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Постановка проблеми у загальному вигляді. Жодна держава у світі 
не застрахована від періодичного виникнення різного роду екстремаль-
них ситуацій, конфліктів, хвилювань, катастроф. Тому в Україні, як і у 
будь-якій іншій країні, може виникнути ситуація, за якої потрібне вве-
дення правового режиму надзвичайного стану (НС). Стрімкий розвиток 
суспільно-політичних процесів, особливо останнім часом, сприяє тому, 
що у низці держав громадська ситуація виходить з-під контролю влади. 
Це, у свою чергу, призводить до необхідності застосування надзвичайних 
заходів для стабілізації суспільно-політичної обстановки в цих країнах.

Зробивши екскурс в історію, слід зазначити, що у деяких регіонах ко-
лишнього Радянського Союзу, де починалися соціальні конфлікти на між-
національному підґрунті, що супроводжувалися численними жертвами 
серед мирного населення, ставало питання про введення надзвичайних 
заходів щодо їх локалізації.
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У зв’язку з цим Верховною Радою СРСР 1 грудня 1988 р. був ухвале-
ний Закон СРСР “Про зміни і доповнення Конституції СРСР”, де разом з 
воєнним станом був передбачений ще один захід − надзвичайний стан. У 
квітні 1990 року був ухвалений Закон СРСР “Про правовий режим над-
звичайного стану”. Ще до внесення змін до Конституції СРСР і ухвалення 
вказаного Закону, НС у Радянському Союзі (тоді він називався “Особли-
вим станом”) уперше був введений 22 вересня 1988 р., коли Верховною Ра-
дою СРСР було введено особливий стан і комендантську годину в Нагор-
но-Карабахській автономній області і Агдамському районі Азербайджану. 
23 листопада 1988 р. Указом Президії Верховної Ради СРСР “Про невід-
кладні заходи з наведення громадського порядку в Азербайджанській 
РСР і Вірменській РСР” особливий стан був поширений на Баку, низку 
інших міст і районів Азербайджану, а також на Єреван. З назвою “надзви-
чайний” цей стан був введений Указом Президії Верховної Ради СРСР від 
15 січня 1990 р. на території Нагорно-Карабахської автономної області і 
прилеглих до неї районів Азербайджанської РСР і Вірменської РСР.

У подальші роки правовий режим НС вводився союзними і республі-
канськими органами влади не менше 25 разів, поступово перетворюючись 
на повсякденну реальність багатьох регіонів Радянського Союзу.

Говорячи про Російську Федерацію (РФ), слід зазначити, що там ре-
жим НС вводився неодноразово, оскільки виникали ситуації, які реально 
вимагали застосування подібного роду режиму особливого державного 
управління. Проте багато проблем законодавчого забезпечення націо-
нальної безпеки РФ залишилися невирішеними.

Мета статті. За всю історію незалежності України режим НС на 
її території не вводився жодного разу. Тому розглядати повноту право-
вого супроводу [1] слід на прикладі держав, де правовий режим НС був 
введений хоча б один раз, що у подальшому і дасть можливість говорити 
про недостатню розробку проблем, які виникають під час введення НС, у 
питаннях розширення повноважень органів влади й обмеження консти-
туційних прав громадян (що і буде детально розглянуто на прикладі за-
конодавчої бази колишнього СРСР, РРФСР та РФ), соціальної, юридичної 
значущості й актуальності подібних питань, проблем удосконалення пра-
вових основ цього інституту.

Виклад основного матеріалу дослідження. Відповідно до ст. 14 За-
кону України “Про правовий режим надзвичайного стану” [1] для коор-
динації дії органів, зазначених в частині 3 цієї статті, підприємств, установ 
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і організацій в умовах НС з питань підтримання правопорядку і забез-
печення безпеки громадян на відповідній території згідно з Указом Пре-
зидента України про введення НС на місцях можуть створюватися опера-
тивні штаби, до складу яких можуть включатися представники Служби 
безпеки України, центральних органів виконавчої влади з питань надзви-
чайних ситуацій та у справах захисту населення від наслідків Чорнобиль-
ської катастрофи, внутрішніх справ, Військової служби правопорядку у 
Збройних Силах України та місцевих органів виконавчої влади і органів 
місцевого самоврядування на чолі з комендантами територій, повнова-
ження яких, на жаль, не визначені. Згідно зі ст. 18, у разі введення НС з 
підстав, зазначених у пунктах 2–7 частини другої ст. 4 цього Закону, од-
ним з таких заходів є запровадження комендантської години (заборона 
перебувати на вулицях та в інших громадських місцях без спеціально ви-
даних перепусток і посвідчень особи у встановлені години доби).

Відповідно до ч. 1 ст. 18 закону РРФСР від 17.05.1991 [2] для здій-
снення єдиного управління силами і засобами, що забезпечують режим 
НС, указом президента РФ призначається комендант території, на якій 
введений НС.

Стаття 18 закону РРФСР від 17.05.1991 [2] встановлювала, що у ви-
няткових випадках при введенні НС на підставах, указаних у п. “а” ст. 4 
(соціально-політичні і криміногенні обставини), постановою Верховної 
Ради РРФСР міністрові внутрішніх справ РРФСР і голові КДБ РРФСР 
могло бути доручено створення спільного оперативного штабу і призна-
чення коменданта території, на якій введений НС.

На відміну від закону РРФСР [2], чинний закон РФ [3] детально ре-
гламентує правовий статус коменданта території, на якій введений НС. 
Причому, якщо згаданий закон РРФСР допускав призначення коменданта 
тільки при введенні НС на підставах, обумовлених соціально-політични-
ми і криміногенними чинниками, то закон РФ [3] передбачає можливість 
призначення коменданта як у разі введення НС за наявності обставин со-
ціально-політичної і криміногенної властивості, так і обумовлених над-
звичайними ситуаціями природно-техногенного, біогенного і антропо-
генного характеру.

У межах повноважень, установлених ч. 2 ст. 18 [3], комендант терито-
рії, на якій введений НС:

видає в межах своїх повноважень накази і розпорядження з питань за-
безпечення режиму НС, обов’язкові для виконання на відповідній терито-
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рії усіма організаціями незалежно від організаційно-правових форм і форм 
власності і посадовцями вказаних організацій, громадянами, а також на-
чальниками (командирами) органів внутрішніх справ, органів у справах ци-
вільної оборони, надзвичайних ситуацій і ліквідації наслідків стихійних лих, 
військових формувань, розташованих (дислокованих) на території, на якій 
введений НС, і що додатково залучаються для забезпечення режиму НС;

установлює час і термін дії комендантської години;
визначає особливий режим в’їзду на територію, на якій введений НС, 

і виїзду з неї;
установлює особливий режим продажу зброї, боєприпасів, лікар-

ських засобів і препаратів, що містять наркотичні засоби, психотропні 
речовини, сильнодіючі речовини, етилового спирту, спиртних напоїв і 
продукції, яка має вміст спирту;

визначає порядок і місця зберігання вилучених зброї, боєприпасів, 
речовин і військової техніки, указаних у п. “д” ст. 12 [3];

видворяє у встановленому порядку за межі території, на якій введе-
ний НС, осіб, які порушують режим НС;

звертається до президента з пропозиціями про необхідність застосу-
вання на території, на якій введений НС, заходів і тимчасових обмежень, 
передбачених ст. 11–13 [3];

сповіщає через засоби масової інформації населення відповідної терито-
рії про порядок виконання окремих заходів, які здійснюються в умовах НС;

установлює особливий порядок акредитації журналістів на території, 
на якій введений НС, і порядок їх роботи.

Комендант території, на якій введений НС, має право брати участь в усіх за-
сіданнях органів державної влади і засіданнях органів місцевого самоврядуван-
ня, що діють на вказаній території, і вносити пропозиції з питань, віднесених [3] 
та іншими нормативними правовими актами РФ до його компетенції.

Комендант території, на якій введений НС, здійснює керівництво ко-
мендатурою вказаної території. Діяльність комендатури регулюється по-
ложенням, що затверджує президент РФ.

Як відмічає В. В. Лозбинев, в указах президента РФ про введення НС 
в Чечено-Інгушській Республіці в 1991 р., в Північній Осетії та Інгушетії 
в 1992–1995 рр. про коменданта території, на якій вводився НС, мова не 
йшла взагалі, тому комендантові відводилася допоміжна роль при Тим-
часовій адміністрації, що вводиться як особлива форма управління тери-
торією. У Положенні про Тимчасову адміністрацію на територіях частини 
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Приміського району і прилеглих до нього місцевостях Північно-Осетин-
ської РСР і частини Назранівського району Інгушської Республіки, за-
твердженому указом президента РФ від 27.03.1993, було встановлено, що 
Тимчасова адміністрація затверджує штатну чисельність комендатур, які 
знаходяться на території дії НС, і здійснює загальне керівництво ними. 
І тільки при введенні НС у м. Москва в жовтні 1993 р. з’явилася постать 
“коменданта району НС у місті Москва”, який був призначений указом 
президента РФ від 04.10.1993 [4].

У зазначеному законі [3] спеціально обумовлюється, що утворення 
комендатури території, на якій введений НС, не призупиняє діяльність 
на ній органів державної влади суб’єктів РФ і органів місцевого самовря-
дування. Відповідно до ст. 19 цього закону для координації дій сил і засо-
бів, що забезпечують режим НС, у складі комендатури території, на якій 
введений НС, указом президента РФ може бути створений об’єднаний 
оперативний штаб з представників органів, що забезпечують режим НС.

Згідно зі ст. 18 закону [2] тільки у виняткових випадках при введен-
ні НС на підставах соціально-політичного і криміногенного характеру, 
установлених п. “а” ст. 4, постановою Верховної Ради РРФСР міністрові 
внутрішніх справ РРФСР і голові КДБ РРФСР могло бути доручено ство-
рення спільного оперативного штабу. Як видно зі змісту ст. 19 [3], ця пра-
вомочність належить виключно президентові РФ.

До цих органів, згідно зі ст. 16 [3], належать органи внутрішніх справ, 
кримінально-виконавчої системи, федеральних органів безпеки, внутріш-
ніх військ, а також органи у справах цивільної оборони, надзвичайних 
ситуацій і ліквідації наслідків стихійних лих. Об’єднаним оперативним 
штабом керує комендант території, на якій введений НС.

Практика введення НС в окремих місцевостях РФ за обставинами, 
обумовленими соціально-політичними і криміногенними чинниками (у 
РФ не було випадків введення НС за обставинами природно-техногенно-
го, біогенного й антропогенного характеру), свідчить про те, що основним 
призначенням об’єднаного оперативного штабу є координація і керівни-
цтво діяльністю органів оперативного управління, угрупованням сил, що 
залучаються до забезпечення режиму НС.

Виділяють такі завдання об’єднаного оперативного штабу:
збір, вивчення і аналіз даних оперативної обстановки, прогнозування 

розвитку цієї обстановки, вироблення пропозицій і проектів рішень щодо 
використання сил і засобів, що беруть участь у забезпеченні режиму НС;
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оперативне управління вказаними силами і засобами; підтримка 
службово-бойової готовності сил, що притягаються, і засобів до виконан-
ня поставлених завдань; координація дій сил, підтримка взаємодії з місце-
вими органами державної влади і місцевого самоврядування;

організація контролю за виконанням поставлених завдань, своєчасне 
реагування на зміни оперативної обстановки.

Згідно зі ст. 22 закону [3], на території, на якій введений НС, указом 
президента РФ може вводитися особливе управління цією територією 
шляхом створення:

тимчасового спеціального органу управління територією, на якій 
введений НС;

федерального органу управління територією, на якій введений НС.
Тимчасовий спеціальний орган управління територією, на якій введений 

НС, діє на підставі положення, що затверджується президентом РФ. Цьому 
органу можуть бути передані повністю або частково повноваження органів 
виконавчої влади суб’єкта РФ і органів місцевого самоврядування, що діють 
на території, на якій введений НС. Керівник указаного органу призначаєть-
ся президентом РФ. При цьому комендант території, на якій введений НС, 
переходить у підпорядкування керівникові тимчасового спеціального органу 
управління територією, на якій введений НС, і за посадою є його першим за-
ступником. Так, згідно з ч. 3 і 4 ст. 25 [3], при введенні особливого управління 
територією, на якій введений НС, шляхом створення федерального органу 
управління здійснення повноважень органів державної влади суб’єкта РФ і 
органів місцевого самоврядування, що діють на вказаній території, призу-
пиняється, а їх функції покладаються на федеральний орган управління те-
риторією, на якій введений НС. Окрім цього, комендатура території, на якій 
введений НС, при введенні цієї форми особливого управління вказаною те-
риторією входить у структуру федерального органу управління територією, 
на якій введений НС. При цьому комендант указаної території за посадою є 
першим заступником керівника федерального органу управління територі-
єю, на якій введений НС.

Аналіз положень закону [3] дозволяє зробити висновок про те, що 
залежно від гостроти екстремальних обставин, що склалися, в умовах НС 
можуть утворюватися три рівні управлінських структур, призначених для 
забезпечення мети введення НС:

1. Призначення указом президента РФ коменданта території, на якій вве-
дений НС, з метою здійснення єдиного управління силами і засобами забез-
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печення режиму НС і утворення комендатури, керівництво якою здійснює 
комендант. Створення у складі комендатури оперативного штабу з представ-
ників органів, що забезпечують режим НС. Керівництво оперативним шта-
бом також здійснює комендант території, на якій введений НС.

2. Якщо мета введення НС не була досягнута в процесі забезпечення 
режиму НС названими вище управлінськими структурами, указом прези-
дента РФ вводиться особливе управління шляхом створення тимчасового 
спеціального органу управління територією, на якій введений НС. Керів-
ник указаного органу призначається президентом РФ. Цьому органу по-
вністю або частково передаються повноваження органів виконавчої вла-
ди суб’єкта РФ і органів місцевого самоврядування, що діють на території, 
на якій введений НС. При цьому комендант території, на якій введений 
НС, переходить у підпорядкування керівникові тимчасового спеціального 
органу управління відповідною територією.

3. Якщо створення тимчасового спеціального органу управління тери-
торією, на якій введений НС, не забезпечило мети введення НС, створюється 
федеральний орган управління територією, на якій введений НС. При цьому 
припиняються повноваження тимчасового спеціального органу управління 
відповідною територією. З утворенням федерального органу управління при-
зупиняється здійснення повноважень органів державної влади суб’єкта РФ і 
органів місцевого самоврядування. Їх функції покладаються на федеральний 
орган управління територією, на якій введений НС. При цьому комендатура 
відповідної території входить у структуру федерального органу управління, 
а комендант указаної території за посадою є першим заступником керівника 
федерального органу управління територією, на який введено НС.

Висновок. Провівши аналіз законодавчої бази РФ у галузі правових 
обмежень, слід зробити висновок, що у законі [3] досить детально визна-
чається правомочність коменданта території, на якій введений НС, поря-
док передачі функцій управління територіями, на яких введено НС, від 
коменданта до тимчасового спеціального органу управління територією, а 
у Законі України [1], на жаль, ці функції не мають правової регламентації, 
було б доцільно закріпити основи правового статусу коменданта і комен-
датури території, на якій введений НС у [1].
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Еманов В. В. Необходимость правовой регламентации деятельнос-
ти комендатуры и коменданта территории чрезвычайного положения 

В статье сделана попытка обоснования необходимости правовой ре-
гламентации деятельности комендатуры и коменданта территории, где 
введен правовой режим чрезвычайного положения.

Ключевые слова: комендатура, комендант территории, чрезвычай-
ное положение.

Yemanov V. V. Necessity of legal regulation of activity of commandant’s 
office and commandant of territory of the state of emergency

In the article the attempt of substantiation of necessity of legal regulation 
of activity of commandant’s office and commandant of territory of the legal state 
of emergency  has been carried out.

Keywords: commandant’s office, commandant of territory, state of emergency.
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