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У статті проаналізовано законодавство з питань надзвичайного стану. Особлива увага приділена 
діяльності органів державної влади, військового командування, військових формувань та 
органів місцевого самоврядування в умовах згаданого стану, який запроваджують у разі 
виникнення надзвичайних ситуацій соціального або воєнного характеру. Встановлено, що низка 
його норм є застарілою, не враховує сучасних реалій, особливостей російської «гібридної» 
агресії проти України й досвіду антитерористичної операції на Донбасі. Запропоновано 
відповідні зміни до законодавства.

Після початку війни на Сході 
України Президент, Верховна Рада 
та уряд переглянули з багатьох пи-
тань правові засади національної 
безпеки й оборони держави1. Зо-
крема до Закону України «Про бо-
ротьбу з тероризмом» було внесено 
більше десяти важливих змін. На-
були чинності в оновлених редак-
ціях Закон України «Про правовий 
режим воєнного стану» та Стратегія 
національної безпеки України. На 
жаль, зазначене не торкнулося за-
конодавства з питань правового ре-
жиму надзвичайного стану. І це під 
час посилених дій Росії з дестабіліза-
ції соціально-політичної, економіч-
ної та криміногенної ситуацій у на-
шій державі, збільшення кількості та 
масштабів організованих нею теро-
ристичних актів. Це небезпечний ви-
клик для суспільства та державності 
України.

 У нинішніх складних зовнішньо- 
та внутрішньополітичних, соціаль-
но-економічних умовах необхідність 
удосконалення засад правового ре-
жиму надзвичайного стану також 
зумовлюється такими обставина-
ми. Насамперед відомо, що Закон 

України «Про правовий режим над-
звичайного стану» [2] прийнято ще 
у 2000 році (далі – закон про над-
звичайний стан). Від того часу він не 
уточнювався, за винятком декількох 
змін термінологічного характеру. Че-
рез це деякі його норми застаріли. 
Вони не враховують сучасних укра-
їнських реалій, особливостей ро-
сійської «гібридної» агресії проти 
України, досвіду проведення антите-
рористичної операції (АТО) на Дон-
басі та містять багато інших серйоз-
них вад. 

Так, передбачені згаданим за-
коном засади діяльності та повно-
важення вищих органів держав-
ної влади в умовах надзвичайно-
го стану зорієнтовані на тодішню, 
зразка 2000 року президентсько-
парламентську (а фактично пре-
зидентську) форму правління. Тоді 
Президент України мав вагомі кон-
ституційні повноваження для впли-
ву на всі сфери діяльності уряду, міг 
призначати та звільняти з посад його 
членів, керівників органів виконав-
чої влади, військових формувань і 
правоохоронних органів, впливати 
на формування та виконання відпо-

відних статей державного бюджету 
тощо. 

За чинною нині Конституцією 
глава держави позбавлений значної 
частини владних повноважень, не-
обхідних для виконання низки функ-
цій в умовах надзвичайного стану. Їх 
передано парламенту при визначній 
ролі коаліції депутатських фракцій у 
Верховній Раді та Кабінету Міністрів 
України. І ці зміни слід врахувати в 
законі про надзвичайний стан.

Варто нагадати, що з огляду на 
характер походження подій, які мо-
жуть зумовити виникнення надзви-
чайних ситуацій в Україні, чинна 
класифікація визначає чотири їх ви-
ди: техногенного, природного, со-
ціального та воєнного характеру [1]. 
Вони, залежно від масштабів запо-
діяних наслідків та обсягів технічних 
і матеріальних ресурсів, необхідних 
для їхньої ліквідації, можуть бути 
державного, регіонального, місце-
вого чи об’єктового рівня. 

Порядок класифікації надзви-
чайних ситуацій за їхніми рівнями 
встановлює Кабінет Міністрів, а кла-
сифікаційні ознаки кожної з них ви-
значає центральний орган виконав-

1 Йдеться, зокрема, про численні зміни, внесені до законів України «Про основи національної безпеки України», «Про засади внутрішньої та 
зовнішньої політики», «Про оборону України», «Про Раду національної безпеки і оборони України», «Про Збройні Сили України», «Про 
мобілізаційну підготовку та мобілізацію», «Про розвідувальні органи України»», «Про військовий обов’язок і військову службу» тощо.
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чої влади, що забезпечує формуван-
ня та реалізацію державної політики 
у сфері цивільного захисту. Нині та-
ким органом є Міністерство вну-
трішніх справ України. Однак до-
тепер діють класифікаційні ознаки, 
затверджені наприкінці 2012 року 
колишнім Міністерством надзвичай-
них ситуацій [8]. 

До того ж наведені в них ознаки 
надзвичайних ситуацій соціально-
го характеру потребують ретельної 
переробки з огляду на події, які вже 
понад рік тривають у нашій держа-
ві, насамперед на її Сході. А ознак 
надзвичайних ситуацій воєнного 
характеру в указаному докумен-
ті взагалі немає. Тому Кабміну ре-
комендується вжити заходів задля 
усунення зазначених вад норматив-
но-правової бази з питань надзви-
чайних ситуацій.

Згідно із законом надзвичайний 
стан можна тимчасово запровадити 
в Україні чи в окремих її місцевостях 
за різних умов.

По-перше, в разі виникнення 
особливо тяжких надзвичайних си-
туацій техногенного або природ-
ного характеру (стихійного лиха, 
катастроф, особливо великих по-
жеж, застосування засобів ура-
ження, пандемій, панзоотій тощо), 
що створюють загрозу життю й 
здоров’ю значних верств населення 
(п. 1, ч. 2, ст. 4). Загалом, надалі ми 
не розглядатимемо норми закону 
про надзвичайний стан, пов’язані з 
особливостями його запроваджен-
ня в разі виникнення надзвичайних 
ситуацій техногенного або природ-
ного характеру, оскільки їхній ана-
ліз і підготовку пропозицій щодо 
вдосконалення таких норм мають 
робити фахівці з цивільного захис-
ту. Слід зауважити, що в разі за-
провадження надзвичайного стану 
зі згаданих підстав для проведення 
аварійно-рятувальних і відновлю-
вальних робіт можуть залучатися, 
крім сил цивільного захисту, вій-
ськові частини Збройних Сил Укра-
їни (ч. 2, ст. 20). 

По-друге, правовий режим над-
звичайного стану може також бути за-
проваджений в Україні чи в окремих 
її місцевостях при виникненні над-
звичайних ситуацій соціального або 
воєнного характеру в разі (п.п. 2–7,  
ч. 2, ст. 4):

– здійснення масових терорис-
тичних актів, що супроводжуються 
загибеллю людей чи руйнуванням 
особливо важливих об’єктів життє-
забезпечення; 

– виникнення міжнаціональних і 
міжконфесійних конфліктів, блоку-
вання або захоплення окремих осо-
бливо важливих об’єктів або місце-
востей, що загрожує безпеці грома-
дян і порушує нормальну діяльність 
органів державної влади та місцево-
го самоврядування;

– виникнення масових безладів, 
що супроводжуються насильством 

над громадянами, обмежують їхні 
права й свободи;

– спроби захоплення державної 
влади чи зміни конституційного ладу 
України шляхом насильства;

– масового переходу держав-
ного кордону з території суміжних 
держав; 

– необхідності відновлення кон-
ституційного правопорядку й діяль-
ності органів державної влади.

Слід звернути увагу на те, що під 
час запровадження надзвичайного 
стану із зазначених підстав до вико-
нання його заходів військові частини 
Збройних Сил України можуть залу-
чатися лише в разі масового пере-
ходу державного кордону з терито-
рії суміжних держав (ч. 3, ст. 20). У 
решті ж випадків у заходах надзви-
чайного стану можуть брати участь, 
поряд із силами та засобами орга-
нів МВС, в тому числі Національної 
гвардії та Служби безпеки, виключ-
но сили й засоби Військової служби 
правопорядку Збройних Сил Украї-
ни (ч. 1, ст. 20). 

Тобто законом про надзвичай-
ний стан заборонено використо-
вувати інші частини та підрозділи 
Збройних Сил, їхні літаки, верто-
льоти, кораблі тощо в умовах над-
звичайного стану, запровадженого 
у разі виникнення надзвичайних си-
туацій соціального або воєнного ха-
рактеру. 

Проте відомо, що Військова 
служба правопорядку Збройних Сил 
України (далі – Військова служба 
правопорядку) має вкрай обмежені 
сили та засоби. Це органи управлін-
ня, підрозділи охорони військових 
об'єктів, патрульно-постової служ-
би, безпеки дорожнього руху та 
спеціального призначення. Чисель-
ність їхнього особового складу ста-
новить 2,0–2,5 тисячі осіб, озброє-
них переважно легкою стрілецькою 
зброєю. До того ж Військова служба 
правопорядку під час участі в захо-
дах надзвичайного стану має право 
виконувати доволі вузьке коло спе-
цифічних завдань [3].

Утім, досвід проведення АТО 
засвідчив, що сили та засоби Служ-
би безпеки, МВС, Національної 
гвардії та Держприкордонслужби 
України з різних причин неспро-
можні самотужки ефективно про-
тидіяти російським незаконним 
збройним формуванням, дивер-
сійно-розвідувальним групам, бо-
йовикам та терористам, а також 
забезпечувати відновлення кон-
ституційного правопорядку й ді-
яльності органів державної влади 
без належної підтримки з боку бо-
йових та інших частин і підрозділів 
Збройних Сил України. Тому про-
понуємо внести до статті 20 закону 
про надзвичайний стан зміни, які 
надаватимуть право залучати зга-
дані частини та підрозділи до участі 
в заходах надзвичайного стану, за-
провадженого з підстав, визначе-

них у його пунктах 2–5 та 7 частини 
2 статті 4. 

У законі про надзвичайний стан 
особливу роль у виконанні заходів 
цього стану покладено на так зване 
військове командування в складі Го-
ловного органу військового управ-
ління Національної гвардії, Служби 
безпеки та Військової служби пра-
вопорядку. В сучасних умовах назва 
та особливо такий склад цього ко-
мандування не відповідають харак-
теру заходів надзвичайного стану й 
не враховують суттєвих змін у пра-
воохоронній системи України.

Так, зокрема, статті 16–18 згада-
ного закону передбачають здійснен-
ня двадцяти п’яти заходів надзви-
чайного стану. На підставі аналізу їх-
нього змісту можна стверджувати, 
що двадцять один із них має право-
охоронний, економічний, медичний, 
гуманітарний, адміністративний чи 
інший невійськовий характер. Тому 
задля забезпечення громадської без-
пеки населення, нормальної роботи 
органів державної влади та органів 
місцевого самоврядування, посилен-
ня громадського порядку, протидії 
терактам тощо їх виконуватимуть пе-
реважно правоохоронні та спеціальні 
органи держави. 

І лише один із зазначених заходів 
за характером є певною мірою вій-
ськовим. Ідеться про заборону при-
зовникам і військовозобов’язаним 
змінювати місце проживання без ві-
дома відповідного військового ко-
місаріату (п. 3, ч. 1, ст. 18). За таких 
обставин називати «військовим» 
згадане командування алогічно та 
недоцільно. 

Нещодавно в ході реформи пра-
воохоронної системи було створе-
но Національну поліцію. Її діяльність 
спрямовується та координується 
Кабміном через міністра внутрішніх 
справ задля забезпечення охоро-
ни прав і свобод людини, протидії 
злочинності, підтримки публічної 
безпеки й порядку, в тому числі для 
сприяння забезпеченню правового 
режиму надзвичайного стану [4]. Та-
кож через згаданого міністра Кабмін 
спрямовує та координує діяльність 
Державної прикордонної служби і 
Державної служби України з над-
звичайних ситуацій.

Крім того, міністр внутрішніх 
справ здійснює військово-політич-
не та адміністративне керівництво 
Національною гвардією України як 
військовим формуванням із право-
охоронними функціями, що входить 
до системи Міністерства внутрішніх 
справ України.

Зважаючи на це, рекомендується 
замінити в законі про надзвичайний 
стан термін «військове командуван-
ня» терміном «правоохоронно-вій-
ськове командування», а також ви-
значити в статті 10 цього закону, що 
таким командуванням є:

– Головний штаб Міністерства 
внутрішніх справ України, який за-
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безпечує та здійснює в межах сво-
єї компетенції функції цього мініс-
терства з координації, аналізу, пла-
нування, контролю та узгодження 
дій органів і підрозділів внутрішніх 
справ із реалізації державної полі-
тики у сфері захисту прав і свобод 
людини та громадянина, власності, 
інтересів суспільства та держави від 
злочинних і кримінально протиправ-
них посягань [9];

– центральний орган управління 
Національною поліцією України;

– Головне управління Національ-
ної гвардії України;

– Адміністрація Державної при-
кордонної служби;

– Центральне управління Служ-
би безпеки України;

– Генеральний штаб Збройних 
Сил України. 

Під час удосконалення норм та 
положень закону про надзвичайний 
стан необхідно також ретельно пе-
реглянути зміст заходів надзвичай-
ного стану й урахувати зміст заходів 
воєнного стану, що є в оновленому 
Законі України «Про правовий ре-
жим воєнного стану», а також досвід 
проведення АТО.

Особливу увагу слід також приді-
лити питанням удосконалення засад 
діяльності органів державної влади, 
органів місцевого самоврядування, 
правоохоронних та військових ор-
ганів в умовах надзвичайного стану. 

Так, закон про надзвичайний 
стан передбачає створення на місцях 
указом Президента України про за-
провадження надзвичайного стану 
оперативних штабів для координа-
ції дій органів виконавчої влади, Ра-
ди міністрів Автономної Республіки 
Крим, військового командування, 
органів місцевого самоврядування, 
підприємств, установ і організацій 
із питань підтримання правопоряд-
ку й забезпечення безпеки громадян 
на відповідній території (ч. 4, ст. 14). 
До складу таких штабів входитимуть 
представники Служби безпеки, цен-
тральних органів виконавчої вла-
ди, що забезпечують формування та 
реалізують державну політику в га-
лузі цивільного захисту, внутрішніх 
справ, Військової служби правопо-
рядку та місцевих органів виконав-
чої влади й органів місцевого само-
врядування на чолі з комендантами 
територій. 

Однак досі законом не визна-
чено правовий статус та повнова-
ження згаданих штабів і комендан-
тів. До того ж ці коменданти змо-
жуть ефективно реалізовувати свої 
функції лише за умови створення 
відповідних комендатур територій, 
на яких запроваджено надзвичай-
ний стан. Проте в законі про над-
звичайний стан немає навіть згад-
ки про такі комендатури. В цьо-
му контексті слід зазначити, що у 
2013–2014 роках в Україні вже під-
готували низку аналітичних мате-
ріалів, у яких, зокрема, наведено 

результати аналізу іноземного до-
свіду з питань запровадження над-
звичайного стану та рекомендації 
стосовно вдосконалення україн-
ського законодавства [10; 11]. Вва-
жаємо, що вони будуть корисними 
під час підготовки змін до закону 
про надзвичайний стан. 

Не відповідають сучасним укра-
їнським реаліям і норми закону про 
надзвичайний стан щодо неприпус-
тимості припинення повноважень, 
зокрема, місцевих органів вико-
навчої влади та органів місцевого 
самоврядування (ст. 11). Адже ві-
домо, що під час російської зброй-
ної агресії в Криму та на Донбасі 
непоодинокими були випадки, ко-
ли сільські, селищні, міські, облас-
ні ради та/або їхні виконавчі орга-
ни не здійснювали покладені на них 
Конституцією та законами України 
повноваження. В тому числі агресія 
та окупація стали можливими як на-
слідок їхнього фактичного самороз-
пуску або самоусунення. З огляду 
на це, до законодавства вже внесли 
зміни, які дозволяють Президентові 
припиняти під час проведення АТО 
та/або на територіях, де запрова-
джено правовий режим воєнного 
стану, діяльність згаданих місцевих 
органів виконавчої влади та органів 
місцевого самоврядування і ство-
рювати замість них відповідні тим-
часові державні органи – військо-
во-цивільні адміністрації [5; 6; 7].

Отже, пропонуємо внести й до 
закону про надзвичайний стан нор-
ми, які надаватимуть Президентові 
України право на територіях, де за-
проваджено надзвичайний стан:

– припиняти діяльність сіль-
ських, селищних, міських рад  
та/або їхніх виконавчих органів, 
які не здійснюють покладені на них 
Конституцією та законами України 
повноваження, в тому числі внаслі-
док фактичного саморозпуску або 
самоусунення від виконання своїх 
повноважень або їх фактичного не-
виконання;

– створювати замість них від-
повідні тимчасові державні органи, 
наприклад, комендатури територій 
надзвичайних ситуацій. 

Указані комендатури мають очо-
лювати коменданти відповідних те-
риторій надзвичайної ситуації. Крім 
того, такі комендатури доцільно ви-
значити як складові правоохорон-
но-військового командування. І са-
ме при цих комендатурах Президент 
зможе створювати згадані оператив-
ні штаби.

На наш погляд, наведені резуль-
тати аналізу стану законодавчої бази 
з питань запровадження та забезпе-
чення дії в Україні або в окремих її 
місцевостях надзвичайного стану в 
разі виникнення надзвичайних си-
туацій соціального або воєнного ха-
рактеру, а також пропозиції щодо її 
вдосконалення будуть корисні під 
час відповідної законотворчої діяль-

ності Кабміну, профільних комітетів 
Верховної Ради України та народних 
депутатів.
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