
195

ПРАВОВИЙ ЧАСОПИС ДОНБАСУ / LAW JOURNAL OF DONBASS № 4(81) vol. 2, 2022

акТуальні пиТання правовоГо реГулювання 
суспільних віДносин в умовах воєнноГо сТану

УДК 342.5; 34.07
DOI https://doi.org/10.32782/2523-4269-2022-81-4-2-195-199

Кузьменко Сергій Георгійович, 
доктор наук з державного управління, кандидат юридичних наук, профессор
(Донецький державний університет внутрішніх справ, м. Кропивницький)

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-5325-9433

Юрах Віталій Михайлович, 
доктор юридичних наук, доцент 

(Донецький державний університет внутрішніх справ, м. Кропивницький)
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-1705-389Х 

ДЕЯКІ ОСОБЛиВОСТІ СТВОРЕННЯ ТА ФУНКЦІОНУВАННЯ 
ВІЙСьКОВО-ЦиВІЛьНиХ АДМІНІСТРАЦІЙ 
В УМОВАХ ВОЄННОГО СТАНУ В УКРАїНІ

У статті розглядаються питання щодо особливостей створення та деякі питання функціонування 
та визначення повноважень військово-цивільних адміністрацій в умовах воєнного стану в Україні. 
Робиться акцент на перевагах військово-цивільних адміністрацій перед місцевими радами та їх ви-
конавчими комітетами. Наводяться конкретні підстави, що свідчать про необхідність такої замі-
ни. Досить уваги приділено меті створення військово-цивільних адміністрацій, яка полягає в необ-
хідності створення умов для забезпечення життєдіяльності відповідних територіальних громад, 
вирішенні питань місцевого значення шляхом установлення особливого порядку, здійсненні окремих 
повноважень органів місцевого самоврядування (сільських, селищних, міських рад, їх виконавчих ор-
ганів, обласних, районних рад) на території їхньої діяльності, у тих випадках, коли відповідні органи 
місцевого самоврядування такі повноваження не здійснюють або самоусунулися від їх виконання.
Ключові слова: об’єднані територіальні громади, місцеві ради та їх виконавчі комітети,  
військово-цивільні адміністрації, гарантування безпеки, нормалізація життєдіяльності населен-
ня, правопорядок. 

Постановка проблеми. У житті трапляються такі 
ситуації, коли деякі визначення та поняття з часом втра-
чають свій сенс. Наприклад, у спокійний довоєнний час 
люди звикли, що всі нагальні питання життя громади 
вирішували місцеві ради та їх виконавчі комітети. При-
чому вже починаючи із 2021 року вся Україна була по-
ділена на об’єднані територіальні громади, тобто відбу-
лася заміна системи управління і більше повноважень 
та грошей не забирають у державний бюджет, а вони 
залишаються в місцевих бюджетах. Керувати цими гро-

шима мають місцеві ради [1]. В принципі, що вони й ро-
били в мирний час, але сьогодні ми все частіше чуємо 
про військові адміністрації, а це такий орган влади, про 
який до війни навіть ніхто не згадував [2]. Проведення 
у Донецькій та Луганській областях антитерористичної 
операції засвідчило існування в Україні проблем, зу-
мовлених тим, що органи місцевого самоврядування не 
здійснюють покладені на них повноваження протягом 
тривалого часу. Фактично вони самоусунулися від ви-
конання своїх повноважень, що негативно позначилося  
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на безпеці та життєдіяльності населення в районі про-
ведення АТО [3]. Саме тому в тих випадках, коли орга-
ни місцевого самоврядування не виконують свою робо-
ту, то владу на місцях заміняють військово-цивільною 
адміністрацією. Подекуди такі адміністрації працюють 
уже по 6 років [1]. Але, на наш погляд, проблемні пи-
тання щодо особливостей утворення та деякі питання 
з функціонування, визначення повноважень військо-
во-цивільних адміністрацій в умовах воєнного стану 
в Украні залишились та потребують негайного вирі-
шення.

 Аналіз останніх досліджень і публікацій. На сьо-
годні ця тема знаходить своє відображення у роботах 
М. Ануфрієва, Є. Вакуленка, Є.  Гречківського, В. Заліз-
нюка, С. Кузніченка, А. Лисенка, Я. Маслова, К. Свірі-
ної, В. Тарасова, С. Трофимова, В. Шевченка та інших 
учених. Наприклад, предметом теоретико-методологіч-
них досліджень були визначення окремих елементів пра-
вового статусу військово-цивільних адміністрацій та їх 
функціонального навантаження. В науковій літературі 
можна знайти ґрунтовний порівняльний аналіз проблем 
територіальної організації військово-цивільних та вій-
ськових адміністрацій, а також пов’язаних з цим питань, 
який був здійснений О. Лялюком [4]. Тезисний огляд 
статусу військових адміністрацій як суб’єктів реалізації 
публічно-владних управлінських функцій в умовах воєн-
ного стану був зроблений І. Розумом [5]. 

Мета статті. Метою публікації є дослідження пи-
тань щодо особливостей утворення, функціонування 
та визначення повноважень військово-цивільних адмі-
ністрацій в умовах воєнного стану в Украні.

Виклад основного матеріалу. Люди вже звикли, що 
всі нагальні питання життя територіальної громади ви-
рішують місцеві ради та їх виконавчі комітети. Так було 
до цієї клятої війни, але сьогодні ми все частіше чуємо 
про військові цивільні адміністрації як орган влади, про 
який раніше не чули [2]. З початком проведення у До-
нецькій та Луганській областях антитерористичної опе-
рації відразу виявилось існування багатьох проблем, 
зумовлених тим, що органи місцевого самоврядування 
протягом тривалого часу практично не виконували по-
кладені на них повноваження. Де факто вони самоусу-
нулися від виконання своїх законних повноважень, що, 
своєю чергою, досить негативно позначилося на без-
пеці та життєдіяльності місцевого населення в районі 
проведення АТО [3].

Такого стану справ у жодному разі не можна було 
допустити, а тому після пропозиції, внесеної Радою 
Національної безпеки та оборони, Президентом Украї-
ни Петром Порошенком був підписаний Закон Украї-
ни «Про військово-цивільні адміністрації» від 3 лютого 
2015 року № 141-VIII [6]. Дія цього Закону спочатку 
продовжувалася тільки на період проведення антите-
рористичної операції та на шість місяців після дня її 
завершення, але не більше ніж на три роки з дня на-
брання ним чинності, проте згодом, зважаючи на ситуа-
цію в країні, ці обмеження прибрали [6].

На час прийняття Закону військово-цивільна адміні-
страція в Україні визначалася як тимчасовий державний 
орган у складі Антитерористичного центру при Службі 
безпеки України або у складі Об’єднаного оператив-
ного штабу Збройних сил України, який діяв у районі 
відсічі збройної агресії Російської Федерації на тери-
торії Донецької та Луганської областей і був призначе-
ний для забезпечення виконання Конституції та законів 
України, гарантування безпеки і нормалізації життєді-
яльності населення, правопорядку, протидії диверсій-

ним проявам і терористичним актам, недопущення гу-
манітарної катастрофи [3].

Військово-цивільна адміністрація має на меті ство-
рення умов для забезпечення життєдіяльності відповід-
них територіальних громад, вирішення питань місцево-
го значення шляхом установлення особливого порядку 
здійснення окремих повноважень органів місцевого са-
моврядування (сільських, селищних, міських рад, їх ви-
конавчих органів, обласних, районних рад) на території 
їхньої діяльності у разі, коли відповідні органи місце-
вого самоврядування такі повноваження не здійснюють 
або самоусунулися від їх виконання [3].

Різниця між ними є у тому, що військово-цивільні 
адміністрації населених пунктів є юридичними особа-
ми публічного права. На відміну від них, районні та об-
ласні державні адміністрації просто тимчасово набува-
ють статусу військово-цивільних адміністрацій та не 
потребують реєстрації окремої юридичної особи [3].

Починаючи з 2021 року вся Україна була поділена на 
об’єднані територіальні громади. Тож зараз змінюєть-
ся система управління і більше повноважень та грошей 
залишають у місцевих бюджетах, а не забирають у дер-
жавний. Керувати цими грошима мають місцеві ради. 
В тих випадках, коли вони не виконують свою роботу, 
владу заміняють військово-цивільною адміністрацією. 
Подекуди такі адміністрації працюють уже по 6 років. 
У них є керівник та підлеглі. Саме вони розподіляють 
бюджетні кошти, які є в громади. Поки є ВЦА, то на 
виділення коштів не потрібні голоси депутатів [1].

З практичної точки зору військові адміністрації над-
звичайно важливі для мешканців відповідних терито-
рій, оскільки уповноважені приймати рішення, від яких 
залежить життя людей: щодо евакуації, запровадження 
комендантської години та багато іншого [2].

Згідно з чинним Законом України «Про військово-ци-
вільні адміністрації» від 5 лютого 2015 року № 157-VIII 
[6], військові адміністрації населених пунктів фактично 
формуються «з нуля» з військовослужбовців військових 
формувань, правоохоронних органів, служби цивільно-
го захисту, працівників, які уклали з Генеральним шта-
бом Збройних сил України трудовий договір [6]. Однак 
на розгляді парламенту уже перебуває законопроєкт 
щодо функціонування місцевого самоврядування в пе-
ріод дії воєнного стану, який покликаний виправити 
таку ситуацію [2]. На нашу думку, це правильне рішен-
ня, адже кожна місцева рада має законний мандат на 
представлення інтересів членів своєї громади. 

Законом України «Про правовий режим воєнного 
стану» 12 травня 2015 року № 389-VIII [7] передбаче-
но, що на територіях, де введено воєнний стан (у нашо-
му випадку це вже вся Україна), можуть утворюватися 
тимчасові державні органи – військові адміністрації. 
Рішення про їх утворення приймається Президентом 
України за поданням обласних державних адміністра-
цій або військового командування. Безпосереднє керів-
ництво військовими адміністраціями здійснюють їхні 
начальники [7].

Коли йдеться про села, селища й міста, то військові 
адміністрації таких населених пунктів можуть утворю-
ватися в одному чи декількох населених пунктах. Вона 
може бути утворена, якщо сільські, селищні, міські 
ради та/або їхні виконавчі органи не здійснюють по-
кладені на них Конституцією та законами України пов-
новаження, в т.ч. внаслідок: 1) фактичного саморозпу-
ску, 2) самоусунення від виконання своїх повноважень,  
3) фактичного невиконання повноважень, 4) припинен-
ня повноважень згідно із законом [2].
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Розглядаючи перелічені підстави, можна вказати, 
що така підстава, як «фактичне невиконання повно-
важень», є досить суб’єктивною, оскільки вона не де-
талізує цих повноважень. Однак, зважаючи на те, що 
Президент володіє значно більшим обсягом інформації 
і має можливість діяти на випередження, ми вважаємо, 
що в такому випадку це цілком виправдано. При цьо-
му зауважимо, що необхідно розширити змістовно саме 
поняття «фактичне невиконання повноважень». Тому 
що така, по суті, дуже суб’єктивна трактовка понят-
тя «фактичне невиконання» у воєнний час не завжди 
пов’язана з небажанням або бездіяльністю [2].

Інакше проводиться утворення військової адміністра-
ції в районі чи області. Так, їх статусу набувають, відпо-
відно, районні, обласні державні адміністрації, а голови 
районних, обласних держадміністрацій набувають ста-
тусу начальників відповідних військових адміністрацій. 
Тобто вже наявні органи державної влади наділяються 
новими повноваженнями та набувать іншого статусу [2]. 

Чинний Закон України «Про правовий режим воєн-
ного стану» від 12 травня 2015 року № 389-VIII прямо 
не передбачає автоматичне припинення повноважень 
відповідних органів місцевого самоврядування у разі 
утворення військових адміністрацій [7].

Таку пряму вказівку можна зустріти у статті 78 За-
кону «Про місцеве самоврядування в Україні»: «Пов-
новаження сільської, селищної, міської, районної в мі-
сті, районної, обласної ради достроково припиняються 
з дня набрання чинності актом Президента України про 
утворення відповідної військово-цивільної, військової 
адміністрації» [8]. А Закон України «Про правовий ре-
жим воєнного стану» від 12 травня 2015 року № 389-
VIII вказує тільки на момент припинення повноважень 
військових адміністрацій [7].

Військові адміністрації населених пунктів, а та-
кож районні, обласні військові адміністрації, утворені 
у зв’язку з нескликанням сесії, відповідно районної, 
обласної ради у встановлені Законом України «Про міс-
цеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року 
№ 280/97-ВР строки «здійснюють свої повноваження 
до дня першого засідання першої сесії відповідної ради, 
вибраної після скасування воєнного стану» [8]. Як ба-
чимо, зазначена норма містить слова «…ради, вибраної 
після…», що взаємопов’язано з положеннями Закону 
«Про місцеве самоврядування в Україні» [8], який пе-
редбачає «припинення діяльності місцевої ради у зв’яз-
ку з утворенням військової адміністрації». Аналогічні 
за змістом норми містять і «Прикінцеві положення» 
Закону України «Про правовий режим воєнного стану» 
[7], але вони стосувалися періоду, коли збройна агресія 
РФ мала місце лише у Донецькій та Луганській облас-
тях [7, с. 2].

Окремо Закон України «Про правовий режим воєн-
ного стану» [7] виділяє випадок, коли районна чи об-
ласна військова адміністрація утворена не «у зв’язку», 
а «для». Так, «у разі створення районних, обласних 
військових адміністрацій для здійснення керівництва 
у сфері забезпечення оборони, громадської безпеки 
і порядку такі адміністрації здійснюють свої повно-
важення до скасування воєнного стану. У такому ви-

падку без прив’язки до першої сесії новобраної ради»  
[7, с. 2].

Крім того, Верховна Рада України прийняла Закон 
України «Про внесення змін до законів України «Про 
центральні органи виконавчої влади» та «Про правовий 
режим воєнного стану» від 24 березня 2022 № 7153 [9] 
щодо забезпечення керованості державою в умовах во-
єнного стану» [9; 10]. 

Таким чином, з 05 години 30 хвилин 24 лютого 
2022 року в Україні введено особливий правовий режим, 
що передбачає «надання відповідним органам державної 
влади, військовому командуванню, військовим адміністра-
ціям та органам місцевого самоврядування повноважень, 
необхідних для відвернення загрози, відсічі збройної агре-
сії та забезпечення національної безпеки, усунення загро-
зи небезпеки державній незалежності України, її територі-
альній цілісності, а також тимчасове, зумовлене загрозою, 
обмеження конституційних прав і свобод людини і грома-
дянина та прав і законних інтересів юридичних осіб із за-
значенням строку дії цих обмежень» (стаття 1 Закону Укра-
їни «Про правовий режим воєнного стану» від 12 травня 
2015 року № 389-VIII (далі – Закон № 389-VIII) [7].  
У сфері реалізації публічно-владних управлінських функ-
цій це означає запровадження особливостей, передбаче-
них Законом № 389-VIII [7].

Зокрема, Указом Президента України від 24 люто-
го 2022 року № 68/2022 «Про утворення військових 
адміністрацій» [11] було утворено 24 обласні та Київ-
ську міську, а також районні військові адміністрації для 
здійснення керівництва у сфері забезпечення оборони, 
громадської безпеки і порядку. Разом із тим це не оз-
начає припинення діяльності визначених Конституцією 
та законами України органів державної влади і органів 
місцевого самоврядування [12]. 

Згідно зі статтею 9 Закону України «Про правовий 
режим воєнного стану» від 12 травня 2015 року № 389-
VIII «в умовах воєнного стану Президент України 
та Верховна Рада України діють виключно на підставі, 
в межах повноважень та у спосіб, що визначені Консти-
туцією та законами України. Кабінет Міністрів України, 
інші органи державної влади, військове командування, 
військові адміністрації, Верховна Рада Автономної Рес-
публіки Крим, Рада міністрів Автономної Республіки 
Крим, органи місцевого самоврядування здійснюють 
повноваження, надані їм Конституцією України, цим 
та іншими законами України» [7].

Висновки. Таким чином, можно підсумувати, що 
утворення військової цивільної адміністрації завжди 
означає припинення діяльності відповідної місцевої 
ради. ВЦА потрібна, щоб нині прифронтові територі-
альні громади були об’єднані хоча б умовно та мали 
спільне майно і бюджет уже зараз. Повернення до функ-
ціонування органів місцевого самоврядування на таких 
територіях можливе лише після скасування воєнного 
стану. Коли в громадах проведуть вибори, то додатково 
об’єднувати ради або бюджети не доведеться. Депута-
ти продовжать роботу військово-цивільної адміністра-
ції. Але то вже будуть заново вибрані ради, можливо, 
і з урахуванням думки виборця про ефективність попе-
реднього їх складу.
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some featuRes of the CReatIon and funCtIonIng of mIlItaRy 
and CIVIl admInIstRatIons undeR the CondItIons of maRtIal state In uKRaIne

The article deals with questions about the features of creation, some issues of functioning and determining the powers 
of military-civilian administrations in the conditions of martial law in Ukraine. Emphasis is placed on the advantages 
of civil-military administrations over local councils and their executive committees. Specific reasons are given that indicate 
the need for such a replacement. Sufficient attention has been paid to the goals of creating military-civil administrations, 
which consist in the need to create conditions for ensuring the vital activity of the respective territorial communities, 
resolving issues of local importance by establishing a special procedure, exercising certain powers, local governments 
(village, settlement, city councils, their executive bodies, regional, district councils) on the territory their activities, in cases 
where the relevant local self-government bodies do not exercise such powers or have withdrawn from their implementation.

That is why, in those cases when local self-government bodies do not do their job, the local authorities are replaced by 
a military-civilian administration. In some places such administrations have been working for 6 years.

At the time of the adoption of the Law of Ukraine “On Civil-Military Administrations” dated February 3, 2015  
No. 141-VIII, the military-civilian administration in Ukraine was defined as a temporary state body as part of the Anti-
Terrorist Center under the Security Service of Ukraine or as part of the Joint Operational Headquarters of the Armed 
Forces of Ukraine, operating in the area of   rebuffing the armed aggression of the Russian Federation on the territory 
of the Donetsk and Lugansk regions and was intended to ensure the implementation of the Constitution and laws of Ukraine, 
ensure security and normalize the life of the population, law and order, counter sabotage and terrorist acts, and prevent 
a humanitarian catastrophe.

The difference between them is that the civil-military administrations of settlements are legal entities of public law. In 
contrast, district and regional state administrations simply temporarily acquire the status of civil-military administrations 
and do not require the registration of a separate legal entity.

From a practical point of view, military administrations are extremely important for the inhabitants of the respective 
territories, since they are authorized to make decisions on which people’s lives depend: evacuation, imposition of curfews, 
and much more.

When it comes to villages, towns and cities, the military administrations of such settlements can be formed in one or 
several settlements. Such an administration may be formed if the village, settlement, city councils and/or their executive 
bodies do not carry out the tasks assigned to them by the Constitution and laws of Ukraine powers, incl. due to: 1) actual 
self-dissolution; 2) self-withdrawal from the exercise of their powers; 3) actual non-execution of powers; 4) termination 
of powers by law.

Thus, from 05:30 on February 24, 2022, a special legal regime has been introduced in Ukraine, which provides for 
“providing the relevant state authorities, military command, military administrations and local governments with the powers 
necessary to prevent a threat, repel armed aggression and ensure national security, eliminate the threat of danger state 
independence of Ukraine, its territorial integrity, as well as temporary, caused by a threat, restriction of the constitutional 
rights and freedoms of a person and a citizen, the rights and legitimate interests of legal entities, indicating the duration 
of these restrictions.

Key words: united territorial communities, local councils and their executive committees, military-civilian 
administrations, security, normalization of the life of the population, law and order.
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