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КОМПЕТЕНЦІЯ ВІЙСЬКОВО-ЦИВІЛЬНИХ АДМІНІСТРАЦІЙ:  
АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВІ ПІДХОДИ

Збройна агресія Російської Федерації на сході 
України поставила на порядок денний питання 
щодо вдосконалення функціонування системи 
виконавчої влади для того, щоб остання могла ви-
конувати свої функції. Інститут військово-цивіль-
них адміністрацій, який сьогодні є дієвим інстру-
ментом забезпечення управління на територіях, 
що постраждали і страждають від наслідків веден-
ня бойових дій [1], потребує постійного вдоскона-
лення своєї діяльності і правового забезпечення. 
Найвагомішу роль у структурі правового забезпе-
чення діяльності військово-цивільних адміністра-
цій відіграють акти адміністративного права, що 
зумовлює необхідність визначитися з розумінням 
компетенції військово-цивільних адміністрацій. 
У поєднанні із численними прогалинами адміні-
стративно-правового регулювання функціонуван-
ня військово-цивільних адміністрацій вказане 
обумовлює актуальність теми цієї статті.

Питання діяльності військово-цивільних адмі-
ністрацій та її адміністративно-правового забез-
печення розглядали у своїх роботах М. Ануфрієв, 
Р. Раімов, О. Муза, А. Назар, В. Шевченко й інші 
автори. Водночас питання компетенції військо-
во-цивільних адміністрацій не знайшли достат-
нього відображення у правових джерелах, у яких 
було розглянуто властивості їхнього адміністра-
тивно-правового статусу [2, с. 75], гарантування 
цими органами безпеки життєдіяльності населен-
ня в районі проведення антитерористичної опе-
рації (далі – АТО) [3, с. 161], роль військово-ци-
вільної адміністрації в забезпеченні виконання 
військовослужбовцями обов’язків у зоні АТО 
[4, с. 122]. Однак питання компетенції військо-
во-цивільних адміністрацій ще потребує подаль-
ших наукових розвідок.

Мета статті полягає у визначенні компетенції 
військово-цивільних адміністрацій та її закрі-
плення в актах адміністративного законодавства.

Компетенція військово-цивільних адміністра-
цій, як і компетенція будь-якого іншого органу 
держави, має розглядатися в нерозривному вза-
ємозв’язку з його повноваженнями, тобто пра-
вом, наданим кому-небудь для здійснення чогось 
[5, с. 684]. У теорії права повноваження розумі-
ються як система прав і обов’язків, набутих у легі-
тимний спосіб державою, місцевим самоврядуван-
ням, державними органами й органами місцевого 

самоврядування, їх посадовими особами, іншими 
суб’єктами правовідносин із метою забезпечення 
можливостей, потреб та інтересів людини і грома-
дянина, окремих соціальних груп та суспільства 
загалом [6]. Додамо, що повноваження військо-
во-цивільних адміністрацій виступають більш 
широкою категорією щодо їхньої компетенції, яка 
являє собою сукупність їхніх прав і обов’язків. 

Компетенцію військово-цивільних адміністра-
цій можна представити як сукупність таких напря-
мів діяльності: 1) компетенція у сфері планування 
і соціально-економічного розвитку; 2)  компетен-
ція у сфері бюджету та фінансів; 3) компетенція у 
сфері управління майном; 4) компетенція у сфері 
містобудування, житлово-комунального госпо-
дарства, торгівлі, побутового обслуговування, 
транспорту, зв’язку і телекомунікацій; 5) ком-
петенція у сфері освіти, охорони здоров’я, куль-
тури, фізкультури і спорту, соціального захисту 
населення; 6) компетенція у сфері регулювання зе-
мельних відносин, охорони довкілля та пам’яток 
історії або культури; 7) компетенція у сфері оборо-
ни, національної безпеки та цивільного захисту; 
8) компетенція щодо забезпечення законності, 
правопорядку, охорони прав, свобод і законних 
інтересів громадян; 9) компетенція щодо вирі-
шення організаційно-представницьких питань та 
у сфері адміністративно-територіального устрою.

Згідно зі ст. 1 Закону України «Про військо-
во-цивільні адміністрації», ці державні органи 
здійснюють на відповідній території повнова-
ження районних, обласних рад, державних адмі-
ністрацій та інші повноваження, визначені цим 
Законом [1]. Що стосується останніх, то необхідно 
зазначити, що до них належать норми, які міс-
тяться у ст. 5 цього Закону. Саме вони є винятком 
порівняно з повноваженнями органів місцевих 
рад і державних адміністрацій, що діють згід-
но з  нормами, передбаченими законами України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» [7] та 
«Про місцеві державні адміністрації» [8]. Ці  ви-
ключні повноваження (наприклад, право порушу-
вати в порядку, визначеному Конституцією і за-
конами України, питання про заборону діяльності 
політичних партій, громадських об’єднань; вста-
новлювати обмеження щодо перебування в  пев-
ний період доби на вулицях та в інших громад-
ських місцях без визначених документів (п. п. 1, 
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4 ст. 5 Закону України «Про військово-цивільні 
адміністрації») [1] тощо) зумовлені специфікою 
цього державного органу, особливими умовами 
його організації та діяльності. 

Що ж стосується загальних норм (з урахуван-
ням положень ст. 1 Закону України «Про військо-
во-цивільні адміністрації» (зокрема, вищенаведе-
ного)), то можна припустити, що вони спільні для 
військово-цивільних адміністрацій із відповідни-
ми повноваженнями місцевих, районних, облас-
них рад або державних адміністрацій. Проте їх 
порівняльний аналіз свідчить про наявність про-
галин і неоднозначностей у нормах останнього. 

Так, наприклад, Закон України «Про військо-
во-цивільні адміністрації» не містить жодної 
норми, яка регламентує повноваження військо-
во-цивільних адміністрацій у галузі зовнішньое-
кономічної діяльності (на відміну від законі Укра-
їни «Про місцеві державні адміністрації» (ст. 26) 
[8] та «Про місцеве самоврядування в Україні» 
(ст. 35) [7]). Як свідчать дані Департаменту ін-
вестиційно-інноваційного розвитку і зовнішніх 
відносин Донецької обласної військово-цивільної 
адміністрації, зовнішньоторговельний оборот то-
варів Донецької області, наприклад, за 2017 р. ста-
новив 6 466,6 млн дол. Сполучених Штатів Амери-
ки (далі – США) (збільшився порівняно із 2016 р. 
на 42,4%) і мав позитивне сальдо 2 398,9 млн дол. 
США, зокрема експорт – 4 432,8 млн дол. США, 
імпорт – 2 033,8 млн дол. США [9]. Це також 
стосується таких сфер, як: зайнятість населення 
(ст. 24 Закону України «Про місцеві державні ад-
міністрації»), реєстрація місця проживання фі-
зичних осіб та відзначення державними нагорода-
ми України (ст. ст. 37–1, 39 Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні»).

Повертаючись до визначення терміна «повно-
важення», наданого І. Голосніченком і Д. Голосні-
ченком, звернемо увагу на «легітимний спосіб» їх 
набуття. Щодо цього останній пояснює, що «за-
гальним правилом визнання легітимності повно-
важень за органом законодавчої або виконавчої 
влади чи посадовою особою є те, що вони набува-
ють повноважень на основі дотримання всіх вимог 
законодавства і діють у спосіб, визначений у ньо-
му» [10, с. 95; 11; 12]. Тобто повноваження повин-
ні бути визначені в належному нормативному акті 
для їх легіматизації і легітимності діяльності від-
повідного державного органу. Відсутність чітко 
викладеної норми у правовому акті створює відпо-
відну прогалину в законодавстві і стає підґрунтям 
для можливих зловживань, ігнорувань виконан-
ня покладених функцій із боку посадових осіб, за-
галом є проявом правового нігілізму. 

Безумовно, ст. 1 Закону України «Про військо-
во-цивільні адміністрації» містить такі положен-
ня: «Військово-цивільні адміністрації району, 
області <…> здійснюють на відповідній території 

повноваження районних, обласних рад, держав-
них адміністрацій <…>»; «<…> повноваження 
сільських, селищних, міських рад, районних 
у  містах рад, виконавчих органів сільських, се-
лищних, міських, районних у містах рад та голів 
<…>» [1]. 

Проте подальший аналіз законодавчих актів 
свідчить про тотожність майже всіх положень 
ст. 4 Закону України «Про військово-цивільні ад-
міністрації» і відповідних нормам Закону Украї-
ни «Про місцеве самоврядування в Україні». Так, 
наприклад, норма п. 2 ч. 1 ст. 4 Закону України 
«Про військово-цивільні адміністрації» ідентич-
на положенню, викладеному в п. 2 ч. 1 ст. 27 «Про 
місцеве самоврядування в Україні» (забезпечен-
ня збалансованого економічного та соціального 
розвитку відповідної території, ефективного ви-
користання природних, трудових і фінансових 
ресурсів); норма п. 16 ч. 1 ст. 4 Закону України 
«Про військово-цивільні адміністрації» – нормі 
п. 5 ст. 30 «Про місцеве самоврядування в Украї-
ні» (забезпечення соціально-культурних закладів, 
які перебувають у комунальній власності відпо-
відних територіальних громад, а також населення 
паливом, електроенергією, газом та іншими енер-
гоносіями; вирішення питань водопостачання, 
відведення й очищення стічних вод; здійснення 
контролю за якістю питної води) [1; 7] та ін.

Тобто, з одного боку, є загальне посилання на 
законодавчий акт, що регламентує діяльність 
«сільських, селищних, міських рад, районних 
у  містах рад, виконавчих органів сільських, се-
лищних, міських, районних у містах рад та го-
лів», з іншого – дублювання норм. 

Щоб прояснити таке становище, необхідно 
звернутись до етапів розвитку Закону України 
«Про військово-цивільні адміністрації».

Так, у першій редакції від 3 лютого 2015 р. 
вищезазначені положення щодо здійснення вій-
ськово-цивільними адміністраціями (далі – ВЦА) 
повноважень міцевих рад і державних адміні-
страцій відсутні. Водночас норми, які регламен-
тують повноваження ВЦА (ст. ст. 4, 5), місти-
лись майже в тому ж обсязі, як і зараз. Законом 
України від 17 липня 2015 р. № 650–VIII «Про 
внесення змін до деяких законів України щодо 
упорядкування діяльності військово-цивіль-
них адміністрацій» ст. 1 Закону України «Про 
військово-цивільні адміністрації» було, зокре-
ма, доповнено положеннями про повноваження 
(цитовані нами вище) [13]. Отже, правові про-
галини, що мали місце стосовно повноважень 
військово-цивільних адміністрацій, були нібито 
усунені. Водночас замість викладення положень, 
передбачених ст. 4 Закону України «Про військо-
во-цивільні адміністрації», у формі бланкетних 
норм (з відсиланням до відповідних статей Зако-
нів України «Про місцеві державні адміністра-
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ції» та «Про місцеве самоврядування в Україні») 
або взагалі вилучення ідентичних норм із цього 
законодавчого акта законодавець залишив попе-
редній перелік. Таке нагромадження норм у  за-
конодавчому акті викликає плутанину і неодно-
значне трактування у правозастосовній практиці.

На наш погляд, у законотворчості необхідно 
додержуватись правил нормотворчої техніки, 
відповідно до яких: закон має бути викладений у 
доступній формі, а його положення мають тракту-
ватись однозначно, що дозволить запобігти їх до-
вільному тлумаченню.

Компетенцію військово-цивільних адміні-
страцій можна представити як сукупність напря-
мів діяльності, які включатимуть компетенцію 
у сферах планування і соціально-економічного 
розвитку; бюджету та фінансів; управління май-
ном; містобудування, житлово-комунального 
господарства, торгівлі, побутового обслугову-
вання, транспорту, зв’язку і телекомунікацій; 
освіти, охорони здоров’я, культури, фізкультури 
і спорту та соціального захисту населення; регу-
лювання земельних відносин, охорони довкілля 
та пам’яток історії або культури; оборони, наці-
ональної безпеки та цивільного захисту; забезпе-
чення законності, правопорядку, охорони прав, 
свобод і законних інтересів громадян; вирішен-
ня організаційно-представницьких питань та у 
сфері адміністративно-територіального устрою. 
Закріплення вказаної компетенції в актах адмі-
ністративного законодавства характеризується 
певною суперечливістю і прогалинами, які, на 
наш погляд, мають бути усунені шляхом допов-
нення Закону України «Про військово-цивільні 
адміністрації» низкою банкетних норм, які від-
силають до норм законів України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» та «Про місцеві дер-
жавні адміністрації».
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Анотація

Свіріна К. С. Компетенція військово-цивільних адмі-
ністрацій: адміністративно-правові підходи. – Стаття.

Стаття присвячена питанням удосконалення ад-
міністративно-правового забезпечення компетенції 
військово-цивільних адміністрацій. Інститут військо-
во-цивільних адміністрацій є дієвим інструментом 
забезпечення управління на територіях, що постраж-
дали і страждають від наслідків ведення бойових дій, 
і потребує постійного вдосконалення своєї діяльності і 
правового забезпечення. Найвагомішу роль у структурі 
правового забезпечення діяльності військово-цивіль-
них адміністрацій відіграють акти адміністративного 
права, що зумовлює необхідність визначитися з розумін-
ням компетенції військово-цивільних адміністрацій.

Компетенція розглядається як сукупність прав і 
обов’язків військово-цивільних адміністрацій, які є 
складовою частиною категорії «повноваження». Ком-
петенцію військово-цивільних адміністрацій представ-
лено як сукупність таких напрямів діяльності: 1) ком-
петенція у сфері планування і соціально-економічного 
розвитку; 2) компетенція у сфері бюджету та фінансів; 
3) компетенція у сфері управління майном; 4) компе-
тенція у сфері містобудування, житлово-комунально-
го господарства, торгівлі, побутового обслуговування, 
транспорту, зв’язку і телекомунікацій; 5) компетенція 
у сфері освіти, охорони здоров’я, культури, фізкуль-
тури і спорту, соціального захисту населення; 6) ком-
петенція у сфері регулювання земельних відносин, 
охорони довкілля та пам’яток історії або культури; 
7) компетенція у сфері оборони, національної безпеки 
та цивільного захисту; 8) компетенція щодо забезпе-
чення законності, правопорядку, охорони прав, свобод 
і законних інтересів громадян; 9) компетенція щодо 
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вирішення організаційно-представницьких питань та 
у сфері адміністративно-територіального устрою.

Автор обґрунтовує, що закріплення вказаної ком-
петенції в актах адміністративного законодавства ха-
рактеризується певною суперечливістю і прогалинами. 
Такі прогалини мають бути усунені шляхом доповнен-
ня Закону України «Про військово-цивільні адміні-
страції» низкою бланкетних норм, які відсилають 
до норм законів України «Про місцеве самоврядування 
в Україні» та «Про місцеві державні адміністрації». 

Ключові слова: компетенція, адміністративно-пра-
вове забезпечення, військово-цивільні адміністрації, 
повноваження, адміністративне законодавство, блан-
кетні норми.

Summary

Svirina K. S. The competence of civil-military admi- 
nistrations: administrative and legal approaches. –  
Article.

The article is devoted to the improvement of adminis-
trative and legal support of the competence of civil-mil-
itary administrations. The Institute of Civil-Military 
Administrations is an effective tool for ensuring man-
agement in territories affected by the consequences of 
military operations, and requires constant improvement 
of its activities and legal support. A significant role in 
the structure of legal support for the activities of civ-
il-military administrations is played by acts of adminis-
trative law, which makes it necessary to determine the 
understanding of the competence of civil-military ad-
ministrations.

Competence is considered as a set of rights and obliga-
tions of civil military administrations, which are an inte-
gral category of “authority”. The competence of civil-mil-
itary administrations is presented as a combination of the 
following areas of activity: 1) competence in the field of 
planning and socio-economic development; 2) competence 
in the field of budget and finance; 3) competence in the 
field of property management; 4) competence in the field 
of urban planning, housing and communal services, trade, 
consumer services, transport, communications and tele-
communications; 5) competence in the field of education, 
health, culture, physical education and sports and social 
protection of the population; 6) competence in the field 
of regulation of land relations, environmental protection 
and historical or cultural monuments; 7) competence in 
the field of defense, national security and defense; 8) 
competence to ensure the rule of law, law and order, pro-
tection of the rights, freedoms and legitimate interests 
of citizens; 9) competence in solving organizational and 
representative issues in the field of administrative-terri-
torial structure.

The author substantiates that the consolidation of 
this competence in acts of administrative legislation is 
characterized by a certain inconsistency and gaps. Such 
gaps should be addressed by supplementing the Law of 
Ukraine “On Civil-Military Administrations” with a num-
ber of banquet rules referring to the norms of the Laws of 
Ukraine “On Local Self-Government in Ukraine” and “On 
Local State Administrations”.

Key words: competence, administrative and legal  
support, civil-military administrations, powers, admi- 
nistrative legislation, blanket norms.


