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В даній роботі здійснено комплексне дослідження принципів, механізмів,  форм та особливостей організації роботи органів публічної влади в сучасних умовах воєнного часу та цій основі визначено перспективи вдосконалення діяльності військових і військово-цивільних адміністрацій в Україні.
Встановлено, що запровадження військових і військово-цивільних адміністрацій є не епізодичним винятком із демократичної моделі публічного управління, а специфічним режимом її функціонування, покликаним забезпечити безпеку, керованість територій і збереження конституційного ладу за умов екзистенційної загрози державі. Обґрунтовано, що функціонування військових і військово-цивільних адміністрацій має спиратися на цілісну систему принципів, недотримання яких створює ризики надмірної централізації й консервації надзвичайних режимів у повоєнний період. Запропоновано концептуальні підходи та практичні напрями вдосконалення організації роботи органів публічної влади у повоєнній Україні. Зроблено висновок, що інститут військових і військово-цивільних адміністрацій має розглядатися не лише як вимушена реакція на війну, а як важливий ресурс модернізації системи публічного управління та формування більш стійкої, людиноцентричної й правової моделі публічної влади в повоєнній Україні.
Ключові слова: органи публічної влади, військові адміністрації, військово-цивільні адміністрації, принципи організації роботи, воєнний стан.
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 Актуальність теми. 
Проблематика принципів та особливостей організації роботи органів публічної влади на даному етапі українського державотворення з очевидних причин висуває на передній план функціонування цих органів в екстремальних умовах широкомасштабної війни путінського режиму проти нашої незалежної держави. Сама лише трансформація державного функціонування у форматі воєнного стану супроводжується докорінною зміною пріоритетів у просторі публічної влади, істотно модифікує усталені принципи поведінки суб'єктів врядування та, що найсуттєвіше, висуває у центр уваги проблематику збереження адміністративної керованості територіальних одиниць, безперервності забезпечення базових суспільних послуг і спроможності держави здійснювати ефективне втручання на локальному рівні у тих екстраординарних обставинах, коли традиційні інституції місцевого самоврядування з об'єктивних або суб'єктивних причин виявляються неспроможними реалізувати покладені на них повноваження у належному обсязі чи у встановлені терміни. 

Саме тому в даній роботі занадто загальне поняття "організації роботи органів публічної влади" безальтернативно звужується до виміру війни й воєнного часу, оскільки збройна агресія обумовлює принципово інший порядок денний для публічної влади ніж в інших країнах та в мирний час: потрібно не лише ліквідувати наслідки воєнного втручання, а підтримувати тривале функціонування території, яка перебуває під постійними ударами, має частково або цілком ушкоджену інфраструктуру, зазнала відтоку населення, але при цьому залишається простором, де діють українські закони, повинні працювати служби, виплачуватися соціальні виплати, здійснюватися мобілізаційні заходи й забезпечуватися мінімальна публічна безпека. Така постановка проблеми виводить нас до необхідності аналізу відповідних принципів, механізмів та форм організації діяльності органів публічного управління та спеціальних організаційно-правових форм, інституціоналізованих у вигляді військових та військово-цивільних адміністрацій.

Актуальність обраної теми обумовлюється щонайменше трьома тісно взаємопов'язаними чинниками, кожен із яких уже встиг яскраво проявитися в українській управлінській практиці після початку повномасштабної агресії. Перший чинник полягає у тому, що в зоні бойових дій, а також на територіях, що безпосередньо прилягають до театру воєнних операцій, систематично виникають критичні ситуації, за яких органи місцевого самоврядування або повністю припиняють своє функціонування, або виявляються об'єктивно неспроможними забезпечити виконання покладених на них функцій у достатньому обсязі через відсутність кворуму для прийняття рішень, евакуацію обраних представників, фізичне зруйнування адміністративних будівель і приміщень, суттєві обмеження або повну втрату доступу до комунікаційних і телекомунікаційних мереж, що, у свою чергу, формує своєрідний "вакуум управління" на рівні територіальної громади або району і вимагає оперативного втручання державного органу, наділеного чітким адміністративним мандатом та виконавчими повноваженнями, здатними компенсувати відсутність локальної самоврядної влади. 

Другий чинник пов'язаний із тим, що воєнний стан породжує принципово нові управлінські завдання та функціональні виклики, які в умовах мирного часу на місцевому рівні або взагалі не існували, або мали виключно периферійний, допоміжний характер, що стосується насамперед організації системи територіальної оборони, розгортання й експлуатації укриттів цивільного захисту та пунктів незламності, обліку внутрішньо переміщених осіб і забезпечення їх тимчасового розміщення, координації діяльності з військовим командуванням різних рівнів, запровадження режимних і пропускних заходів, охорони та безперебійного функціонування об'єктів критичної інфраструктури, що вимагає принципово іншого типу адміністративної компетенції, управлінських навичок і технічних можливостей порівняно з тими, якими традиційно оперує звичайна міська, селищна або сільська рада у мирних умовах.

Третій чинник визначається тим, що чинна нормативно-правова база України, започаткована прийняттям Закону "Про військово-цивільні адміністрації" у 2015 році та продовжена низкою президентських указів про утворення військових адміністрацій у період 2022–2024 років, наочно демонструє тенденцію до поступового розширення сфери застосування цих специфічних інституцій, що об'єктивно потребує не лише формально-юридичного тлумачення, а й більш широкого управлінсько-політичного осмислення, оскільки у вітчизняному суспільстві та науково-експертному середовищі періодично актуалізується дискусія про необхідність досягнення оптимального балансу між централізацією владних повноважень в інтересах національної безпеки та збереженням фундаментальних конституційних принципів місцевого самоврядування як одної з основоположних засад демократичної організації державного управління.
Мета та завдання дослідження. Метою дослідження є комплексне дослідження принципів, механізмів і форм організації роботи органів публічної влади, та їх особливостей в екстремальних умовах воєнного часу в Україні. 

Досягнення поставленої мети має забезпечити вирішення наступних взаємопов’язаних завдань:

– здійснити джерельний огляд наукового опрацювання проблематики особливостей організації роботи органів публічної влади в екстремальних умовах воєнного часу в українському науковому дискурсі та провести категорійно-понятійний аналіз характерних для такої діяльності явищ і процесів;

– розкрити місце і роль військових/військово-цивільних адміністрацій як визначальних суб'єктів системи публічної влади в умовах воєнного стану;

– визначити фактори та особливості запровадження військово-цивільної форми територіальної організації влади в Україні у 2014 р.;
– виокремити функції та принципи діяльності військових/військово-цивільних адміністрацій в Україні в сучасних умовах військового стану;
– охарактеризувати сучасний стан, проблеми та перспективи вдосконалення роботи військово-цивільних адміністрацій у воєнний час та в період повоєнного відновлення Україні.

Об’єкт дослідження – система публічної влади України в екстремальних умовах воєнного стану, як цілісний поліструктурний комплекс спеціалізованих інститутів влади, покликаних забезпечувати виконання державних функцій та життєдіяльність територіальних громад. 

Предмет дослідження – принципи, функції та механізми діяльності військових і військово-цивільних адміністрацій як особливих суб’єктів публічної влади, спрямованих на відновлення, підтримання або заміщення управлінських спроможностей  територіальних громад, що зазнають впливу війни.
Методологічна основа роботи. 

Методологічну основу даної роботи становлять загальнонаукові та спеціальні методи, добір яких обумовлений самою природою об’єкта. У процесі дослідження було застосовано системний метод, який дозволив розглядати військово-цивільні адміністрації не як ізольовані структурні одиниці, а як невід'ємні елементи складної багаторівневої системи публічної влади в Україні, що перебувають у динамічній взаємодії з органами державної виконавчої влади, військовим командуванням, інституціями місцевого самоврядування та іншими суб'єктами врядування, причому ця взаємодія характеризується специфічними зв'язками субординації, координації та функціонального доповнення, які суттєво трансформуються залежно від інтенсивності воєнних дій на конкретній території та ступеня збереження спроможності традиційних управлінських структур.

Структурно-функціональний аналіз застосовувався для виокремлення та систематизації основних принципів та функцій військово-цивільних адміністрацій, визначення специфіки їхньої реалізації в різних територіально-адміністративних умовах, а також для з'ясування того, яким чином структурна організація цих інституцій відповідає покладеним на них завданням. Історико-генетичний метод дав змогу простежити еволюцію інституту військово-цивільних адміністрацій від їхнього первинного запровадження у 2014 році як відповіді на окупацію частини територій Донецької та Луганської областей до масштабного розгортання мережі таких адміністрацій після початку повномасштабної російської агресії у 2022 році, виявити ключові етапи трансформації їхнього правового статусу, повноважень і функціональної спрямованості. Нормативно-правовий аналіз виявився необхідним для детального вивчення законодавчої та підзаконної нормативної бази, що регулює створення, функціонування, повноваження та відповідальність військово-цивільних адміністрацій. Діалектично-прогностичний набув особливого значення при визначенні перспектив вдосконалення системи публічного управління територіальними громадами в повоєнній Україні. 

Практичне значення одержаних результатів визначається тим, що сформульовані у магістерській роботі теоретичні положення, концептуальні висновки та прикладні рекомендації можуть бути безпосередньо імплементовані у щоденну діяльність обласних військових адміністрацій різних рівнів, інтегровані у роботу профільних структурних підрозділів Міністерства оборони України та Міністерства з питань реінтеграції тимчасово окупованих територій України, а також використані при розробленні локальних нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування, що стосуються питань взаємодії з військово-цивільними адміністраціями, координації надання публічних послуг в умовах воєнного стану та планування заходів із забезпечення безперервності місцевого врядування в екстремальних обставинах. Вони також можуть бути корисними для подальших наукових досліджень у галузі публічного управління, де наразі бракує системних робіт, що об’єднували б правовий, історичний і власне управлінський виміри функціонування військових адміністрацій.
Структура роботи 

Логіка проведеного дослідження зумовила структуру роботи: вступ, три розділи (шість підрозділів), висновки, загальний обсяг яких складає 80 сторінок. Список використаних джерел містить 64 найменування, у тому числі 13 англійською мовою. 

РОЗДІЛ 1

ТЕОРЕТИЧНІ ЗАСАДИ ДОСЛІДЖЕННЯ ПРОБЛЕМАТИКИ ОРГАНІЗАЦІЇ РОБОТИ ОРГАНІВ ПУБЛІЧНОЇ ВЛАДИ В СУЧАСНИХ УМОВАХ 
1.1. Аналітичний огляд дискурсного поля особливостей організації роботи органів публічної влади в сучасній Україні
Варто зазначити, що попри вже понад 10 років окупації частини української території російськими найманцями проблематика публічного управління територіями в екстремальних умовах воєнного стану у вітчизняному науковому дискурсі є доволі спорадичною і нечисленною. Так, Національна бібліотека імені В. Вернадського налічує заледве 350 публікацій доволі розрізненого спрямування, зокрема, близько 50-ти  робіт, дотичних безпосередньо діяльності військових (ВА) та військово-цивільних (ВЦА) адміністрації. На нашу думку огляд українського наукового дискурсу щодо особливості організації роботи органів публічної влади в умовах воєнного часу доцільно розпочинати з тих праць, у яких уперше було зафіксовано сам факт появи в національній правовій системі особливих, тимчасових, але надзвичайно функціонально навантажених суб’єктів публічної адміністрації, котрі мають діяти в умовах війни, неповної керованості або руйнування інституцій місцевого самоврядування. 
Насамперед слід відзначити, що від початку сепаратистського заколоту на Донбасі, ініційованого та військово підтриманого путінським режимом, українська наукова думка еволюціонувала від первинної концептуалізації військово-цивільних адміністрацій як вимушеного тимчасового механізму реагування на локалізовану безпекову кризу до їх осмислення як системного інструменту публічного управління територіями, здатного функціонувати у довготривалому форматі, одночасно забезпечуючи підтримання правопорядку, безперервність надання базових публічних послуг населенню та конструктивну взаємодію з інституціями громадянського суспільства. Так, одними з перших авторів зазначеної тематики стали Катерина Свіріна, котра протягом 2017-2019 років детально охарактеризовала адміністративно-правові аспекти діяльності та компетенцій військово-цивільних адміністрацій [40; 41; 42], Олександр Сікорський, який окреслив військово-цивільні адміністрації як інструмент забезпечення безпеки і нормалізації життєдіяльності населення в районі проведення антитерористичної операції, причому зробив це не тільки як коментар до чинного законодавства, а як спробу показати життєздатність української моделі, її відповідність світовим стандартам [46] та Євген Тітко, котрий надав загальну характеристику правового статусу військово-цивільних адміністрацій, як основної форми місцевого самоврядування в зоні конфлікту [49]. Варто відзначити й публікацію Олени Ярової, що розкриває особливості військово-цивільних адміністрацій як механізма прийняття конкретних рішень в умовах антитерористичної операції [63]. 
Значущий сегмент досліджуваного наукового дискурсу формують публікації, які вже після перших років російської збройної агресії започаткували наукову концептуалізацію військово-цивільних адміністрацій не лише як оперативного інструменту антикризового управління, а як системного елементу довготривалої інтеграційної політики держави щодо територій, що зазнали деструктивного впливу воєнних дій та тимчасової окупації. Передусім варто відзначити дослідження Євгенії Сидорової, яка переконливо доводить, що після деокупації українських територій упродовж тривалого часу традиційні цивільні адміністрації не матимуть об'єктивної спроможності функціонувати у повному обсязі, внаслідок чого певний період по закінченню війни саме військово-цивільні адміністрації мають виконувати роль ключової інституції публічної влади на локальному рівні, органічно поєднуючи гуманітарні, безпекові та відновлювально-реконструкційні функції в умовах перехідного постконфліктного періоду [44]. 
Більш виразним юридично-правовим і компаративним акцентом характеризуються наукові праці Олександра Лялюка, який концептуалізує військові й військово-цивільні адміністрації як специфічну ланку системи територіальної організації публічної влади, що активується виключно за особливих екстремальних обставин, проте при цьому залишається органічно інтегрованою в українську модель публічного врядування і не суперечить базовим конституційним положенням про місцеве самоврядування як фундаментальну основу демократичної організації суспільства, переконливо демонструючи, що тимчасове розширення повноважень державної адміністрації на місцевому рівні становить раціональну та виправдану реакцію на конкретну екстремальну ситуацію воєнного характеру, а зовсім не означає відмову від стратегічного курсу на децентралізацію влади та розвиток інституційної спроможності територіальних громад у довгостроковій перспективі [27]. У цьому ж ряду перебуває публікація Сергія Кузьменка та Віктора Юраха про особливості створення і функціонування військово-цивільних адміністрацій в умовах воєнного стану, де автори, спираючись на матеріал Донбасу, фіксують саме проблеми становлення таких органів у ситуації, коли попередні органи місцевої влади фактично втратили дієздатність, а правове поле ще не було повністю адаптоване до масового застосування військових адміністрацій [24].

Цей концептуальний зсув у методології дослідження набуває принципового значення, оскільки в ньому імпліцитно закладено фундаментальну ідею, яку ми послідовно розвиваємо і в цій магістерській роботі, а саме: екстремальні умови, породжені воєнним станом, не є короткочасним епізодичним спалахом кризи, після завершення якого державно-управлінська система автоматично й безболісно повертається до попереднього мирного стану функціонування, а навпаки, об'єктивно існує перехідний, нерідко доволі тривалий і складний за своїми характеристиками період, упродовж якого саме спеціально створені адміністрації військово-цивільного типу забезпечують реальне втілення конституційних норм на місцевому рівні, безперервність надання критично важливих публічних послуг населенню та ефективну координацію дій з військовим командуванням різних ланок у межах загальної системи національної безпеки та оборони держави.
Як засвідчують проаналізовані першоджерела, українські дослідники поступово еволюціонують від загального дескриптивного опису появи військових і військово-цивільних адміністрацій до більш деталізованого аналітичного осмислення їхнього правового статусу, принципів, меж компетенції та фактичних сфер відповідальності, оскільки саме у цьому проблемному полі формується розуміння зазначених інституцій не як суто силових або тимчасових формувань перехідного характеру, а як повноцінних суб'єктів публічної адміністрації, здатних реалізовувати широкий спектр виконавчо-розпорядчих функцій навіть за відсутності на місцевому рівні стабільно функціонуючої представницької ради або працездатного виконавчого комітету. Так, проблематику застосування принципів публічного адміністрування в роботі органів місцевої влади розкривають Оксана Замрій [17], Віталій Карнаух [19] та Роман Мельник [29].
Окремої уваги заслуговують тексти, у яких предметом аналізу стає не стільки факт появи чи юридичні підстави військових адміністрацій, скільки їхнє місце в системі суб’єктів публічної адміністрації. Найвиразніше цю концептуальну лінію артикулює Роман Стефанчишен у своєму дослідженні 2024 року, прямо відносячи військові адміністрації до системи органів публічної адміністрації із посиланням на законодавче положення про те, що на територіях, де введено воєнний стан, можуть утворюватися тимчасові державні органи у формі військових адміністрацій, підкреслюючи водночас, що такі інституції створюються для спільного із військовим командуванням забезпечення оборони держави, цивільного захисту населення, громадської безпеки і правопорядку, охорони конституційних прав і свобод громадян, а також безперебійного функціонування об'єктів критичної інфраструктури, тобто фактично дублюють і навіть суттєво розширюють повноваження звичайних цивільних адміністрацій саме у найвідповідальніший та найкритичніший для держави період воєнного протистояння [47].
Обґрунтування особливого адміністративно-правового статусу органів публічної адміністрації військово-цивільного характеру стало предметом публікації групи черкаських науковців, що окреслюють комплекс відмінностей цих інституцій від традиційних місцевих державних адміністрацій т органів місцевого самоврядування [30]. У свою чергу адміністративно-правові засади забезпечення діяльності органів публічної влади у сфері інформаційної безпеки розкривають Віталій Кондратенко та Владислав Мігалатюк [22]. Таким чином у межах українського наукового дискурсу виокремлюється ще один підхід, який полягає у тому, що військово-цивільні адміністрації не слід інтерпретувати як свого роду "військову окупацію" або примусове підпорядкування місцевого врядування силовим структурам, а радше як тимчасовий, нормативно обґрунтований і конституційно легітимний інструмент захисту основ конституційного ладу держави та фундаментальних прав громадян у період військового стану, коли традиційні мирні інститути публічної влади виявляються об'єктивно безсилими, функціонально паралізованими або фізично неспроможними здійснювати покладені на них повноваження через воєнні дії, окупацію чи інші форс-мажорні обставини.

Паралельно з цим в українському науковому дискурсі фіксується потужний кластер публікацій, у яких військові адміністрації аналізуються крізь призму конкретних регіональних кейсів, що дає цінний емпіричний матеріал для магістерського дослідження. Так, у статті Марти Карпи, Григорія Дем'янчика та Івана Тимочко здійснюється огляд особливостей реалізації ветеранської політики органами публічної влади України в контексті безпекової політики [20]. Сучасні погляди на здійснення органами публічної влади адміністративно-правових заходів протидії колабораційній діяльності характеризує Юрій Бровченко [7].
Науковці Східноукраїнського національного університету імені Володимира Даля на прикладі функціонуванню військових адміністрацій у Луганській області стверджують, що створення цих органів публічної влади стало відповіддю на практичну неможливість забезпечити управління територіальними громадами в умовах ведення бойових дій, порушених логістичних зв’язків і значним відтоком громадян [2].  В близькому підході Світлана Антонової та Олена Миронець-Матущенко розкривають особливості діяльність ради з питань ВПО при Рівненській обласній військовій адміністрації. В зазначеній статті дослідниці виводять діяльність військово-цивільних адміністрацій за межі суто воєнної логіки й показують, що ці органи можуть і повинні вирішувати завдання соціально-гуманітарного характеру, зокрема щодо внутрішньо переміщених осіб як майданчик для координації, забезпечення прав і свобод ВПО і вироблення регіональної політики інтеграції переміщених громадян [1]. 

Вартий уваги і той пласт публікацій, який зосереджується на розгляді особливостей професійної компетенції державних службовців в контексті їхньої готовності до роботи у воєнний час.  Так, у низці праць Катерини Свіріної У низці наукових праць Катерини Свіріної послідовно обґрунтовується теза про те, що компетенція військово-цивільних адміністрацій має формуватися не як механічний або довільний перелік окремих повноважень, делегованих від різнорідних органів публічної влади без системної логіки, а як цілісна, внутрішньо узгоджена система адміністративно-правового забезпечення реалізації пріоритетних напрямів державної політики на територіях, що постраждали від збройної агресії та потребують особливого режиму управління [40-42]. Особливості професійного становлення службовців органів публічної влади в умовах сучасних викликів військового стану розглядають Олександра й Наталія Васильєви та Сергій Приліпко [8]. 
Ірина Шопіна концептуалізує органи місцевого самоврядування як повноправний і рівноправний суб'єкт цивільно-військового співробітництва, здатний ефективно взаємодіяти засадах партнерства, координації та функціонального доповнення замість субординаційного підпорядкування [52]. Окрім академічних досліджень, концентрований системний опис практичних уроків цивільно-військової співпраці, які Україна може й має трансформувати у дієві повоєнні механізми управління деокупованими та відновлюваними територіями з урахуванням специфіки перехідного періоду від воєнного до мирного функціонування держави, пропонує спеціалізований аналітичний центр CIMIC, чиї напрацювання поєднують теоретичні узагальнення з емпіричними даними про конкретні кейси взаємодії цивільних і військових структур у зоні бойових дій та на прилеглих територіях [57].
Цей аспект набуває принципового значення для нашого дослідження, оскільки переконливо демонструє, що українська наука у сфері публічного управління не обмежується простим емпіричним описом факту створення військових адміністрацій як тимчасового управлінського феномену, а натомість цілеспрямовано прагне теоретично й інституційно визначити їхнє місце в загальній системі публічної влади таким чином, щоб їхня повсякденна діяльність могла й мала оцінюватися за звичайними, загальноприйнятими для публічного адміністрування критеріями і стандартами, зокрема такими фундаментальними принципами, як обґрунтованість і легітимність прийнятих управлінських рішень, їхня ефективність з точки зору досягнення суспільно значущих цілей, раціональність застосованих заходів відповідно до характеру викликів та обставин ситуації, а також реальна підзвітність цих органів перед суспільством, прозорість їхніх дій і можливість громадського контролю за використанням делегованих їм повноважень.
Як засвідчує проведений джерельний аналіз, українські науковці та дослідники у сфері публічного управління поступово еволюціонували від локального, проблемно обмеженого бачення на ранньому етапі становлення цих інституцій у період 2015-2019 років до значно системніших, комплексних методологічних підходів, у межах яких військова адміністрація концептуалізується вже не як разова оперативна відповідь на гостру кризу управління у певному конкретному районі, а як стратегічний інструмент забезпечення безперервності функціонування публічної влади в умовах тривалої, змінної за інтенсивністю проявів, але постійно присутньої воєнної загрози національній безпеці та територіальній цілісності держави. У подальших дослідженнях, здійснених уже після початку повномасштабного вторгнення російської федерації у лютому 2022 року, цей концептуальний мотив не зникає з наукового дискурсу, однак отримує принципово нове, розширене тлумачення, за якого безпекова функція перестає сприйматися як єдине чи навіть головне виправдання створення військової адміністрації, натомість її місце у системі аргументації займає значно ширша управлінська ідея підтримання комплексної керованості території, що органічно охоплює соціальні, гуманітарні, фінансово-економічні, податкові, інфраструктурні та комунікаційні функції, внаслідок чого наукові автори починають інтерпретувати такі адміністрації як своєрідний інституційний міст між фазою активних бойових дій із притаманною їй деструкцією управлінських структур і фазою постконфліктного відновлення із поступовою нормалізацією публічного врядування.

Таким чином, український науковий дискурс щодо механізмів публічного управління територіями в екстремальних умовах воєнного стану вже накопичив достатній обсяг емпіричного матеріалу, теоретичних узагальнень і аналізу нормативно-правової практики для того, щоб обґрунтовано констатувати кілька принципових висновків, які мають як наукове, так і практичне значення для подальшого вдосконалення системи публічної влади в Україні.

Перший висновок полягає у тому, що виникнення і масштабне розгортання розгалуженої мережі військових та військово-цивільних адміністрацій на значній частині території держави є не випадковим або ситуативним явищем, а закономірною, системно обумовленою відповіддю держави на збройну агресію, руйнування традиційних місцевих інституцій самоврядування та необхідність забезпечення безперервності управління в умовах, коли звичайні механізми публічної влади виявляються неефективними або взагалі нежиттєздатними через воєнні обставини.

Другий висновок свідчить про те, що ці адміністрації у реальній управлінській практиці фактично виконують значно ширший і різноманітніший, ніж початково передбачалося законодавцем, комплекс публічних функцій, що переконливо підтверджується численними дослідженнями про захист цивільного населення від наслідків воєнних дій, про соціально-економічну інтеграцію внутрішньо переміщених осіб у приймаючі громади, про забезпечення функціонування системи оподаткування та фінансування місцевого розвитку навіть в умовах активних бойових дій, а також про налагодження ефективної співпраці з органами місцевого самоврядування, що зберегли часткову дієздатність на підконтрольних Україні територіях.

Третій висновок базується на тому, що розвиток правового режиму воєнного стану та управлінська практика періоду 2022–2025 років переконливо продемонстрували, що цей специфічний інструмент тимчасового управління територіями має бути нормативно збалансованим і чітко регламентованим, аби уникнути невиправданої надмірної централізації владних повноважень у тих регіонах і громадах, де органи місцевого самоврядування об'єктивно зберігають потенційну спроможність ефективно працювати та виконувати покладені на них конституційні функції навіть в умовах воєнного стану. 

1.2 Теоретичні та категоріально-понятійні аспекти до розуміння особливостей організації роботи органів публічної влади
Теоретичне розгортання проблематики особливостей організації роботи органів публічної влади в сучасних екстремальних умовах воєнного часу доцільно починати з уточнення тих базових дефініцій понятійного поля, у межах якого ми взагалі можемо аналітично коректно говорити про спеціальні, воєнним часом зумовлені форми територіальної організації влади. Ключовими дефініціями для нашого дослідження є категорії "публічне управління" та "публічна влада", причому остання традиційно інтерпретується у вітчизняній науці як "інституціоналізована здатність держави та органів місцевого самоврядування здійснювати владні повноваження в інтересах суспільства, забезпечуючи реалізацію прав і свобод громадян, підтримання правопорядку та задоволення колективних потреб територіальних громад через систему легітимних інституцій, які діють на засадах верховенства права, підзвітності та прозорості" [10, с. 42]. Також усталеним є розуміння публічного управління в Україні не тільки як сукупності організаційно-правових форм діяльності органів виконавчої влади та інституцій місцевого самоврядування, а як значно ширшої, багаторівневої системи територіальної організації публічної влади, орієнтованої на ефективне забезпечення публічного інтересу через надання якісних управлінських послуг населенню та забезпечення ефективності прийняття публічно-управлінських рішень" [36, с. 77]. Саме на цій концептуальній основі можна обґрунтовано стверджувати, що публічне управління у воєнний час становить не принципово інший, якісно відмінний вид управлінської діяльності, а той самий базовий тип публічного врядування, однак реалізований в особливому, екстраординарному режимі функціонування, коли ключовою управлінською цінністю стає не стільки демократична процедурність прийняття рішень із залученням широкого кола стейкхолдерів, скільки уособлена у функціонуванні відповідних механізмів публічного управління та адміністрування операційна гарантованість виконання прийнятих рішень у визначені терміни та безперервність управлінського циклу на території, котра перебуває під безпосередньою військовою загрозою або зазнає деструктивного впливу бойових дій.

У межах такого розуміння центральним для нашого дослідження стає поняття "механізми публічного управління", яке в українській науковій літературі з публічного адміністрування традиційно тлумачиться як "впорядкована, внутрішньо узгоджена сукупність правових, організаційних, інституційних, кадрових, фінансово-економічних та комунікаційних засобів, за допомогою яких суб'єкти публічної влади забезпечують ефективну реалізацію своїх повноважень і досягнення визначених стратегічних і тактичних цілей у сфері задоволення суспільних потреб, [10, с. 36], або в більш широкому розумінні як "системна сукупність інституцій, структур, послідовних дій, форм, станів і процесів в державі як продукт організованої людської діяльності, що має за мету реалізацію інтересів і потреб людей та вирішення нагальних суспільно-політичних проблем за рахунок державного впливу й регулювання суспільної життєдіяльності на основі усталених суспільних цінностей, норм і правил; є формою реалізацію функцій держави та має в якості суб’єкта органи державного управління" [38, с. 24].
Якщо ж екстраполювати це загальне теоретичне визначення у площину реалій воєнного часу, то стає методологічно очевидним, що механізми публічного управління в таких умовах відрізняються від традиційних не стільки за якісним складом структурних елементів, скільки за їхньою функціональною пріоритетністю, інтенсивністю застосування та ступенем управлінської централізованості, оскільки правовий елемент у цьому випадку має спиратися передусім на конституційні засади та спеціальне законодавство воєнного стану, організаційний компонент має передбачати нормативно врегульовану можливість тимчасового заміщення або функціонального доповнення органів місцевого самоврядування спеціалізованими адміністраціями військово-цивільного типу, кадровий елемент має допускати екстраординарне комплектування управлінських структур за рахунок військовослужбовців або відряджених цивільних службовців із інших регіонів, фінансово-економічний механізм повинен оперативно працювати з резервними та цільовими фондами різних рівнів бюджетної системи, тоді як комунікаційний компонент змушений функціонувати в умовах об'єктивно обмеженого доступу населення до повної інформації через безпекові міркування, але при обов'язковому збереженні базового довірчого каналу взаємодії між органами влади і територіальною громадою для легітимації управлінських рішень.

Отже, коли надалі у даному дослідженні ми оперуватимемо поняттям механізмів публічного управління територіями в умовах воєнного стану, ми матимемо на увазі саме таку синтетичну управлінську конструкцію, в якій воєнний статус держави виступає визначальною детермінантою специфіки функціонування всіх елементів системи, однак при цьому не підмінює собою сутнісного змісту публічного управління як інституціоналізованої діяльності щодо реалізації суспільного інтересу та забезпечення конституційних прав громадян навіть за найскладніших обставин.
Наступною складовою категоріально-понятійного аналізу, яка об'єктивно потребує предметного розкриття, є такі споріднені за функціональним призначенням, але неідентичні у науково-теоретичному сенсі категорії, як "місцеві державні адміністрації", "місцеве самоврядування" та "органи місцевого самоврядування", між якими в умовах мирного часу існує конституційно закріплений і відносно врівноважений розподіл владних повноважень на локальному рівні публічного врядування. У цій тріаді перша група суб'єктів публічної влади територіального рівня виступає інституційним представником центральних органів державної виконавчої влади, що уособлює загальнодержавні інтереси та забезпечує послідовну реалізацію загальнонаціональних політик і стратегій розвитку на відповідній адміністративній території через систему делегованих повноважень і контрольно-наглядових функцій.

На противагу такій вертикально організованій централізованій владі, місцеве самоврядування конституційно визначається як "гарантоване державою право та реальна спроможність територіальної громади, тобто жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища або міста, самостійно або під відповідальність обраних органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах повноважень, визначених Конституцією і законами України, що становить фундаментальну основу демократичної децентралізації публічної влади" [34]. Місцеве самоврядування, як зазначає В. Говоров, здійснюється територіальними громадами сіл, селищ, міст як безпосередньо, так і через сільські, селищні, міські органи місцевого самоврядування, які представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст [12, с. 77]. В умовах дії правового режиму воєнного стану на цю усталену двочленну конструкцію органів публічного управління територіального рівня функціонально накладається третій, тимчасово домінуючий суб'єкт владних повноважень – військова чи військово-цивільна адміністрація, яка формально не скасовує ані інститут державної адміністрації, ані конституційний принцип місцевого самоврядування як такий, однак отримує правові підстави для зупинення окремих рішень цих органів, тимчасового перебирання їхніх ключових повноважень у сфері безпеки та оборони, обмеження доступу до певних матеріальних і фінансових ресурсів, а також встановлення додаткових режимних правил поведінки на відповідній території з міркувань національної безпеки.

Саме цей складний управлінський трикутник взаємодії державної адміністрації, місцевого самоврядування і військової адміністрації становить сьогодні той інституційний простір, у якому формуються, апробуються та вдосконалюються специфічні механізми публічного управління територіями в екстремальних умовах воєнного стану, оскільки тільки у цій конфігурації виникає об'єктивна потреба в оперативному перерозподілі управлінських компетенцій між суб'єктами різного рівня, у відпрацюванні ефективних алгоритмів прийняття спільних координаційних рішень та у здійсненні підпорядкованої військовим і безпековим цілям, але водночас відкритої для суспільства публічної комунікації з населенням постраждалих територій.
З окресленого вище логічно випливає той принципово важливий факт, що "військові адміністрації" та "військово-цивільні адміністрації" не становлять самодостатнього автономного феномену публічного врядування, оскільки вони не можуть бути адекватно теоретично зрозумілими та практично інтерпретованими поза загальним контекстом системи публічного управління, поза усталеною логікою територіального управління і поза конституційно закріпленою моделлю місцевого самоврядування як базового рівня демократичної організації влади. На законодавчому рівні військово-цивільна адміністрація визначається як  "спеціальний, важливий елемент механізму державного управління, що забезпечує виконання функцій держави, при цьому наділений владними повноваженнями, діє на засадах відповідальності перед територіальною громадою і державою, юридичними та фізичними особами за свою діяльність"  [32]. За експертним визначенням "органи публічної адміністрації військово-цивільного характеру – це тимчасові державні органи з елементами військової організації управління, сформовані Указом Президента України як тимчасовий вимушений захід для забезпечення безпеки та нормалізації життєдіяльності населення на визначеній території України: в районі відсічі збройної агресії Російської Федерації, прифронтових та тилових зонах"  [30, с. 94]. 

Варто підкреслити, що з за такого концептуального розуміння військова адміністрація становить специфічного суб'єкта публічної влади, який виникає виключно за наявності екстраординарних обставин воєнного характеру, функціонує тільки на конкретно визначеній законодавчим або президентським актом території і діє виключно протягом строку дії особливого правового режиму воєнного стану, причому її управлінський мандат завжди безпосередньо пов'язаний із нагальною потребою відновити або хоча б підтримати базову життєдіяльність там, де традиційні цивільні органи публічної влади виявилися суттєво ослабленими або повністю паралізованими внаслідок воєнних дій.

Отже, у теоретико-методологічному плані ці адміністрації мають послідовно розглядатися як функціонально похідні від загальної конституційної системи публічної влади, як спеціалізований екстраординарний інструмент її реалізації в умовах воєнного стану, а зовсім не як рівноцінна їй самостійна гілка або повноцінний рівень постійно діючого врядування. Саме таке чітке методологічне розташування понять у концептуальній ієрархії дозволяє уникнути поширеної теоретичної помилки, коли військові адміністрації помилково трактуються як принципово нова модель місцевого врядування, покликана замінити традиційне самоврядування, тоді як насправді це не нова парадигмальна модель, а режимна, суворо тимчасова [44], воєнним станом безпосередньо зумовлена дуалістична форма організації публічної влади  [15], яку держава вимушено використовує передусім для збереження своєї управлінської суб'єктності, територіальної цілісності та здатності надавати базові послуги населенню на територіях із високим рівнем воєнної небезпеки, де функціонування звичайних інституцій стає об'єктивно неможливим або критично неефективним.
Іійськово-цивільна адміністрація у вітчизняному національному контексті становить організаційну конструкцію концептуально ширшу та функціонально складнішу, ніж власне військова адміністрація у класичному розумінні, оскільки вона за самою своєю офіційною назвою, нормативною моделлю та практичним призначенням покликана органічно поєднати в одному інституційному тілі два принципово різні, але взаємодоповнюючі начала управління – військове, яке в екстремальних умовах збройної агресії відповідає за безпеку населення та об'єктів інфраструктури, вирішення режимних питань доступу та переміщення, оперативну координацію дій з підрозділами Збройних сил України та інших військових формувань на відповідній території, і цивільне, яке забезпечує безперервне щоденне надання базових публічних послуг місцевому населенню, підтримує функціонування системи освіти, закладів охорони здоров'я, соціального захисту вразливих категорій громадян, житлово-комунального господарства, а в окремих випадках, коли це можливе за воєнних обставин, навіть підтримує базові елементи місцевого економічного розвитку та підприємницької активності. Саму цю дуалістичну природу інституту військово-цивільних адміністрацій досить виразно концептуалізувала та емпіричне обґрунтувала Тамара Журавель, котра методологічно відслідкувала історичні витоки проблеми структурного дуалізму виконавчої влади в Україні ще від часів початкового формування системи органів державної влади у складних трансформаційних умовах дев'яностих років минулого століття [15]. 
Для нашого дослідження принципово важливим є те критичне спостереження, що така двокомпонентна структура військово-цивільних адміністрацій не є суто декоративною або формальною номінальною характеристикою, а має цілком конкретні та вимірювані управлінські наслідки для ефективності їхнього функціонування. По-перше, ця гібридна природа дозволяє адміністрації бути інституційно зрозумілою, функціонально сумісною та операційно ефективною як для представників військових структур із їхньою специфічною корпоративною культурою та ієрархічною логікою, так і для цивільних державних службовців, звиклих до демократичних процедур та адміністративно-правових механізмів прийняття рішень. По-друге, така дуальність суттєво легітимує цю інституцію в очах місцевого населення, яке сприймає її не як чужорідний виключно силовий або окупаційний інструмент військового контролю, а як повноцінний орган публічної влади, реально здатний функціонально замінити традиційну міську, селищну чи сільську раду у виконанні життєво важливих для громади завдань. По-третє, така організаційна архітектура відкриває об'єктивну можливість для гнучкого еволюційного переформатування адміністрації у перехідний період після стабілізації безпекової ситуації на відповідній території з поступовим планомірним розширенням цивільної управлінської складової, посиленням елементів демократичної підзвітності та відповідним пропорційним зменшенням військової компоненти аж до повної передачі повноважень відновленим органам місцевого самоврядування.
Теоретичне окреслення механізмів публічного управління територіями в екстремальних воєнних умовах об'єктивно вимагає значно детальнішого системного розкриття внутрішньої конструкції цього складного поняття, аби переконливо продемонструвати, що в умовах тривалого збройного протистояння воно концептуально не зводиться лише до формального правового регулювання через прийняття відповідних законодавчих актів чи до одноразового адміністративного рішення про створення військової адміністрації на конкретній території, а являє собою складну багаторівневу систему функціонально узгоджених управлінських впливів, у якій правові норми визначають легітимну нормативну рамку діяльності [4], організаційні структури різного рівня забезпечують оперативне й ефективне виконання прийнятих рішень [28], інституційні зв'язки між суб'єктами публічної влади підтримують необхідну сталість і передбачуваність управління навіть за нестабільних обставин, кадровий компонент гарантує професійну спроможність персоналу адміністрацій діяти в екстремальних умовах [3; 45], а комунікаційно-інформаційний вимір створює критично необхідну довіру між органами влади і місцевим населенням [37], що набуває особливого значення саме там, де люди змушені продовжувати життя під постійними ракетними обстрілами, артилерійськими ударами чи в умовах часткової примусової евакуації з небезпечних зон. Саме тому, коли ми оперуємо категорією механізму публічного управління у строгому науковому розумінні цього терміна, ми маємо методологічно виходити з того фундаментального положення, що його функціональним ядром є не якийсь один ізольований елемент, а певна динамічна конфігурація взаємопов'язаних елементів, що органічно доповнюють один одного, причому саме у воєнний час ця традиційна конфігурація елементів закономірно трансформується в напрямку значно більшої управлінської централізованості для прискорення процесів прийняття рішень, швидшої вертикальної керованості через чіткі ланцюги підпорядкування та функціонально тіснішого організаційного зв'язку цивільних управлінських структур із силовою оборонно-безпековою підсистемою держави для забезпечення узгодженості дій в умовах безпосередньої воєнної загрози.
Правова складова такого багатоелементного механізму, з одного боку, концептуально спирається на загальні конституційні та законодавчі акти, що встановлюють особливий правовий режим воєнного стану з відповідними обмеженнями конституційних прав і свобод громадян, а з іншого боку, ґрунтується на спеціальних нормативних приписах, які надають правову можливість створювати на чітко визначених адміністративних територіях військові або військово-цивільні адміністрації, деталізовано регламентують процедурний порядок їх утворення президентськими указами, організаційну структуру та штатний розпис, лінії підпорядкування у системі публічної влади, а також функціональне коло повноважень і сферу відповідальності цих тимчасових органів. Ця правова компонента є концептуально базовою для всього механізму саме тому, що вона дає нормативно обґрунтовану відповідь на фундаментальне конституційно-правове запитання про те, чому держава, яка на конституційному рівні визнала місцеве самоврядування однією з основоположних засад демократичного устрою, усе ж таки отримує легітимну можливість тимчасово обмежити його повноваження і передати їх спеціально створеному державному органу з виконавчими функціями.

В українських нормативно-правових і конституційних умовах ця принципова відповідь полягає у визнанні об'єктивного пріоритету конституційних цінностей національної безпеки й оборони держави над звичайними демократичними процедурами колегіального прийняття рішень у критичний період гострої воєнної загрози існуванню держави та життю громадян, водночас у низці аналітично опрацьованих наукових публікацій послідовно наголошується на тому, що таке вимушене обмеження конституційних прав територіальних громад має бути зовсім не довільним або свавільним, а чітко і пропорційно кореспондуватися із реально існуючою, територіально конкретизованою воєнною загрозою та обов'язково зберігати чіткі часові межі дії особливого режиму, щоб не втрачався сам фундаментальний зміст публічності управління як діяльності в інтересах суспільства з можливістю громадського контролю [61]. Власне, саме правовий елемент механізму робить військову адміністрацію не простою "воєнною комендатурою" із суто силовими функціями підтримання порядку, а повноцінним суб'єктом публічної адміністрації, який діє від імені демократичної держави у встановленій законодавством процесуальній формі з дотриманням базових принципів адміністративного права навіть за екстремальних обставин.

В контексті розкриття особливостей організації роботи органів публічної влади, власне організаційна складова механізму публічного управління у воєнний час також зазнає глибокої та очевидної структурно-функціональної трансформації, оскільки вона об'єктивно покликана забезпечити безперервність управлінського процесу на адміністративній території, де значна частина кваліфікованих державних службовців вимушено евакуювалася у безпечніші регіони, критична частина адміністративної та комунальної інфраструктури виявилася фізично зруйнованою внаслідок бойових дій або ракетних ударів, а левова частка стратегічно важливих управлінських рішень має оперативно ухвалюватися за обов'язкової безпосередньої участі представників військових формувань чи правоохоронних органів для забезпечення узгодженості дій.

Якщо в умовах мирного часу традиційний організаційний механізм територіального управління передбачає демократичний горизонтальний і вертикальний розподіл функцій і повноважень між обласними та районними державними адміністраціями різних рівнів, виконавчими комітетами обраних представницьких рад місцевого самоврядування, численними комунальними підприємствами та підрозділами центральних органів виконавчої влади, дислокованими на відповідних місцях, то в критичних умовах війни ця складна багатосуб'єктна система часто вимушено замінюється на організаційно більш компактну, ієрархічно стрункішу, але водночас функціонально більш повноважну та оперативно ефективнішу моноцентричну структуру військової або військово-цивільної адміністрації, у концентрованих межах якої зосереджуються практично всі ключові управлінські рішення щодо життєзабезпечення населення та підтримання критичної інфраструктури [57]. Саме у цьому специфічному контексті воєнного управління проявляється об'єктивна необхідність розробки та впровадження чіткого внутрішнього регламенту діяльності адміністрації з прописаними алгоритмами дій, формування постійно діючих оперативних штабів для координації невідкладних заходів, проведення щоденних спільних координаційних нарад із представниками військового командування для синхронізації цивільних і військових дій, запровадження спеціальних затверджених порядків швидкого реагування на артилерійські обстріли населених пунктів чи масовані ракетні удари по об'єктах інфраструктури, тобто впровадження такого специфічного організаційного інструментарію та управлінських практик, які у стабільних умовах мирного часу просто не використовуються у повсякденній діяльності органів місцевого врядування через відсутність об'єктивної потреби. 

Інституційний вимір організації роботи органів публічної влади в воєнних умовах виявляється у тому, що військова або військово-цивільна адміністрація практично ніколи не діє ізольовано, самотужки та поза системним зв'язком з іншими суб'єктами публічної влади та громадянського суспільства, а навпаки, функціонує як ключова вузлова ланка складної мережі інституційних відносин, через яку структурно замикаються та координуються багатосторонні взаємини між центральними органами виконавчої влади, військовими частинами та підрозділами ЗСУ, органами місцевого самоврядування різного рівня, територіальними підрозділами ДСНС, численними надавачами комунальних послуг населенню, вітчизняними та міжнародними гуманітарними місіями, а на щойно деокупованих територіях додатково ще й безпосередньо з міжнародними партнерами та донорськими організаціями, які надають технічну та фінансову допомогу у відновленні зруйнованої інфраструктури.

Саме така безпрецедентна концентрація різноманітних інституційних зв'язків у єдиному координаційному центрі і становить те специфічне явище, що в науковому теоретичному плані ми обґрунтовано називаємо інституційним механізмом публічного управління, і саме ця унікальна характеристика найбільш принципово відрізняє воєнну модель територіального управління від традиційної мирної моделі врядування, оскільки у класичній мирній моделі кожен окремий суб'єкт публічної влади має свою відносно автономну, чітко окреслену законодавством сферу функціональної діяльності та відповідальності, тоді як у воєнній екстремальній моделі абсолютна більшість стратегічно важливих управлінських рішень обов'язково мають проходити через єдиний координаційний центр у особі військової адміністрації, який несе первинну відповідальність за безпеку населення і критично важливу своєчасність здійснення необхідних дій для запобігання гуманітарній катастрофі. У наукових працях, присвячених детальному аналізу адміністративно-правового статусу органів публічної влади військово-цивільного характеру послідовно та обґрунтовано підкреслюється їхня особлива координуючо-інтегративна роль у забезпеченні ефективної реалізації пріоритетних напрямів державної політики на територіях, що постраждали від бойових дій, оскільки з методологічних позицій інституційного аналізу ці адміністрації об'єктивно виступають як тимчасовий, але надзвичайно потужний "мультиплікатор" або каталізатор державної спроможності діяти на локальних рівнях управління за умов, коли традиційні інституції втратили ефективність [46].
Нарешті, необхідно зазначити, що в процесах організації роботи органів публічної влади в екстремальних умовах особливе стратегічне місце закономірно займає комунікаційно-інформаційний елемент, який у воєнний час виконує значно ширші функції, ніж просто інформування населення про прийняті рішення органів влади, оскільки він водночас реалізує критично важливу функцію психологічної стабілізації суспільних настроїв в умовах постійного стресу, активної протидії ворожій дезінформації та пропагандистським наративам, оперативної координації дій цивільного населення у випадку раптових артилерійських обстрілів, ракетних ударів або необхідності екстреної евакуації з небезпечних зон, а також забезпечує важливий зворотний комунікаційний зв'язок від громадян до адміністрації щодо реальних проблем і потреб на місцях [21]. Таким чином стратегічна цивільно-військова взаємодія й міжсекторальне співробітництво зовсім не є другорядним чи технічним питанням, оскільки саме від ефективності цієї взаємодії та довіри населення до влади критично залежить соціальна легітимність, суспільна підтримка та реальна виконуваність практично всіх інших управлінських рішень, які приймає військова адміністрація на відповідній території [5, 40]. 

1.3. Науково-теоретичне й адміністративно-правове обґрунтування органів військово-цивільного управління як суб'єктів публічного управління в сучасних умовах воєнного стану
Розгляд органів військово-цивільного управління як повноцінних суб'єктів публічної влади методологічно доцільно розпочинати не з безпосереднього детального опису власне цих спеціальних публічних адміністрацій воєнного часу, а з концептуальної фіксації традиційної, усталеної для Конституції України конфігурації організації публічної влади на територіальному рівні в умовах мирного часу, оскільки саме на контрастному тлі цієї класичної моделі стає найбільш очевидним і теоретично зрозумілим, у чому саме полягає принципова пізниця та функціональна специфіка воєнної моделі територіального управління порівняно зі звичайною демократичною практикою врядування.

У звичайному, нормальному правовому режимі мирного часу публічне управління територіями в Україні організаційно здійснюється через постійну інституційну взаємодію та функціональний розподіл повноважень між двома великими конституційно визначеними блоками суб'єктів публічної влади, що мають різну природу легітимності та різні сфери відповідальності: з одного боку, це місцеві державні адміністрації обласного та районного рівнів, які представляють інтереси центральної влади на місцях, реалізують загальнодержавну політику у різних секторах, забезпечують неухильне виконання законів та контролюють організацію роботи територіальних підрозділів центральних органів виконавчої влади на відповідних адміністративних територіях, а з іншого боку функціонують демократично обрані органи місцевого самоврядування у формі сільських, селищних і міських рад разом з їхніми виконавчими комітетами, що безпосередньо представляють інтереси відповідних територіальних громад і володіють власною, конституційно гарантованою та законодавчо деталізованою компетенцією у сфері місцевих питань [26 с 29]. У такій моделі збалансовані як вертикальні, так і горизонтальні зв’язки: держава через обласну адміністрацію може "довести" рішення до громади, а громада через раду може ухвалювати рішення для своїх членів, не звертаючись до центру. 

Введення воєнного стану й тим більше ведення бойових дій на певній території змінює цю конфігурацію в дуже суттєвий спосіб, оскільки створює ситуацію, коли або місцеве самоврядування фактично не може діяти повноцінно. Саме в цій точці в систему територіального управління вбудовується військова чи військово-цивільна адміністрація як тимчасовий державний орган, який, за влучним визначенням Романа Стефанчишена, стає "суб’єктом публічної адміністрації", тобто таким суб’єктом, що є частиною єдиної системи органів публічного адміністрування і здійснює публічні виконавчо-розпорядчі функції з метою задоволення публічного інтересу на визначеній території [47, с. 142], причому робить це саме у складі механізму воєнного стану, а не поза ним. Така спеціалізована адміністрація запроваджується на відповідній території не як конкурент або альтернатива місцевій раді чи обласній державній адміністрації у боротьбі за владні повноваження, а виключно як функціонально замісна, антикризова управлінська ланка екстраординарного характеру, що об'єктивно покликана оперативно забезпечити безперервну дію фундаментальних положень Конституції та чинних законів України, ефективну організацію оборони держави та захисту населення, системний цивільний захист від наслідків воєнних дій, підтримання громадської безпеки й правопорядку, а також надійну охорону конституційних прав і свобод громадян саме на тих критичних територіях, де традиційні органи публічної влади з об'єктивних причин воєнного характеру з виконанням цих життєво важливих функцій уже не справляються або справляються лише частково та неефективно.

Саме на такому тимчасово-замісному підході до природи військових адміністрацій наголошує у своєму дослідженні Ярослав Яковчук, який аргументовано зазначає, що обласні військові адміністрації за своєю правовою природою є чітко визначеними тимчасовими органами державної місцевої влади особливого типу, які утворюються президентськими указами виключно для виконання конституційних повноважень відповідних обласних державних адміністрацій на тих конкретних адміністративних територіях, де офіційно введено правовий режим воєнного стану, причому ці спеціальні органи за законодавчою логікою припиняють свої надзвичайні повноваження не одразу автоматично після формального скасування режиму воєнного стану указом Президента, а лише через тридцять календарних днів після такого скасування, що створює необхідний перехідний період і дозволяє організаційно забезпечити плавний, м'який і безболісний перехід від надзвичайного режиму особливих повноважень до відновлення звичайної конституційної моделі демократичного управління з обраними органами місцевого самоврядування, уникаючи при цьому небезпечного управлінського "провалу" або інституційного вакууму між цими двома принципово різними режимами функціонування публічної влади на одній території [53, с. 113].
Принципово важливим моментом щодо інституційного визначення суб'єктності військових та військово-цивільних адміністрацій у системі публічної влади є їхня специфічна подвійна організаційна підпорядкованість, що не має аналогів у мирний час: у стратегічних питаннях національної оборони, забезпечення громадської безпеки населення, фізичного захисту об'єктів критичної інфраструктури від воєнних загроз обласна військова адміністрація функціонально керується та координується безпосередньо Генеральним штабом Збройних Сил України як вищим військовим органом оперативного управління, тоді як у всіх інших питаннях соціально-економічного розвитку, надання публічних послуг, фінансування та гуманітарного забезпечення вона підпорядковується Кабінету Міністрів України як вищому органу виконавчої влади, тобто ця унікальна інституція виявляється одночасно органічно вмонтованою і в безпеково-оборонну вертикаль військового командування, і в традиційну цивільно-управлінську вертикаль виконавчої влади, що для конституційної практики мирного часу не є типовим або звичним інституційним рішенням у системі публічного адміністрування  [27, с. 15]. Саме ця принципова організаційна подвійність природи та підпорядкування виразно демонструє і теоретично пояснює, чому такі специфічні адміністрації ми методологічно обґрунтовано відносимо до особливої категорії спеціальних суб'єктів публічного управління, що функціонують виключно в екстремальних умовах воєнного стану: вони безумовно діють у публічних загальносуспільних інтересах відповідно до конституційних принципів, однак їхнє первинне функціональне завдання полягає саме у тому, щоб оперативно та ефективно забезпечити реалізацію цих публічних інтересів у принципово інших, надзвичайно складних умовах, коли сама керована адміністративна територія об'єктивно знаходиться під безпосередньою підвищеною воєнною загрозою для життя людей та інфраструктури, а отже, управлінські дії доводиться здійснювати значно жорсткіше за формою, швидше за темпами прийняття рішень і з помітно більшим обсягом делегованої виконавчої компетенції порівняно зі звичайними органами місцевого врядування мирного часу.

В українському публічно-управлінському дискурсі такий же підхід демонстується багатьма дослідниками, котрі поряд з аналізом організації діяльності власне військових адміністрацій подають дослідження щодо таких окремих деталізованих аспектів як участь військово-цивільних адміністрацій у забезпеченні сфери оподаткування в Україні (Янушевич) [54]; захист цивільного населення (Тарнополова) [48]; безпекові аспекти цифрової взаємодії  в сучасних умовах (Попов) [31]; роль органів місцевого самоврядування у цивільно-військовому співробітництві (Шопіна) [52]; методологія дослідження статусу військово-цивільних адміністрацій (Свіріна) [41], і така різноманітних науково-експертних підходів до природи військових адміністрацій наочно та переконливо демонструє, що сучасна українська управлінська практика воєнного часу сприймає та концептуалізує воєнну адміністрацію не лише як формальний орган державного управління з виконавчими повноваженнями, а значно ширше – як ключового стратегічного координатора діяльності широкого кола різноманітних цивільних акторів і стейкхолдерів, які в екстремальних умовах збройного конфлікту об'єктивно повинні діяти максимально узгоджено та синхронізовано між собою, щоб не допустити критичного розбалансування нормального функціонування відповідної адміністративної території у життєво важливих сферах надання базових публічних послуг населенню, забезпечення комплексної безпеки людей та об'єктів інфраструктури, а також підтримання постійної довірчої комунікації органів влади з місцевим населенням для збереження соціальної стабільності.
У свою чергу Олег Комісаров зі співавторами аргументовано констатують ту принципову обставину, що органи місцевого самоврядування, навіть ті, що продовжують функціонувати безпосередньо у зоні активного ведення бойових дій або на прилеглих до неї територіях, конституційно залишаються повноправним і важливим суб'єктом системи цивільно-військового співробітництва з власною сферою відповідальності, однак для того, щоб їхня управлінська діяльність була практично результативною та суспільно ефективною в таких екстремальних обставинах, об'єктивно необхідна постійна тісна оперативна координація їхніх дій з військовими формуваннями різних рівнів і органами державної виконавчої влади, включно з новоствореними військовими адміністраціями, бо саме вони мають доступ до ресурсу безпеки й можуть стабілізувати цивільне середовище на території громади [58, с. 2011]. Це означає, що в реальному управлінському полі ми маємо не просту заміну "ради" на "військову адміністрацію", а складнішу багатосуб’єктну конфігурацію, де військова адміністрація стає центром тяжіння для інших органів публічної влади.

Водночас, і цей аспект теж принципово важливо чітко відзначити для коректного розуміння інституційної еволюції, українська наука у сфері публічного управління та реальна адміністративно-політична практика останнього десятиліття досить уважно та послідовно розрізняють власне військові адміністрації сучасного зразка, які створюються персональним указом Президента України на конституційній підставі Закону "Про правовий режим воєнного стану" як відповідь на повномасштабну агресію, і військово-цивільні адміністрації попередньої організаційної моделі зразка 2015 року, яка була концептуально розрахована насамперед на обмежену територію проведення антитерористичної операції на Донбасі й передбачала формальне включення цих адміністрацій безпосередньо у спеціальну оперативну структуру Антитерористичного центру при Службі безпеки України або у систему Об'єднаного оперативного штабу Збройних Сил України, що організаційно забезпечувало їхню постійну оперативну взаємодію одночасно як з військовим силовим компонентом антитерористичної операції, так і з цивільним населенням на небезпечній території [27, с. 10-11]. Це розрізнення вказує на принципово різний обсяг і функціональну роль цивільної управлінської складової у кожній з них: військово-цивільна адміністрація першого покоління від самого початку свого створення у 2015 році задумувалася законодавцем як організаційно гнучкіший, функціонально більше "гуманітарно налаштований" і соціально орієнтований інструмент поступової нормалізації повсякденного життя населення у локалізованій зоні збройного конфлікту з акцентом на відновлення базових послуг і підтримку громад, тоді як обласні військові адміністрації нового покоління періоду 2022–2024 років у переважній більшості випадків на практиці отримували від центральної влади значно ширші виконавчі повноваження щодо оперативного запровадження заходів спеціального правового режиму воєнного стану, комплексної охорони стратегічно важливих об'єктів критичної інфраструктури від диверсійних і ракетних ударів, встановлення жорстких режимних обмежень пересування та комендантської години, що логічно випливає як з принципово іншого масштабу та інтенсивності повномасштабної війни порівняно з локальним конфліктом, так і з безпрецедентно великого обсягу адміністративних територій по всій країні, які одночасно потребували негайного і масштабного державного втручання для збереження керованості та життєздатності в умовах тотальної воєнної загрози.

Концептуальне розмежування між військовими і військово-цивільними адміністраціями має не лише суто термінологічне або номінальне, а й глибоке методологічне та практичне значення для теорії публічного управління, адже воно переконливо показує, що сучасна українська модель управління територіями в екстремальних умовах воєнного стану принципово спирається не на один уніфікований "жорсткий" організаційний формат тимчасового врядування, а на диференційовану систему кількох градацій або режимів інтенсивності тимчасового державного втручання в традиційне місцеве врядування з різним співвідношенням військової та цивільної компонент, причому конкретний вибір оптимальної градації адміністративного режиму щоразу об'єктивно залежить від комплексу критеріїв: глибини управлінської кризи на відповідній території, її географічної близькості до лінії активних бойових дій, від реальної частки збережених і функціонуючих місцевих демократичних інституцій після воєнних дій, а також від того стратегічного горизонту планування, наскільки швидко центральна влада реалістично планує повернути на цю конкретну територію повноцінне democratically обране місцеве самоврядування з передачею йому всіх конституційних повноважень.

На тих критичних територіях, де активні бойові дії безпосередньо тривають у поточний момент, де значна частина цивільного населення вже примусово евакуйована у безпечніші регіони, а багато життєво важливих управлінських функцій практично здійснюються виключно у тісній щоденній взаємодії з військовими підрозділами та командуванням, найбільш доцільною та ефективною організаційною формою об'єктивно є саме військова адміністрація з максимально можливим ступенем централізованого оперативного керування через єдиний командний центр і мінімізацією колегіальних процедур прийняття рішень. Натомість на тих територіях, де активні бойові дії вже припинилися або значно зменшилися за інтенсивністю, але традиційне місцеве самоврядування ще фактично не відновилося або не має достатньої інституційної спроможності для повноцінного функціонування, або де об'єктивно потрібен тривалий перехідний управлінський режим між суто військовим напрямом централізованого управління й повноцінною цивільною демократичною системою з виборними органами, значно доречнішою та ефективнішою формою є саме військово-цивільна адміністрація гібридного типу, яка вже за самою своєю офіційною назвою, організаційною структурою та функціональною логікою набагато легше та органічніше інтегрується у майбутню повоєнну управлінську архітектоніку відновленої держави і має внутрішній потенціал для поступової планомірної передачі окремих управлінських функцій відновленій або новообраній територіальній громаді у міру стабілізації ситуації. У цьому полягає один із концептуальних висновків: механізми публічного управління в умовах війни не є статичними, вони мають бути налаштованими як система режимів різної інтенсивності, де військові адміністрації є найжорсткішим, а військово-цивільні – більш м’яким, адаптивним, перехідним.

Важливо також зафіксувати, що поява цих спеціальних органів тимчасового управління зовсім не означає фундаментальну відмову української держави від базових конституційних демократичних принципів організації публічної влади на засадах народовладдя та децентралізації, а навпаки – має концептуально розглядатися як вимушена, але раціональна спроба максимально можливо забезпечити практичну життєздатність та реальну дієвість саме цих фундаментальних демократичних принципів у екстремальній ситуації повномасштабної війни, коли їхня безпосередня реалізація стає об'єктивно неможливою через воєнні обставини.

Якщо в умовах стабільного мирного часу місцеве самоврядування як фундаментальна демократична інституція традиційно спирається на механізми періодичних вільних виборів представницьких органів, на пряму участь активних членів територіальної громади у колективному прийнятті важливих рішень через громадські слухання та консультації, то в критичний період відкритої повномасштабної збройної агресії проти держави практично всі ці класичні демократичні механізми або виявляються суттєво ускладненими, або взагалі тимчасово заборонені законодавством з об'єктивних міркувань національної безпеки та неможливості організації виборчого процесу під обстрілами, і саме тоді їх функціонально замінює спеціально створена, вертикально включена в єдину державну систему виконавчої влади адміністрація з призначеним керівництвом.

Однак саме через цю принципову обставину закономірно й виникає категорична теоретична та практична вимога максимально жорстко регламентувати коло повноважень військових адміністрацій через встановлення чітких часових рамок дії цього особливого режиму управління з автоматичним припиненням після нормалізації ситуації. 
Таким чином, на основі проведеного аналізу можна обґрунтовано ствердити, що сучасна реальна структура суб'єктів публічного управління на територіальному рівні в умовах тривалої війни в Україні є складною, динамічною та багатошаровою системою з різними рівнями відповідальності та різними сферами компетенції. На її нижньому, базовому, найбільш наближеному до громадян рівні, там де це об'єктивно дозволяє поточна безпекова ситуація та де не ведуться активні бойові дії, продовжують працювати традиційні органи місцевого самоврядування у формі рад та їхніх виконавчих комітетів, які завдяки своїй природі мають найкраще практичне знання конкретних локальних потреб територіальної громади та можуть оперативно на них реагувати.

Над цим базовим рівнем самоврядування, або функціонально паралельно з ним залежно від конкретної форми організаційної взаємодії на відповідній території, активно функціонують створені центральною владою військові чи військово-цивільні адміністрації різних рівнів, які забезпечують дотримання особливого правового режиму воєнного стану з необхідними обмеженнями, підтримання громадської безпеки та правопорядку, оперативну координацію всіх дій з військовими підрозділами та командуванням, безперебійне підтримання функціонування об'єктів критичної інфраструктури життєзабезпечення й надання базових соціальних сервісів населенню навіть у найскладніших умовах [52]. При цьому на верхньому, стратегічному рівні залишаються центральні органи виконавчої влади та Генеральний штаб, які спрямовують, координують і контролюють діяльність обласних військових адміністрацій залежно від того, чи йдеться про оборону та громадську безпеку, чи про освіту, медицину й соціальний захист населення [53].
Цілісна науково обґрунтована характеристика військових адміністрацій та військово-цивільних адміністрацій як спеціальних суб'єктів публічного управління територіями в екстремальних умовах воєнного стану принципово має концептуально виходити з такого фундаментального нормативного положення, яке досить виразно та послідовно артикульовано у переважній більшості сучасних українських наукових публікацій з питань публічного адміністрування: військові адміністрації не просто теоретично можуть, а саме категорично повинні практично розглядатися дослідниками та практиками як повноправні, повноцінні суб'єкти публічної адміністрації з усіма притаманними їм ознаками та характеристиками, оскільки вони, як переконливо наголошує у своєму дослідженні Роман Стефанчишен, органічно включені в "єдину загальнодержавну систему органів публічного адміністрування на всіх рівнях управління і законодавчо наділяються широким комплексом публічних виконавчо-розпорядчих функцій із конкретною метою задоволення публічного суспільного інтересу на тих адміністративних територіях, де офіційно введено та діє особливий правовий режим воєнного стану" [47, с. 143-144], а це означає, що їхній конституційно-правовий статус не може тлумачитися як якийсь допоміжний, підлеглий чи суто силовий репресивний статус без самостійних повноважень, оскільки він за своєю правовою природою є принципово рівнозначним з іншими органами виконавчої влади з погляду публічності та відповідальності перед суспільством. Такий підхід до природи військових адміністрацій нормативно закріплює фундаментальне положення п. 1 ст. 4 Закону України "Про правовий режим воєнного стану", яке прямо вказує, що військові адміністрації утворюються "для забезпечення дії Конституції та законів України, забезпечення разом із військовим командуванням запровадження та здійснення заходів правового режиму воєнного стану…" [25] – тобто законодавець з першого кроку виводить їх на рівень органів, відповідальних за реалізацію самої конституційної матерії на території, де мирні інститути ослаблені або недієздатні, і цим визначає найвищу міру публічної легітимації таких адміністрацій. 

Н Не менш теоретично очевидним і практично важливим для розуміння специфіки є той принциповий факт, що суб'єктний конституційно-правовий статус таких спеціальних адміністрацій організаційно побудований за специфічною управлінською логікою "розширеного функціонального заміщення" з додатковими повноваженнями порівняно зі звичайними органами: вони законодавчо продовжують виконувати практично всі ті традиційні повноваження у сфері цивільного управління, які раніше в умовах мирного часу були конституційно закріплені за обласними державними адміністраціями як представниками центральної виконавчої влади на місцях, включаючи широкий спектр функцій від формування та виконання регіональної фінансової політики й організації комплексного соціального захисту вразливих категорій населення до управління системою освіти різних рівнів, координації закладів охорони здоров'я та забезпечення екологічної безпеки регіону, однак при цьому додатково законодавчо наділяються принципово новими, специфічними повноваженнями безпекового характеру щодо оперативного запровадження та ефективного забезпечення здійснення заходів особливого правового режиму воєнного стану на відповідній території, чого звичайна обласна державна адміністрація в умовах стабільного мирного часу категорично не робить і за чинним законодавством взагалі робити не може через конституційні обмеження, оскільки її нормативно визначена компетенція принципово не побудована на пріоритеті безпекових завдань над цивільними функціями та не передбачає можливості обмеження конституційних прав громадян з міркувань оборони держави [63]. 
Водночас низка авторитетних дослідників у галузі публічного управління, насамперед таких визнаних фахівців, як Тамара Журавель [14-15], Катерина Свіріна [40-42], Світлана Обрусна, Ірина Іванова, Юлія Панімаш і Катерина [30],  переконливо демонструють, що спеціальний конституційно-правовий статус військових адміністрацій зовсім не є довільним, необмеженим чи свавільним, а навпаки, підлягає суворим нормативним обмеженням за кількома ключовими параметрами: він, по-перше, територіально зумовлений самим фактом запровадження воєнного стану, тобто поза цією територією така адміністрація не може діяти; по-друге, він часово обмежений і продовжується лише на 30 днів після скасування воєнного стану, щоб забезпечити плавний перехід до мирного управління; по-третє, він функціонально сфокусований на тих завданнях, які безпосередньо пов’язані з обороною, громадською безпекою, цивільним захистом, охороною критичної інфраструктури та реалізацією прав і свобод громадян, тобто на завданнях, що в кризових умовах набувають першочергового значення і не можуть бути відкладені до моменту відновлення місцевого самоврядування. У цьому сенсі цілком справедливою є теза Р. Стефанчишена про те, що військові адміністрації мають "спеціальний правовий статус, якого не має жоден інший суб’єкт публічної адміністрації" [47, с. 144], бо жоден інший орган не поєднує в собі такої сукупності тимчасовості, територіальної прив’язаності, підвищеної компетенції і водночас конституційної місії забезпечити дію законів у найскладніший період для держави. 

Принципово слід також наголосити на тому, що у складній багатокомпонентній структурі суб'єктного правового статусу військових адміністрацій та військово-цивільних адміністрацій дуже виразно виділяється специфічна гуманітарно-соціальна складова їхньої діяльності, яку у своєму комплексному аналітичному огляді практики воєнного часу дуже добре та детально артикулює дослідниця Ірина Шопіна через призму концепції цивільно-військової взаємодії. Вона, здійснюючи глибокий аналіз сучасної доктрини та практики цивільно-військового співробітництва в умовах активних бойових дій, переконливо показує на конкретних емпіричних прикладах, що органи місцевого самоврядування навіть у прифронтових зонах і військові формування різних типів об'єктивно зобов'язані взаємно підтримувати публічний авторитет та легітимність одне одного в очах місцевого цивільного населення для збереження довіри до влади, активно брати спільну участь у систематичному навчанні громадян щодо мінної безпеки та правил поведінки на заміненій території, ефективно забезпечувати підтримання публічного порядку на вулицях та у громадських місцях навіть під обстрілами, а також гарантувати максимально можливе збереження унікальних об'єктів національної культурної спадщини від руйнування, тобто функціонально діяти як єдиний координований публічний суб'єкт у справі комплексного захисту цивільного середовища проживання населення під час активних бойових дій на території, а це фундаментально означає, що військова адміністрація, об'єктивно будучи організаційно сильнішою структурою і ресурсно забезпеченішою порівняно з ослабленим місцевим самоврядуванням, має законодавчо включити всю цю багатопланову гуманітарну діяльність у сферу своєї прямої управлінської компетенції та відповідальності перед населенням [52, с. 97-98].
У результаті і проведеного аналізу виходить, що навіть на тих територіях, де військова адміністрація перебрала на себе левову частку повноважень ради, вона не ліквідує можливості для місцевого самоврядування діяти, а навпаки, цілеспрямовано створює стабільний інституційний організаційний каркас, у чітко визначених межах якого самоврядні суб'єкти отримують реальну можливість продовжувати виконувати важливі соціальні функції безпосередньої підтримки цивільного населення на місцях гуманітарним операціям. Це надає нам підстави стверджувати, що спеціальні адміністрації воєнного часу функціонально не руйнують і не підривають, а навпаки, тимчасово консервують та зберігають базову інституційну спроможність територіальної громади до майбутнього повноцінного самоврядування, надаючи їй реальний організаційний шанс поступово повернутися до конституційно визначеного повного обсягу самоврядних повноважень одразу після стабілізації безпекової ситуації на території та відновлення нормальних умов життєдіяльності населення. 
Нарешті, не можна обійти увагою й той надзвичайно важливий та суспільно чутливий аспект суб'єктного правового статусу військових адміністрацій, який безпосередньо пов'язаний із законодавчо наданим їм правом на тимчасове обмеження окремих конституційних прав і свобод громадян у чітко визначених межах дії особливого правового режиму воєнного стану з метою забезпечення національної безпеки. Як наочно засвідчують численні конкретні емпіричні приклади практичної діяльності Хмельницької, Черкаської, Харківської та багатьох інших обласних військових адміністрацій у різних регіонах України, ці спеціальні органи реально та систематично застосовують надані їм виконавчі повноваження щодо тимчасової заборони вільного пересування окремих категорій осіб у певний небезпечний час доби через комендантську годину, категоричної заборони проведення масових публічних заходів з великою концентрацією людей, суттєвого обмеження торгівлі алкогольними напоями чи іншими специфічними товарами, які потенційно можуть становити підвищений ризик для громадської безпеки населення, а також щодо організації планової або екстреної евакуації цивільного населення та матеріальних цінностей із найнебезпечніших зон активних бойових дій на безпечніші території [53, с. 112], принципово важливо, що все це робиться виключно на підставі чітко нормативно визначеного законодавчого мандату з відповідним обґрунтуванням, а зовсім не за суб'єктивним внутрішнім переконанням або особистим рішенням керівника адміністрації без правових підстав, що ще раз категорично підкреслює їхнє законне місце саме в конституційній системі публічної адміністрації як органів виконавчої влади, а зовсім не в площині суто військового командного управління з його специфічною субординацією. Цей специфічний блок обмежувальних повноважень є, мабуть, найбільш суспільно чутливим і політично делікатним з погляду дотримання фундаментальних прав людини та громадянських свобод у демократичній державі, проте саме він водночас найпереконливіше та найнаочніше показує принципову відмінність і пояснює, чому військові адміністрації ми методологічно обґрунтовано відносимо до особливої категорії суб'єктів екстремального антикризового управління з розширеними повноваженнями, оскільки абсолютно жоден інший місцевий орган публічної влади в умовах стабільного мирного часу конституційно не може та не має права так глибоко й масштабно втручатися у приватну та публічну сферу життя громадян з обмеженням їхніх базових свобод пересування та зібрань.

можна обґрунтовано зафіксувати, що спеціальні органи у формі військових та військово-цивільних адміністрацій мають повноцінний, нормативно обґрунтований суб'єктний статус у системі публічного управління, який виражається у тимчасово розширеній компетенції з додатковими повноваженнями, у подвійній організаційній підзвітності як військовому командуванню, так і Кабінету Міністрів, у законному праві на впровадження обмежувальних заходів воєнного стану та у прямій відповідальності за підтримання життєдіяльності відповідної території навіть у найскладніших умовах. 
Від загальної констатації особливого правового статусу цих адміністрацій доцільно перейти до аналізу їх внутрішньої диференціації за адміністративно-територіальними рівнями, оскільки законодавець чітко виокремлює три основні організаційні види військових адміністрацій – адміністрації населених пунктів, районні та обласні адміністрації, а також додатково підкреслює особливий унікальний статус Київської міської військової адміністрації через столичний масштаб її функцій і повноважень. При цьому принципово важливо, що підставою для створення адміністрацій населених пунктів законодавець визначає саме фактичне невиконання органами місцевого самоврядування своїх конституційних повноважень через об'єктивні обставини, тоді як для районних та обласних адміністрацій критерієм утворення виступає значно ширше стратегічне завдання комплексного забезпечення дії режиму воєнного стану на всій відповідній великій території з координацією дій багатьох суб'єктів [60]. Це означає, що на найнижчому локальному рівні військова адміністрація фактично безпосередньо заміщує конкретну раду або її виконавчий комітет для порятунку керованості однієї окремої громади, тоді як на середньому районному й верхньому обласному рівнях вона виконує принципово інші, радше інтеграційні, координаційні та безпекові функції стратегічного характеру, спрямовані на забезпечення узгодженого функціонування всієї сукупності громад і державних органів у межах району чи області.

Рівень області виявляється найбільш показовим, оскільки саме тут механізми екстремального управління набувають системного комплексного характеру з координацією всіх сфер життєдіяльності регіону. Обласні військові адміністрації не просто продовжують виконувати весь традиційний комплекс повноважень обласних державних адміністрацій у різних цивільних сферах, включаючи фінансову політику, соціальний захист, охорону здоров'я, освіту та екологію, а й доповнюються критично важливим блоком спеціальних повноважень щодо встановлення посиленої охорони об'єктів критичної інфраструктури, забезпечення запровадження заходів правового режиму воєнного стану, а також організації евакуаційних заходів населення у разі загострення бойових дій [50, с. 23], що фактично робить їх абсолютним центром усієї публічної влади у воєнний період у межах області. Принципово важливо, що ці адміністрації припиняють свою діяльність не одразу після офіційного скасування воєнного стану, а лише через тридцять календарних днів, оскільки саме цей перехідний проміжок об'єктивно потрібен для організованого повернення повноважень обласним державним адміністраціям і синхронізації їхньої роботи з органами місцевого самоврядування, які теж могли зазнати паралізації через воєнні дії. Таким чином обласний рівень виконує критичну роль стабілізатора системи публічної влади, що не допускає небезпечного управлінського провалля між екстремальним воєнним і звичайним мирним режимами функціонування держави.

Районні й міські військові адміністрації за своєю функціональною логікою перебувають значно ближче до населення, а отже ближче до того критичного поля, яке експерти визначають як "цивільне середовище" життєдіяльності громад. Саме тут, у прифронтових громадах під постійною загрозою, актуалізується нагальна потреба у тісній оперативній співпраці військових формувань, місцевих органів влади і громадянського суспільства для підтримання публічного порядку, забезпечення мінної безпеки населення, збереження культурної спадщини та організації гуманітарних операцій, причому саме тут військова адміністрація виявляє себе не як репресивний силовий суб'єкт, а як координатор і гарант ресурсної підтримки цих життєво важливих процесів, оскільки ослаблені органи самоврядування в умовах бойових дій здебільшого фізично не можуть ні профінансувати, ні організаційно забезпечити їх реалізацію на належному рівні. Водночас Валерій Говоров критично піднімає проблему доцільності повсюдного масового створення місцевих військових адміністрацій без достатньої уваги до реального характеру конкретної території та її фактичної відстані від зони активних бойових дій. Експерт цілком визнає обґрунтованість створення військової адміністрації як тимчасового органу державної влади для забезпечення життєдіяльності у тих населених пунктах, де реально немає ані сільського, селищного, міського голови, ані сільської, селищної, міської ради", проте висловлює нерозуміння "для чого створювати військову адміністрацію та призначати на посаду начальника військової адміністрації сільського, селищного, міського голову, якщо на місці є сільські, селищні, міські голови, які були обрані громадою і можуть виконувати свої повноваження?" [12, с. 78-79].
Таким чином, говорячи про організацію роботи військово-цивільних адміністрацій як суб'єктів публічного управління територіями в екстремальних умовах, слід розуміти не одну уніфіковану модель, а принаймні три законодавчо регульовані різнорівневі моделі – обласну, районну/міську і локальну громадську, кожна з яких створюється на специфічній підставі й виконує власний обсяг завдань, однак всі вони підпорядковуються єдиній фундаментальній логіці: забезпечити безперервність публічної влади й захист населення там, де мирні демократичні інститути не справляються або не можуть функціонувати через воєнні обставини.

Отже, система спеціальних суб'єктів публічного управління, що сформувалася в Україні під безпосереднім впливом повномасштабної агресії, виявляється зовсім не випадковою чи надлишковою, а структурно обґрунтованою та функціонально вмотивованою, оскільки кожен рівень військових чи військово-цивільних адміністрацій органічно заповнює власну специфічну нішу управління – від стратегічного забезпечення режиму воєнного стану на обласному рівні до щоденної організації безперервного життя громади на рівні окремого населеного пункту. При цьому всі ці адміністрації мають спільні родові конституюючі ознаки: утворення виключно на територіях із введеним воєнним станом, строга тимчасовість існування із пролонгацією лише на тридцять днів після його скасування, специфічні повноваження щодо впровадження заходів правового режиму, організації оборони, цивільного захисту і охорони критичної інфраструктури, а також обов'язкову дію виключно на підставі, у межах повноважень та у спосіб, чітко визначених законом, що категорично підкреслює їхню безумовну приналежність до системи публічної адміністрації, а зовсім не до сфери позаправового, суто військового командного управління без цивільного контролю. 

РОЗДІЛ 2

СУЧАСНИЙ СТАН ТА ПРОБЛЕМИ ОРГАНІЗАЦІЇ РОБОТИ ВІЙСЬКОВИХ/ВІЙСЬКОВО-ЦИВІЛЬНИХ АДМІНІСТРАЦІЙ В УКРАЇНІ
2.1 Фактори та особливості запровадження військово-цивільних органів публічної влади в Україні як відповіді на російську агресію
Необхідність запровадження в Україні саме військово-цивільного, а не іншого надзвичайного територіального управління у 2014 році виникла внаслідок розгортання російської гібридної агресії, що спричинила одночасно три критичні злами на сході держави, які неможливо було нейтралізувати звичайною мирною моделлю публічної влади без спеціальних інструментів екстраординарного характеру. Передусім ішлося про раптову втрату реального контролю центральної влади над значною частиною територій Донецької і Луганської областей, де законні органи місцевого самоврядування або повністю припинили функціонування, або опинилися під примусовим впливом незаконних збройних формувань, або були фізично позбавлені можливості зібратися й ухвалити будь-які управлінські рішення для забезпечення життєдіяльності громад. Саму цю критичну проблему доволі чітко концептуалізували дослідники Кузьменко і Юрах, підкресливши, що створення військово-цивільних адміністрацій у воєнних умовах стало необхідним інструментом відновлення державного управління на територіях, де органи місцевого самоврядування "не виконують покладених на них повноважень", причому не з власної вини, а через обставини збройного конфлікту, і що законодавець у такій ситуації був змушений допустити тимчасове заміщення місцевих інституцій спеціально уповноваженим державним органом" [24, с. 196]. 

Тобто першим і найпомітнішим чинником 2014 року була управлінська порожнеча, що утворилася не через реформу чи ліквідацію органів, а внаслідок потрапляння цих органів у зону контролю незаконних збройних формувань, що вимагало створення органу, який би спирався одночасно на державну владу і на військове командування для відновлення дії українського права на окупованій території.

Другим, не менш вагомим чинником стало різке зміщення центру тяжіння державної політики в бік безпекових і гуманітарних завдань критичного характеру. Починаючи від весни 2014 року на Донбасі вже не стояло питання лише про підтримання звичайної економічної діяльності чи реалізацію місцевих програм розвитку, натомість перед державою постала нагальна потреба захистити цивільне населення в умовах активних бойових дій, масових переміщень людей і руйнування об'єктів життєзабезпечення, тобто того комплексу завдань, що доволі точно сформульовано у Марії Тарнополової як "суттєвий обсяг завдань та функцій ВЦА, що з самого початку їх створення складався саме з питань забезпечення захисту цивільного населення у зонах їх діяльності" [48, с. 45]. 

Ця позиція принципово важлива тим, що вона фіксує справжній пріоритет держави: військово-цивільні адміністрації вводилися не просто для утримання влади на непевній території, а для створення органу, уповноваженого одночасно вводити режимні обмеження типу комендантської години та контролю доступу і забезпечувати людям воду, тепло, медицину, освіту та соціальні виплати для нормального виживання. Такий унікальний подвійний мандат міг отримати тільки орган, який органічно з'єднує військову і цивільну вертикалі влади, тому формула "військово-цивільна адміністрація" виявилася для кризи 2014 року оптимальним управлінським рішенням.

Третій чинник був пов’язаний і із необхідністю підтримувати на цих територіях канал публічної взаємодії між військовими структурами, що проводили антитерористичну операцію, та місцевим населенням і органами влади, які залишилися на боці України, але через брак ресурсів або повноважень не могли самостійно організувати життєдіяльність громад під обстрілами. Саме тому Ірина Шопіна вже постфактум констатувала, що збройна агресія, розпочата у 2014 році, "наклала свій відбиток на роль органів місцевого самоврядування в оборонному секторі", і що підтримка цивільного середовища відтепер означає не тільки відновлення компетенцій місцевих органів, а й "створення умов або військову підтримку у проведенні гуманітарних операцій" на відповідній території [52, с. 97]. Інакше кажучи, саме поєднання активних бойових дій і збереженої на частині Донбасу лояльної до України громади об'єктивно змусило державу шукати такий управлінський формат, у якому і військове командування, і цивільні структури могли б ефективно діяти в одному правовому полі без дублювання функцій і блокування одне одного, причому військово-цивільна адміністрація стала саме таким оптимальним інституційним форматом координації.

Уже в перші місяці від запровадження цієї управлінської конструкції проявилося ще одне, менш помітне, але дуже важливе для публічного управління підґрунтя її запровадження – потреба в державному суб'єкті, здатному швидко укладати й виконувати фінансові, логістичні та відновлювальні рішення в інтересах території, де ведуться активні бойові дії під постійною загрозою. Звичайна міська чи районна рада, навіть якщо формально збереглася, не могла оперативно змінювати бюджетну розписку, приймати рішення про обмеження доступу населення чи здійснювати координацію з Антитерористичним центром при Службі безпеки України через відсутність відповідних повноважень і механізмів взаємодії з силовими структурами, тоді як ВЦА, за тлумаченням М. Тарнополової, мали "право встановлювати обмеження щодо перебування у певний період доби" й тимчасово обмежувати рух, але робити це саме як органи, що діють у межах закону, а не як військові комендатури, тобто з усім комплексом наслідків для населення і господарюючих суб’єктів" [48, с. 44].
Це означає, що четвертим чинником 2014 року була інституційна потреба держави в "нормальному" у правовому розумінні органі, через який можна ефективно проводити рішення центральної влади і який нестиме пряму відповідальність за їх виконання на конкретній небезпечній території.

Якщо поєднати ці основні обставини – управлінську порожнечу, безпеково-гуманітарний пріоритет і потребу в інституційному каналі взаємодії з військовими структурами, стає зрозумілим, чому вже в 2015 році законодавець закріпив військово-цивільні адміністрації не як разове розв'язання окремої кризи, а як постійний законний інструмент держави на випадок, коли органи місцевого самоврядування об'єктивно не можуть функціонувати через воєнні обставини.

Саме таким було справжнє підґрунтя рішення 2014 року: українська держава, зіткнувшись із гібридною війною на обмеженій, але стратегічно важливій території Донбасу, обрала не шлях тотальної мілітаризації всього управління з його повною передачею військовим, а шлях органічного включення необхідної військової складової у цивільну систему публічної влади через створення спеціального гібридного органу, який би зберігав публічно-правову демократичну логіку функціонування й водночас діяв із необхідною швидкістю прийняття рішень і рішучістю виконання, притаманними військовому командуванню в екстремальних умовах бойових дій.
Після 24 лютого 2022 року наведена логіка, що у 2014–2015 роках застосовувалася переважно до Донбасу як частково некерованого регіону, була фактично розгорнута на значно ширший простір не через зміну політичних пріоритетів держави, а через те, що сама природа воєнної загрози стала загальнодержавною: лінія фронту перестала бути локалізованою, з'явилися деокуповані та прифронтові території в кількох областях одночасно, частина громад опинилася під прямим вогневим ураженням або постійними ракетними ударами, інша – в зоні можливого швидкого наступу противника.

Всюди виникла одна й та сама критична потреба, яку 2014 року розв'язували локально на Донбасі, а тепер довелося розв'язувати масово по всій країні – потреба мати в кожній такій небезпечній точці суб'єкта публічної влади, який може оперативно видати обов'язкове рішення без з'ясування наявності кворуму у місцевої ради чи повернення голови громади з евакуації, встановити необхідний режим безпеки, організувати евакуацію населення чи розміщення внутрішньо переміщених осіб, забезпечити роботу критичної інфраструктури і водночас бути включеним у загальну безпекову вертикаль координації з військовим командуванням для швидкого реагування на загрози. 
Саму цю трансформацію зафіксували публікації з нашого масиву першоджерел, де вже не тільки на матеріалі Донбасу, а й на прикладі західних і центральних областей показано, як обласні військові адміністрації почали виконувати роль провідних регіональних органів у роботі з внутрішньо переміщеними особами, міжвідомчої координації й підтримки громадян, що втратили житло, як це видно на прикладі ради з питань ВПО при Рівненській обласній військовій адміністрації: її створення й робота можливі лише за наявності у військової адміністрації повного управлінського мандату в регіоні, а не лише воєнно-режимних повноважень [1].

Новим для періоду 2022–2024 років стало також те, що військові адміністрації почали створюватися не тільки там, де органи місцевого самоврядування об'єктивно не могли функціонувати, а й там, де держава вбачала високу ймовірність таких обставин у найближчій перспективі через загрозу наступу чи інтенсифікації обстрілів. Саме це напруження між потребою безпеки та правом громад на самоврядування точно схопив у своєму аналізі Михайло Загородній, звернувши увагу, що станом на листопад 2023 року в Україні вже налічувалося 184 військові адміністрації, причому частина з них була створена в містах і громадах, де місцеві ради цілком могли продовжувати роботу, що означає зміщення з критерію "фактичної непрацездатності" на критерії "підвищеної безпекової вразливості" або "стратегічної доцільності централізованого управління" для превентивного забезпечення керованості території" [16].
Це дуже симптоматичний момент: держава, маючи відпрацьований на Донбасі інструмент, почала застосовувати його превентивно, не чекаючи розпаду місцевої ради під обстрілами чи окупацією, а завчасно вводячи на території суб'єкта з розширеним мандатом, здатного взяти на себе безпекові, гуманітарні й ресурсні рішення одночасно. У науковому дискурсі це породило розмови про "повзучу централізацію" [6], але з погляду логіки екстремального управління це був радше свідомий перехід від реактивної до проактивної превентивної моделі запобігання управлінському колапсу.

Ще одна важлива риса після 24 лютого 2022 року полягала в тому, що на військові адміністрації майже автоматично було покладено весь масив проблематики внутрішнього переміщення, соціального супроводу й інтеграції ВПО, де вже не Донбас, а західні області виступають полем застосування військових адміністрацій як координаторів соціальної політики з правом і ресурсом об'єднувати навколо себе органи державної влади, місцевого самоврядування та недержавні інституції, тоді як самоврядні структури у питаннях ВПО часто діяли в межах вичерпаних бюджетних спроможностей [1]. Це означає, що у 2022–2025 роках до трьох початкових чинників додався четвертий – масовість і географічна розселеність гуманітарної кризи, яка вимагала не локального, а територіально розгорнутого суб'єкта, здатного не лише відреагувати оперативно, а й розробити сталий системний порядок роботи з мільйонами переміщених людей у межах кожної області для забезпечення їхніх базових потреб і соціальної інтеграції.
У подібній логіці слід розуміти й те, що після повномасштабного вторгнення різко зросла потреба у швидкому обмеженні окремих прав і свобод з правовим наслідком – передусім свободи пересування, зібрань і режиму роботи об'єктів потенційної воєнної цінності, і тут проявилася та частина мандата військових адміністрацій, яку Ярослав Яковчук називає "забезпечення здійснення заходів правового режиму воєнного стану" й яку реалізовували обласні військові адміністрації через накази про комендантську годину, посилену охорону інфраструктури, порядок евакуації населення та заборону масових заходів, причому робили це не як військові комендатури, а як органи державної влади в межах закону з чітко визначеними строками та територією дії актів для забезпечення їх легітимності та можливості судового оскарження громадянами [53, с. 113]. Саме ця практика масового, але правового впровадження обмежень стала новою порівняно з 2014–2015 роками, коли масштаби конфлікту були інші, отже після 2022 року військова адміністрація остаточно постала як комплексний суб'єкт, що одночасно вводить безпековий режим, захищає населення і забезпечує повсякденне функціонування території під воєнною загрозою.

У підсумку еволюція української моделі 2014–2025 років виглядає цілком послідовною: спочатку держава створює інструмент для відновлення керованості окремих районів Донбасу, потім, переконавшись у його дієвості, піднімає на обласний рівень і робить частиною механізму воєнного стану, далі, зіткнувшись із повномасштабною агресією, застосовує його превентивно і в гуманітарних цілях, аби мати у кожній небезпечній області суб'єкта для проведення безпекової, соціальної й відновлювальної політики одночасно.

Така логіка розгортання підтверджує головну тезу: фактори обумовленості запровадження військово-цивільного територіального управління в Україні не вичерпуються початковим шоком 2014 року, а розширюються щоразу, коли війна охоплює новий простір і коли треба швидко "посадити" туди легітимного, підзвітного державі, але здатного діяти оперативно й автономно суб'єкта публічної влади для збереження керованості та життєздатності територій навіть у найскладніших умовах активних бойових дій.
Завершуючи аналіз чинників запровадження та експансії військово-цивільного територіального управління, доцільно звернутися до того, як ці процеси були осмислені в українському науковому й експертному дискурсі 2022–2025 років, адже саме тут окреслено спектр ризиків і запобіжників, без врахування яких інструмент воєнних адміністрацій може перетворитися з тимчасового засобу забезпечення керованості на механізм рутинної централізації.

Аналітичні матеріали й наукові статті досить послідовно фіксують амбівалентність ситуації: з одного боку, військові та військово-цивільні адміністрації в умовах повномасштабної агресії виявилися ефективним способом запобігти управлінському вакууму, швидко впроваджувати режимні обмеження, координувати захист населення та підтримувати критичну інфраструктуру, з іншого – їх превентивне застосування поза безпосередньою лінією вогню, у містах зі збереженою спроможністю самоврядних інституцій, породжує обґрунтовані побоювання щодо "повзучої централізації", зниження підзвітності влади та витіснення демократично обраного представницького елементу з місцевої політики на користь призначених згори керівників без мандату від громади.
Характерно, що в узагальнюючому огляді Михайла Загороднього прямо наголошено: "Станом на 1 листопада 2023 року в Україні вже утворено 184 таких ВА… у далеких від війни містах, де повноцінно діє місцеве самоврядування [16]", і саме це вимагає від законодавця тонкого налаштування критеріїв створення та припинення воєнних адміністрацій, щоб інструмент безпеки не підмінив самоврядування на невизначений строк, особливо там, де реальної управлінської порожнечі немає, а місцеві органи публічної влади цілком спроможні виконувати свої функції. У відповідь інші автори пропонують тривимірну систему запобіжників, що випливає як із чинного права, так і з практики 2022–2024 років функціонування цих адміністрацій. 
Перший вимір – часовий – пов’язаний із жорсткою фіксацією тимчасовості розширеного мандата: "свої повноваження обласні військові адміністрації припиняють не з моменту припинення чи скасування дії воєнного стану, а лише після 30 днів від такого дня" [44, с. 113], що на рівні регіону забезпечує "м'який" транзит до звичайної моделі, але створює зрозумілий для громади горизонт завершення екстремального режиму, без якого недовіра до тимчасового органу закономірно наростає і може призвести до делегітимації всієї системи. 

 Другий вимір – функціонально-правовий – полягає у зв'язаності правом і дуальній підзвітності, завдяки яким воєнна адміністрація не може перетворитися на "комендатуру з невизначеним мандатом": оборонні, безпекові й режимні завдання координуються Генеральним штабом для забезпечення військової ефективності, тоді як соціальна політика, освіта, охорона здоров'я, довкілля та інші цивільні напрями спрямовуються Кабінетом Міністрів України, що примушує орган діяти одночасно у двох різних вертикалях підпорядкування і суттєво знижує ризик одновимірного, суто силового управління територією без урахування соціальних потреб населення [15, с.144-145]. 

Третій– соціально-гуманітарний вимір – прямо випливає з доктрини цивільно-військового співробітництва: підтримка цивільного середовища, задоволення першочергових потреб у воді, енергії, житлі, освіті, організація гуманітарних операцій та відновлення інфраструктури мають тимчасовий характер і повинні згортатися одночасно з відновленням спроможності місцевих громад діяти самостійно, що формує "вмонтований" механізм автоматичного повернення повноважень і не дозволяє воєнній адміністрації закріпитися як постійний постачальник соціальних послуг після відновлення громади [52, с. 98].
Отже, поєднання режимних і гуманітарних повноважень, як показує порівняння практик 2014–2015 і 2022–2025 років, стало головною інституційною інновацією української моделі воєнного управління, де цивільно-військовий компонент передбачає взаємну підтримку авторитету влади в очах населення, координації заходів громадського порядку та збереження культурної спадщини в зоні бойових дій, і поки ці завдання виконуються у тісній зв'язці з органами місцевого самоврядування як партнерами, а не конкурентами, ризик небажаного "вкорінення" воєнної адміністрації як постійної повної заміни місцевому самоврядуванню істотно зменшується і зберігається можливість повоєнного "плавного" повернення до конституційної моделі місцевої демократії. 

2.2. Функції та принципи діяльності військових/військово-цивільних адміністрацій в Україні 

Функціональний вимір організації роботи військових і військово-цивільних адміністрацій в Україні спирається на те, що ці органи створюються не для тотального керування замість усіх інших, а для забезпечення в період воєнного стану або в зоні бойових дій дії Конституції, реалізації прав і свобод людини, здійснення оборонних і режимних заходів, підтримання життєдіяльності території та координації з військовим командуванням, отже їхня функційна палітра від початку є ширшою, ніж у звичайних місцевих державних адміністрацій мирного часу. Саме так це фіксує Р. Стефанчишен, коли, посилаючись на п. 1 ст. 4 Закону України "Про правовий режим воєнного стану", наголошує, що військові адміністрації утворюються для "запровадження та здійснення заходів правового режиму воєнного стану, оборони, цивільного захисту, громадської безпеки і порядку, захисту критичної інфраструктури, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян", тобто відразу поєднують у собі режимну, безпекову й соціально-правову компоненти, яких зазвичай у такій концентрації на місцевому рівні не буває [47, с. 145]. 

Якщо наголосити на спеціальному правовому статусі цих адміністрацій, якого не має жоден інший суб'єкт публічної адміністрації, то логічно стверджувати, що й функції їх мають спеціальний екстремальний характер, зумовлений саме воєнним станом, а не просто іншим способом організації місцевої влади для експериментування з новими формами врядування. Водночас у експертних статтях нерідко проступає важлива думка: попри всю винятковість воєнних адміністрацій, ядро їхньої діяльності все ж складають публічні виконавчо-розпорядчі функції, спрямовані на задоволення публічного інтересу в конкретній територіальній громаді, причому цей інтерес у воєнний час має дві нерозривні складові – захист населення і забезпечення безперервної роботи об'єктів цивільного середовища для нормального життя людей.

Саме так це інтерпретує Ірина Шопіна, яка, апелюючи до Доктрини цивільно-військового співробітництва, підкреслює безумовну відповідальність органів державної влади та місцевого самоврядування за забезпечення нагальних потреб населення та функціонування об'єктів цивільного середовища, доповнюючи, що підтримка має включати організацію безпеки, гуманітарних операцій, відновлення зруйнованої інфраструктури й задоволення потреб у воді, електроенергії, медичній допомозі, освіті й житлі, однак з важливим застереженням про тимчасовий характер цих заходів, які повинні згортатися із відновленням спроможності громад діяти самостійно без зовнішньої підтримки [52, с. 97].
Отже, першою базовою функцією сучасних українських військових/військово-цивільних адміністрацій слід визнати функцію забезпечення життєдіяльності й захисту цивільного населення в умовах війни, яка охоплює класичні заходи цивільного захисту, підтримку критичної інфраструктури, координацію соціально-гуманітарних сервісів, і лише в другу чергу – запровадження режимних обмежень конституційних прав громадян. Цю ж думку розгортає М. Тарнополова, роблячи, функціональний зріз діяльності військово-цивільних адміністрацій: "суттєвий обсяг завдань та функцій ВЦА з самого початку їх створення складають саме питання забезпечення захисту цивільного населення у зонах їх діяльності, гарантування реалізації окремих громадянських, політичних, економічних та інших прав людини та громадянина", а відтак уже на законодавчому рівні таким адміністраціям надано право вводити комендантську годину, обмежувати рух транспорту й пішоходів, тобто застосовувати спеціальні режимні інструменти примусового характеру, але робити це виключно у зв'язку з воєнним або надзвичайним станом і лише на територіях, де він офіційно діє для забезпечення пропорційності обмежень реальній загрозі безпеці" [48, с. 45]. 
Звідси логічно виводиться друга, тісно пов’язана з першою, функція – правового та режимного забезпечення воєнного стану, яка в українській моделі не є самоціллю, а виконується у зв'язку з охороною прав і законних інтересів громадян: обмеження руху чи перебування в певний час доби запроваджується не для посилення влади як такої, а для зняття безпекових ризиків і створення керованого середовища для розгортання гуманітарних, евакуаційних або відновлювальних заходів на користь населення. У цьому сенсі правомірним буде твердження, що українська воєнна адміністрація не протиставляє "захист" і "обмеження", а розглядає їх як дві взаємопов'язані сторони одного управлінського процесу забезпечення безпеки та добробуту громадян, і саме в цьому полягає її принципова відмінність від суто військового командування з його виключно силовою логікою без соціальної відповідальності.

Третій напрям функціонування військових/військово-цивільних адміністрацій, який у період 2022–2025 років набув особливої ваги через масштаби війни, пов'язаний із тим, що обласні військові адміністрації фактично перебрали на себе значну частину компетенції обласних державних адміністрацій у сферах освіти, охорони здоров'я, соціального забезпечення, екологічної безпеки та реалізації прав і свобод громадян, але доповнили її специфічними повноваженнями щодо запровадження та забезпечення здійснення заходів правового режиму воєнного стану – саме так структуру повноважень фіксує Олег Рой, котрий у своє тлумачення поняття військової адміністрації вкладає розуміння останньої як "спеціального тимчасового державного органу (суб’єкту владних повноважень), що здійснює публічно-владні управлінські функції, у тому числі на виконання делегованих повноважень та/або повноважень органів місцевого самоврядування, що діє на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією, законами України та міжнародними договорами, ратифікованими Україною, для практичного виконання завдань і функцій держави в межах визначеної адміністративно-територіальної одиниці під час дії правового режиму воєнного стану" [39, с. 443].
Отже, ми маємо справу з функцією інтегрованого публічного адміністрування на рівні області (чи іншої адміністративно-територіальної одиниці) в умовах війни, коли один орган повинен одночасно планувати евакуацію населення, підтримувати функціонування лікарень, забезпечувати освітній процес для дітей, надавати допомогу внутрішньо переміщеним особам, контролювати діяльність комунальних підприємств життєзабезпечення і при цьому своєчасно вводити режимні безпекові обмеження й оперативно взаємодіяти з військовим командуванням для координації дій на території. Саме подвійне організаційне підпорядкування й наявність широкого "мирного" блоку соціально-економічних повноважень принципово відрізняє цю комплексну функцію від тієї вузько спеціалізованої функції, яку виконують звичайні суто військові структури командування без цивільної відповідальності, і водночас функціонально зближує її з характером діяльності військово-цивільних адміністрацій періоду 2014–2015 років, що діяли на обмежених територіях Донбасу в умовах локального збройного конфлікту гібридного типу.

Варто також виокремити ще одну групу функцій, яка хоча формально не згадується, як власне "функція військових адміністрацій", але фактично виконується ними і прямо випливає з потреби утримувати в робочому стані весь публічний сектор на території, де ведуться бойові дії. Йдеться про функцію цивільно-військового співробітництва, котре у функціональному плані, за твердженням Наталії Серьогіної, Володимир Клюцевського та Андрія Мазалова "уявляє собою системну, планомірну діяльність Збройних Сил України та інших складових сил оборони: командувачів (командирів), начальників, органів військового управління, штабів всіх рівнів, військових частин (підрозділів) та/або військовослужбовців для взаємодії з об’єктами цивільного середовища з метою створення сприятливих умов для виконання визначених їм завдань з використанням військових та невійськових сил та засобів. У свою чергу, цивільно-військова взаємодія є головною функцією цивільно-військового співробітництва та полягає у спільній, цілеспрямованій, організованій та безперервній діяльності командувачів (командирів), начальників, їх заступників, органів військового управління, штабів, структур цивільно-військового співробітництва, спрямованій на встановлення та підтримання зв’язків з об’єктами цивільного середовища на рівні, який забезпечує успішне виконання військами (силами) визначених завдань" [43, с. 775]. У практиці діяльності військових/військово-цивільних адміністрацій ця функція наповнюється конкретними змістами: взаємна підтримка авторитету місцевого самоврядування і військових формувань у громаді, навчання населення правилам мінної безпеки для збереження життів, спільні заходи з підтримання публічного порядку навіть під обстрілами, участь у збереженні об'єктів культурної спадщини від руйнування, сприяння у відновленні пошкодженої критичної інфраструктури життєзабезпечення, організація задоволення першочергових потреб населення, що постраждало від бойових дій або евакуації.
Таким чином, можемо окреслити коло базових "ядрових" функцій військових та військово-цивільних адміністрацій в Україні: забезпечення захисту цивільного населення і підтримання життєдіяльності територіальних громад під воєнною загрозою; правове й режимне забезпечення воєнного стану з необхідними обмеженнями; інтегроване виконання "мирних" повноважень місцевих державних адміністрацій у поєднанні з військовими безпековими завданнями; організація цивільно-військового співробітництва як щоденної практики взаємодії з населенням (див. Рис. 2.1). 
Рис. 2.1. Функції організації роботи військових/військово-цивільних адміністрацій як спеціалізованих органів публічної влади
Доцільно також деталізувати ці функції за рівнями адміністрацій (обласні, районні, адміністрації населених пунктів), показати, як саме подвійне підпорядкування трансформується у конкретні управлінські дії, і як ці дії впливають на співвідношення воєнної моделі управління та моделі місцевого самоврядування у перехідний період від війни до миру.  Так, практика свідчить, що на обласному, районному й локальному (громадському, міському чи селищному) рівнях ці органи опиняються в різних управлінських ситуаціях і виконують різні за масштабом та інтенсивністю комплекси завдань, хоча їх правова природа залишається спільною через єдине законодавче регулювання. 
На обласному рівні воєнна адміністрація фактично стає головним координатором усіх публічних політик у межах відповідної території, оскільки вона не лише перебирає компетенцію обласної державної адміністрації у традиційних сферах освіти, соціального захисту, охорони здоров'я, екології й реалізації прав громадян, а й доповнюється специфічними повноваженнями щодо запровадження та забезпечення здійснення заходів правового режиму воєнного стану з обмеженнями конституційних прав, що на переконання Олексія Лялюка й зумовлює її особливий управлінський контур, "який  вже містить чотири складники – повноваження виконавчої влади, правоохоронні повноваження для підтримання порядку, військові повноваження для координації з Збройними Силами та повноваження місцевого самоврядування у разі його неспроможності. Така складна система управління ставить здійснення самоврядних муніципальних повноважень у повну залежність не лише від діяльності Президента України, а й від Кабінету Міністрів і правоохоронних органів різних рівнів, що фактично повністю нівелює їх конституційно визначений самостійний характер та автономію від державної влади у вирішенні питань місцевого значення [27, с. 16].
В результаті обласна адміністрація у такій конфігурації спроможна бути суб’єктом масових евакуацій, міжрайонного перерозподілу ресурсів, організації обласних координаційних рад з питань внутрішньо переміщених осіб, відновлення критичних об’єктів і, за потреби, запровадження на території області обмежувальних режимів, які потім деталізуються вже на нижчих щаблях управління; іншими словами, цей рівень виконує функцію стратегічної стабілізації території й забезпечення безперервності державної присутності.

Районні та міські військові адміністрації функціонують у значно "щільнішому" управлінському середовищі безпосереднього контакту з населенням, через що їхні функції набувають більш прикладного й кризового характеру оперативного реагування. Саме на цьому рівні, у прифронтових та обстрілюваних громадах, реалізується те, що Ірина Шопіна  назвала "безумовною та першочерговою відповідальністю за підтримання функціонування об’єктів цивільного середовища" [52, с. 97], адже тут доводиться вирішувати конкретні проблеми: закриття школи через обстріли, організація підвезення води, оперативне перекриття руху або проведення гуманітарної акції для врятування життів людей. На районному й міському рівні режимні заходи – комендантська година, обмеження переміщень, пропускний режим – органічно поєднуються з функцією захисту населення, про яку говорить Марія Тарнополова, оскільки місцева адміністрація краще розуміє реальну обстановку та може визначити, де заборона дійсно необхідна для безпеки, а де лише обмежить громадян без реального захисту. Це дозволяє застосовувати обмежувальні заходи диференційовано в межах загальнодержавних приписів, але з урахуванням фактичної ситуації та вимог Закону "Про військово-цивільні адміністрації" для збереження балансу між безпекою та правами людини [48, с. 44].
З погляду співвідношення з місцевим самоврядуванням найцікавішою є поведінка військових адміністрацій конкретних міст і населених пунктів, оскільки вони найчастіше створюються там, де рада фактично втратила можливість діяти або де поточна безпекова ситуація не дозволяє збирати представницький орган для прийняття рішень. За функційною моделлю такі адміністрації зосереджують у собі як "побутову" частину управління – розселення, комунальне забезпечення, допомогу вразливим групам, так і військово-режимну частину – оповіщення населення про загрози, обмеження руху, сприяння військовим підрозділам, організацію мінімальних заходів цивільного захисту від обстрілів. Саме на цьому локальному рівні особливо важливий той елемент цивільно-військового співробітництва, який передбачає необхідність підтримувати авторитет місцевої влади в очах населення та спиратися на її ресурс і знання місцевої специфіки, навіть якщо ця влада формально не здійснює всі свої повноваження через воєнні обставини, оскільки без локальної довіри громадян воєнна адміністрація втрачає можливість ефективно реалізовувати гуманітарну та комунікаційну складову своєї діяльності, яку Е. Тітко розглядає як частину загальної відповідальності влади в зоні бойових дій та основну форму місцевого самоврядування в зоні конфлікту [39, с. 180-181]. Інакше кажучи, на цьому найнижньому локальному рівні воєнна адміністрація не стільки повністю "перекриває" або скасовує конституційне самоврядування, скільки тимчасово його функціонально підпирає та доповнює, виконуючи саме ту критичну частину управлінських функцій забезпечення життєдіяльності та безпеки, яка в умовах стабільного мирного часу безперечно належала б органу місцевого самоврядування територіальної громади як суб'єкту публічної влади місцевого рівня з власними ресурсами та повноваженнями.

Окремої уваги потребує розгляд ключових принципів роботи органів публічної влади, зокрема, військових/військово-цивільних адміністрацій, адже поняття "принципу" означає "вихідне, засадниче положення, керівну ідею чи норму дії, яка субординує інші твердження, спрямовує організацію знання і практики та являє собою загальну керівну норму(на відміну від конкретизованого правила) нормативного характеру дії" [10, с. 66]. Важливо відмітити, що українські методичні матеріали з методології публічного управління чітко відрізняють "принципи" від "методів", наполягаючи, що принципи задають саме теоретико-прикладну рамку для публічно-владної діяльності, порушення якої підриває легітимність та ефективність управлінських рішень, отже принципи – це конвенційно визнані в науці правила, які дисциплінують державне й муніципальне врядування. 
Тому далі зупинимося на принципах діяльності військових і військово-цивільних адміністрацій, як фундаментальних засадах, що надають змістовну єдність їхнім управлінським практикам у період війни та задають нормативно-ціннісні орієнтири для повоєнного відновлення, причому йдеться не лише про правові приписи у вузькому значенні, а про цілісну рамку, в якій поєднуються верховенство права, людиноцентричність, субсидіарність, пропорційність і стратегічна орієнтація на резилієнтність територій, інтегрованість прийняття рішень, цифрова модернізація та інтероперабельна підзвітність, що зрештою дозволяє описати ці адміністрації як тимчасову, але правово впорядковану форму публічного управління, сумісну з конституційною архітектурою держави (Рис. 2.2). 
Рис. 2.2. Принципи організації роботи військових/військово-цивільних адміністрацій як спеціалізованих органів публічної влади

Вихідною засадою тут виступає принцип законності та верховенства права, який у воєнний час означає не спрощення, а навпаки — дисциплінування управлінських рішень через їх оформлення у вигляді належних адміністративних актів, через фіксацію підстав, строків і територіальних меж обмежувальних заходів, а також через безперервне документування тих випадків, коли адміністрація тимчасово перебирає на себе повноваження органів місцевого самоврядування, оскільки лише так забезпечується відтворюваність рішень і можливість їх правомірного перегляду після нормалізації безпекової ситуації.
Людиноцентричність як принцип, другим планом, не суперечить режимній суворості, а задає їй нормативні межі, адже саме в ім’я захисту життя, здоров’я та гідності цивільного населення вводяться комендантські години, режими пересування чи спеціальні порядки доступу до інфраструктурних об’єктів, однак кожен із цих інструментів повинен застосовуватися лише настільки, наскільки це необхідно для мінімізації ризиків, і рівно настільки довго, наскільки триває небезпека, що, по суті, є конкретизацією принципу пропорційності в екстремальних умовах. Не підміняється цим принципом і право на інформацію: навіть у разі обмеження окремих комунікаційних каналів адміністрація зобов’язана підтримувати передбачувану та регулярну публічну комунікацію з громадянами, роз’яснюючи мотиви своїх рішень, прогнозні горизонти їх дії та механізми отримання базових послуг, бо без прозорості не виникає довіра, а без довіри режимні приписи перетворюються на джерело соціальної напруги, що підриває спроможність самого публічного управління.

Узгодженість із децентралізаційною моделлю забезпечується через принцип субсидіарності в його воєнному прочитанні, коли кожне управлінське завдання розв’язується на тому рівні, на якому це можливо без шкоди для безпеки і без затримки часу, отже військово-цивільна адміністрація діє не як «всеохопний замінник» місцевого самоврядування, а як його тимчасовий «каркас», який підхоплює критичні функції там, де вони не можуть бути реалізовані виборними органами, і віддає їх назад щойно відновлюється інституційна спроможність громади, причому пріоритет повернення мають саме ті повноваження, що забезпечують участь населення у виробленні локальної політики. Із субсидіарністю тісно пов’язаний принцип тимчасовості та зворотності екстремальних повноважень, що вимагає від адміністрацій не лише обачно входити в компетенції рад, а й заздалегідь планувати «вихід», фіксуючи перелік переданих функцій, відповідальних осіб та орієнтовний графік їх повернення, інакше надзвичайний інструмент непомітно перетворюється на постійний механізм централізованого управління.

Принцип інтегрованості прийняття рішень постає з самою природи війни, бо безпекові, соціально-гуманітарні, інфраструктурні та бюджетні рішення не можуть ухвалюватися у відриві одне від одного, тому адміністрація має діяти як "вузол інтеграції" двох вертикалей – військової та цивільної, – організовуючи цикл, у якому стратегічні настанови військового командування перекладаються на мову публічних політик, а обмежувальні акти супроводжуються сервісними заходами, що пом’якшують їхній вплив на населення, тобто кожне "обмежити" має свою парну дію "забезпечити". Дієвості цьому додає принцип персоніфікованої відповідальності керівника, згідно з яким скорочення ланцюга підпорядкування й концентрація повноважень не лише прискорюють реагування, а й унеможливлюють розмивання відповідальності за наслідки, причому така персоніфікація повинна бути поєднана з процедурною фіксацією рішень, аби швидкість не руйнувала правової визначеності.
Вартим особливої уваги є принцип цифрової трасованості та інтероперабельної підзвітності, що на рівні військових і військово-цивільних адміністрацій означає обов’язок конструювати управлінське рішення так, аби весь його життєвий цикл – від появи даних і оперативної аналітики до ухвалення акта, його доведення, виконання й перегляду – був відтворюваним у цифровому середовищі, підтвердженим часовими мітками і підписами, збереженим у захищених реєстрах і одночасно доступним суміжним суб’єктам влади через визначені протоколи обміну. Така інтерпретація цифровізації не редукує її до "електронної форми" документів, а вбудовує в саму тканину екстремального адміністрування здатність показати, на яких даних трималося обмеження, хто і коли санкціонував режимний захід, як він був доведений до населення та яким чином фіксувалися винятки й скарги, що в підсумку підсилює легітимність рішень у воєнний час і спрощує їх аудит у перехідний період. Специфічність цього принципу, порівняно з класичними засадами законності, пропорційності чи людиноцентричності, полягає в тому, що він поєднує вимогу швидкості й рішучості з вимогою техніко-правової відтворюваності: цифрові ланцюжки подій, що формують "керовану пам’ять" адміністрації, дозволяють одночасно діяти в темпі загрози й уникати правової "амнезії", яка часто супроводжує надзвичайні режими, адже там, де кожен крок зафіксований у взаємосумісних системах, легше довести, що обмеження тривало рівно стільки, скільки було необхідно, а винятки надавалися не довільно, а за чіткою процедурою. На практиці це зводиться до того, що цифрове середовище перестає бути лише каналом комунікації і стає простором публічного управління з власними гарантіями: криптографією актів, машинозчитуваними реєстрами, журналами доступу й автоматичною телеметрією виконання, які вкупі створюють базу як для оперативного контролю, так і для повоєнної верифікації.

Особливе значення цей підхід має у сфері режимних рішень і гуманітарної координації: коли комендантська година, евакуаційний маршрут або обмеження доступу до об’єкта оформлюються як цифровий адміністративний акт із вбудованими параметрами дії, прив’язкою до карти загроз, автоматичним інформуванням і каналом для подання скарг чи запитів на виняток, військова адміністрація не просто "оголошує заборону", а управляє керованістю, демонструючи причинно-наслідковий ланцюг від даних до рішення і сервісних компенсацій, що зменшує соціальну напругу та підвищує якість виконання. У повоєнному горизонті ця ж логіка забезпечує безболісну передачу повноважень громаді: цифрові реєстри рішень, сліди їх виконання і показники ефективності стають стартовим пакетом для відновлених виконавчих органів публічної влади.

Зрештою, коли дивитися на цифрову трансформацію не як на набір сервісів, а як на метод забезпечення правової неперервності в екстремальних умовах, стає очевидним: принцип цифрової трасованості та інтероперабельної підзвітності є для військових і військово-цивільних адміністрацій тим самим мостом між швидкістю і правом, між силою обмеження і сервісом забезпечення, між воєнним сьогоденням і конституційним завтра; і саме він дозволяє інтегрувати екстремальну модель у нормальну архітектуру публічної влади так, щоб після завершення війни залишилася не "чорна скринька" рішень, а прозорий, перевірний і придатний до подальшого розвитку контур публічного управління.
Нарешті, визначальним для легітимності всього екстремального контуру є принцип сумісності з конституційною двокомпонентністю публічної влади, який забороняє воєнним адміністраціям перетворюватися на самодостатній рівень державного управління, адже їхня місія – зберегти керованість у період загрози і підготувати правовий та організаційний перехід до нормального самоврядного життя, причому цей перехід слід розуміти як поетапний процес з чітко прописаними процедурами, а не як одномоментне "скасування" режиму. Саме тому принципи, викладені вище, мають застосовуватися не ізольовано, а як взаємопов’язана система, у якій законність утримує в межах права швидкість і персональну відповідальність, людиноцентричність пом’якшує неминучі обмеження, субсидіарність і тимчасовість убезпечують від централізаційного дрейфу, інтегрованість і доказовість знімають відомчі суперечності, а адаптивність разом із "відбудовою з підвищенням стійкості" забезпечують плавний вихід із війни до розвитку, – і саме так у повоєнний період екстремальна модель не лише не зруйнує, а зміцнить конституційну систему публічної влади, залишившись у розпорядженні держави як належно регламентований інструмент реагування на майбутні кризи.
2.3 Сучасний стан, проблеми та перспективи вдосконалення організації роботи органів публічної влади в повоєнній Україні
Організаційний вимір діяльності військово-цивільних адміністрацій, на відміну від описаних у попередньому підрозділі функцій та принципів, стосується вже не стільки питання "що саме вони роблять", скільки питання "як вони безпосередньо організують свою роботу в зоні ведення бойових дій"? Оскільки Закон України "Про військово-цивільні адміністрації" підкреслює тимчасовий характер існування цих органів публічної влади, це обумовлює й тимчасовість самих організаційних заходів і рішень ВЦА [32], при цьому така "тимчасовість" не означає хаотичності, навпаки, організація роботи цих адміністрацій у зоні ведення бойових дій "має спиратися на "норми права, які урегульовують діяльність органів публічної адміністрації", на "правові відносини, що визначають зміст їх діяльності", на "нормативно-правові акти, які реалізують права та обов’язки суб’єктів", а також на "систему управління органів публічної адміністрації", тобто на цілісний системний механізм, а не на окремі розпорядження військового командування " [2, с. 18].
На нашу думку в організації роботи ВЦ/ВЦА варто виокремити 4 ключових компоненти (Рис. 2.3). 
Рис. 2.3. Ключові компоненти організації роботи військово-цивільних органів публічної влади в сучасних умовах воєнного часу

Першим компонентом є "нормативно-організаційний", котрий фіксує статус, територіальну компетенцію, порядок призначення керівника та перелік базових повноважень; цей компонент забезпечує, щоб навіть у зоні бойових дій адміністрація діяла як орган публічної влади, а не як військова команда. Другий компонент – "регулятивно-відносинний", де визначається зміст взаємовідносин між адміністрацією, військовим командуванням, центральними та місцевими суб’єктами публічної влади; що передбачає "скоординованість в питаннях прийняття рішень військово-політичним керівництвом держави" [62, с. 51].
Третій компонент –"публічно-управлінський", тобто практична організація роботи зазначених військових/військово-цивільних органів публічної влади, що передбачає формування штату  посадових осіб і процедур усередині самої адміністрації, спроможних своєчасно й з належною ефективністю реалізовувати закріплені функції та завдання, вести облік, приймати й реалізувати обмежувальні рішення, не втрачаючи при цьому контакту з населенням. Четвертий компонент – "реакційно-адаптивний", який передбачає, що система органів публічної адміністрації в зоні ведення бойових дій має своєчасно реагувати на постійні виклики і загрози, завжди дотримуватися чітко визначеної необхідності реалізації цілей та завдань – і загальних, і персоніфікованих [54, с. 19], тобто що такий орган публічної влади підлаштовується під конкретну небезпеку, а не під абстрактну модель. 

Окреслені вище чинники покликані забезпечити "оперативність та скоординованість" військово-цивільної адміністрації в режимі "високої концентрації в питаннях виконання поставлених завдань", а це, в свою чергу, означає мінімізацію проміжних ланок і чітке закріплення відповідальності за кожне управлінське рішення [33].
П Проведений у магістерській роботі аналіз дає підстави стверджувати, що актуальний стан системи публічного управління територіями в Україні в умовах триваючої збройної агресії досягнув базової керованості й інституційної стійкості завдяки розгортанню мережі військових і військово-цивільних адміністрацій, однак зберігається низка обмежень, що випливають із тимчасового характеру воєнного стану та прискореного режимного формату ухвалення рішень у логіці забезпечення безпеки, а не розвитку територій.

З одного боку, це природно, адже закон визначає ці адміністрації як тимчасові суб'єкти для "забезпечення дії Конституції та законів України, запровадження та здійснення заходів правового режиму воєнного стану, оборони, цивільного захисту, громадської безпеки і порядку" [32], ставлячи на перше місце функцію виживання території в екстремальних умовах, а не довгострокову побудову управлінських інновацій. З іншого боку, досвід 2022–2025 років показує, що війна виявилася затяжним станом, у якому неможливо нескінченно тримати систему на "тимчасових" рішеннях, не починаючи формувати повноцінні процедури, здатні діяти під час обстрілів, відбудови та в перехідний момент повернення повноважень громадам після нормалізації ситуації.
Найпомітнішим проявом цієї подвійності є те, що воєнні та військово-цивільні адміністрації дедалі частіше виконують не лише захисні, а й відновлювальні, координаційні та соціально-гуманітарні функції системно, беручи на себе організацію роботи з внутрішньо переміщеними особами, розміщення гуманітарних вантажів, підтримку закладів освіти й охорони здоров'я в прифронтових громадах, а також координацію діяльності місцевих служб під час тривалих обмежень руху, перебування чи роботи інфраструктури. Сьогодні навіть у зоні бойових дій "основним органом публічної адміністрації є військово-цивільні адміністрації населених пунктів", які здійснюють повноваження органів місцевого самоврядування з урахуванням воєнних особливостей, фактично входячи у звичні управлінські цикли громади під покровом воєнного режиму. Така заміна, поки триває небезпека, є виправданою, проте створює зону напруги: як тільки безпекова ситуація стабілізується, населення й місцеві еліти слушно поставлять питання про повернення виборної представницької влади, тому вже зараз потрібно мати прописані механізми поетапного згортання надзвичайних елементів для безконфліктного переходу до сталої системи виборного місцевого самоврядування.

Саме тут найслабше місце нинішньої системи – на рівні загальних норм досягнута певна стабільність, але на рівні конкретних процесів передачі компетенції, оформлення заміни, інформування населення, повернення повноважень та ведення реєстрів рішень ми маємо скоріше хаотичну практику, ніж уніфікований обов'язковий порядок. України така ситуація потенційно небезпечна, оскільки відсутність чітких процедур переходу може бути використана для продовження дії військових адміністрацій уже після зникнення фактичних підстав, що створить проблему "повзучої централізації", на яку звертав увагу Михайло Загородній, аналізуючи створення військових адміністрацій у містах, "де повноцінно діє місцеве самоврядування". За твердженням автора, навіть в столиці  "через стару проблему, пов’язану з посадою голови КМДА, нині створилася досить унікальна ситуацію. За логікою законодавства, КМДА мала б перетворитися на військову адміністрацію, та це означало б фактичне позбавлення Кличка будь-яких виконавчих повноважень. Натомість Київська міська військова адміністрація (КМВА), яку очолює генерал Сергій Попко (призначений 27 жовтня 2022 року), фактично існує паралельно з державною адміністрацією, яку очолює мер Києва Віталій Кличко. Як наслідок, чітке розмежування повноважень між ними існує хіба що на словах. Також незрозуміло, кому нині мають підпорядковуватися голови районів у Києві після створення КМВА [16].
Отже, перспективні шляхи вдосконалення системи мають іти не в бік згортання інституту військових/військово-цивільних адміністрацій, бо війна довела його потребу, а в бік внутрішньої диференціації та процесуального "ущільнення" з чіткими процедурами функціонування. Насамперед доцільним виглядає нормативне розведення за ізраїльським зразком щонайменше двох форматів адміністрацій: у першому випадку – для територій, де тривають або можуть будь-якої миті відновитися активні бойові дії, організація зберігає нинішній кризовий характер із максимально коротким ланцюгом підпорядкування, пріоритетом безпеки та правом на швидкі обмеження; у другому випадку – для територій, що зазнали руйнувань, але вже перейшли до етапу відновлення і прийому ВПО, логіка діяльності має все більше нагадувати логіку обласної чи районної державної адміністрації з доданим безпековим блоком, але без постійного перекриття самоврядних механізмів. Така диференціація випливає з визначення цих органів як тимчасових, де діяльність "завжди обумовлена чітко визначеною необхідністю" на конкретній території, а отже обсяг адміністративної присутності має бути прив'язаний до фактичної небезпеки, а не до абстрактної категорії "воєнний стан" на всій території держави без урахування реальної ситуації. 

Другою перспективною лінією є введення стандартних процедур документального супроводу тимчасової заміни органів місцевого самоврядування. У проаналізованих публікаціях це поки згадано лише як констатація, що ВЦА "здійснюють повноваження відповідних органів місцевого самоврядування", однак практика 2022–2024 років показує, що цей факт має супроводжуватися фіксацією в окремому реєстрі: які саме повноваження замінено, у зв'язку з якою подією, на який строк і хто відповідальний за повернення цих повноважень громаді. Такий підхід знімає одразу два ризики: не дозволить адміністрації "загубити" у надзвичайному періоді рішення з довготривалими наслідками для комунальної власності, земельних відносин, місцевого бюджету, а також дасть громаді зрозумілий дорожній план повернення повноважень, зменшуючи політичну напругу в перехідний момент від воєнного до мирного управління територією.

Третім напрямом удосконалення, концептуально пов'язаним із повоєнною реконструкцією, є вмонтування в діяльність військових адміністрацій постійного елемента публічної підзвітності й комунікації з населенням для збереження цивільної складової управління. Історичний, насамперед, ізраїльський досвід, переконливо свідчить, що коли військово-цивільне управління на тривалий час відривається від регулярного обліку стану населення, системного збору статистики, консультацій із місцевими структурами, воно поступово втрачає цивільну складову й перетворюється на чисто силовий інструмент без внутрішніх мотиваторів до згортання і тим самим деформує баланс між воєнною та цивільною частинами управління [64]. 
Для України це важливе нагадування: навіть під час війни публічна адміністрація повинна зберігати документи облікового характеру, регулярно надавати публічні повідомлення, здійснювати консультаційні заходи з територіальною громадою, аби після війни не відновлювати цей шар з нуля. У рамках повоєнної трансформації державного апарату необхідно провести системну модифікацію не лише спеціального законодавства воєнного часу, а й базових законодавчих актів, що регулюють засади місцевого самоврядування, статус місцевих державних адміністрацій та адміністративно-територіальний устрій. Метою такої модифікації має бути інституціоналізація механізмів тимчасового делегування повноважень в умовах збройної агресії, встановлення чіткого адміністративно-правового процедурування реінтеграції повноважень, легалізації правових актів, ухвалених в період дії надзвичайного режиму, та введення відповідальності посадових осіб за несвоєчасне припинення надзвичайного адміністрування за відсутності об'єктивних причин. Подібна інституційна реформа дозволить трансформувати інститут воєнних адміністрацій з екстраординарного винятку в легітимний елемент системи публічної влади, здатної до стратегічної адаптації. Така система передбачає оперативну концентрацію управлінських компетенцій на період екзистенційних загроз з подальшою детермінованою та безконфліктною реституцією до конституційної моделі, що базується на принципах представницької демократії через інститути обраного місцевого самоврядування. Нормативне закріплення цієї моделі має забезпечити, що режим воєнного стану не суперечить, а функціонально доповнює інститут місцевого самоврядування шляхом імплементації процесуально вивірених норм щодо трансформації режимів здійснення публічної влади – від надзвичайного до звичайного.
Отже, проведений аналіз дозволяє констатувати, що в Україні сформувалася чітка модель функціонування військових та військово-цивільних адміністрацій, яку правомірно ідентифікувати як автономний різновид публічного адміністрування в умовах екзистенційних загроз. Її онтологічною ознакою є діалектичне поєднання двох ключових елементів: з одного боку, збереження фундаментальних атрибутів правової, процедурно легітимізованої влади, а з іншого – інтеграція спеціального механізму для впровадження прискорених, координаційних та режимно-обмежувальних заходів, зумовлених об'єктивними умовами театру бойових дій, де відсутність такого інструментарію робить неможливим ефективне виконання ключових управлінських функцій: оперативного реагування на динамічні зміни оперативної обстановки, забезпечення взаємодії зі структурами військового командування та підтримання безперервності адміністративного процесу в умовах часткової деструкції або дезорганізації звичайної інфраструктури публічної влади.

У цьому контексті, поширене в нормативно-правовому полі апелювання до тимчасового характеру таких адміністрацій потребує коректної інтерпретації. Тимчасовими слід вважати виключно кризові умови – надзвичайні безпекові обставини, що обумовлюють їхнє створення. Однак, інституційно-організаційна форма їхньої діяльності має володіти ознаками стабільності та нормативної визначеності. Така дихотомія забезпечує можливість їх детермінованого та легітимного розгортання в разі рецидиву загроз без необхідності правових імпровізацій, що мінімізує ризики ерозії правового поля. Саме цією вимогою до інституційної довершеності та збереження правової спадкоємності й зумовлена необхідність ретельної процедурної регламентації, до якої належать: чіткі алгоритми фіксації управлінських рішень, формалізовані механізми документального підтвердження факту тимчасового делегування повноважень органам місцевого самоврядування, а також інші розглянуті вище гарантії. Виконуючи функцію стабілізаційного каркаса, саме ці процедурні інститути утримують діяльність військово-адміністративного режиму в межах правового континууму, запобігаючи його переростанню в авторитарні практики.
Водночас проведений аналіз переконливо показав, що чинна правова рамка ще не до кінця встигає за реальною різноманітністю ситуацій, у яких сьогодні працюють військові адміністрації: одні з них функціонують буквально "під вогнем" і змушені щоденно вводити обмеження на пересування, проводити локальні евакуації та забезпечувати роботу критичних об’єктів; інші – у вже звільнених, але ще нестабільних громадах – мають справу з відновленням інфраструктури, поверненням населення, розв’язанням земельних і комунальних питань; треті – у великих областях, що приймають значні потоки внутрішньо переміщених осіб, – виконують радше координаційно-гуманітарну місію. Застосування до всіх цих випадків однакової організаційної моделі неминуче породжує або надмірність, коли на більш-менш спокійну територію накладається надто жорсткий режим, або, навпаки, брак інструментів там, де без них не обійтися. Тому об'єктивною є потреба диференціювати самі організаційні формати ВЦА залежно від ступеня воєнної небезпеки та від того, чи йдеться про фактичне заміщення ради, чи про тимчасове посилення державної присутності; саме така диференціація дозволить і надалі зберігати керованість, не створюючи при цьому відчуття невиправданого згортання самоврядних механізмів там, де вони ще спроможні діяти.
Також можемо стверджувати, що процеси організації роботи військових і військово-цивільних адміністрацій в Україні уже сьогодні має всі ознаки стійкої адміністративно-правової моделі. Її системні ознаки включають: нормативну легітимацію в межах чинного публічного права, обов'язковість документальної фіксації обмежувальних рішень, наявність формалізованих процедур інституційної взаємодії з органами військового командування та детермінований механізм поетапної реституції делегованих повноважень органам місцевого самоврядування. 
Водночас виявлено, що ця модель залишається чутливою до різноманітності реальних управлінських ситуацій, оскільки одна й та сама правова рамка застосовується як у населених пунктах, де тривають обстріли, так і в деокупованих або гуманітарно перевантажених територіях. Це об'єктивно актуалізує потребу в її структурній диференціації, заснованій на двох ключових критеріях: ступені актуальної безпекової загрози та глибини тимчасового адміністративного заміщення інститутів місцевого самоврядування. 
Таким чином, український досвід організації роботи органів публічної влади в умовах збройного конфлікту виходить за межі суто антикризового реагування. Він становить собою перспективний напрям інституційного розвитку національної системи публічного управління. Сформована практика є унікальним синтезом, що поєднує історично обумовлені принципи організації влади на небезпечних територіях з викликами сучасних гібридних загроз. Цей набутий інституційний капітал має значний потенціал для його подальшої системної інтеграції – як у довгострокову стратегію національної безпеки, так і у концептуальні засади регіональної політики держави, що забезпечить її підвищену стійкість у довгостроковій перспективі. Отже, кожен елемент майбутньої повоєнної моделі територіальної організації публічної влади в Україні має бути заснований на принципі системної передбачуваності як запоруки запобігання хаотичній реінтеграції в умови мирної адміністративно-територіальної системи. Інститут військових та військово-цивільних адміністрацій може виконувати функцію ключової перехідної ланки, забезпечуючи послідовний перехід від воєнного стану до звичайного режиму місцевого самоврядування. Його роль на цьому етапі має включати: легалізацію та систематизацію правових актів, ухвалених в період надзвичайного режиму; поступову верифікацію цих рішень легітимними органами місцевого самоврядування; відновлення та доукомплектування кадрового потенціалу місцевих виконавчих органів влади на деструктивованих територіях.

Критично важливим є нормативне закріплення вимоги щодо обов'язкового документального оформлення будь-яких обмежувальних заходів актами адміністрації. Така фіксація має включати чітко визначений обсяг делегованих повноважень, механізми інституційної взаємодії з військовим командуванням та, що найважливіше, – детерміновану "точку виходу" – нормативно закріпленого тригера, що забезпечує оперативне перемикання системи публічної влади з надзвичайного на звичайний режим функціонування, адже відсутність такої чітко визначеної "точки виходу" несе в собі системні ризики. Вона створює умови для трансформації воєнної адміністрації з тимчасового інструменту в постійний механізм авторитарного державного управління. У такому разі її продовження буде мотивуватися не безпековими імперативами, а прагненням до централізованої керованості, що суперечить як конституційним засадам місцевого самоврядування, так і історичній традиції української державності.
ВИСНОВКИ

В даній магістерській роботі здійснено комплексне дослідження принципів, механізмів і форм організації роботи органів публічної влади, їх особливостей в екстремальних умовах воєнного часу в Україні та цій основі визначено низку перспективних шляхів вдосконалення діяльності військових і військово-цивільних адміністрацій в нашій державі.
Встановлено, що сучасна система публічної влади України в умовах повномасштабної війни зазнає не стільки руйнації, скільки глибокої трансформації, у межах якої класичні інститути державного управління та місцевого самоврядування доповнюються спеціальними суб’єктами – військовими й військово-цивільними адміністраціями, покликаними забезпечити керованість територій, безпеку населення та збереження конституційного ладу. Розкрито, що запровадження цих інституцій є відповіддю на комплексну сукупність чинників – від колапсу місцевих органів влади на окремих територіях до потреби у швидких безпекових і гуманітарних рішеннях – і тому не може бути зведене до вузько силового чи суто тимчасового феномену. Обґрунтовано, що воєнні адміністрації слід розглядати як внутрішній, органічно вмонтований елемент системи публічної влади, який спирається на конституційні пріоритети національної безпеки, але водночас зберігає підзвітність і правову обмеженість своїх надзвичайних повноважень.
Досліджено, що на рівні теоретичних засад формування воєнних адміністрацій як суб’єктів публічного управління вирішальне значення має уточнення базового понятійного апарату – категорій "публічна влада", "публічне управління", "механізми публічного адміністрування", "організація роботи органів публічної влади". Показано, що саме через призму цих категорій стає можливим інтерпретувати воєнні адміністрації не як "аномалію" чи "виключення" з демократичної моделі, а як її особливий режим функціонування в умовах екзистенційної загрози державі, коли пріоритет оборони й безпеки поєднується з обов’язком зберегти життєздатність територіальних громад, мінімізувати порушення прав людини та забезпечити можливість повернення до нормального самоврядного життя. Виявлено, що воєнні адміністрації водночас заміщують, підтримують і доповнюють діяльність місцевого самоврядування, і саме в цій триєдиній ролі найбільш повно проявляється їхня специфіка як суб’єктів публічної влади воєнного часу. 
Показано, що еволюція інституту військово-цивільних адміністрацій у 2014–2025 роках має чітко окреслену логіку: від точкового застосування на окремих територіях – до формування багаторівневої національної моделі, яка охоплює як обласний, так і локальний рівні управління; від суто реактивних рішень у відповідь на кризу – до превентивних запроваджень на територіях під потенційною загрозою активних бойових дій; від обмеженого набору повноважень – до комплексної функційної палітри, що поєднує оборонні, режимні, соціально-економічні, гуманітарні та відновлювальні завдання. Доведено, що така еволюція є підтвердженням здатності української держави адаптувати свою систему публічного управління до довготривалої війни, не відмовляючись від базових демократичних принципів, а радше переформатовуючи їх у специфічній воєнній конфігурації.
Розкрито, що функційне ядро діяльності військових і військово-цивільних адміністрацій утворюють чотири основні блоки: забезпечення правового режиму воєнного стану з необхідними, але пропорційними обмеженнями прав і свобод; захист цивільного населення та підтримання життєдіяльності територіальних громад; інтегроване виконання «мирних» повноважень місцевих державних адміністрацій у поєднанні з військовими безпековими завданнями; організація цивільно-військового співробітництва та стратегічної комунікації з населенням. Виявлено, що саме останній компонент – повсякденна взаємодія з громадянами та місцевими спільнотами – стає критичним чинником легітимності воєнних адміністрацій, оскільки від рівня довіри до цих органів залежить реальна виконуваність їхніх управлінських рішень, готовність населення дотримуватися режимних вимог та брати участь у заходах безпеки й відбудови.
Обґрунтовано, що організація роботи воєнних адміністрацій у сучасних умовах спирається на систему взаємопов’язаних принципів, серед яких визначальне місце посідають законність і верховенство права, людиноцентричність, субсидіарність, тимчасовість надзвичайних повноважень, сумісність із конституційною двокомпонентністю публічної влади, інтегрованість прийняття рішень, цифрова трасованість та інтероперабельна підзвітність, а також адаптивність і орієнтація на стійкість територіальних громад. Доведено, що порушення цієї принципової рамки підриває легітимність воєнних адміністрацій, створює ризики невиправданої централізації, розмивання відповідальності та інституціоналізації надзвичайних режимів як «нового стандарту» управління. Натомість системне застосування принципів дає змогу органічно вписати воєнні адміністрації у конституційну архітектуру влади, зберігаючи перспективу повернення до повноцінного місцевого самоврядування.

Виявлено, що попри істотні досягнення у формуванні української моделі воєнного адміністративного управління, низка проблем залишається відкритою, насамперед у сфері організації роботи військово-цивільних адміністрацій та їхньої взаємодії з органами місцевого самоврядування і державними адміністраціями в період повоєнного відновлення. Йдеться про відсутність достатньо чітких нормативних критеріїв створення, пролонгації та ліквідації воєнних адміністрацій; про потребу у формалізації поетапних процедур повернення повноважень громадам; про дисбаланси ресурсного забезпечення; про необхідність глибшої цифровізації процесів прийняття рішень та забезпечення їх прозорості й трасованості. Обґрунтовано, що без цілеспрямованого розв’язання цих проблем існує ризик консервації елементів надзвичайного режиму в поствоєнній архітектурі влади.
Зроблено загальний висновок, що воєнні та військово-цивільні адміністрації, будучи продуктом екстремальних умов широкомасштабної агресії, водночас відкривають важливі можливості для модернізації всієї системи публічного управління України. Запропоновано низку напрямів повоєнного вдосконалення організації роботи органів публічної влади, серед яких: кодифікація досвіду воєнних адміністрацій у спеціальних законодавчих актах; розроблення детальних "дорожніх карт" переходу від воєнного управління до відновленого місцевого самоврядування; інституалізація механізмів зовнішнього і внутрішнього контролю за тимчасовими надзвичайними повноваженнями; системна підготовка управлінських кадрів до роботи в умовах криз і катастроф; поглиблення цифрової інтегрованості управлінських процесів на всіх рівнях. Запропоновано розглядати інститут військово-цивільних адміністрацій не лише як вимушену реакцію на війну, а й як лабораторію інституційних інновацій, результати якої можуть і повинні бути використані для побудови більш стійкої, людиноцентричної та правової моделі публічної влади в повоєнній Україні.
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Функція інтегрованого виконання "мирних" повноважень місцевих державних адміністрацій у поєднанні з військовими безпековими завданнями





ПРИНЦИПИ 


організації роботи військових/військово-цивільних адміністрацій 


як спеціалізованих органів публічної влади





Принцип законності та людиноцентричності





Принцип 


субсидіарності





Принцип законності та верховенства права























Принцип сумісності з конституційною двокомпонентністю публічної влади





Принцип цифрової трасованості та інтероперабельної підзвітності 





Принцип інтегрованості прийняття рішень 

















передбачає, що система органів публічної адміністрації в зоні ведення бойових дій має своєчасно реагувати на постійні виклики і загрози, завжди дотримуватися чітко визначених цілей 





передбачає формування штату  посадових осіб і процедур усередині самої адміністрації, спроможних своєчасно й з належною ефективністю реалізовувати закріплені функції та завдання





визначає зміст взаємовідносин між адміністрацією, військовим командуванням, центральними та місцевими суб’єктами публічної влади





Публічно-управлінський компонент





Реакційно-адаптивний компонент





Регулятивно-відносинний компонент





фіксує статус, територіальну компетенцію, порядок призначення керівника та перелік базових повноважень





Нормативно-організаційний компонент





Ключові компоненти 


організації роботи військових/військово-цивільних адміністрацій 


як спеціалізованих органів публічної влади
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