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Охорона громадського порядку в Україні часів 
національної революції (1917 – 1921 рр).:  
проблема організації та кадрового забезпечення 

Вивчення історії правоохоронних органів традиційно перебуває 
серед завдань юридичної науки. Актуальність таких історико-правових 
досліджень суттєво зростає на сучасному етапі розвитку держави в 
Україні, коли звернення до спадщини минулого обумовлене ще й нага-
льними потребами правоохоронної системи. 

Складний характер задач, що розв’язуються органами охорони 
громадського порядку в умовах трансформації українського суспільства 
у напрямку побудови демократичної політичної системи, висуває виня-
тково високі вимоги до професійних якостей працівників поліції. 

Принципового значення набули завдання реформування системи 
МВС України, приведення її до стандартів демократичної держави. Од-
ним з найголовніших серед них є здійснення комплексу заходів, спря-
мованих на удосконалення роботи з персоналом поліції, його відбору, 
підготовки та розстановки.  

Для належного організаційного та правового забезпечення реалі-
зації кадрової політики в системі МВС України, створення її наукових 
основ важливим є не тільки аналіз ефективних зарубіжних моделей, але 
й узагальнення історичного досвіду (як позитивного, так і негативного) 
функціонування органів охорони громадського порядку в Україні за 
часів національної революції 1917-1921 рр., зокрема, вивчення кола пи-
тань, пов’язаних з організацією та кадровим забезпеченням правоохо-
ронних структур у цей період. 

Становлення та діяльність правоохоронних органів в Україні до-
би Центральної Ради відбувалися у складних умовах революційних пе-
ретворень та військових протистоянь. До створення системи державних 
органів зі спеціальними функціями, які мали б протистояти зростаючій 
злочинності та охороняти існуючий державний лад, підштовхувало те, 
що влітку 1917 р. в Україні посилюється тенденція до зростання хаосу, 
занепаду правопорядку, розпаду здеморалізованої армії. Наслідком цьо-
го була поява значної кількості дезертирів та злочинних угруповань. 

Координувало процес розбудови правоохоронних органів Гене-
ральне секретарство внутрішніх справ (з січня 1918 р. – Міністерство 
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внутрішніх справ). Декларацією Генерального секретаріату (29 вересня 
1917 р.) на відомство внутрішніх справ було покладене боротьбу зі 
«всіма проявами безладдя та контрреволюційними замахами». Основні 
завдання з охорони порядку покладалися на організації «Вільного коза-
цтва» та міліцію.  

В умовах, коли центральні та місцеві органи влади і управлінні не 
мали реальних сил та можливостей для здійснення своїх повноважень, а 
заклики зупинити анархію та встановити порядок не давали позитивних 
результатів, основний засіб відновлення правопорядку Центральна Рада 
вбачала у «демократичних органах місцевого самоврядування». Вони 
діяли шляхом «активної організаційної самодіяльності й самооборони 
населення» у виді товариства Вільного козацтва. 

Озброєні загони під такою назвою почали (квітень 1917 р.) сти-
хійно виникати на місцях (найперше у Звенигородському повіті Київсь-
кої губернії) для боротьби зі злочинцями. Стихійне створення козацьких 
формувань зумовили також масові заворушення солдат, які дезертиру-
вали з фронту. Товариства Вільного козацтва створювались за козаць-
ким звичаєм у виді територіальної самооборони з виборною старшиною. 
Згодом цей досвід швидко поширився на Полтавську, Чернігівську, 
Херсонську та Волинську губернії. У створенні загонів вільного козацт-
ва були зацікавлені, перш за все, заможні верстви населення, хоча у де-
яких з них переважав бідняцький елемент. 

Організація Вільного козацтва мала чітку структуру, основою 
якого була сотня, що складалася з мешканців одного села. Козаки сотні 
обирали старшину (сотника, писаря, скарбничого, хорунжого, бібліоте-
каря). Сотні однієї волості складали курінь, курені повіти – полк, а пол-
ки усієї округи об’єднувалися в кіш. У жовтні 1917 р. на Всеукраїнсь-
кому з’їзді Вільного козацтва у Чигирині було обрано Генеральну раду, 
а отаманом – начальника Першого Українського Корпусу генерала  
П. Скоропадського. 

Будь-які порушення дисципліни членами товариства карались ко-
зацьким судом, у якому панував колегіальний принцип розгляду справ у 
судах двох інстанцій. Перша – сотенний суд, що складався з представ-
ників, обраних козаками від кожного десятка, і головуючого, який оби-
рався цими представниками. Головуючий та члени суду наділялися рів-
ними правами. Підсудний та скаржник мали можливість висловити не-
довіру будь-якому членові суду, якщо вони перебували з ним чи у не-
дружніх, чи навіть у родинних відносинах. 

Друга судова інстанція – курінний суд, що складався із обраних 
сотенних керівників як постійних членів і виборних – від кожної сотні 
по одному. Головуючий судового засідання обирався членами суду. Під 
час розгляду провин козаків на засіданні могли бути присутніми грома-
дяни. До компетенції суду першої інституції належали справи про пияц-
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тво, бійки, сварки, обман, самовільну відсутність та інші незначні по-
рушення. Курінний суд розглядав і тяжкі провини. Зауважимо, що розг-
лядові справи на судовому засіданні мало передувати слідство, яке про-
водилось сотенним керівником. Після встановлення провини козака 
сотенний керівник порушував питання про формування сотенного суду, 
що провадив слідство із залученням свідків. Рішення сотенного суду 
повідомлялося курінному отаману й доводилося до відома підсудного. 
Норми цього наказу надавали право засудженому оскаржити це рішення 
у курінному суді. 

За задумом, товариства Вільного козацтва мали виконувати за-
вдання міліції, а саме – здійснювати охорону громадського порядку, 
захищати права громадян та їх власність. Із листопада 1917 р. і до січня 
1918 р. Товариства Вільного козацтва перебували у підпорядкуванні 
Генерального секретарства внутрішніх справ. Юридичні принципи по-
будови та діяльності організацій Вільного козацтва у республіканському 
масштабі визначав затверджений Генеральним секретаріатом «Статут 
Вільного козацтва на Україні» (13 листопада 1917 р.). Основна мета 
прийняття Статуту полягала, по-перше, у встановленні централізовано-
го керівництва процесом формування товариств Вільного козацтва та 
налагодженням контролю за їх діяльністю з боку вищих органів держа-
вного управління. Статут передбачав виборність усіх посадових осіб 
Вільного козацтва. Однак надавав значні повноваження Генеральному 
секретаріату. По-друге, визначалося місце товариств Вільного козацтва 
у системі місцевої влади та закріплювалися принципи, за якими товари-
ства співіснували з іншими установами адміністративного управління. 
По-третє, за статутом, ніякої платні за охорону громадського порядку 
козаки не одержували. Тобто, проголошувався принцип утворення та 
існування товариств Вільного козацтва на громадських засадах. 

Необхідно зазначити, що місцева адміністрація з побоюванням 
ставилася до Вільних козаків. І така ситуація була небезпідставною. 
Навіть П. Скоропадський пізніше був вимушений визнати, що «деякі 
сотні приймали характер розбійних організацій. На чолі останніх стояли 
усілякі авантюристи, що мали в тому особисті інтереси, а то й просто 
шукали зручного випадку поживитися чужим майном». Разом з тим, 
слід визнати, що за своїми потенціальними можливостями організація 
Вільного козацтва за певних умов могла стати дієвим органом охорони 
правопорядку. 

Проте залучення добровільних об’єднань до справи боротьби зі 
злочинністю та забезпечення громадського порядку не змогло вирішити 
цієї надзвичайно складної проблеми. Не вирішувала її і стихійно утво-
рена міліційна система побудови правоохоронних органів, яка виникла 
після скасування Тимчасовим урядом (березень-квітень 1917р.) царської 
жандармерії та поліції. 



Міжкафедральний круглий стіл до Дня Соборності України. Харків,  

11 
 

Перші кроки Центральної Ради у будівництві органів міліції 
пов’язувалися з ідеєю перетворення української армії після війни у на-
родну міліцію. Більш радикальними у цьому напрямі були заходи 
Центральної Ради після Жовтневого перевороту в Петрограді, коли Се-
кретаріат внутрішніх справ зобов’язав земські та міські управи упоряд-
кувати штати міліції міст і повітів (26 жовтня 1917 p.). Як одна з важли-
вих частин державного апарату управління, міліція мала підпорядкову-
ватись місцевим органам влади. З іншого боку, Генеральний секретар 
внутрішніх справ здійснював функції загального керівництва та контро-
лю за справами міліції. 

Правовою основою організації та діяльності міліції за доби 
Центральної Ради були, здебільшого, нормативні акти Тимчасового 
уряду. Насамперед, із незначними змінами і доповненнями, постанова 
«Про заснування міліції» (14 березня 1917 р.) та циркуляри МВС Тим-
часового уряду щодо комплектування органів міліції («Про прийняття 
колишніх чинів на службу в міліцію» від 15 березня 1917 р. та «Про 
осіб, які можуть увійти до складу міліції» від 22 березня 1917 p.). 

В основу організації міліції було покладено демократичні засади, 
ліквідовувалися будь-які класові перепони при її комплектуванні. Це 
дозволяло залишатися чи вступати на службу до міліції навіть колишнім 
поліцейським та жандармам, хоча існували й закономірні обмеження 
(перебування під слідством, недієздатність тощо) в призначенні на по-
сади. 

Крім того, порядок і завдання організації міліції обумовлювалися 
у відповідних постановах Секретарства (міністерства) внутрішніх справ. 
Так, 26 жовтня Секретарство внутрішніх справ зобов’язало земські і 
міські управи навести порядок у питанні розроблення штатів міліції 
міст і повітів. Передбачалося створення не тільки піших, але і кінних 
міліцейських загонів, створення резервів міліції та системи навчання 
кадрів. У губерніях діяльністю міліції керували інспектори, у повітах і 
містах – повітові і міські начальники міліції та їх помічники, у волостях 
і містечках – дільничні начальники міліції та їх помічники. Безпосеред-
ню службу несли старші міліціонери. 

Однак попри всі намагання Генерального секретарства внутріш-
ніх справ щодо вдосконалення діяльності міліції, остання не змогла по-
долати хвилю злочинності, що розросталася.  

Отже, органи охорони громадського порядку за часів Централь-
ної Ради не були сталими, перебували на етапі формування, не викону-
вали і не могли виконувати своїх функцій з низки причин, серед яких – 
відсутність зваженої кадрової політики, що включала б фахову підгото-
вку рядового та командного складу, а також виключення можливості 
проникнення до правоохоронних структур кримінальних елементів.  
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На вiдмiну вiд Центральної Ради, а надалi i Директорiї, за часів 
гетьманату П.Скоропадскього багато уваги придiлялося питанням охо-
рони правопорядку. Вже за дев’ять днiв пiсля проголошення Гетьмансь-
кої держави, 18 травня 1918 р. було видано закон, згідно з яким створю-
валася Державна варта. На неї покладалися як полiцейськi, так i жан-
дармськi функцiї: попередження й запобiгання злочинам та охорона 
громадського порядку, прикордонна охорона, нагляд за додержанням 
паспортної системи, полiтичний розшук, проведення каральних опе-
рацiй разом з окупацiйною владою. Для виконання останнiх спецiально 
створювалися розвiдувальнi та iнформаційні вiддiли Державної варти. 

Керiвництво Державною вартою здiйснював департамент Держа-
вної варти при мiнiстерствi внутрiшнiх справ. На мiсцях, в губернiях i 
повiтах, вiддiлення Державної варти пiдпорядковувалися головам 
мiсцевої адмiнiстрацiї – губернським та повiтовим старостам. У мiстах, 
за iснуючим положенням, на кожнi 400 мешканцiв повинен був припа-
дати один вартовий. Таким чином, наприклад, у таких мiстах, як Київ та 
Одеса, нараховувалося по 2000 вартових. Крiм того, у великих мiстах 
(Києвi, Харковi, Одесi та Миколаєві) були розташованi резервнi 
дивiзiони кiнних вартових по 260 чоловiк, а в кожному повiтi – резервнi 
пiдроздiли по 100 чоловiк. На залiзницi вiдбував службу окремий кор-
пус залiзничної варти. На вiдмiну вiд мiлiцiї Центральної Ради до робо-
ти в органах Державної варти широко залучалися досвiдченi «старi» 
спецiалiсти, якi ранiше служили в царськiй поліції. 

Загальна анархія та розклад в суспільстві не обiйшли i органи 
охорони правопорядку гетьманської держави. Один із дослідників про-
блеми погромiв в Українi у період громадянської війни вiдзначав, що «в 
деяких мiсцях головним учасником насильства є варта – державна 
мiлiцiя, покликана до охорони порядку».  

Поряд з Державною вартою на той час дiяли також мiлiцейськi 
формування, пiдпорядкованi виключно мiсцевiй адмiнiстрацiї. Частина з 
них залишилася з часiв Центральної Ради, частина була сформована 
пiсля гетьманського перевороту. На них покладалися як функцiї охоро-
ни правопорядку, так i слiдчi функції. Часто за наказом мiсцевої 
адмiнiстрацiї мiлiцiя здiйснювала також каральнi операцiї проти 
найбiднiшого селянства. Про подiї травня - червня 1918 р. Євген Чика-
ленко в своєму щоденнику писав: «Замiсть дотеперiшнiх соцiалiстичних 
комiсарiв попризначали колишнiх справникiв, а повiтовими - приставiв, 
навiть уславлених хабарникiв i держиморд, якi рвуть i мечуть, прагнучи 
помститися за все, що вони перетерпiли за час революцiї. Ор-
ганiзувавши банди козакiв або мiлiцiї iз заможних селян, вони сiчуть, 
б`ють, розстрiлюють тих селян, якi були дiяльними бiльшовиками, а 
якщо бiльшовицьки настроєне село чинить збройний опiр, то тодi при-
ходять нiмцi з гарматами i двома-трьома пострiлами примушують селян 
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здавати зброю, а якщо тi не здають i не виказують ватажкiв, то 
пiдпалюють снарядами село».  

Окрiм названих формувань, охороною правопорядку займалися 
також особливi армiйськi пiдроздiли. Перш за все, це охороннi сотнi, якi 
виконували полiцейськi функцiї у повiтах i нерiдко створювалися всу-
переч заборонам нiмецького вiйськового командування.  

У серединi листопада 1918 р. Українська держава перебувала на 
межi краху. У такiй критичнiй ситуацiї було утворено ще одне форму-
вання для охорони порядку. За ініціативи партiї хлiборобiв-демократiв 
та Київської мiської Думи, при активнiй участi професора-юриста А. 
Пиленка, графа Д.Гайзена, а також iнших впливових i близьких до геть-
мана осiб, мiнiстр внутрiшнiх справ прийняв ранiше вiдхилену пропо-
зицiю: укласти угоду з iснуючими в Києвi офiцерськими товариствами 
самодопомоги i надати їм кошти та повноваження для формування дру-
жин, обов’язком яких була б охорона «спокою i порядку» в столицi. Так 
виникли дружини полковника Святополка-Мирського, генерала Кирпи-
чова, Рубанова, Голембiєвського та інші, частково змішаного типу, з 
добровольцями - переважно з учнiвської молодi. Чисельнiсть цих дру-
жин була незначною, а органiзацiя – недосконалою.  

Таким чином, у перiод гетьманату П. Скоропадського функцiї 
охорони правопорядку покладалися на формування кількох видiв: Дер-
жавна варта, мiсцева міліція, армiйськi охороннi сотнi, добровiльнi дру-
жини (офiцерськi та змiшанi). Але не зважаючи на таку їх кiлькiсть, все 
ж таки поставлене гетьманським урядом завдання «забезпечення спо-
кою, закону i можливостi творчої праці» так i не було виконане. Безлад-
дя тривало, i нерiдко об`єктами народного гнiву та жорстокого самосуду 
ставали самi службовцi органiв охорони порядку. 

 
 
 
 
 


