіональних особливостей. Розра�
хунки фахівців свідчать, що для Ук�
раїни граничний нормативний рівень
річного індивідуального ризику для
функціонуючих і знову споруджува�
них об'єктів повинен перебувати в
діапазоні 10—4 — 10—5 смертей у
рік [5].

Система моніторингу індика�
торів природно�техногенних ризиків
повинна бути як на рівні держави,
так і регіонів. Ієрархічна структура
показників ризику може мати 5
рівнів: первинні показники для кож�
ної із складових загроз безпеки в
конкретній сфері життєдіяльності;
узагальнені показники складових
загроз у конкретній сфері життєді�
яльності; узагальнені показники заг�
роз у конкретній сфері життєдіяль�
ності; узагальнені показники по сфе�
рах життєдіяльності; комплексні по�
казники�індикатори для країни.

Важливим елементом реалізації
державної політики є удосконален�
ня єдиної державної системи цивіль�

ного захисту населення і територій.
В рамках цього найважливішим на�
прямом державної політики є модер�
нізація існуючих механізмів попе�
редження надзвичайних ситуацій.
Для розвитку системи моніторингу й
прогнозування надзвичайних ситу�
ацій необхідне впровадження кос�
мічних та авіаційних технологій мо�
ніторингу небезпечних об'єктів і те�
риторій, переоснащення сил реагу�
вання сучасними пожежно�ряту�
вальними засобами та аварійно�ря�
тувальними інструментами.

Державні інституції передбача�
ють привести законодавчу базу у
відповідність з єдиними вимогами
щодо створення ЄСЦЗ, її функціо�
нальних та територіальних підсис�
тем; ліквідувати недосконалість, не�
узгодженість і суперечність основ�
них положень законодавчо�норма�
тивної бази у сфері цивільного захи�
сту; оптимізувати законодавче поле,
об'єднавши в єдиний кодекс, а також
розробити Загальнодержавну цільо�
ву програму розвитку цивільного за�
хисту на 2009�2013 роки та націо�
нальну науково�технічну політику в
області безпеки населення і народ�
ногосподарських об'єктів.

Однією із суттєвих світових тен�
денцій у сфері державного регулю�
вання природної й техногенної без�
пеки є зростання ролі економічних
механізмів і перш за все різних спо�
собів відшкодування збитків [9].
Нині в Україні відшкодування збит�
ків від різних катастроф здійснюєть�
ся в основному за рахунок викорис�
тання державних резервів фінансо�
вих і матеріальних ресурсів для лік�
відації надзвичайних ситуацій. Одно�
часно порядок надання допомоги
вимагає спрощення процедури й ско�
рочення строків її надання, а також
подальшого розвитку системи стра�
хування. З урахуванням цього впро�
вадження багатофункціональної си�
стеми страхування ризиків має вирі�
шувати комплекс компенсаційних,
превентивних, регуляційних, індика�
торних завдань.

Реальне вдосконалення системи
реагування на надзвичайні ситуації
неможливе без впровадження нау�
кових основ формування культури
безпеки життєдіяльності. Для цього
необхідно реалізовувати нову стра�
тегію виховання людини в руслі ра�
ціональної взаємодії з навколишнім
середовищем, формувати раціональ�
ний спосіб мислення, що дозволяє
змінювати стереотипи поведінки
людей. Так, людський чинник, за
різними оцінками, ініціює виникнен�
ня до 80—90 відсотків всіх техноген�
них і до 30—40 відсотків природних
надзвичайних ситуацій.

Подальші напрями дослідження
необхідно зосередити на міждер�
жавному співробітництві у сфері за�
побігання та ліквідації надзвичайних
ситуацій, моніторингу політики за�

безпечення технологічної безпеки,
запровадженні гнучкого фінансово�
го механізму відшкодування збитків.

ВИСНОВКИ
Підводячи підсумок, можна ствер�

джувати, що застосування систем�
ного підходу, програмно�цільових
методів управління в умовах органі�
заційної недосконалості ліквідації та
мінімізації наслідків надзвичайних
ситуацій виступає одним з найефек�
тивніших засобів концентрації необ�
хідних ресурсів на пріоритетних на�
прямах, є засобом посилення міжга�
лузевих і міжрегіональних зв'язків,
координації діяльності центральних
і місцевих органів влади.
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