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PROTECTION OF THE CIVILIAN POPULATION IN THE CONDITIONS OF AN EMERGENCY
OF A MILITARY NATURE IN THE DISCOURSE OF PUBLIC ADMINISTRATION

У науковій статті розглянуто проблемні питання щодо комплексного підходу щодо управління захис-
том цивільного населення в умовах правового режиму воєнного стану.

Наголошується на тому, що наслідки надзвичайної ситуації воєнного характеру є прямою загрозою
для національної безпеки України як безпосередньо та за рахунок негативних впливів на соціально-еко-
номічний, соціально-політичний та психологічний стан населення країни. В умовах триваючої активної
фази російсько-української війни надзвичайної ваги набирає питання дослідження практик державного
управління в умовах правового режиму воєнного стану, що дозволяє висвітлити питання надання допо-
моги населенню за цих умов. Акцентується увага на тому, що в Державному класифікаторі надзвичайних
ситуацій немає докладного визначення за відповідними ознаками що є саме надзвичайна ситуація воєн-
ного хаорактеру.

Визначено актуальність завдань органів державної влади і місцевого самоврядування щодо комплек-
сного підходу до захисту цивільного населення в умовах правового режиму воєнного стану, що потребує
застосування системного підходу до організації цих заходів. Проведено аналіз попередніх наукових дос-
ліджень та сформульовано висновок, що наявні наукові розвідки мають поодинокий характер та не утво-
рюють єдиних поглядів до обраної проблематики. Обгрунтовано гіпотезу, що триваючий правових ре-
жим воєнного стану спричиняє комплексний вплив на безпекове середовище та оборонну спроможність
нашої країни, зокрема потребує удосконалення системи соціального захисту цивільного населення за
цих умов. Зазначено, що переважна більшість наукових праць була зосереджена на розгляді питань роз-
поділу управлінських функцій між органами державної влади, органами місцевого самоврядування та
інститутами громадянського суспільства щодо здійснення ними повноважень у сфері державного управ-
ління в умовах правового режиму воєнного стану. Визначено, що напрямом наукових досліджень із роз-
глянутої тематики вбачається дослідження практик цивільного захисту цивільного населення в умовах
надзвичайної ситуації воєнного характеру з застосуванням системного підходу.

The scientific article examines problematic issues regarding the integrated approach to managing the
protection of the civilian population in the conditions of the legal regime of martial law.

It is emphasized that the consequences of an military emergency are a direct threat to the national security of
Ukraine both directly and due to negative effects on the socio-economic, socio-political and psychological state
of the country's population. In the conditions of the ongoing active phase of the Russian-Ukrainian war, the
researching the practices of state administration under the legal regime of martial law, which allows us to highlight
the issue of providing assistance to the civilian population under these conditions, is gaining extreme importance.
Attention is drawn to the fact that in the State Classifier of Emergencies there is no detailed definition according
to the relevant signs of what constitutes an military emergency.
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
У ЗАГАЛЬНОМУ ВИГЛЯДІ ТА ЇЇ ЗВ'ЯЗОК
ІЗ ВАЖЛИВИМИ НАУКОВИМИ
ЧИ ПРАКТИЧНИМИ ЗАВДАННЯМИ

Історично та географічно Україна була точкою пере-
тину багатьох геополітичних інтересів, континентальних
торговельних і економічних шляхів, а також цивілізацій-
них процесів. Наразі наша країна стала не тільки місцем
кардинальних змін світового масштабу та місцем самих
масштабних воєнних дій на європейському континеті після
Другої світової війни. Отже змушені констатувати, що гу-
маністичні принципи розв'язання цивілізаційних криз і пол-
ітичних протиріч ведуться гібридними методами на тере-
нах України з використанням кронвенційних і неконвенц-
ійних видів зброї. Зауважимо, що надзвичайна ситуація
(НС), зокрема й воєнного характеру, як правило впливає
на життя значних контингентів населення на великих те-
риторіях, тому існує велика ймовірність виникнення знач-
ної кількості постраждалих, які потребують надання ши-
рокого спектру допомоги. Отже, захист цивільного насе-
лення в умовах НС воєнного характеру є пріоритетом дій
органів державної влади та місцевого самоврядування, а
також сил сектору безпеки і оборони. Тобто наслідки НС
воєнного характеру є прямою загрозою для національної
безпеки України як безпосередньо та за рахунок негатив-
них впливів на соціально-економічний, соціально-політич-
ний та психологічний стан населення країни. В умовах три-
ваючої активної фази російсько-української війни надзви-
чайної ваги набирає питання дослідження практик держав-
ного управління в умовах правового режиму воєнного ста-
ну, що дозволяє висвітлити питання надання допомоги
населенню за цих умов.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

В наукових працях як вітчизняних, так і зарубіжних
фахівців проблематика захисту цивільного населення в
умовах НС воєнного характеру переважно зосередже-

The relevance of the tasks of the state authorities and local self-government bodies regarding the
comprehensive approach to the protection of the civilian population in the conditions of the legal regime of
martial law, which requires the application of a systematic approach to the organization of these measures, has
been determined. An analysis of previous scientific studies was carried out and a conclusion was formulated
that the available scientific researches are isolated in nature and do not form unified views on the selected
issues. The hypothesis that the ongoing legal regime of martial law causes a complex impact on the security
environment and defense capacity of our country, in particular, requires improvement of the system of social
protection of the civilian population under these conditions. It was noted that the vast majority of scientific works
were focused on the consideration of issues of distribution of management functions between state authorities,
local self-government bodies, and civil society institutions regarding their exercise of powers in the field of
public administration under the legal regime of martial law. It was determined that the direction of scientific
research on the subject under consideration is the study of the practices of civil protection of the civilian
population in the conditions of an military emergency of a nature with the use of a systemic approach.

Ключові слова: цивільне населення, управління, захист, надзвичайна ситуація, воєнний характер, ком-
плексний підхід.
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на на аналізі сучасного міжнародного гуманітарного
права та імплементації його норм в національне законо-
давство: Худик Д.І., Нікітін А.А., Борщевський В.В., Васи-
лиця О.Б. та Матвєєв Є.Е. Окремим вектором досліджень
є практика публічного управління в правових умовах воє-
нного стану, що представлено у дослідженнях Стоянови-
ча Д.Д., Миколюк А.В., Білоус А.О. та Клименко Н.Г.

Дослідження іноземних науковців, таких як Mantilla G.,
Alexander A., Seneviratne W., Casey-Maslen S., Vestner T.
та Fink, S. Присвячені в основному питанням правового
захисту вразливих категорій цивільного населення, до-
ступності медичної допомоги і дотримання норм Же-
невської конвенції щодо захисту некомбатантів.

Тому можемо зауважити, що переважно досліджен-
ня сучасних практик державного управління в умовах
правового режиму воєнного стану можемо визначити,
що первинними стають процеси кризового менеджмен-
ту за обставин швидкоплинної зміни обстановки, саме
це дозволяє стверджувати наявність характерних особ-
ливостей і механізмів захисту цивільного населення, які
необхідно враховувати для визначення пріоритетів та
напрямів підвищення ефективності управління держа-
вою як під час боротьби з агресором, так і під час по-
воєнного відновлення. Тоді як комплексного підходу
щодо управління захистом цивільного населення в умо-
вах правового режиму воєнного стану не відзначено.

ФОРМУЛЮВАННЯ ЦІЛЕЙ СТАТТІ
(ПОСТАНОВКА ЗАВДАННЯ)

Метою наукової статті є дослідження наукових роз-
відок щодо захисту цивільного населення в умовах над-
звичайної ситуації воєнного характеру в дискурсі дер-
жавного управління.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

Конституція України містить низку зобов'язань
щодо забезпечення безпеки та нормальної життєдіяль-
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ності громадян (зокрема, гарантується невід'ємне пра-
во людини на життя і право захищати своє життя і здо-
ров'я, життя і здоров'я інших людей від протиправних
посягань (ст.27), право на охорону здоров'я, медичну
допомогу та медичне страхування, санітарно-епідеміч-
не благополуччя (ст.49), право на безпечне для життя і
здоров'я довкілля та на відшкодування завданої пору-
шенням цього права шкоди (ст.50) [1]. Саме тому в нау-
ковому дискурсі з проблематики державного управлін-
ня в умовах правового режиму воєнного стану наявна
зосередженість на питаннях на підвищенні ефективності
функціонування органів державної влади та органів
місцевого самоврядування, а також реагування на заг-
рози і виклики в умовах трансформації безпекового
середовища.

Захист цивільного населення в умовах надзвичай-
ної ситуації (НС) воєнного характеру є пріоритетом дій
органів державної влади та місцевого самоврядування,
а також сил сектору безпеки і оборони. Організація уп-
равління, взаємодії та інформування органів управлін-
ня та сил цивільного захисту, які залучаються до
ліквідації наслідків НС та визначення послідовності та
обсягів організаційних і практичних заходів із реагуван-
ня на НС та ліквідацію її наслідків, строків виконання,
відповідальних виконавців та необхідних для цього ре-
сурсів реалізуються відповідно до плану реагування на
НС державного рівня. Переведення єдиної державної
системи цивільного захисту (ЄДСЦЗ) або її окремих те-
риторіальних підсистем в режим підвищеної готовності
та НС здійснюється за рішенням Кабінету Міністрів Ук-
раїни у разі загрози виникнення або виникнення НС.

Відповідно можемо стверджувати, що наслідки НС
воєнного характеру є прямою загрозою для національ-
ної безпеки України як безпосередньо та як наслідок
негативних впливів на соціально-економічний, соціаль-
но-політичний та психологічний стан населення країни.

В державному класифікаторі НС [2] наведено впо-
рядковані назви сучасних НС, що потенційно можуть
статися в Україні, а також представлені їх коди з подаль-
шою деталізацією. Зокрема зазначається згідно із ха-
рактером походження подій, що можуть зумовити їх
виникнення, можливо визначити наступні характери:
природний, техногенний, соціальний та воєнний. Зок-
рема зазначається, що НС воєнного характеру це "по-
рушення нормальних умов життя та діяльності людей
на окремій території чи об'єкті на ній або на водному
об'єкті, спричинене застосуванням звичайної зброї або
зброї масового ураження, під час якого виникають вто-
ринні чинники ураження населення, що її визначають в
окремих нормативних документах. Варто зауважити, що
у Класифікаторі не наведено подальшої деталізації НС
воєнного характеру, зазначено лише найвищий рівень
з кодом 40000.

Відповідно до характеру в Кодексі цивільного за-
хисту [3] також визначено чотири види НС, а саме: тех-
ногенні, природні, соціальні та воєнні. Та відповідно не
наведено уточнень щодо того, яка саме подія може бути
визначена як НС воєнного характеру, що в принципі не
дозволяє однозначно віднести НС саме до воєнного
характеру, зважаючи на вказання щодо віднесення до
НС соціального характеру окремих подій, таких як
"збройні напади, захоплення й утримування об'єктів

державного значення (найважливіших і важливих дер-
жавних об'єктів) або реальна загроза здійснення таких
акцій" та "НС, пов'язані зі зникненням чи викраденням
зброї та |небезпечних речовин з об'єктів їх зберігання,
використання, переробляння або під час транспортуван-
ня".

Отже частіше за все умовами для запровадження
правового режиму воєнного стану є випадки загрози на-
паду або збройної агресії, а також існуючої загрози
державній незалежності та територіальній цілісності.
Також подібні загрози можуть бути одними з багатьох
причин введення правового режиму надзвичайного ста-
ну. Тобто відповідно до державного класифікатора НС
[2] неконтрольовані соціальні заворушення (бунти,
мітинги, прояви невдоволення за участі великої кількості
людей) у тому числі також можуть бути вагомими при-
чинами введення правового режиму надзвичайного ста-
ну.

Закон України "Про правовий режим воєнного ста-
ну" [4] визначає зміст правового режиму воєнного ста-
ну, порядок його введення та скасування, правові заса-
ди діяльності органів державної влади, військового ко-
мандування, військових адміністрацій, органів місцево-
го самоврядування, підприємств, установ та організацій
в умовах воєнного стану, гарантії прав і свобод людини
і громадянина та прав і законних інтересів юридичних
осіб.

У зв'язку з військовою агресією рф проти України
Указом Президента України від 24.02.2022 № 64/2022
введено воєнний стан із 5 год. 30 хв. 24.02.2022 стро-
ком на 30 діб з подальшим багаторазовим продовжен-
ням.

На засіданні Ради безпеки ООН 10.01.2024 р. було
оголошено, що з початку активної фази російсько-ук-
раїнської війни загинули 10233 цивільних, 19289 отри-
мали поранення. Понад 100 мирних українців загинули
в російському полоні, з низ одна дитина. Загальна
кількість біженців з України сягає 6,3 млн в усьому світі,
80% із них хочуть повернутися до України за сприятли-
вих безпечних умов.

За офіційними даними Міністерства соціальної полі-
тики України станом на кінець 2023 р. кількість офіцій-
но зареєстрованих внутрішньо переміщених осіб в країні
досягла 4,9 млн осіб, з них 3,6 млн — особи, які пере-
містилися (чи повторно перемістилися) після початку
повномасштабної війни, з числа яких 2,5 млн, які пере-
містилися і не можуть повернутися до своїх домівок (ос-
кільки житло або зруйноване, або знаходиться у зоні
активних бойових дій, або на тимчасово окупованій те-
риторії).

Як зауважує дослідниця Жукова Є. за результата-
ми аналізу світових практик, "основними викликами, з
якими стикаються країни під час воєнних дій на своїй
території, є: руйнування усталених механізмів управлін-
ня державою, різка зміна структури економіки, втрата
значної частини бюджетних надходжень, загострення
соціальних і демографічних проблем, посилення
бідності, інфляція, а також зниження інвестиційної ак-
тивності бізнесу" [5, с. 31].

В контексті дослідження науково дискурсу цікавою
є думка Губенко В. щодо того, що управління в право-
вих умовах воєнного стану кардинально відрізняється
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від сталих управлінських практик мирного часу, тому що
управління за цих умов саме є практикою кризового
управління (crisis management) [6, с. 116], що вимагає
наявності у державних службовців кардинально інших
навичок і знань.

На думку колективу авторів [7, с. 29] "…основними
викликами, з якими стикаються країни під час воєнних
дій на своїй території, є: руйнування усталених ме-
ханізмів управління державою, різка зміна структури
економіки, втрата значної частини бюджетних надход-
жень, загострення соціальних і демографічних проблем,
посилення бідності, інфляція, а також зниження інвес-
тиційної активності бізнесу". На нашу думку, подібні
тенденції ми могли спостерігати протягом перших двох
років активної фази російсько-української війни, що
певним чином змусило вдосконалювати систему со-
ціального захисту.

Консолідованою є думка вчених [8, с. 283], які ви-
окремлюють інституційні проблеми, що негативно по-
значаються на практиці публічного управління задля
зміцнення спроможностей щодо оборони; проблеми,
пов'язані із незавершеністю процесів децентралізації;
нечітко визначеним розподілом функцій управління між
державними та місцевими органами влади у сфері ци-
вільного захисту; недостатньою визначеністю форматів
співпраці з неурядовими організаціями; реформуванням
системи військового обліку та порядку формування
мобілізаційного резерву; доволі великою корумповані-
стю та іншими інституційними змінами, що зумовлюють
погіршення ефективності практики публічного управлі-
ння.

Особливості правового режиму воєнного стану, як
зазначає науковець Нікітін А.А. [9, с. 162] можуть ство-
рити умови коли "незавершеність адміністративно-те-
риторіальної реформи, що загрожує наростанням в
Україні інституційних диспропорцій у взаємовідносинах
між органами державної влади та органами місцевого
самоврядування; неврегульованим в повному обсязі
залишається питання розподілу управлінських функцій
між органами публічної влади та інститутами грома-
дянського суспільства щодо здійснення ними повнова-
жень; незавершеність реформи системи військового
обліку та формування мобілізаційного резерву; низька
якість правового та організаційного забезпечення пла-
нування та реалізації евакуаційних заходів, контролю
інформаційних потоків в мас-медіа та Інтернеті тощо".

Зважаючи на специфіку класифікації НС воєнного
характеру [2] важливою є думка науковців щодо прак-
тик державного управління в умовах НС різного харак-
теру. Як зауважує [10, c. 190] власне "…державне уп-
равління у надзвичайних ситуаціях є соціально та осо-
бистісно орієнтованим, що зумовлено неминучістю
спричинення надзвичайною ситуацією зміни умов жит-
тєдіяльності людей, трансформації соціального середо-
вища і особистісних характеристик людей. Людиноцен-
тристська спрямованість діяльності органів публічної
адміністрації у надзвичайних умовах виявляється в тому
числі у формуванні психологічної готовності представ-
ників окремих професій до виконання посадових обо-
в'язків під впливом негативних чинників".

Проведений аналіз дослідження з питань функціо-
нальної структури публічного управління в умовах над-

звичайних обставин на думку Стояновича Д.Д. [11, с. 69]
демонструє, що однією з найважливіших складових цьо-
го процесу є організація системи управління та відпові-
дна міжвідомча координація реагування, що є надзви-
чайно чутливим до масштабу НС, складності обстанов-
ки у зоні НС, збільшеності кількості залучених сил та
потреби в ресурсах. Саме масштаб НС висуває підви-
щені вимоги до організації управління та розподілу на-
явних і залучених матеріальних ресурсів у процесі
ліквідації комплексних наслідків НС соціального, при-
родного, воєнного і техногенного характеру, а також
фактів введення надзвичайного та воєнного стану.

Як наголошує дослідник Дамір Н.Р. огли [12, с. 44]
"реформування системи публічного управління в умо-
вах воєнного часу — передбачає таку модернізацію
систему управління, яка спрямована на антикризове
управління та управління в умовах невизначеності з ура-
хуванням постійних викликів, які пов'язані із забезпе-
чення безпекової життєдіяльності суспільства. Мета та-
кого реформування публічного управління є оптимізації
фінансових, кадрових, матеріальних ресурсів для забез-
печення безпеки та життєдіяльності суспільства. Обгрун-
товано, що інноваційні виклики сьогодення вимагають
від системи публічного управління гнучкості, оптималь-
ності, раціональності, неупередженості, професійності
та швидких ефективних управлінських рішень, адже від
таких рішень на сьогодні залежить життя людини та
життєдіяльність суспільства, і, в решті решт, існування
незалежності держави".

Маємо бути свідомими того, що триваючі воєнні дії
спричиняють комплексний вплив на безпекове середо-
вище та оборонну спроможність нашої країни, одним з
яких є втрата наукового потенціалу країни, що на думку
дослідників Січенка В. та Вільхової Т. [13, с. 12] може
суттєво вплинути на забезпечення ефективності науко-
вих досліджень та реалізацію воєнних потреб, а також
знизити інноваційність державного управління в умовах
воєнного стану.

Наразі виключно важливим аспектом публічного
управління в умовах правового режиму воєнного стану
на думку Миколюк А.В. стає "робота публічного управ-
ління на тимчасово окупованих територіях та в районах
ведення активних бойових дій. В населених пунктах де
зруйновано чи порушено інфраструктуру й логістику
виникають не лише питання про забезпечення потреб
населення та організації для них максимально безпеч-
них умов, але й про поводження з документами, питан-
ня евакуації, створення гуманітарних коридорів, продо-
вольчу логістику". Автор погоджується з думкою НАДС
щодо тези про те, що "в більшості подібних населених
пунктів система публічного управління частково адап-
тувалася до критичних умов, представляючи нашу дер-
жаву в тилу ворога, ставши на захисті національних інте-
ресів" [14, с. 46].

Важливим гравцем у системі захисту цивільного на-
селення в умовах НС та особливого (воєнного) стану є
сили сектору безпеки і оборни, зокрема ДСНС України.
Дослідники [15, с. 248—249] зауважують, що "в Україні
органи, служби та сили ДСНС діють одночасно у двох
правових режимах: військовому. права та певного пері-
оду зі ступенем повної готовності. Крім того, передба-
чено "період реконструкції", який передбачає додаткові
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завдання ЄДСЦЗ, повна реалізація яких можлива після
закінчення бойових дій і здійснюється на підконтроль-
них Україні територіях, на яких не ведуться бойові
зіткнення".

При реалізації заходів захисту цивільного населен-
ня в умовах ведення широкомасштабних бойових дій Як
зазначає Білоус А.О. [16, с. 25], зокрема в умовах пра-
вового режиму воєнного стану, набуває актуальності
ситуативне управління в умовах невизначеності та НС, з
розумінням того що це є видом оперативного управлін-
ня, що застосовується у поєднанні із стратегічним та
перспективним плануванням заходів, що відповідають
динаміці зміни ситуації.

Важливою складовою комплексної системи захис-
ту цивільного населення в умовах воєнного стану є ста-
ле функціонування ЄДСЦЗ як базового елементу націо-
нальної системи стійкості. Саме тому науковиця Климен-
ко Н.Г. акцентує увагу на тому, що ЄДСЦЗ "на яку по-
кладається його забезпечення, з 24.02.2022 року функ-
ціонує одночасно у двох режимах: режимі надзвичай-
ної ситуації, встановленому з метою ліквідації наслідків
медико-біологічної надзвичайної ситуації природного
характеру державного рівня і забезпечення санітарно-
го й епідемічного благополуччя населення, та перебу-
ває у готовності до виконання завдань за призначенням
в особливий період, у тому числі у воєнний час, з ураху-
ванням особливостей, що визначаються вимогами норм
міжнародного гуманітарного права, законів України
"Про правовий режим воєнного стану" та "Про мобілі-
заційну підготовку та мобілізацію". На неї покладаєть-
ся ліквідація наслідків надзвичайних ситуацій, які відбу-
ваються не лише у повсякденних умовах, в умовах ре-
жиму надзвичайної ситуацій та карантину, а й під час
воєнного стану" [17, с. 227].

ВИСНОВКИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ
ПОДАЛЬШИХ РОЗВІДОК У ДАНОМУ
НАПРЯМІ

Грунтуючись на вище викладеному можемо стверд-
жувати про те, що організаційно-управлінські засади
надання допомоги населенню в умовах НС воєнного
характеру формуються на засадах імплементації базо-
вих документів міжнародного гуманітарного права та
враховують норми національного права. Нагальні зав-
дання щодо захисту цивільного населення в умовах воє-
нного стану потребує не тільки напрацювання поточно-
го нормування, а також механізмів надання всіх видів
захисту, у т.ч. надання медичної допомоги і психологіч-
ної підтримки.

На жаль, змушені констатувати, що наразі спосте-
рігається брак наукових публікацій, присвячених саме
аналізу досвіду надання допомоги цивільному населен-
ню в умовах НС воєнного характеру, увага зосеред-
жується на питаннях соціального захисту вимушено пе-
реміщених осіб. А також потрібно вносити зміни

Таким чином, воєнний стан є особливим правовим
режимом діяльності органів державної влади, інших
державних органів, органів місцевого самоврядування
та організацій в Україні у виняткових обставинах, по-
в'язаних тільки з обставинами зовнішнього характеру —
необхідністю відбиття агресії проти України або запо-
бігання безпосередній загрозі агресії.

Отже, за результатами дослідження наукового
дискурсу з обраної проблеми можемо стверджува-
ти, що переважна більшість наукових праць була зо-
середжена на розгляді питань розподілу управлінсь-
ких функцій між органами державної влади, органа-
ми місцевого самоврядування та інститутами грома-
дянського суспільства щодо здійснення ними повно-
важень у сфері державного управління в умовах пра-
вового режиму воєнного стану. Наявні поодинокі
публікації науковців-медиків, що досліджують питан-
ня організації медичної допомоги постраждалому
цивільному населенню в умовах бойових дій з акцен-
том на медичні технології. Також присутня інформа-
ція на офіційних веб-порталах центральних органів
виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання щодо можливостей отримати соціальну допо-
могу та евакуюватися до безпечних місць. У зв'язку
з триваючим правовим режимом воєнного стану
відсутні комплексні наукові дослідження з питань
захисту цивільного населення в умовах НС воєнного
характеру.

Подальшим напрямом наукових досліджень із роз-
глянутої тематики вбачається опрацювання моделі ком-
плексного захисту цивільного населення в умовах над-
звичайної ситуації воєнного характеру з застосуванням
системного підходу.
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