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У статті висвітлюються зміни у статусі органів місцевого  
самоврядування, засадничих принципах функціонування, відносинах  
з державною владою в періоди Тимчасового уряду, Центральної Ради
та Гетьманату П. Скоропадського. 

В статье освещаются изменения в статусе органов местного

самоуправления, основных принципах функционирования, отношениях
с государственной властью в период Временного правительства, 
Центральной Рады и Гетманата П. Скоропадского. 

The article highlights the changes in the status of local government, 
the basic principles of operation, changes in the relations with the State 
Government during the period of the Temporal Government, the Central 
Rada and the Hetmanate of P. Skoropadsky. 

Самоврядні органи є формою залучення громадян до учас-
ті в управлінні місцевими справами, одним з механізмів демок-
ратичного регулювання суспільних відносин. Для побудови

справді ефективного місцевого самоврядування в сучасній

Україні необхідне врахування його історичного розвитку, здо-
бутків та прорахунків. Складний і суперечливий досвід земської
діяльності в Україні 1917–1919 рр. за різних владних режимів як



цілісний і тривалий трансформаційний процес залишається не-
достатньо дослідженим. 

Різним аспектам діяльності органів місцевого самовряду-
вання за часів Тимчасового уряду, Центральної Ради, Україн- 
ської держави доби Гетьманату П. Скоропадського присвятили
праці вітчизняні автори Ф. Проданюк, В. Стецюк, Т. Харченко, 
В. Бойко, Ю. Терещенко та ін.1. 

З огляду на викладене дана публікація ставить за мету  
дослідити: 

- офіційну політику державних утворень щодо органів  
місцевого самоврядування в революційну добу; 

- зміни у статусі і складі земських та муніципальних органів; 
- розвиток відносин з органами державної влади. 
Лютнева революція 1917 р. в Росії відкрила нові перспек-

тиви розвитку місцевого самоврядування. Насамперед у на- 
прямку демократизації засад його функціонування. Тимчасовий
уряд запровадив загальне пряме і рівне виборче право при  
формуванні земських зібрань та міських дум. 

У березні 1917 р. розпочалася масова ліквідація колишніх
місцевих управ, обраних ще у довоєнний час і представлених  
в основному власницьким елементом. 4 березня Тимчасовий
уряд видав постанову, згідно з якою губернатори та віце-
губернатори усувалися від посад, а їх обов’язки покладалися на
голів губернських земських управ — губернських комісарів. 
Поступово влада на місцях переходила до демократичних

верств: земських службовців, учителів, мирових суддів та ін.2.  
У сільській місцевості виконавчі комітети, комітети гро-

мадського порятунку та земельні комітети обиралися в основ-
ному під впливом есерів та проесерівськи налаштованих діячів

3. 
Головами їх нерідко ставали представники національних партій, 
сільські вчителі, священики, заможні селяни, зрідка поміщики4.  

Губернські та повітові комісари Тимчасового уряду вжи-
вали заходів для припинення подальшого розвитку революції, 
намагаючись не допустити поширення національно-визвольного
руху. Свідченням цього були інформації губернських і повіто-
вих комісарів в Україні до Петрограда. У той же час місцеві  



земці, більшість яких були незадоволені царським режимом,  
з радістю сприйняли новину про повалення царизму та підтри-
мували Тимчасовий уряд

5.  
За положенням Тимчасового уряду «Про вибори в нові  

органи місцевого самоврядування» від 15 квітня 1917 р. про- 
голошувалося загальне і рівне виборче право для російських  
громадян, включаючи жінок, військовослужбовців та представ-
ників усіх національностей, що було рішучим кроком у бік  
демократичних принципів у порівнянні з дореволюційним зако-
нодавством. А після публікації закону про місцеве самовряду-
вання від 21 травня в газетах та листівках активно порівнювали
старе цензове земство із новим, яке мало постати на основі  
демократичних принципів. Висвітлювалися можливості місце-
вих громадян впливати на рішення нових органів самовряду- 
вання

6. 
У травні — червні 1917 р. була проведена реформа місце-

вого самоврядування. Після Лютневої революції у містах актив-
но створювалися комітети громадських організацій

7. Формува-
лися губернські, повітові та міські українські ради з представни-
ків місцевих партій

8. До них увійшли представники міських дум, 
установ земських або міських союзів, інтелігенція, підприємці. 
Одночасно на місцях діяли губернські, міські, повітові комітети, 
міські думи, губернські та повітові управи, Ради робітничих  
і солдатських депутатів, представники Тимчасового уряду9. 

При Одеській міській думі був створений Громадський

комітет. Виконувати обов’язки голови міської думи був призна-
чений кадет М. Брайкевич10. Комітет складався в основному із
представників Всеросійського земського союзу, Всеросійського
союзу міст та Військово-промислового комітету. Вони проголо-
сили себе міською владою, обрали із свого складу міську управу
та президію

11. В Громадському комітеті Одеси, як і по всій краї-
ні, переважали кадети та октябристи. Найбільшу активність ви-
явили кадети. Вони спиралися на об’єднання торгово-проми- 
слової буржуазії — комітет торгівлі мануфактурою, купецьку
управу та біржовий комітет, які мали розгалужену мережу12. 



У липні 1917 р. відбулися вибори до земств та міських
дум. Вони відзначались низькою явкою виборців

13. Вибори до
Київської думи були проведені 23 липня 1917 р. на основі зага-
льного, прямого, таємного голосування на 114 виборчих дільни-
цях міста. У результаті було обрано 120 гласних. Результати  
виявилися несподіваними для блоку українських партій — вони
дістали лише 24 мандати. Перевагу отримали посланці блоку
російських та єврейських соціалістичних партій — 44 депутати. 
Ультраправий блок «русских» виборців провів 19 гласних, каде-
ти — 10. Більшовики також утворили свою невеличку фракцію. 
Головою думи став російський есер Є. Рябцов, а його заступни-
ком — меншовик А. Гінзбург, що стало успіхом для російських
соціалістичних партій. Було очевидним, що український рух не
проник у маси населення міста, майже половину якого за пере-
писом 1917 р. складали росіяни14. 

За законом Тимчасового уряду міський голова очолював

тільки управу, що вперше в Росії дозволило розмежувати повно-
важення представницької та виконавчої влади. Реально такий
склад думи проіснував до 28 лютого 1918 р. За цей час Київ пе-
ребував під більшовицьким контролем. Влада в місті належала
Раді робітничих і солдатських депутатів. 

Вибори до міських дум Чернігівщини в 1917 р. привели до
влади соціал-демократів (меншовиків), соціал — революціоне-
рів, партію Бунд та народних соціалістів. Більшовики отримали
два місця у думі, партія Народної Свободи (кадети) —  
14 місць15. Явного одного лідера серед політичних сил не було. 
Переможцями стали передвиборчі об’єднання без певного ідей-
ного забарвлення. Вони отримали 39% голосів16.  

До Катеринославської міської думи вибори відбулись  
в серпні 1917 р. Провідну роль в роботі думи відігравали есери
та меншовики

17. В Харківській міській думі вибори відбулись  
9 липня 1917 р. До думи пройшли: 54 російські есери, 16 каде-
тів, 13 меншовиків, 11 більшовиків, 5 членів за єврейським  
списком, 2 — від УСДРП та українського демократичного  
блоку

18.  



В основному, українські партії в містах вибори програли. 
За підрахунками Ю. Терещенка у 67 містах за українські партії  
і блоки проголосувало 7,6 % виборців. За українських соціал-
демократів та есерів проголосувало — 6,5% виборців19. Україн-
ський соціалістичний блок 1917 р. Центральної Ради у складі
УСДРП і УПСР існував у 13 містах і завоював — 5,11%20.  
Як бачимо, вибори до муніципальних органів виявили перевагу
російських та єврейських партій . 

В добу Центральної Ради йшов процес подальшої демок-
ратизації місцевого самоврядування. Вже у I Універсалі від 10 
червня 1917 р. наголошувалося: «кожна управа городська чи
земська, яка стоїть за інтереси українського народу, повинна
мати найтісніші організаційні зносини з Центральною радою»21. 
У ІІІ Універсалі йшлося про необхідність розширення та закріп-
лення прав місцевого самоврядування, органів найвищої адміні-
стративної влади на місцях

22. За Конституцією УНР від 29 квіт-
ня 1918 р. земствам, волостям і громадам надавалися широкі

повноваження. Ст. 26 закріплювала принцип організаційної  
самостійності місцевого самоврядування

23. Проте цим консти-
туційним положенням не судилося бути реалізованими.  

Центральна Рада надавала органам місцевого самовряду-
вання широкі права і повноваження. Проте визначення цих пов-
новажень жорстко регламентувалися Генеральним секретаріа-
том внутрішніх справ. Разом з тим, поряд з органами місцевого
самоврядування, більшість з яких перейшла в спадщину ще від
Російської держави, діяли губернські і повітові комісари

Центральної Ради та «органи революційної демократії». Всі  
вони функціонували без чіткого розмежування обов’язків. 

Політичний склад у міських думах періоду Центральної

ради мав свої особливості. У великих містах абсолютна біль-
шість голосів — 89% отримали соціалісти. У середніх містах

вони отримали 12,5% голосів. У малих містах — 18,5%.24 . 
Революційні події 1917 р. значною мірою демократизували

міське самоврядування. До його складу увійшли представники
політичних партій, громадських організацій, національних
об’єднань. З літа 1917 р. повноваження муніципальних органів



були розширені. Окрім значних господарських і громадських

функцій, на думи покладалися обов’язки по забезпеченню  
охорони міського населення, підтриманню внутрішнього поряд-
ку, утриманню міліцейських структур тощо. Внаслідок проведе-
них виборів в 1917 р. до земств і дум потрапила велика кількість
осіб, що не мала управлінського досвіду роботи. Тому логічно, що
діяльність демократичних дум протягом 1917–1918 рр. довела  
нездатність їх керівників утримувати на відповідному рівні міське

господарство. Однією з головних причин цього стала надмірна  
політизованість роботи органів місцевого самоврядування

25.
Після укладення Брест-Литовської мирної угоди між УНР

і державами Четверного союзу (лютий 1918 р.) на прохання
української сторони розпочався наступ німецьких військ на  
східному фронті з метою звільнення України від більшовицьких

військ. Проте в умовах німецько-австрійської окупації керів- 
ництво УНР не змогло використати органи місцевого самовря-
дування для стабілізації політичної ситуації в краї і організувати

виконання домовленостей щодо поставок Центральним держа-
вам продовольства і сировини. Це спричинило усунення від  
влади Центральної Ради та уряду УНР.  

29 квітня 1918 р. у результаті державного перевороту було
проголошено Гетьманат П. Скоропадського. До влади на місце-
вому рівні прийшли головним чином землевласники, які за цар-
ського режиму були активні в політиці, у державному росій- 
ському житті та земствах. За переконаннями — здебільшого про
монархічно налаштовані діячі.  

Губернських і повітових комісарів Центральної Ради  
замінили старости, які фактично отримали повноваження  
колишніх царських губернаторів та повітових урядників. Вони
були представниками уряду в регіонах і несли відповідальність

за порядок на відповідній території, впроваджували постанови
та накази центру, інформували кабінет міністрів про становище
на місцях. Зазначимо, що коли за Центральної Ради адміністра-
тивні посади займали діячі здебільшого лівого спрямування, то
за гетьмана політичний маятник хитнувся різко вправо. Своєю
опорою П. Скоропадський вважав власників, середні та вищі



прошарки населення. Тому владні структури комплектувалися
переважно з представників дореволюційної чиновної бюрократії

та заможних верств суспільства
26. 

На пости губернських та повітових старост були призна-
чені переважно місцеві поміщики, військові, земські діячі, судді.
До влади на місцях поверталися в основному люди, хоч і до- 
свідчені в справах державного управління, але старої формації, 
до того ж озлоблені всіма попередніми подіями. Як наслідок, 
вони діяли по старому. 

Щодо принципу партійної належності, який був доміную-
чим при формуванні органів державної влади УНР, то за  
гетьманської доби він не мав вирішального значення. Про це
свідчить хоча б той факт, що документи центральних та місце-
вих владних структур не містять відомостей щодо членства  
губернського та повітових старост у політичних партіях чи  
громадських об’єднаннях27.  

І. Нагаєвський писав, що гетьман обсаджував губернії  
і повіти місцевими поміщиками, людьми з поміж земельних  
власників, суддів і військовиків. Між ними було чимало людей, 
що виконували свою працю ще за царських часів

28. р. Пиріг
вважає великою помилкою гетьмана передачу влади на місцях

поміщикам. Безперечно, завдяки їх підтримці, П. Скоропадський
став гетьманом, з іншого боку — саме земельні власники, свої-
ми «відшкодувальними» акціями, каральними експедиціями

проти селянства викликали активний повстанський рух, посили-
ли невдоволення гетьманською владою

29. 
Державна політика гетьманату щодо земств привела до

певної зміни їх статусу. Вони перетворювалися на напівгромад-
ські, напівдержавні установи, оскільки їх діяльність суттєво  
регламентувалася постановами уряду. До компетенції земських
установ, як і до революції, було віднесено лише питання куль-
турно-господарського розвитку. Міліцію, яка за часів Тимчасо-
вого уряду та Центральної Ради була у підпорядкуванні органів

міського самоврядування, було вилучено з їхнього відання,  
суттєво обмеживши виконавчі функції самоврядування

30. Земсь-
кими справами відало МВС, яке мало право призначати й звіль-



няти особовий склад земських управ
31. Політична діяльність

земств заборонялася. 
Складні стосунки гетьманської влади з місцевим самовря-

дуванням пояснювались тим, що на чолі земств майже скрізь
перебували представники українських партій. Ставши в опози-
цію до влади, вони ігнорували заходи нової адміністрації, керу-
ючись політичними поглядами

32. Ці органи, більшість місць  
у яких належала меншовикам та есерам, проіснували до кінця
літа 1918 р., і були скасовані гетьманським урядом. Причиною
цього стало те, що працюючи в органах самоврядування росій-
ські меншовики та есери розгорнули активну агітаційну роботу

проти існуючого ладу. Так, в Юзівці Катеринославської губернії
була заарештована вся міська дума на пленарному засіданні,  
в Нижньому — Дніпровську заарештовані всі гласні соціал — 
демократи. За протести проти дій окупаційної влади в Полтаві
був заарештований член міської управи меншовик С. Ляхович, 
в Житомирі — голова міської думи меншовик І. Вороніцин тощо33.  

Деякі дослідники вважають винними у протистоянні  
з урядом виключно земців. Обґрунтовується така позиція тим, 
що після земської реформи 1917 р. до земств потрапило чимало
осіб, далеких від органів самоврядування, головною метою яких
було виключно здобуття певних політичних дивідендів. Ствер-
джується, що саме такі керівники призвели до того, що стан
земського господарства різко погіршився. Такий підхід, на нашу
думку, є не зовсім вірним. По — перше, економічний стан

земств погіршився ще у роки Першої світової війни. Упродовж
1917 р. ситуація ще більше загострилась, насамперед через різке
зростання земських видатків у різних сферах, а також наростан-
ня негативних тенденцій в економіці країни (інфляція, дефіцит
тощо). Все це призвело до того, що навіть восени 1918 р. земст-
вам все ще доводилось збирати недоїмки по земських зборах за

попередні роки. По — друге, щодо людей, які потрапили до чи-
сла земських гласних та земського керівництва внаслідок вибо-
рів 1917 р., то саме тоді особливо зросла частка та роль в земст-
вах інтелігенції, або ж так званого «третього сектору»34. 



Більшість діячів місцевого самоврядування Української

Держави уже мали управлінський досвід. Так, Таврійська міська
управа — голова А. Яхонтов, мав великий досвід роботи  
в місцевих установах МВС (окрім цього, після виходу у відстав-
ку, був товаришем керівника повітових дворянських зборів, по-
тім — гласним Харківської міської думи)35. 

На чолі земств Центрального уряду, майже скрізь перебу-
вали представники українських партій. З конституюванням  
Гетьманату політичний маятник хитнувся різко вправо. У жовт-
ні Охтирську земську управу Харківської губернії очолював — 
Д. Немийченко. Гласні від міста пройшли за списками єврей- 
ських груп та від професійних спілок

36. Голова Чернігівської
міської управи — А. Верзілов, член Ніжинської міської думи
А. Коломієць були членами партії соціалістів — федералістів37.  

Ізюмський повітовий староста Харківської губернії М. Кох
у своєму звіті про міське самоврядування відзначив: «Дума
складається з пришлого елементу, який був обраний за списком
есерів. Люди на господарстві міста розуміються мало, ставлять
за мету збагатити службовців величезним окладом, не рахую-
чись з тим, що цим вони безпосереднім чином гублять міське
господарство»38. За результатами міських виборів, що відбулися
у липні 1917 р., більшість міських дум Харківщини опинилась
під контролем партій соціалістичного спрямування, насамперед
російських і українських есерів, та дещо меншою мірою РСДРП
(м) та УСДРП39. Після вжитих губернським старостою заходів

по зміні складу міських та земських управ більшість новопри-
значених гласних не мала членства у політичних партіях, нато-
мість виявила прихильність до Спілки хліборобів-власників  
і Протофісу. Це пояснюється їх соціальною належністю до ве-
ликих землевласників та міських підприємців

40. У Подільській

міській думі переважали демократично та ліберально налашто- 
вані діячі. Відтак, місцеві представницькі органи перебували  
в опозиції до консервативного режиму П. Скоропадського. 

Освітній рівень членів міських дум та управ був невисо-
кий. Більшість гласних мали домашню чи нижчу освіту. Інколи
голови були слухачами вчительських курсів або курсів юридич-



них наук. Лише в поодиноких випадках голови земств та  
міських дум мали вищу освіту (Київський, Московський та  
Новоросійський університети, вчительський інститут тощо).  
Великий розрив в освітньому рівні не міг не відобразитися на

якості кваліфікаційних умінь та й самій роботі органів місцевого

самоврядування. Наприклад, голова Рівненської міської управи
Й. Максимович закінчив 2 класи духовної семінарії41, а Ново-
град-Волинський міський голова — Н. Теодорович був випуск-
ником юридичного факультету Університеті Св. Володимира, 
кандидат права

42. 
З настанням гетьманату П. Скоропадського стало очевид-

ним повернення до «царської» моделі управління містом.  
Зокрема, законом від 1 серпня 1918 р. в Києві встановили

Управління столичного отамана на зразок колишнього російсь-
кого градоначальства. Майже одночасно з Київським були  
створені Одеське і Миколаївське отаманства. Одесі, як і Києву, 
уряд збирався надати статус окремої земської одиниці. Міські
думи цих міст отримали право і обов’язки губернських і повіто-
вих земських зібрань, а міські управи — права і обов’язки  
земських управ. Названі міста виводилися з адміністративного
підпорядкування не лише губерній, а й повітів. Однак щодо  
самоврядування залишалися підлеглими відповідним губерн- 
ським земським зібранням та земським управам

43.  
Міські отаманства являли собою окрему адміністративну

одиницю, що складалося з міста й прилеглих земель і очолюва-
лося міським отаманом. У ієрархічній структурі органів влади

міські отамани знаходилися на одному рівні з окружними та  
губерніальними старостами, оскільки повинні були керуватися
постановами про права й обов’язки та законами щодо діяльності
губерніальних старост

44.  
Аналізуючи нових адміністраторів, можна погодитися  

з Д. Дорошенком, який відзначає, що в основу кадрової політи-
ки за гетьманських часів був покладений «діловий» принцип
45.Зрозуміло, що це давало привід для звинувачень з боку тих, 
хто вважав головним критерієм добору на державну посаду  
рівень національної свідомості, український патріотизм тощо. 



Проте правила підходу до формування кадрів нової влади часто

не спрацьовували: спеціалісти старої школи діяли колишніми
методами, які були непопулярними в народі, не встигали за  
розвитком подій, не враховували революційного характеру  
моменту й нових вимог, які висував час. Тому в Українській
Державі відчувався постійний «кадровий голод»46.  

Отож, після Лютневої революції Тимчасовий уряд в про-
цесі демонтажу старих адміністративних структур опирався на

органи самоврядування. Земські лідери ставали його комісарами
на місцях. Було вжито ряд заходів спрямованих на демократиза-
цію самоврядування. Зокрема ухвалено закони про загаль-
ні,прямі, рівні і таємні вибори до земств та дум. За результатами
виборів 1917 р. більшість у земських зібраннях і міських думах
отримали представники громадсько-політичних угруповань  
лівого крила. Нові урядовці не змогли налагодити ефективної
роботи місцевого господарства, проте активно займалися  
політичною діяльністю. Центральна Рада підтримувала курс на
демократизацію та розширення прав місцевого самоврядування. 
Це знайшло відображення й в ухваленій в останній день роботи

Конституції УНР. 
З приходом гетьмана П. Скоропадського до влади, відбув-

ся перехід від демократичних до авторитарних методів відносин

з самоврядними органами, що викликало незадоволення на  
місцях. Найактивнішу участь у розбудові низових структур  
виконавчої влади Гетьманату взяли особи, виховані на ціннос-
тях російської великодержавної культури, яким були близькі

соціально-економічна платформа та авторитарна політико-
правова модель Гетьманату, а не її національний характер.  
На посади губернських та повітових старост були призначені

переважно місцеві поміщики, земські діячі, військові, судді.  
За таких умов місцеве самоврядування, як елемент  

політичної системи об’єктивно знаходилося в опозиції до  
держави. Це створювало певні суспільні протиріччя. З одного
боку, уряд для забезпечення стабільності, був зацікавлений  
в зміцненні місцевого самоврядування, а з іншого — він досить



часто чинив тиск на місцеві органи, використовуючи при цьому
адміністративно-репресивні механізми. 
_________________________ 
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