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Внутрішнє вимушене переміщення населення останніх 
років, спричинене окупацією Криму та конфліктом на території 
Донбасу, без перебільшення є найбільшою гуманітарною кризою 
за весь час незалежності України. Так, за даними Міністерства 
соціальної політики України станом на початок 2017 р. на облік 
взято понад 1,6 млн переселенців з Донбасу та Криму [1].
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Відповідно до положень Керівних принципів ООН щодо 
переміщення осіб всередині країни внутрішньо переміщеними 
вважаються особи або групи осіб, які були змушені залишити 
чи покинути власні домівки або місця проживання, через або 
для того, щоб уникнути наслідків збройного конфлікту, повсюд-
них проявів насильства, порушень прав людини, стихійних або 
таких, що викликані діяльністю людини, лих, і які не перетнули 
міжнародно-визнаний державний кордон [2]. Тобто внутрішньо 
переміщені особи (далі – ВПО) складають вразливу групу осіб, 
права та інтереси яких потребують особливих гарантій, специ-
фічних механізмів реалізації та захисту1.

На жаль, заходи, що запроваджуються задля подолання цієї 
проблеми в Україні, так само, як і відповідне національне за-
конодавство, не відрізняються однорідністю та нерідко не 
відповідають світовим стандартам забезпечення і гарантування 
прав ВПО. Україна, зіштовхнувшись із проблемою ВПО, була 
вимушена фактично з нуля створювати засоби забезпечення 
прав цієї категорії осіб, що пояснюється відсутністю націо-
нального досвіду, пов’язаного із реєстрацією ВПО, належною 
міжвідомчою координацією, ефективною взаємодією між 
державними органами влади, громадськими організаціями, 
волонтерами, міжнародними організаціями, із розробкою та 
впровадженням комплексних державних програм тощо [3, с. 7].

Набуваючи такої гостроти, означені проблеми значною 
мірою актуалізують наукові дослідження правового статусу ВПО. 
Особливого значення на тлі масового вимушеного переміщення 
фізичних осіб і необхідності захисту прав та інтересів останніх, 
серед іншого, набувають і потребують вирішення питання про 
включення/невключення до Реєстру територіальної громади 
інформації про ВПО та присвоєння їм статусу членів територі-
альної громади.

Відповідно до положень ст. 33 Конституції України кожному, 
хто на законних підставах перебуває на території України, га-

1  Ця категорія – «внутрішньо переміщені особи» – фактично дослівно від-
повідає поняттю «internally displaced persons», яке міститься у Керівних прин-
ципах ООН щодо переміщення осіб всередині країни.
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рантується свобода пересування, вільний вибір місця прожи-
вання, право вільно залишати територію України, за винятком 
обмежень, які встановлюються законом [4]. Це право для гро-
мадян України, іноземців та осіб без громадянства так само 
встановлюється і ч. 1 ст. 2 Закону України «Про свободу пере-
сування та вільний вибір місця проживання в Україні» [5].

Таке переміщення особи може бути різним за тривалістю, 
регулярністю та спрямованістю, без зміни місця проживання, 
із тимчасовою або постійною зміною проживання. При цьому 
не має значення, чи є таке пересування «внутрішнім» або ж «зо-
внішнім» [6, с. 163–164].

Разом з тим в Україні існує інститут реєстрації, який по-
лягає у фіксації постійного місця проживання чи тимчасового 
перебування фізичних осіб. Згідно зі ст. 3 Закону України «Про 
свободу пересування та вільний вибір місця проживання 
в Україні» місце проживання – житло, розташоване на тери-
торії адміністративно-територіальної одиниці, в якому особа 
проживає, а також спеціалізовані соціальні установи, заклади 
соціального обслуговування та соціального захисту, військові 
частини, а місце перебування – адміністративно-територіаль-
на одиниця, на території якої особа проживає строком менше 
шести місяців на рік.

Водночас, як встановлено ч. 2 ст. 2 вказаного Закону, реє-
страція місця проживання чи місця перебування особи або її 
відсутність не можуть бути умовою реалізації прав і свобод, 
передбачених Конституцією, законами чи міжнародними до-
говорами України, або підставою для їх обмеження.

Відповідно до змін, що були внесені до законодавства, функ-
ція з реєстрації місця проживання чи перебування фізичних осіб 
покладається на органи місцевого самоврядування [7]. Зокрема, 
ст. 11 Закону «Про свободу пересування та вільний вибір місця 
проживання в Україні» встановлює, що орган реєстрації, серед 
іншого, формує та веде Реєстр територіальних громад, а також 
реєструє і знімає з реєстрації місця проживання/перебування 
осіб у межах відповідної адміністративно-територіальної оди-
ниці. Частина 1 ст. 371 Закону України «Про місцеве самовря-
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дування» до відання виконавчих органів сільських, селищних, 
міських рад відносить у якості делегованих повноважень фор-
мування та ведення реєстру територіальної громади відповідно 
до закону [8].

Таким чином, органом реєстрації є уповноважений «вико-
навчий орган сільської, селищної або міської ради, сільський 
голова (у разі якщо відповідно до закону виконавчий орган 
сільської ради не утворено), що здійснює реєстрацію, зняття 
з реєстрації місця проживання особи на території відповідної 
адміністративно-територіальної одиниці, на яку поширюються 
повноваження відповідної сільської, селищної або міської ради» 
(ст. 3 Закону України «Про свободу пересування та вільний ви-
бір місця проживання в Україні»).

За своєю суттю така реєстрація є внесенням інформації до 
реєстру територіальної громади та документів, до яких вносять-
ся відомості про місце проживання чи перебування особи із 
зазначенням адреси житла або місця перебування із подальшим 
внесенням відповідної інформації до Єдиного державного де-
мографічного реєстру в установленому Кабінетом Міністрів 
України порядку (ст. 3 Закону України «Про свободу пересуван-
ня та вільний вибір місця проживання в Україні»). У свою чергу, 
згідно зі ст. 3 цього Закону реєстр територіальної громади є ба-
зою даних, призначеною для зберігання, обробки, використан-
ня визначеної цим Законом інформації, що створюється, ве-
деться та адмініструється органом реєстрації для обліку осіб, які 
проживають на території відповідної адміністративно-терито-
ріальної одиниці. Слід наголосити, що категорія «проживання» 
є значно ширшою і не може ототожнюватися виключно з місцем 
постійного проживання.

Що ж до категорії «внутрішньо переміщена особа», то нею, 
згідно з ч. 1 ст. 1 Закону України «Про забезпечення прав і сво-
бод внутрішньо переміщених осіб» є громадянин України, іно-
земець або особа без громадянства, яка перебуває на території 
України на законних підставах та має право на постійне про-
живання в Україні, яку змусили залишити або покинути своє 
місце проживання у результаті або з метою уникнення негатив-
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них наслідків збройного конфлікту, тимчасової окупації, по-
всюдних проявів насильства, порушень прав людини та над-
звичайних ситуацій природного чи техногенного характеру1 [9]. 
Разом із тим Україна покладає на себе зобов’язання вживати 
«всіх можливих заходів, передбачених Конституцією та закона-
ми України, міжнародними договорами, згода на обов’язковість 
яких надана Верховною Радою України, щодо запобігання ви-
никненню передумов вимушеного внутрішнього переміщення 
осіб, захисту та дотримання прав і свобод внутрішньо перемі-
щених осіб, створення умов для добровільного повернення таких 
осіб до покинутого місця проживання або інтеграції за новим 
місцем проживання в Україні» (ч. 1 ст. 2 Закону України «Про 
забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб»).

Відповідно до частин 1 та 2 ст. 4 Закону України «Про за-
безпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» факт 
внутрішнього переміщення особи підтверджується та юридично 
оформлюється довідкою про взяття на облік внутрішньо пере-
міщеної особи, що діє безстроково, крім випадків, передбачених 
ст. 12 вказаного Закону; а підставою для взяття на облік внутріш-
ньо переміщеної особи є проживання на території, де виникли 
зазначені в ст. 1 цього Закону обставини, на момент виникнен-
ня останніх.

З метою обліку таких осіб в Україні створюється Єдина ін-
формаційна база даних про внутрішньо переміщених осіб (час-
тини 1, 2 ст. 41 Закону України «Про забезпечення прав і свобод 
внутрішньо переміщених осіб») [10].

Водночас слід зазначити, що, хоча законодавством не вста-
новлюється обов’язок для осіб, які були змушені покинути 
власне місце проживання, ставати на облік як ВПО, доступ до 
реалізації окремих прав такі особи можуть отримати лише 
після отримання відповідного статусу. Наприклад, ст. 7 Закону 

1  Щоправда, першочергово статусу внутрішньо переміщеної особи могли 
набути виключно громадяни України [10]. Така норма значно звужувала у пра-
вах іноземців та осіб без громадянства, які на законних підставах постійно 
проживали на відповідній території, і викликала велику кількість нарікань 
у правозахисників.
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України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо перемі-
щених осіб» передбачає, що реалізація права на зайнятість, 
пенсійне забезпечення, загальнообов’язкове державне соціаль-
не страхування на випадок безробіття, у зв’язку з тимчасовою 
втратою працездатності, від нещасного випадку на виробництві 
та професійного захворювання, які спричинили втрату праце-
здатності, на отримання соціальних послуг відповідно до за-
конодавства України має право виключно взята на облік вну-
трішньо переміщена особа. Тобто фактично ВПО притаманні 
права, що й до набуття відповідного статусу, а також специфіч-
ний комплекс прав та обов’язків, характерний виключно для 
вказаної категорії осіб.

Утім, справедливим буде вказати на те, що додаткові права, 
передбачені для ВПО, мають на меті не поставити останніх 
у більш привілейоване становище, а, навпаки, вирівняти їх 
у можливостях із іншими категоріями осіб, з огляду на «вразли-
вий стан осіб, які перебувають у стресовій ситуації і були ви-
мушені покинути місця постійного проживання, робочі місця, 
речі, іноді документи, і переїхати в нове для них місце без жит-
ла, засобів до життя та звичного оточення» [11, с. 9].

Особливий правовий статус ВПО, серед іншого, стосується 
і порядку реєстрації їхнього місця проживання. Так, відповідно 
до ст. 5 Закону України «Про забезпечення прав і свобод вну-
трішньо переміщених осіб» довідка про взяття на облік внутріш-
ньо переміщеної особи засвідчує місце проживання внутрішньо 
переміщеної особи на період наявності підстав, зазначених 
у ст. 1 цього Закону. Адресою ж покинутого місця проживання 
внутрішньо переміщеної особи, у розумінні зазначеного Закону, 
визнається адреса місця проживання особи на момент виник-
нення відповідних обставин.

Щодо означеної процедури у законодавстві існує колізія, 
оскільки, відповідно до положень ст. 3 Закону України «Про 
свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Укра-
їні», документами, до яких вносяться відомості про місце про-
живання, є: 1) паспорт громадянина України; 2) тимчасове по-
свідчення громадянина України; 3) посвідка на постійне про-
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живання; 4) посвідка на тимчасове проживання; 5) посвідчення 
біженця; 6) посвідчення особи, яка потребує додаткового за-
хисту; 7) посвідчення особи, якій надано тимчасовий захист; 
а документами, до яких вносяться відомості про місце перебу-
вання, є довідка про звернення за захистом в Україні та довідка 
про взяття на облік внутрішньо переміщеної особи.

На нашу думку, у цьому випадку слід застосовувати поло-
ження саме ст. 5 Закону України «Про забезпечення прав і сво-
бод внутрішньо переміщених осіб», що має більшу юридичну 
силу як спеціальний закон, а тому на час наявності підстав, 
передбачених ст. 1 Закону, місце проживання внутрішньо пере-
міщеної особи засвідчує довідка про взяття на облік внутрішньо 
переміщеної особи, а відповідна інформація вноситься до реє-
стру територіальної громади.

Відповідно до положень ч. 1 ст. 3 Закону України «Про міс-
цеве самоврядування в Україні» громадяни України реалізують 
своє право на участь у місцевому самоврядуванні за належністю 
до відповідних територіальних громад. Водночас будь-які об-
меження права громадян України на участь у місцевому само-
врядуванні залежно від їх раси, кольору шкіри, політичних, 
релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального 
походження, майнового стану, терміну проживання на відповід-
ній території, за мовними чи іншими ознаками забороняються 
(ч. 2 ст. 3 Закону).

У свою чергу, територіальна громада – це жителі, об’єднані 
постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є само-
стійними адміністративно-територіальними одиницями, або 
добровільне об’єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний 
адміністративний центр (абз. 2 ст. 1 Закону). Тобто, як випливає 
із наведеного, оскільки територіальна громада є сукупністю жи-
телів, її членами можуть бути фізичні особи, незалежно від гро-
мадянства, які постійно проживають на відповідній території.

Виходячи з аналізу чинного законодавства, критерій трива-
лості, втілений у категорії «постійне проживання», не є одно-
значним, що зумовлюється відсутністю легального визначення 
останньої. Втім, вбачається, що цю категорію слушно було б 
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розкривати безвідносно темпоральної складової через взаємо-
зв’язок із фактом реєстрації місця проживання. На підтверджен-
ня цієї думки слід навести положення ч. 3 ст. 3 Закону України 
«Про місцеві вибори», якими встановлюється, що належність 
громадянина до відповідної територіальної громади та прожи-
вання його на відповідній території визначається його зареє-
строваним місцем проживання [12]. Такий підхід буде аналогіч-
ним і щодо негромадян, які, однак, матимуть усічений статус, 
наприклад, стосовно виборчих прав тощо.

У контексті сутності місцевого самоврядування права членів 
територіальної громади переважно розглядаються через їх пра-
во брати участь у ньому, чому кореспондує соціальне призна-
чення місцевого самоврядування, яке полягає в забезпеченні 
життєдіяльності членів територіальних громад, реалізації інди-
відуальних та колективних інтересів [13, с. 2]. Водночас основою 
всієї системи муніципальних прав і свобод особи, її «муніци-
пального» статусу є конституційне право на участь у місцевому 
самоврядуванні, яке можна розглядати як визнані або встанов-
лені та гарантовані Конституцією України можливості особи 
(осіб) на виявлення власної індивідуальної чи колективної волі 
щодо вирішення питань місцевого значення в різних сферах 
місцевого життя.

Однією з головних та найбільш масових форм участі членів 
територіальної громади у вирішенні питань місцевого значення 
є участь у місцевих виборах. І на особливу увагу у цьому контек-
сті заслуговує проблема забезпечення політичних прав грома-
дян, які набули статусу ВПО. Так, у жовтні 2015 р. на місцевих 
виборах 1 345 100 переселенців не змогли взяти участь у виборах 
і обрати депутатів місцевих рад, незважаючи на те, що Консти-
туція України та міжнародні стандарти однозначно визначають 
рівність прав усіх громадян, зокрема в питаннях виборчого 
права, і такі обмеження порушують принцип недискримінації 
як в частині забезпечення рівності прав і свобод, так і рівності 
можливостей, становлять непряму дискримінацію за ознаками 
місця проживання та належності до ВПО і суперечать стандар-
там міжнародного права, Конституції, законам України, а також 
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зобов’язанням України щодо забезпечення сталої інтеграції ВПО 
за місцем переміщення [14].

Таким чином, більшість ВПО, знаходячись поза межами 
виборчого процесу на місцевому рівні, певною мірою потрапи-
ли у «політичну ізоляцію» через неможливість зміни виборчої 
адреси1, що стає на заваді, поряд з іншим, процесу їхньої повно-
цінної інтеграції до приймаючих місцевих громад. Тобто юри-
дично громадяни-ВПО наділені усією повнотою виборчих прав, 
проте наразі не існує ефективного механізму їх реалізації. І, хоча 
питання участі ВПО у виборах «може бути надзвичайно чутли-
вим з політичної точки зору… беручи до уваги те, що воно може 
призвести до зміни складу електорату у виборчих округах і таким 
чином, потенційно змінити результати виборів» [15, с. 1], ця 
проблема потребує досягнення певного консенсусу і її вирішен-
ня, перш за все, залежить від реалізації саме політичної волі 
уповноважених осіб.

Наразі громадяни України, які набули статусу ВПО, щодо 
права участі у муніципальних виборах прирівнюються до не-
громадян, що додатково викликає особливий подив на тлі світо-
вої практики участі у муніципальних виборах іноземців та осіб 
без громадянства, які на законних підставах постійно прожива-
ють на території держави. Так, відповідно до Конвенції Ради 
Європи про участь іноземців у суспільному житті на місцевому 
рівні [16] кожна країна, яка ратифікувала цю Конвенцію, 
зобов’язується надати кожному постійному мешканцю-інозем-
цю право голосувати та висувати свою кандидатуру на виборах 
до органів місцевого самоврядування, якщо він відповідає тим 
правовим вимогам, які пред’являються громадянам, і, крім того, 
на законних підставах постійно мешкає у відповідній державі 
протягом п’яти років, що передують виборам2. Така практика 

1  Щоправда, вітчизняним законодавством передбачена можливість ВПО 
без зміни виборчої адреси за спрощеною процедурою змінити місце голосуван-
ня для участі у виборах Президента України та виборів до Верховної Ради 
України.

2  Втім, у Конвенції передбачено, що під час ратифікації будь-яка країна 
може заявити про те, що вона має намір обмежити застосування такого права 
іноземців лише правом голосу. 
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є характерною для Данії, Естонії, Ісландії, Ірландії, Іспанії, 
Нідерландів, Норвегії, Угорщини, Фінляндії, Швеції та ін. [17, 
с. 16]. Також аналогічною є викладена у Керівних принципах 
щодо виборів (2002 р.) [18] позиція Венеціанської комісії, яка 
неодноразово рекомендувала Україні допустити іноземців до 
участі у виборах на муніципальному рівні [19].

Отже, означена проблема обмеженості виборчих прав ВПО 
потребує негайного і ефективного вирішення, а саме внесення 
змін до законодавства, які б передбачили для відповідних осіб 
можливість зміни виборчої адреси шляхом особистого подання 
заяви до відділу ведення Державного реєстру виборців за місцем 
фактичного проживання.

Викладене вище дає змогу дійти таких висновків: незважа-
ючи на декларовані у вітчизняному законодавстві положення 
щодо правового статусу ВПО, його фактичне втілення потребує 
уточнення, а права відповідних осіб – формування належного 
механізму реалізації та захисту. Внутрішньо переміщених осіб 
безвідносно громадянства, за умови реєстрації ними нового 
місця проживання із внесенням належних даних до довідки про 
взяття на облік та Реєстру територіальної громади, слід вважати 
членами відповідної територіальної громади. Доцільно внести 
зміни до вітчизняного законодавства, що регулює питання 
участі громадян у місцевих виборах, які б встановили можливість 
ВПО зміни виборчої адреси, що сприяло б належній реалізації 
виборчих прав останніх та їхній остаточній інтеграції до місцевих 
громад.
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Отдельные аспекты правового статуса  
внутренне перемещенных лиц в Украине

В статье исследуются вопросы принадлежности внутренне переме-
щенных лиц принимающим местным территориальным общинам в каче-
стве членов и реализации ими избирательных прав на местном уровне 
в Украине.

Ключевые слова: внутренне перемещенные лица, правовой статус 
внутренне перемещенных лиц, территориальная община, реестр терри-
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I. Balakarieva, V. Benedyk

Some aspects of the legal status of internally displaced persons  
in Ukraine

The article examines the issues of belonging of internally displaced persons 
to the host local territorial communities as members and the exercise of their 
electoral rights at the local level in Ukraine.

Internal displacement of persons in recent years has become a new phenom-
enon for Ukraine. The solution of this problem required the establishment of an 
appropriate mechanism for ensuring and protecting the rights of this category of 
persons. However, the measures taken by the state on this issue, like the corre-
sponding national legislation, are heterogeneous and largely do not comply with 
international standards for guaranteeing the rights of internally displaced persons.

Although the national law does not provide for the obligation to acquire the 
status of internally displaced persons and to become registered in this capacity, 
access to certain categories of rights for such persons is possible only if this status 
is available. Thus, for internally displaced persons, there is inherent, along with 
a general, specific set of rights and responsibilities. Since internally displaced 
persons are in a vulnerable position, this set of rights does not put them in a priv-
ileged position, but equates them with other categories of persons.

In this context, the issue of the membership of internally displaced persons 
in territorial communities is important. The acquisition of the status of a mem-
ber of a territorial community is primarily due to the fact of registering a per-
manent place of residence and directly affects a person’s ability to participate 
in the life of the community. The most important and massive form of participa-
tion of members of the territorial community in addressing issues of local im-
portance is participation in municipal elections. However, internally displaced 
persons (citizens of Ukraine), because of the impossibility to change the elec-
toral address, do not have the opportunity to participate in local elections, and 
therefore are outside the electoral process. Thus, these persons are legally en-
dowed with all the completeness of the suffrage, but in fact lack an effective 
mechanism for its implementation.

The result of the study is the following conclusions. Despite the provisions 
declared in the domestic legislation regarding the legal status of internally 
displaced persons, its actual implementation requires clarification, and the 
rights of the relevant persons – the formation of an appropriate mechanism for 
implementation and protection. Internally displaced persons, irrespective of 
citizenship, provided that they register a new place of residence with the intro-
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duction of relevant data in the certificates of registration and the register of the 
territorial community, should be considered members of the corresponding 
territorial community. The domestic legislation regulating the participation of 
citizens in local elections should be amended to establish the possibility of 
changing the electoral address by internally displaced persons, which would 
facilitate the proper exercise of the electoral rights of the latter and their final 
integration into local communities.

Keywords: internally displaced persons, legal status of internally dis-
placed persons, territorial community, territorial community register.




