
Ukraine is a country where political power is centered. Land outside of settlements

is owned by the state and parties do not want to lose control of them. However, there

are politicians who support decentralization processes. 

Low productivity of agriculture in Ukraine causes overproduction costs, and

the consolidation of economic structures makes it possible to reduce this cost. It is

clear that certain social groups are interested in decentralization, in accelerating the

process of redistribution of agricultural land outside the settlements. 

The deep economic crisis urges central authorities to implement the decentral-

ization reform, as the state is not fully able to fulfill its obligations to the communi-

ties. This reason forms another group of supporters of the reform. 

Elections to local authorities in 2015 revealed a new trend - a significant at-

omization of party space. Local councils were represented by 80 non-parliamentary

parties. The state faces the challenge of encouraging various political forces to sup-

port decentralization. Parliamentary parties have already started the process of de-

veloping a common strategy for successful reform. The creation of legislative

support for decentralization now depends upon factions. The parliamentary parties

have recognized the need for conducting so-called “air-conditioning” activities

among the communities. Besides, international actors encourage political parties to

play an active role in the processes of decentralization.

Keywords: decentralization, political parties, neoinstitutionalism of rational

choice.
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перШі КроКи ФормУВання ЗаКонодаВчоЇ БаЗи 
реінТеграціЇ ТимчасоВо оКУпоВаних 

ТериТоріЙ УКраЇни

Характеризується нинішній стан реінтеграції тимчасово окупованих те-

риторій України. Аналізуються перші кроки формування законодавчої бази ре-
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інтеграції, зокрема проект Закону України «Про особливості державної полі-

тики із забезпечення державного суверенітету України над тимчасово оку-

пованими територіями в Донецькій та Луганській областях» №7163 від

04.10.2017. Вказано на переваги та недоліки проекту. Доведено, що в нинішнь-

ому вигляді документ не може стати основою успішного процесу етнополі-

тичної реінтеграції, оскільки не містить конкретних реінтеграційних

механізмів.

Ключові слова: реінтеграція, територіальна цілісність, етнополітичний

конфлікт, сепаратизм.

Явир В.А. Первые шаги формирования законодательной базы реин-

теграции временно оккупированных территорий Украины

Характеризуется нынешнее состояние реинтеграции временно оккупи-

рованных территорий Украины. Анализируются первые шаги формирования

законодательной базы реинтеграции, в частности проект Закона Украины

«Об особенностях государственной политики по обеспечению государствен-

ного суверенитета Украины над временно оккупированными территориями

в Донецкой и Луганской областях» №7163 от 04.10.2017. Указано на преиму-

щества и недостатки проекта. Доказано, что в нынешнем виде документ не

может стать основой успешного процесса этнополитической реинтеграции,

поскольку не содержит конкретных реинтеграционных механизмов.

Ключевые слова: реинтеграция, территориальная целостность, этно-

политический конфликт, сепаратизм.

Yavir Vira. The First Steps in the Formation of the Legislative Basis for

the Reintegration of the Temporarily Occupied Territories of Ukraine

The present state of reintegration of temporarily occupied territories of Ukraine

is characterized. The first steps of the formation of the legislative basis for reinte-

gration are analyzed, in particular the draft Law of Ukraine "On the peculiarities

of the state policy on ensuring the state sovereignty of Ukraine over temporarily oc-

cupied territories in Donetsk and Lugansk regions" No. 7163 dated 04.10.2017. The

advantages and disadvantages of the project are indicated. It is proved that in the

current form the document cannot become the basis of a successful ethnopolitical

reintegration process, since it does not contain concrete reintegration mechanisms.
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Після втрати частини територій в 2014 році, зокрема Автоном-
ної Республіки Крим внаслідок анексії Російською Федерацією та
частини Донецької та Луганської областей, які сепаратизувалися в
незаконні квазідержавні утворення ДНР та ЛНР за підтримки Ро-
сійської Федерації, в Україні виник потужний запит на формування
комплексної політики реінтеграції. Оскільки досвіду напрацювання
та впровадження політики реінтеграції (об’єднання, повернення до
складу країни втрачених, тимчасово окупованих територій) в дер-
жави не було, Україна протягом 3 років проводила точкову політику
реагування на поточні виклики окупації та сепаратизму, яка містила
недостатню кількість механізмів та елементів реінтеграції. Серед
головних реінтеграційних кроків слід згадати підтримку кримських
татар у вигляді надання їм статусу корінного народу1, врегулювання
статусу вимушених переселенців внаслідок військових дій та оку-
пації (внутрішньо переміщених осіб)2, посилення інформаційної
складової протидії зовнішній агресії та пропаганді в межах заходів
Міністерства інформаційної політики України та створення Міні-
стерства з питань тимчасово окупованих територій, серед завдань
якого було визначено реінтеграцію тимчасово окупованих територій
та їх населення в єдиний конституційний простір України3. 

Результатом відсутності злагодженої, системної політики реін-
теграції стала відсутність консолідованої позиції українців щодо
можливих варіантів політики України щодо непідконтрольних те-
риторій Донецької та Луганської областей, на що вказують соціоло-
гічні опитування. Зокрема 23% населення підтримують повну
ізоляцію самопроголошених утворень ДНР та ЛНР; 22% – вважають
за доцільне тримати економічну блокаду, але зберігати гуманітарні
відносини, 22% виступають за дозвіл на торгівлю критично важли-
вими товарами (продовольством і товарами повсякденного вжитку
з боку України та антрацитом від непідконтрольних територій) та
максимальною підтримкою гуманітарних зв’язків, а 15% висту-
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пають за максимальний розвиток зв’язків з непідконтрольними те-
риторіями – як гуманітарних, так і торговельних. Що ж стосується
умов та перспектив реінтеграції, то 55% українців бачать політичне
майбутнє ДНР та ЛНР у складі України на доконфліктних умовах,
20% схиляється до можливості надання цим територіям більшого
рівня автономії у складі України і близько 9% підтримали само-
стійне існування цих утворень або приєднання їх до складу Росії4.

Ситуація ускладнювалася необхідністю чинити збройний опір
агресії Російської Федерації та нелегітимних сепаратистських ква-
зіутворень ЛНР і ДНР з метою захисту територіальної цілісності
України, хоча держава завжди стояла на позиціях мирного врегулю-
вання конфлікту. Проведення злагодженої політики реінтеграції, яка
доволі хаотично реалізовувалася різними органами державної влади
та ініціативами громадянського суспільства, вимагало законодавчого
забезпечення.

Тому як невідкладний до Верховної Ради України Президентом
було внесено проект Закону України «Про особливості державної
політики із забезпечення державного суверенітету України над тим-
часово окупованими територіями в Донецькій та Луганській обла-
стях» №7163 від 04.10.20175. У політичному та медійному дискурсі
документ отримав назву законопроекту про реінтеграцію Донбасу
та викликав безліч як фахових, так і політичних дискусій щодо змі-
сту та доцільності прийняття в запропонованому вигляді. Серед пе-
реваг проекту нормативно-правового акту насамперед те, що він
став першою спробою, першим кроком з напрацювання законодав-
чої бази політики реінтеграції, яка досі проводилася органами дер-
жавної влади практично без законодавчого забезпечення. В преам-
булі Верховна Рада України, посилаючись на національне законо-
давство та документи міжнародного права, не визнає злочинне за-
гарбання Російською Федерацією частини території України та
підтверджує невіддільне суверенне право України на відновлення її
територіальної цілісності. Законопроектом визнається, що Російська
Федерація ініціювала, організовувала та підтримувала терористичну
діяльність в Україні, здійснює збройну агресію проти України та
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тимчасову окупацію частин її території, застосовуючи регулярні
з’єднання… встановивши окупаційну владу Російської Федерації,
здійснювану її збройними силами та іншими військовими форму-
ваннями. Тобто констатується факт тимчасової окупації частини те-
риторії України внаслідок збройної агресії Російської Федерації.
Як зауважують правозахисники, агресія, тобто озброєний напад од-
нієї держави на іншу, є міжнародним злочином. Таким чином на-
явність у законопроекті словосполучення "збройна агресія" – це і є
формально визнання парламентом України війни6.

Проект закону визначає, що держава Україна не несе відпові-
дальності за протиправні дії Російської Федерації як держави-агре-
сора, її збройних сил, інших військових формувань та окупаційної
адміністрації на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та
Луганській областях (ст. 6). Ним Україна підтверджує невіддільне
суверенне право держави на самооборону відповідно до статті 51
Статуту ООН, при цьому залишаючись відданою політиці мирного
врегулювання на основі міжнародного права. Важливою особливі-
стю документу є те, що він легалізує Мінські домовленості. У ст. 7
зазначається, що під час здійснення органами державної влади
України, їх посадовими особами політико-дипломатичних заходів
із відновлення територіальної цілісності України в межах міжна-
родно визнаного кордону України забезпечується пріоритетність ви-
конання безпекових положень Мінського протоколу від 5 вересня
2014 року, Мінського меморандуму від 19 вересня 2014 року та
"Комплексу заходів" від 12 лютого 2015 року з метою створення не-
обхідних умов для політичного врегулювання відповідно до норм і
принципів міжнародного права та законодавства України. Це свід-
чить про те, що політика реінтеграції базуватиметься на принципах
мирного повернення тимчасово окупованих території до складу
України

Однак саме згадка про Мінські домовленості викликала най-
більше дискусій та заперечень. Комітет Верховної Ради України з
питань національної безпеки і оборони у своєму висновку навіть ре-
комендував зняти положення щодо Мінських угод та Комплексу за-
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ходів на їх виконання, оскільки вони «сприяють визнанню самопро-
голошених республік на території України» та замінити їх положен-
нями Резолюцій Ради Безпеки ООН, прийнятих у зв’язку з російсь-
кою збройною агресією проти України в Донецькій та Луганській
областях»7. Розглянемо, чому це положення належить до найбільш
суперечливих. З одного боку, Україна послідовно не визнає неза-
конні самопроголошені утворення ДНР та ЛНР, не веде з ними жод-
них офіційних перемовин без посередників – у зв’язку з цим вони
не фігурують в жодному законодавчому акті. З іншого боку, таке то-
тальне ігнорування етнополітичної реальності не сприяє врегулю-
ванню етнополітичного конфлікту на Сході України та реінтеграції
окупованих частин Донецької та Луганської областей. Адже квазі-
державні утворення існують, вони сформували нелегітимні органи
влади, які контролюють тимчасово окуповані території і декларують
самостійність, хоча й залишаються маріонетковими структурами Ро-
сійської Федерації. 

Натомість, у аналізованому законопроекті «Про особливості
державної політики із забезпечення державного суверенітету
України над тимчасово окупованими територіями в Донецькій та
Луганській областях» тимчасово окупованими територіями в цьому
регіоні визначається та територія, де збройні сили Російської Феде-
рації і окупаційна адміністрація Російської Федерації встановили та
здійснюють окупаційну владу та загальний контроль Російської Фе-
дерації. Це визначення дещо спотворює об’єктивну реальність, адже
у відокремленні цих частин Донецької та Луганської областей сепа-
ратизм та відцентрові тенденції відіграли ключову роль – вони не
випадково стали об’єктом окупації для Російської Федерації.
Як слушно зауважують науковці, прояви сепаратизму, що заверши-
лися дезінтеграцією, формуванням невизнаних утворень, веденням
ними військових дій проти української армії за підтримки Російської
Федерації, не могли виникнути в інших регіонах, за винятком пів-
денно-східного. Адже населення цього регіону зазнавало постійної
пропаганди та інформаційного тиску з боку Російської Федерації,
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спрямованого на дискредитацію України як держави, і було підго-
товлене для насадження сепаратистських настроїв8. 

Тоді як законопроектом про реінтеграцію нелегітимні самопро-
голошені утворення на території України розглядаються виключно
як окуповані, а не такі, що сепаратизувалися - найбільш активна ча-
стина населення яких підтримала ідею виходу зі складу України з
подальшим входженням до складу Російської Федерації. Таке то-
тальне ігнорування ролі сепаратизму у процесі дезінтеграції, на наш
погляд, матиме згубні наслідки для їх реінтеграції та відновлення
територіальної цілісності України. Адже в процесі реінтеграції не-
минуче постане фактор прихильного ставлення значної частини на-
селення регіону до Росії і негативного - до України і з цим дове-
деться мати справу. Адже поширення сепаратистських настроїв
трансформується у небажання більшості населення тимчасово оку-
пованих територій реінтегруватися. Тоді будь-який примус з боку
України стане порушенням прав людини. 

Цей сценарій розвитку подій підтверджує поширене у наукових
колах ставлення до сепаратизму як реакції частини населення дер-
жави на нездатність держави підтримати її життєвий рівень та куль-
турний розвиток9. Очевидно, що у випадку сепаратизації Донбасу
саме пропаганда Російської Федерації переконала населення регіону
у тому, що їх етнокультурні права порушуються Україною, але не-
гативний вплив вже сформованих відцентрових настроїв на пер-
спективи реінтеграції не слід недооцінювати. Свого часу таку
помилку зробила Грузія, територія якої також була дезінтегрована
за участі Російської Федерації, що суттєво ускладнило реінтеграцію.
Тому в 2014 році Міністерство реінтеграції, яке функціонувало в
структурі грузинського уряду, було перейменоване на Міністерство
примирення і громадянського рівноправ'я. Як зауважує С. Асланов,
оновлене Міністерство наразі намагається не стільки реінтегрувати
осетинський і абхазький народи до складу Грузії, скільки примири-
тися з населенням сепаратистських територій, позитивно налашту-
вати його на перспективу возз’єднання з Грузією10. Грузія вже багато
років розробляє політико-правові механізми, покликані пришвид-
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шити реінтеграцію між окупованими територіями та іншими регіо-
нами Грузії, що сприяє відновленню відносин і діалогу між грома-
дянами Грузії, які живуть по різні боки окупаційної межі. Тоді як
Верховна Рада в проголосованому в першому читанні законопроекті
про реінтеграцію повністю ігнорує ці надзвичайно важливі еле-
менти реінтеграції, концентруючись переважно на відсічі збройній
агресії. 

Більша частина законопроекту присвячена зміні формату захи-
сту територіальної цілісності держави. Пропонується відмовитися
від антитерористичної операції, очолюваною СБУ, та покласти здій-
снення заходів із забезпечення національної безпеки і оборони,
стримування і відсічі російської збройної агресії в Донецькій та Лу-
ганській областях на  Збройні Сили України на чолі з Об'єднаним
оперативним штабом. У пояснювальній записці стверджується, що
розпочата у квітні 2014 року антитерористична операція дала змогу
зупинити розширення російської агресії та локалізувати її. Водночас
за масштабами, характером та тривалістю проведення антитерори-
стична операція не відповідає завданням звільнення окупованих те-
риторій окремих районів Донецької та Луганської областей. Відтак,
внаслідок значних масштабних зіткнень, застосування противником
важких озброєнь та військової техніки головна роль в операціях у
зоні антитерористичної операції належить Збройним Силам
України11. Це твердження навіть викликало побоювання чи не про-
водитиметься реінтеграція окупованих територій збройним шляхом.
Позаяк секретар Комітету Верховної Ради з питань нацбезпеки та
оборони І. Вінник зауважив, що окуповані території потрібно спо-
чатку звільняти, а не реінтегрувати чи деокуповувати12.

Законопроектом також визначається правовий режим окремих
районів Донецької та Луганської областей як тимчасово окупованих
територій України. Водночас він створює правову колізію, не узгод-
жуючись з попередніми законами, що врегульовують статус тимча-
сово окупованих територій. Так, ст. 1 пропонується визначати
тимчасово окупованими територіями у Донецькій та Луганській
областях територію (повітряний простір, внутрішні та морські води)
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у межах окремих районів, міст, селищ і сіл Донецької та Луганської
областей, де збройні сили Російської Федерації і окупаційна адмі-
ністрація Російської Федерації встановили та здійснюють окупа-
ційну владу та загальний контроль Російської Федерації. Таким
чином отримуємо в законодавстві два терміни, що дублюють одне
одного і вказують на несистемний характер політики реінтеграції
України, а саме «тимчасово окуповані території в Донецькій та Лу-
ганській областях», які пропонується запровадити цим проектом за-
кону та «тимчасово окуповану територію», статус якої визначений
Законом України «Про забезпечення прав і свобод громадян та пра-
вовий режим на тимчасово окупованій території України», прийня-
тим після анексії Криму в 2014 році. Ст. 3 цього документу
тимчасово окупованою територією визначає лише територію (по-
вітряний простір, внутрішні та морські води) Автономної Респуб-
ліки Крим та міста Севастополя.

Ця колізія ставить питання щодо вектору політики реінтеграції
України – чи буде вона єдиною щодо всіх окупованих територій: Ав-
тономної Республіки Крим та частин Донецької і Луганської обла-
стей чи проводитиметься окремо, спеціалізовано щодо кожного
регіону відповідно до розвитку ситуації в ньому та позиції Росій-
ської Федерації? Судячи з назви аналізованого законопроекту про
реінтеграцію, Україна втілюватиме різні стратегії повернення оку-
пованого Криму і Донбасу. Однак про те, що у різних стратегій по-
літики реінтеграції буде спільний знаменник, а саме захист прав
громадян України на тимчасово окупованих територіях, свідчить те,
що законопроект про реінтеграцію містить відсилання до Закону
України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий
режим на тимчасово окупованій території України» в частині особ-
ливостей вчинення правочинів та реалізації інших прав і свобод лю-
дини і громадянина на тимчасово окупованих територіях у
Донецькій та Луганській областях (ст. 6). Очевидно, що законо-
проектом про реінтеграцію слід було б внести зміни до вищезгада-
ного закону, поширивши статус тимчасово окупованої території і на
окуповані частини Донецької та Луганської областей. 
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Загалом детальний аналіз проекту Закону України «Про особ-
ливості державної політики із забезпечення державного суверені-
тету України над тимчасово окупованими територіями в Донецькій
та Луганській областях» засвідчив, що цей документ складно на-
звати законопроектом про реінтеграцію. По-перше тому, що реін-
теграція в ньому не згадується взагалі. Натомість використовується
громіздкий і незручний для вжитку термін «державна політика із за-
безпечення державного суверенітету України над тимчасово окупо-
ваними територіями у Донецькій та Луганській областях». Вибір на
користь останнього поняття законодавцем не пояснюється, хоча ще
у червні 2017 року Президент заявив, що за його дорученням було
розроблено законопроект "Про реінтеграцію окупованих територій
Донбасу", який передбачає низку заходів для реінтеграції захопле-
них бойовиками територій та базується на умовах, закріплених
Мінськими угодами13. На нашу думку, відмова від загальноустале-
ного, зокрема напрацьованого українськими науковцями терміну
«реінтеграція» є необґрунтованою.

Можливо, невживання поняття «реінтеграція» пояснюється по-
ширеною, однак хибною точкою зору про те, що окуповані території
потрібно спочатку звільнити, а лише потім реінтегрувати. Однак
тоді б використовувалася назва «державна політика з відновлення»,
а не «забезпечення суверенітету над тимчасово окупованими тери-
торіями». Крім того, реінтеграція територій, які були захоплені су-
сідньою державою або/і сепаратизувалися – це тривалий етно-
політичний процес, який включає їх мирне або збройне звільнення
як окремий етап.

По-друге, проект закону про реінтеграцію має дуже загальний,
декларативний зміст, він не містить конкретних реінтеграційних ме-
ханізмів. Так, метою державної політики із забезпечення держав-
ного суверенітету України над тимчасово окупованими територіями
в Донецькій та Луганській областях визначається: звільнення цих
територій та відновлення конституційного ладу на них; захист прав,
свобод і законних інтересів громадян України, які постраждали
внаслідок російської агресії; зміцнення незалежності, державності,
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забезпечення єдності та територіальної цілісності Української дер-
жави (ст.4). Законопроектом також не визначаються ні суб’єкти здій-
снення цієї політики, ні їх повноваження. Зокрема у ст. 5
зазначається, що для забезпечення державного суверенітету України
на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській
областях державні органи (які саме?) в межах повноважень та у спо-
сіб, передбачені Конституцією та законами України використовують
наявні можливості (які саме?). 

Таким чином можемо констатувати перші кроки з формування
законодавчої бази реінтеграції тимчасово окупованих територій
України, однак проект Закону України «Про особливості державної
політики із забезпечення державного суверенітету України над тим-
часово окупованими територіями в Донецькій та Луганській обла-
стях» містить багато недоліків, які вказують на нерозуміння
законодавцем суті політики реінтеграції, її етапів, механізмів, цілей. 
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Yavir Vira. The First Steps in the Formation of the Legislative Basis for

the Reintegration of the Temporarily Occupied Territories of Ukraine

The present state of reintegration of temporarily occupied territories of Ukraine

is characterized. In Ukraine there is a strong demand for a comprehensive reinte-

gration policy. As Ukraine lacked the experience of implementing of the reintegration

policy (unification, return of temporarily occupied territories) the state during 3 years

performed the policy of responding to the current challenges of occupation and sep-

aratism, which contained a few mechanisms and elements of reintegration.

The result of the lack of a policy of reintegration was the lack of a consolidated

position of Ukrainians on possible policy options for uncontrolled areas in Donetsk

and Lugansk oblasts, as was indicated by sociological surveys.

The situation is complicated by the need of armed resistance to the aggression

of the Russian Federation and illegitimate separatist quasi-formations of the LPR

and the DPR in order to protect the territorial integrity of Ukraine, although the state

has always been at positions of peaceful settlement of the conflict. The implemen-

tation of a coherent policy of reintegration required legislative support.

The first steps of the formation of the legislative basis for reintegration are an-

alyzed, in particular the draft Law of Ukraine "On the peculiarities of the state policy

on ensuring the state sovereignty of Ukraine over temporarily occupied territories

in Donetsk and Lugansk regions" No. 7163 dated 04.10.2017. 
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In the political and media discourse, the document was called the bill on the

reintegration of the Donbas and caused a lot of both professional and political dis-

cussions on the content and appropriateness of adopting in the proposed form.

The advantages and disadvantages of the project are indicated. Among the ad-

vantages of the draft is, first of all, that it was the first attempt, the first step in the

development of the legislative framework for the policy of reintegration, which is

still carried out by the state authorities without the support of the law. The fact of

temporary occupation of part of territory of Ukraine as a result of armed aggression

of the Russian Federation is stated. According the draft law the policy of reintegra-

tion will be based on the principles of peaceful return of the temporarily occupied

territory.

Ukraine consistently does not recognize the illegal self-proclaimed DPR and

LPR, does not conduct any formal negotiations with them without intermediaries.

The major part of the bill is devoted to changing of the format of the protection of

the territorial integrity of the state. It is proposed to abandon the anti-terrorist oper-

ation and ensure national security and defense by Armed Forces. The explanatory

memorandum states that the antiterrorist operation launched in April 2014 has al-

lowed to stop the expansion of Russian aggression and localize it. At the same time,

the scale, nature and duration of the anti-terrorist operation does not correspond to

the tasks of liberating the occupied territories of Donetsk and Lugansk regions. This

has raised fears that armed reintegration will take place.

It is proved that in the current form the document cannot become the basis of

a successful ethnopolitical reintegration process, since it does not contain concrete

reintegration mechanisms. In general, a detailed analysis of the draft law of Ukraine

"On the peculiarities of the state policy on ensuring the state sovereignty of Ukraine

over temporarily occupied territories in Donetsk and Lugansk regions" indicates that

this document is difficult to name a draft law on reintegration. 

First, because reintegration is not mentioned at all. Perhaps the non-use of the

concept of "reintegration" is due to the widespread, but false, point of view that the

occupied territories need to be released at first, and only then reintegrate. Secondly,

the draft law on reintegration is declarative, it does not contain concrete reintegration

mechanisms.

Keywords: reintegration, territorial integrity, ethnopolitical conflict, separatism.
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