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 В статті проаналізовано правовий статус та порядок здійснення повноважень органів 
місцевого самоврядування в умовах правового режиму воєнного стану, правовий статус 
та взаємодію військових адміністрацій з органами місцевого самоврядування на рівні тери-
торіальних громад, надано характеристику та проаналізовано виклики, з якими на рівні 
нормативно-правового регулювання зіткнулися органи місцевого самоврядування під час 
воєнного стану. Виявлено ряд неузгодженостей на законодавчому рівні, відсутність чіткого 
розмежування сфер здійснення повноважень місцевими радами, очільниками територіаль-
них громад, військових адміністрацій та їхніх начальників. Виявлено сфери, які потребують 
оперативного врегулювання, серед яких бюджетна сфера, питання майнового характеру, 
сфера соціальних послуг, кадрова політика. Також описано ряд додаткових повноважень 
та зобов’язань, які декларуються Указом Президента України №64/2022. Серед яких нала-
годження співпраці з військовими адміністраціями та військовим командуванням, прийняття 
рішень, зумовлених військовими діями на території України, зростанням кількості вимуше-
но переселених осіб, питаннями цивільного захисту, безпеки та оборони. Описано дискусії 
серед експертів та посадовців регіонального та місцевого рівні, які виникли у результаті 
запровадження правового режиму воєнного стану. Зокрема йдеться про додаткове наван-
таження на місцеві бюджети, які полягають у фінансуванні соціального захисту внутрішньо 
переміщених осіб, відновлення інфраструктури, фінансування ремонтних робіт чи будівни-
цтва нових об’єктів соціального захисту. Соціальний і цивільний захист потребує нових для 
України рішень та алгоритмів, що також є частиною завдань місцевої влади. Разом з тим міс-
цева влада представлена що органами місцевого самоврядування, що й військовими адмі-
ністраціями. Саме тому виникає питання щодо розподілу не лише повноважень, а й відпові-
дальності. У матеріалі висвітлено і проблему тимчасового використання комунального майна 
на потреби оборони, для чого відсутні правові підстави і механізми.

Ключові слова: місцеве самоврядування, децентралізація, воєнний стан, військова адмі-
ністрація, територіальна громада, місцевий бюджет, російсько-українська війна, соціальний 
захист, самоорганізація населення.

Nakonechna Halyna, Zinkevych Vladyslav. Local government under the conditions 
of the state of martial

The article analyzes the legal status and the procedure for exercising the powers of local 
self-government bodies in the conditions of the legal regime of martial law, the legal status 
and interaction of military administrations with local self-government bodies at the level 
of territorial communities, provides a description and analyzes the challenges faced by the bodies 
at the level of normative and legal regulation of local self-government during martial law. 
A number of inconsistencies at the legislative level, the absence of a clear demarcation 
of the spheres of exercise of authority by local councils, heads of territorial communities, military 
administrations and their chiefs, were revealed. Areas that require prompt settlement have been 
identified, including the budget area, property issues, the area of social services, and personnel 
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policy. It also describes a number of additional powers and obligations declared by the Decree 
of the President of Ukraine №64/2022. Among them, the establishment of cooperation with 
military administrations and military command, decision-making caused by military actions on 
the territory of Ukraine, the increase in the number of forcibly displaced persons, civil protection, 
security and defense issues. Discussions among experts and officials at the regional and local 
level, which arose as a result of the introduction of the legal regime of martial law, are described. 
In particular, the article talks about the additional burden on local budgets, which consists in 
financing the social protection of internally displaced persons, the restoration of infrastructure, 
the financing of repair works or the construction of new social protection facilities. Social and civil 
protection requires new solutions and algorithms for Ukraine, which are also part of the tasks 
of local authorities. At the same time, local government is represented both by local self-
government bodies and by military administrations. That is why the question arises regarding 
the distribution not only of powers, but also of responsibilities. The article also highlights 
the problem of temporary use of communal property for defense purposes, for which there are 
no legal grounds and mechanisms.

Key words:  local self-government, decentralization, martial law, military administration, 
territorial community, local budget, Russian-Ukrainian war, social protection, population self-
organization.

Із 05 години 30 хвилин 24 лютого 
2022 року в Україні Указом Президента 
№64/2022 [7] на території всієї кра-
їни запроваджено воєнний стан, який на 
момент написання цього матеріалу про-
довжено до 20 травня 2023 року. Вперше 
в історії незалежної України державний 
механізм, в тому числі і місцеве самовря-
дування, функціонує в умовах особливого 
режиму. 

День повномасштабного вторгнення 
та запровадження воєнного стану відбувся 
в Україні – країна, у якій триває реформа 
децентралізації.

Децентралізація збільшила кількість 
інструментів, способів та механізмів наро-
довладдя на рівні громад, а органи міс-
цевого самоврядування, посадові особи 
отримали нові повноваження. Однак, чи 
враховувала реформа децентралізації 
реалізацію цих нововведень під час воєн-
ного стану сказати складно, адже навіть 
сьогодні, через рік після повномасштаб-
ного вторгнення, виникають невизна-
ченості на законодавчому рівні, що при-
зводить до необхідності вирішення нових 
додаткових викликів. З іншого боку саме 
ця реформа допомогла громадам в перші 
дні повномасштабного вторгнення опе-
ративно на місцевому рівні вирішувати 
питання та приймати оперативні рішення. 

Це підтверджує важливість децентра-
лізованої системи органів місцевого само-
врядування, яка підтримує на місцевому 
рівні функціонування країни в цілому. 
Однак, це є лише проміжними успіхами 

децентралізації, адже, як вказано в «Ана-
літичному звіті за результатами оціню-
вання ефективності застосування окремих 
законодавчих актів щодо децентралізації 
влади в Україні», реформа ще не є повністю 
завершеною і потребує прийняття нових 
законодавчих актів та внесення змін до 
діючих [1].

Постановка проблеми. Запро-
вадження воєнного стану внесло сут-
тєві зміни у правовий статус як посадо-
вих осіб, так і самих державних органів 
та органів місцевого самоврядування, що 
потребує постійного аналізу та удоскона-
лення нормативно-правової бази для вре-
гулювання правовідносин, які мають місце 
і розвиваються навіть в умовах війни. Сьо-
годні активно розробляється законодавча 
база з урахуванням реалій. У той же час 
об’єктивно ми не можемо прогнозувати 
конкретну дату, рік завершення воєн-
ного стану, отже, питання правового ста-
тусу місцевого самоврядування в нинішніх 
умовах є актуальним та буде таким надалі. 
Адже саме місцеві громади і їхня ефек-
тивність впливає на здатність населеного 
пункту і загалом громади функціонувати 
в умовах російської агресії.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Функціонування органів місцевого 
самоврядування в умовах воєнного стану 
в Україні тема нова, але стала предметом 
висвітлення, аналізу та досліджень прав-
ників та аналітиків ГО «Лабораторія зако-
нодавчих ініціатив», експертів Асоціації 
міст України, аналітика Центру спільних 



45

ІСТОРИКО-ПРАВОВИЙ ЧАСОПИС № 2 (21), 2023

дій Олега Савчука, аналітикині Національ-
ного інституту стратегічних досліджень 
Алли Двігун, кандидата політичних наук 
Миколюка А. В. 

Метою матеріалу є дослідження функ-
ціонування місцевого самоврядування 
в умовах воєнного стану.

Виклад основного матеріалу. Від-
повідно до статті 4 Закону України «Про 
правовий режим воєнного стану» на тери-
торіях, на яких введено воєнний стан, для 
забезпечення дії Конституції та законів 
України, забезпечення разом із військовим 
командуванням запровадження та здій-
снення заходів правового режиму воєн-
ного стану, оборони, цивільного захисту, 
громадського порядку та безпеки, охо-
рони прав, свобод і законних інтересів 
громадян можуть утворюватися тимчасові 
державні органи – військові адміністрації 
[9].

У той же час дискусійним стає питання 
функціонування органів місцевого само-
врядування, які фактично продовжують 
здійснювати свої функції.

Додатково на виконання п.6 вище-
названого Указу Президента України 
№ 64/2022, органи місцевого самовря-
дування повинні утворити ради оборони 
та забезпечити сприяння військовому 
командуванню у запровадженні та здій-
сненні заходів правового режиму воєн-
ного стану.

Однак, у Законі України «Про внесення 
змін до деяких законів України щодо функ-
ціонування державної служби та місце-
вого самоврядування у період дії воєнного 
стану» йдеться про те, що факт створення 
військових адміністрацій означає «не здій-
снення повноважень обласних/районних 
рад» [6]. Щоправда, «не здійснення» не 
означає припинення. 

У п. 3 ч. 1 ст. 78 Закону «Про місцеве 
самоврядування в Україні» зазначено, що 
повноваження сільської, селищної, місь-
кої, районної в місті, районної, обласної 
ради достроково припиняються з підстав, 
передбачених Законом України «Про пра-
вовий режим воєнного стану» [8].

Фактично станом на березень 2023 року 
питання залишається не врегульованим – 
військові адміністрації функціонують разом 
і з органами місцевого самоврядування на 
одній території. 

Фактично не позбавляючи повнова-
жень, органи місцевого самоврядування 
можуть бути обмеженими у своїх функціях 
або ж доповнені новими повноваженнями 
воєнного часу. З нововведень варто вио-
кремити наступне: 

1) Додаткові повноваження та завдання. 
Органи місцевого самоврядування мають 
налагодити співпрацю з військовими адмі-
ністраціями та військовим командуванням. 
Наприклад, у Законі України «Про вне-
сення змін до Закону України «Про пра-
вовий режим воєнного стану» щодо функ-
ціонування місцевого самоврядування 
у період дії воєнного стану» зазначається, 
що в умовах воєнного стану сільський, 
селищний, міський голова територіаль-
ної громади, на території якої не ведуться 
бойові дії та не прийнято рішення про 
утворення військової адміністрації населе-
них пунктів, матиме право, з обов'язковим 
інформуванням начальника відповідної 
обласної військової адміністрації протя-
гом 24 годин, ухвалювати низку важливих 
рішень. 

Йдеться про 1) внесення змін до кіль-
кісного та персонального складу вико-
навчого комітету відповідної сільської, 
селищної, міської ради; 2) затвердження 
тимчасової структури виконавчих органів 
сільської, селищної, міської ради, загаль-
ної чисельності апарату ради та її вико-
навчих органів, утворення інших вико-
навчих органів ради; 3) наділення органів 
самоорганізації населення окремими влас-
ними повноваженнями органів місцевого 
самоврядування, а також передачі коштів, 
матеріально-технічних та інших ресурсів, 
необхідних для їх здійснення; 4) внесення 
до місцевого бюджету змін, необхідних 
для здійснення заходів правового режиму 
воєнного стану військовим командуван-
ням або відповідною військовою адміні-
страцією, а також для реалізації рішень, 
прийнятих сільським, селищним, міським 
головою.

2) Бюджет. Рекомендовано рішенням 
сільської, селищної, міської ради терміново 
збільшити обсяг резервного фонду, спря-
мувавши до нього, у першу чергу, вільний 
залишок коштів, або шляхом перенаправ-
лення інших видатків; в умовах воєнного 
стану органи місцевого самоврядування 
мають повноваження збільшувати резерв-
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ний фонд до необхідного обсягу (понад 
1% видатків загального фонду); у разі 
потреби виконавчий комітет місцевої ради 
може скоротити термін розгляду звер-
нення, підготовки та прийняття рішення 
про виділення коштів з резервного фонду 
бюджету; в умовах воєнного стану можна 
не дотримуватися вимог статті 55 Бюджет-
ного кодексу України (щодо захищених 
статей бюджету) [2].

3) Соціальні послуги. 14.04.2022 було 
прийнято Закон України № 2193- IX «Про 
внесення змін до деяких законів України 
щодо надання соціальних послуг у разі вве-
дення надзвичайного або воєнного стану 
в Україні або окремих її місцевостях». Закон 
уповноважує виконавчі органи сільських, 
селищних, міських рад визначати особли-
вості надання соціальних послуг в умовах 
воєнного стану на відповідних територіях 
[5]. Законом передбачено право місцевих 
структурних підрозділів з питань соціаль-
ного захисту населення самостійно при-
ймати рішення щодо надання екстрено 
(кризово) соціальних послуг у разі наяв-
ності загрози життю чи здоров’ю в умовах 
воєнного стану. Серед таких послуг – кон-
сультування, надання притулку, догляд, 
підтримане проживання, короткотермі-
нове проживання, натуральна допомога, 
транспортні послуги тощо. умовах воєн-
ного стану на відповідних територіях [5]. 

Серед викликів для місцевого самовря-
дування та громад, ґрунтуючись на опиту-
вання органів місцевого самоврядування, 
яке організовано Міністерством розвитку 
громад та територій України спільно з Про-
єктом USAID «ГОВЕРЛА», можна виокре-
мити ряд проблем. 

Опитування тривало з 6 по 12 травня. 
В ньому взяли участь 537 респондентів 
з 23 областей України. У 431, серед опи-
таних територіальних громад, військові дії 
не відбувалися; у 68 – велись військові дії 
або громади перебували в окупації, у 26 
громадах ведуться на сьогоднішній день 
бойові дії або вони перебувають в тимча-
совій окупації.

Серед найбільш поширених проблемних 
питань функціонування місцевого само-
врядування в умовах воєнного стану – 
питання наповнення місцевих бюджетів 
та здійснення їх видатків, особливо в кон-
тексті соціального забезпечення внутріш-

ньо переміщених осіб. 
Також респонденти повідомили про 

недостатню фаховість посадовців вій-
ськових адміністрацій, що підтвердили 
експерти проєкту «Говерла». Наприклад, 
в окремих областях наказами військо-
вих адміністрацій територіальні громади 
зобов’язували здійснювати певні заходи 
всупереч Бюджетному кодексу. Зокрема, 
поховання учасників бойових дій за раху-
нок місцевих бюджетів громад, тоді як 
стаття 90 Бюджетного кодексу України 
це визначає в повноваженнях обласних 
бюджетів.

4) Відчутною проблемою для органів 
місцевого самоврядування стала відсут-
ність чітких правових підстав та механізму 
тимчасового використання майна кому-
нальної власності для потреб військових 
формувань. Балансоутримання форти-
фікаційних споруд на території громад, 
районів, області. Зокрема і утримання 
таких об’єктів.

5) Кадрові питання. На сьогодні, згідно 
чинного закону, військові адміністрації 
населених пунктів фактично формуються 
«з нуля» з військовослужбовців військо-
вих формувань, правоохоронних орга-
нів, служби цивільного захисту, праців-
ників, які уклали з Генеральним штабом 
Збройних сил України трудовий договір. 
Після внесених змін цю норму доповнено 
і трудовим договором з відповідною вій-
ськовою адміністрацією. Однак, фактично 
ми спостерігаємо наявність тих же людей 
у штаті ВА, які були до воєнного стану 
на відповідних штатних позиціях ОВА/
РВА. Однак, чи відповідають ці люди сво-
їми компетенціями вимогам воєнного часу 
питання відкрите. Проте директор Дирек-
торату з питань розвитку місцевого само-
врядування, територіальної організації 
влади та адміністративно-територіального 
устрою Мінрегіону під час засідання Прав-
ління Всеукраїнської асоціації об’єднаних 
територіальних громад висловив думку 
щодо цього: «Кадрове питання у забез-
печенні життєдіяльності територій над-
важливе. Тому понад 70 зі 129 начальни-
ків військових адміністрацій – це керівний 
склад органів місцевого самоврядування. 
Вони мають підтримку населення і добре 
володіють ситуацією на території. Веду до 
того, що утворення військових адміністра-
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цій ніяк не згортає децентралізацію влад-
них повноважень». Проте тут варто заува-
жити, що у більшості випадків начальники 
військових адміністрацій – призначені 
Президентом голови відповідних держав-
них адміністрацій, які не мають такого 
мандату від жителів територіальних гро-
мад, який мають очільники, наприклад, 
міських, обласних, районних, сільських чи 
селищних рад.

6) Довіра громад. За кілька місяців до 
повномасштабного вторгнення у 2021 році 
Центр Разумкова провів опитування серед 
населення України і визначив рівень 
довіри громадян до інститутів суспільства 
та політиків в Україні. Дослідження прово-
дилось із 29 липня до 4 серпня 2021 року. 
Понад 50% підтримки з боку громадян 
має місцева влада населених пунктів, де 
мешкають опитані респонденти, у той час, 
коли Президент користувався довірою 
лише у 33% населення [3]. Враховуючи 
те, що голови держадміністрацій, а потім – 
начальники ВА, призначаються Президен-
том (інколи ці кандидатури з інших регіо-
нів) постає питання сприйняття і довіри до 
цих осіб. З іншого боку – маємо підтвер-
джені факти колабораціонізму представ-
ників органів місцевого самоврядування 
на тимчасово окупованих територіях.

Висновки. Запровадження воєнного 
стану повністю змінює фокус діяльності 

органів державної влади та місцевого 
самоврядування на питання безпеки і обо-
рони, забезпечення військових та цивіль-
ного населення в умовах війни. Зміни 
на місцевому рівні, які стали результа-
том реформи децентралізації, відіграли 
позитивну роль в, особливо, перші дні 
повномасштабного вторгнення. Однак, 
утворення військових та районних вій-
ськових адміністрацій, наділення органів 
місцевого самоврядування додатковими 
повноваженнями та зобов’язаннями, 
недостатня законодавча база призвели 
до ряду викликів, неузгодженостей 
та загроз.

Серед основних питань, які потребують 
якнайшвидшого вирішення, це:

1) урегулювання розподілу повнова-
жень між військовими адміністраціями 
та органами місцевого самоврядування, 
задля уникнення двовладдя в Україні;

2) зміцнення фінансової спроможності 
органів місцевого самоврядування реалі-
зовувати нові повноваження, забезпечу-
вати потреби воєнного часу;

3) врегулювання питань управління, 
користування, утримання об’єктів військо-
вого призначення в межах територіальних 
громад;

4) глибшого залучення представни-
ків органів місцевого самоврядування до 
функціонування військових адміністрацій.
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