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Проблемні аспекти надзвичайних режимів у державному управлінні

За останні роки не змінилася оцінка пріоритетів існуючих внутрішніх за­
гроз. Очевидно, що старіння основних фондів промисловості та транспорту, 
недосконалість виробничих технологій, падіння виробництва та відтік кадрів
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збільшують вірогідність техногенних аварій і катастроф, загрози екологічного 
характеру. Все частіше виявляють себе руйнівні сили природи. Практично на 
всі сфери життя негативно впливає криміналізація суспільства.

Особливу актуальність сьогодні набули питання забезпечення безпе­
ки існування населення в таких умовах. Україна перейшла до загальносві­
тових соціально-правових стандартів, визнаючи безпеку > собистості, її 
життя, здоров’я, честь, гідність та недоторканність вищою соціальною цін­
ністю (ст.З Конституції України). У зв’язку з цією новою парадигмою і 
здійснюється розвиток правової бази, яка регулює питання безпеки.

Довгий час існувала деяка невизначеність в термінології, яка викори­
стовувалась в нормативних актах законодавчих та вищих виконавчих орга­
нів державної влади відносно опису небезпечних явищ. У нормативно- 
правових актах, з одного боку, використовувались різні поняття одних і тих 
же явищ, а з іншого -  вони мали різний обсяг змісту. Не було визначеності 
у відповідних нормативно-правових актах. Це призвело до труднощів у 
правозастосовчій діяльності. Так, закони України «Про Прикордонні війсь­
ка», «Про Національну гвардію України», «Про надзвичайний стан» трак­
тують явища конкретними загальновизнаними поняттями (стихійне лихо, 
аварії, катастрофи, вибухи, пожежі, епідемії, епізоотії, тяжкі злочини під­
вищеної громадської небезпеки, масові безладдя, блокування або захват 
особливо важливих об’єктів, спроба захоплення державної влади або зміни 
конституційного ладу України насильницьким шляхом тощо).

Деякі закони використовують більш широкі поняття, наприклад, над­
звичайні обставини (Закон України «Про міліцію»), надзвичайна екологіч­
на ситуація (Закон України «Про охорону навколишнього середовища»), 
небезпечний фактор, санітарне та епідеміологічне благополуччя (Закон 
України «Про забезпечення санітарного та епідеміологічного благополуч­
чя»). Але найбільш вдалим узагальнюючим поняттям виявилась дефініція 
надзвичайної ситуації (далі -  НС), яка використовується в законах України 
«Про Цивільну оборону», «Про службу безпеки України».

Постановою Кабінету Міністрів України №1099 15 червня 1998 р. за­
тверджене Положення про класифікацію надзвичайних ситуацій (далі -  
класифікатор). Це Положення закріпило класифікацію надзвичайних об­
ставин (НС) за генезисом виникнення, методологічні питання означення 
НС, критерії визначення НС, перелік центральних органів виконавчої вла­
ди, що відповідальні за визначення класифікаційних ознак НС. Також це 
Положення визначило ряд дефініцій: аварія, НС, небезпечне природне 
явище, потенційний небезпечний об’єкт, катастрофа, класифікація НС, 
класифікаційна ознака.

В існуючому середовищі проживання людини є системи: «природа -  
техніка -  людина» та «суспільство -  людина», виходячи з яких можливо ви­
ділити різні групи чинників небезпеки. Відповідно до них розрізняють на­
ступні класи НС: НС -  природного характеру, НС -  техногенного характе-
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ру, НС -  соціально-політичного характеру та НС -  военного характеру. Од­
на з найбільш науково обгрунтованих класифікацій НС подана в моногра­
фії Б.Н.Порфир’єва [1], в якій автор, проводячи класифікацію НС, об’єднує 
класи НС в типи за ознакою навмисності на навмисні і ненавмисні До на­
вмисних він відносить тип НС соціально-психологічного характеру, під 
яким він розуміє об’єднання двох класів -  клас НС соціально-політичного 
характеру, та клас НС воєнного характеру, а до типу ненавмисних він від­
носить клас НС техногенного характеру та клас НС природного характеру. 
За ознакою натуральності автор виділяє НС штучного походження або ан­
тропогенні (включаючи техногенні), натуральні природного походження та 
змішані або натурально-антропогенного походження. Можливо, з часом 
з’явиться необхідність внести відповідні зміни в класифікатор НС, які за­
кріпили б комбіновані НС (натурально-антропогенного походження), а за­
раз треба визнати, що це питання ще потребує додаткового дослідження.

За теорією катастроф «катастрофами називають стрибкоподібні змі­
ни, які виникають у вигляді раптової відповіді системи на поступові зміни 
навколишніх умов» [2, с.4].

Правове регулювання у даних ситуаціях носить комплексний інтегро­
ваний характер, включає в себе норми різних галузей права: міжнародного, 
конституційного, екологічного, трудового, цивільного, кримінального та 
ін. В цілому діяльність в умовах НС пов’язана з певним реагуванням дер­
жави на ці явища. Поряд із діючою системою загальнодержавних та галу­
зевих органів державного управління створюються спеціальні (надзвичай­
ні) органи. Тобто основну частину відносин в таких умовах регулюють 
норми адміністративного права. Правове регулювання в умовах НС 
пов’язане з поняттям надзвичайного правового режиму. Базова характери­
стика правових режимів приведена С.С.Олексієвим, він визначає правовий 
режим як «порядок регулювання, який виражений в комплексі правових за­
собів, що характеризують особливе поєднання взаємодіючих між собою до­
зволів та заборон, а також позитивних зобов’язань, і утворюють особливу 
направленість регулювання» [3, с.185]. Надзвичайні режими -  «спеціальні 
правові режими життєдіяльності населення, здійснення господарчої діяль­
ності і функціонування органів влади на території, де виникла НС» [4, 
с.204]. Ці правові режими тісно пов’язані з правовим статусом особи. Як 
правило, вони обмежують конституційні права та свободи громадян. Тому 
такі обмеження повинні закріплюватися тільки законом, прийнятим конс­
титуційною більшістю парламенту. У відповідності з законодавством 
України існують два види надзвичайних режимів: надзвичайний стан та во­
єнний стан. Конкретні параметри правових режимів істотно відрізняються, 
кожний закріплює визначену кількість заборон та позитивних зобов’язань. 
Вони різні за глибиною змін в конституційному статусі громадян, а також 
за територією, на якій вводиться режим; за терміном дії режиму.
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Правову основу надзвичайних режимів складають норми Конституції 
(ст.ст.64, 85, 95, 96 Конституції України), Закон України «Про надзвичайний 
стан», закони, що регулюють діяльність окремих органів державного упра­
вління в умовах НС: «Про міліцію», «Про внутрішні війська», «Про війська 
Цивільної оборони», «Про Національну гвардію України», «Про Службу 
безпеки України», «Про оборону», «Про Цивільну оборону», а також 
Постанова Кабінету Міністрів України №1198 від 03.07.1998 р. «Про ство­
рення єдиної державної системи реагування та попередження НС техно­
генного характеру та НС природного характеру».'

Регулювання здійснюється одночасно указами Президента України, 
постановами Кабінету Міністрів та наказами, інструкціями, правилами, що 
видані відповідними органами виконавчої влади.

Існують дві підстави надзвичайних режимів: фактична підстава (яви­
ще, яке включене в відповідний перелік НС) та юридична (відповідний акт 
державної влади).

При виникненні НС, особливо при складному комплексному характе­
рі їх походження, ускладнюються умови дії звичайних соціальних та право­
вих механізмів держави. Влада для реалізації своїх завдань змінює своє 
правове забезпечення -  вводить надзвичайні режими та проводить органі­
заційні заходи -  створює спеціальну систему управління, тобто визначені 
органи державної влади наділяє надзвичайними повноваженнями, утворює 
надзвичайні органи управління (комісії, штаби, комендатури). Все це вво­
диться з метою нормалізації обстановки в найкоротший термін, усунення 
загроз небезпеки, повернення до повсякденної системи управління, надан: 
ня допомоги постраждалим, ліквідації та локалізації НС.

Чинне законодавство розвинутих демократичних країн світу передба­
чає аналогічні правові дії при виникненні НС. Метою введення надзвичай­
ного режиму в США як на федеральному рівні, так і на рівні штату є відно­
влення конституційного правопорядку (забезпечення безперешкодного ви­
конання Дладних повноважень органами влади та дотримання конститу­
ційних прав і свобод громадян), врятування життя та збереження здоров’я 
громадян, захист від знищення державних або громадських матеріальних 
цінностей, приватного майна громадян. На різних рівнях виконавчої влади 
США у повсякденному режимі у постійній готовності перебувають опера­
тивні служби з надзвичайних ситуацій:

-  на федеральному рівні -  FEMA (Federal Emergency Management 
Agency);

-  на рівні штату -  OES (Office of Emergency Services);
-  на місцевому рівні -  LOES (Local Office of Emergency Services).
У США за будь-яких НС владні повноваження та відповідальність мі­

сцевих та регіональних владних структур не обмежуються, а тільки допов­
нюються федеральною владою, як це мало місце під час масових безладь у 
м.Сієтл (штат Каліфорнія) в грудні 1999 р.

- 79 -



Але вітчизняне законодавство, що регулює відносини, які виникають 
в умовах НС, передбачає введення прямого президентського правління, 
прл якому органи виконавчої влади всіх рівнів ставляться в пряме підпо­
рядкування президенту або призначеному ним органу (представнику), а та­
кож передбачає створення спеціальних тимчасових органів -  комісій, адмі­
ністрацій, комітетів, штабів, комендатур, яким надаються повністю або ча­
стково розпоряджувальні та виконавчі повноваження органів виконавчої 
влади території, на якій введено надзвичайний режим (далі -  HP). В той же 
час зі збільшенням повноважень держави в умовах HP виникає одночасне 
обмеження прав та свобод громадян.

Розглянемо тепер закріплені в законодавстві України надзвичайні 
правові режими.

При виникненні НС воєнного характеру у відповідності з Законом 
України «Про оборону», вводиться HP -  воєнний стан. В період військових 
дій соціальне середовище на території воєнного конфлікту практично ви­
ходить з нормативного регулювання звичайного (мирного часу) законо­
давства. Руйнуються нормальні громадські зв’язки, змінює роботу держав­
ний механізм управління. Окрім загальних цілей, воєнний стан має специ­
фічні. Це всебічне забезпечення успішних дій Збройних Сил держави. Цей 
стан повинен закріплюватися конституційним законом, але він ще не при­
йнятий. Фактично ми бачимо прогалину в правовому регулюванні цього 
важливого питання.

Відповідно до Закону України «Про надзвичайний стан» від 26 червня 
1992 р. закріплені єдині підстави введення особливого правового режиму 
надзвичайного-стану для трьох класів НС. Це соціально-політичні НС, НС 
природного характеру, НС техногенного характеру. Виникає питання: чи 
обгрунтований єдиний HP в Діяльності державних органів, органів місце­
вого та регіонального самоврядування в умовах різних класів НС? З одного 
боку -  масові заворушення, збройне захоплення особливо важливих 
об’єктів, а з іншого -  стихійні лиха, епідемії, аварії, катастрофи -  це прин­
ципово різні за своєю природою, характером об’єктивні явища, і відповідно 
реакція держави та суспільства на різні класи цих явищ повинна бути різ­
ною, в залежності від особливостей кожного класу НС (так доцільно відо­
кремлено HP воєнного стану).

Особливо яскраво показує глибину різниці між антропогенними НС 
класифікація їх за психічним ставленням особи до наслідків в вигляді НС. 
Закон України «Про надзвичайний стан» встановлює загальні для соціаль­
них, природних та техногенних НС підстави та умови введення вказаного 
стану, але передбачає специфічні особливості кожної НС. До НС соціально- 
політичного характеру український закон відносить: масові безладдя, бло­
кування чи захоплення особливо важливих об’єктів, спроба захоплення 
державної влади або зміни конституційного ладу України насильницьким 
шляхом, необхідність відновлення конституційного правопорядку та дія­
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льності органів державної влади(ст.4 п.п.2,3,4,5,6), до НС техногенного ха­
рактеру та природного характеру -  стихійні лиха, аварії та катастрофи, епі­
демії, епізоотії (ст.4 п.1). В Законі (ст.23) виділені додаткові заходи, які 
можуть були прийняті тільки в випадку НС соціально-політичного харак­
теру. Відповідно виділено (ст.24, ч.2 ст.26) заходи, які можуть бути прийня- 
гі в умовах НС природного та техногенного характеру.

Таким чином, Закон закріплює положення, які відображають особли­
вості різних класів НС. Не дивлячись на ці позитивні сторони, поєднання в 
одному законодавчому акті принципово різних підстав оголошення надзви- 

айного стану та різних за інтенсивністю правообмежень видається неприпу­
стимим. Ці підстави та обмеження змішані та переплетені настільки, що їх 
‘Диференційоване застосування вкрай ускладнене, або навіть неможливе. Од­
ночасно існує загроза застосування невиправдано жорстоких заходів до гро­
мадян, які потерпають від техногенної катастрофи або стихійного лиха. Для 

вання на такі НС режим надзвичайного стану не потрібен. Від грома- 
та влади вимагається максимальне напруження сил та засобів для лока- 

ації та ліквідації наслідків НС. У даному випадку необхідними були б лише 
які правообмеження. На постраждалих територіях необхідно запроваджу- 
и режим милосердя, гуманітарної допомоги постраждалим, відновлення 
єктів життєзабезпечення, відбудови зруйнованого. Такий режим можна 
вати режимом народного лиха. Цей режим менш обтяжливий для грома- 

ніж режим надзвичайного стану. Припустимо випадки, коли НС техно- 
ного характеру або природного характеру переходять у НС соціально- 

літичного характеру (масові мародерства, непокора). Але саме тоді nprf 
"вності указаних в Законі підстав може й бути введено режим надзвичай- 

' стану. Тобто, ці обидва режими можуть діяти одночасно. Ці висновки 
жливо будуть більш переконливими, якщо розглянути деякі положення 
точого Закону «Про надзвичайний стан».

Серед загальних правообмежень при введенні надзвичайного стану за­
лається: заборона проведення зборів, мітингів, вуличних демонстрацій та 
их масових заходів, а також заборона страйків (п.п.4,5 ст.22 Закону). Але, 
показує практика, питання щодо проведення таких заходів у нормальних 
лей не виникає в умовах НС природного характеру та техногенного хара­

ктеру. Навпаки, спостерігається навіть деяке покращення криміногенної об­
становки. Наприклад, в Закарпатті в період локалізації та ліквідації наслідків 
■атастрофічного паводку наприкінці 1998 р. злочинність знизилась більш ніж 
•два рази. Але якщо люди в таких умовах все ж мітингують або страйкують, 
[тоу влади немає достатніх підстав для примусового пригнічування народно­
го протесту. Особливу увагу привертає догляд приватного транспорту (п.2 
'ст.22 Закону). Необхідно було б розповсюдити дії цього пункту на випадкй 
НС соціально-політичного характеру. Догляд приватного транспорту в умо- 
іх НС природного характеру та техногенного характеру необхідно визнати 

гдезаконним, оскільки він пов’язаний з порушенням конституційних гарантій
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недоторканності особистості, майна громадян. Закон України «Про надзви­
чайний стан» встановлює достатньо жорсткі одноманітні санкції за пору­
шення режиму надзвичайного стану (ст.ст.ЗО, 31) -  до 30-добового адмініст­
ративного арешту (ст.ст.ЗО, 31 Закону). Необхідно, щоб санкції були дифере­
нційовані, та ця диференціація повинна закріплюватися законом: при НС 
соціально-політичного характеру -  більш сувора відповідальність, при НС 
природного та техногенного характеру -  менш сувора відповідальність. Піс­
ля̂  аналізу цього закону можна зробити висновок, що підстав та правообме- 
жень, загальних для введення надзвичайного стану обох видів, тобто НС 
природного характеру та техногенного характеру, з одного боку, та НС соці­
ально-політичного характеру -  з іншого, дуже мало. Отже, багато з цих за­
гальних правообмежень повинні бути віднесені тільки до НС соціально- 
політичного характеру. В той же час чітко визначені підстави та правообме- 
ження, специфічні для кожного з обох видів режимів (п.п.2, 3,4.5.6 ст.4, ст.23, 
п.1 та ст.4, ст.24, п.2 ст.26). Можна відзначити, що відмінного тут набагато 
більше, ніж загального. І якщо підстави та правообмеження при обох різно­
видах режимів переважно різні, їх доцільно розподілити між двома окреми­
ми законами: Законом «Про надзвичайний стан» при НС соціально- 
політичного характеру, та Законом «Про стан національного лиха», який за­
кріплює однбіменний HP при НС техногенного та природного характеру.

Є необхідність провести аналіз за силою інтенсивності правообме­
жень, які вводяться при надзвичайному стані. Потрібно особливо відокре­
мити найжорсткіший захід, який вводиться при надзвичайному стані -  ко­
мендантську годину (далі -  КГ). Доцільно виділити в окремий розділ нор­
ми, які регулюють введення КГ, її продовження, відповідальність за пору­
шення та відміну КГ від інших заходів. Необхідно відзначити КГ саме як 
крайній захід надзвичайного стану. У цей час влада оперує силовими мето­
дами управління, стає більш жорстким адміністративний примус. Влада 
переходить до комендантів адміністративно-територіальних одиниць. Але 
в законодавстві України не відрегульовані питання про представників кон­
кретних державних органів, які можуть обіймати посади комендантів, що 
спричинить складнощі при введенні цього заходу. Сьогодні ситуація така, 
що комендантами різних рівнів можуть призначатися представники МВС, 
СБУ. Така неконкретність, звичайно, породжує неготовність посадових осіб 
означених силових структур до виконання специфічних та досить складних 
обов’язків коменданта адміністративно-територіальної одиниці.

Таким чином, необхідно визнати, що питання щодо надзвичайних 
правових режимів в українському законодавстві носять фрагментарний ха­
рактер, потребують подальшої розробки. Так, на наш погляд в Україні мо­
жуть бути законодавчо визначені три типи надзвичайних правових режи­
мів: воєнний режим, режим надзвичайного стану та режим національного 
лиха, які повинні регулюватись відповідними законами «Про воєнний 
стан», «Про надзвичайний стан» та «Про стан національного лиха».
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