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Постановка проблеми. Однією з найяскраві-
ших сторінок Української революції 1917–1921 рр. 
було ухвалення Закону Української Центральної 
Ради (УЦР) «Про національно-персональну авто-
номію». Такий крок не мав аналогів в історії і став 
підтвердженням послідовної політики України, 
спрямованої на задоволення інтересів іноетнічного 
населення, досягнення міжнаціональної злагоди.

Мета дослідження. Аналіз безпосередніх пе-
редумов ухвалення та сутності Закону про наці-
онально-персональну автономію. Його завдання 
– простежити за розвитком ідеї національно-пер-
сональної автономії в середовищі українського по-
літикуму; висвітлити процес обговорення проекту 
закону в Центральній Раді; визначити основні пе-
реваги і недоліки Закону про національно-персо-
нальну автономію.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. По-
рушена проблема не повно відображена у вітчиз-
няній і зарубіжній історіографії, відтак стане 
об’єктом даної статті. Серед сучасних досліджень 
обраної тематики слід відзначити як праці віт-
чизняних науковців – В.Гусєва, Н.Макаренко, 
О.Мироненка, О.Рафальського, Н.Снісаренка, так 
і з діаспори та зарубіжних – Т.Гунчака, Е.Львової, 
І.Нам, Н.Наумової. Окремі аспекти проблеми ви-
світлено в студіях Т.Бевз, Т.Горбань, О.Калакури, 
Н.Ставицької та ін. [1; 4; 6; 7; 9–12; 14; 16; 17]. Го-
ловним джерелом дослідження стали опубліковані 
документи [18].

Виклад основного матеріалу дослідження. До-
слідники звернули увагу на те, що ідея національ-
но-персональної автономії випливала із загальної 
ідеології провідників українського демократичного 
руху, котрі висловлювали її вже навесні 1917 р. [8, 
273; 7]. Так, голова УЦР М. Грушевський у стат-

ті «Народностям України» зазначав: «Ми не на те 
цілими поколіннями боролися і страждали за пра-
ва нашого народу, щоб з хвилею, коли його права 
будуть здобуті, поставити іншу мету – приборку-
вання слабших народностей і панування над наці-
ональними меншостями великої Української землі. 
Ми не на те доводили право кожної народності на її 
національне самоозначення.., аби тепер відмовляти 
якій-небудь народності сього права…» [5, 103].

Таке ставлення до національних меншин із 
боку провідників Української революції було при-
родним. Як писав бундівець М. Рафес, «демократи 
з Центральної Української Ради, виховані значною 
мірою на австрійській літературі з національного 
питання..., з самого початку виявили схильність 
до здійснення... гасла національно-персональної 
автономії» [15, 281]. Такої ж думки дотримувався 
й представник Єврейської народної партії в Малій 
Раді О. Ґольденвейзер. «Українська влада сама на-
родилася з національного руху, вона ще не встига-
ла заразитися звичками «державності». Тому для 
неї не було притаманним пригноблювати чисто на-
ціональні прагнення інших народів» [3, 20], – пи-
сав він у спогадах.

Чи не вперше на офіційному рівні ідея наці-
онально-персональної автономії постала на Все-
українському національному конґресі, скликаному 
Центральною Радою в квітні 1917 р. [18, т. 1, 54, 
55, 59]. Але зримими її обриси стали під час робо-
ти З’їзду представників народів та областей Росії 
у вересні того ж року. З’їзд проголосив право всіх 
народів, що населяли Росію, на національно-пер-
сональну автономію, котру визначив як «органі-
зування нації в публічно-правову спілку, до якої 
можуть входити всі члени даного народу на всім 
просторі держави» [18, т. 1, 310].
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Імперативним чинником, спрямованим на реа-
лізацію ідеї національно-персональної автономії в 
Україні, став Третій Універсал Центральної Ради 
від 7 листопада 1917 р. В ньому, між іншим, було 
зазначено, що «народам великоруському, єврей-
ському, польському та іншим на Україні призна-
ємо національно-персональну автономію для за-
безпечення їм права і свободи самоврядування в 
справах їх національного життя» [18, т. 1, 101]. 
Генеральне секретарство національних справ мало 
найближчим часом підготувати та подати на роз-
гляд УЦР відповідний законопроект.

Уже 19 грудня 1917 р. заступник генерального 
секретаря міжнаціональних справ М. Зільберфарб 
представив проект закону про національно-персо-
нальну автономію на засіданні Генерального Секре-
таріату. В ході дискусії проти окремих положень 
законопроекту, які давали надмірні повноваження 
національним органам меншин, висловилися ге-
неральний контролер О. Золотарьов і генеральний 
секретар судових справ М. Ткаченко. Зокрема, 
останній обстоював думку, що документ «встанов-
лює не національну автономію, а національну не-
залежність, яка може привести до конфлікту між 
частиною і цілим» [18, т. 2, 47]. У результаті було 
ухвалено компромісну поправку заступника ге-
нерального секретаря міжнаціональних справ 
Д.Одинця, відповідно до якої можливі протиріччя 
між установами національних меншин та загаль-
нодержавними інституціями мала вирішувати по-
годжувальна комісія, складена на паритетних за-
садах обох сторін [18, т. 2, 47, 100]. Затвердивши 
проект закону, Генеральний Секретаріат передав 
його на розгляд Центральної Ради. 

30 грудня 1917 р. законопроект про національ-
но-персональну автономію було внесено на засі-
дання Малої Ради. Його представив М. Шац-Анін 
із Об’єднаної єврейської соціалістичної робітничої 
партії (ОЄСРП). Документ викликав значне заці-
кавлення, в результаті чого попередні дебати сто-
совно нього велися на трьох засіданнях – 30 грудня 
1917 р., 2 і 3 січня 1918 р. [18, т. 2, 82, 83, 87–88, 
98–99]. Всі промовці схвально сприйняли «най-
демократичніший у всьому світі закон величезної 
ваги» [18, т. 2, 87]. Зокрема, М. Рафес, який узяв 
участь у дебатах, від імені Бунду визнав, що зако-
нопроект має таку форму, в якій він не здійснений 
ще в жодній країні світу і є значним досягненням 
[18, т. 2, 82]. Представник революційної фракції 
Польської партії соціалістичної В. Корсак наго-
лосив, що закон стане «нашим бойовим гаслом, 
за яке ми боротимемося і в Польщі» [18, т. 2, 88]. 
Український есер Д. Ісаєвич, назвавши законопро-
ект «великим кроком уперед, якого ще не бачив 
світ», водночас звернув увагу, що Центральна Рада 
не робить «тої помилки, яку зробила російська де-
мократія, яка не поквапилась задовольнити наці-
ональні вимоги, коли влада опинилася в її руках» 
[18, т. 2, 88].

Чи не єдиним, хто критикував законопроект, 
був меншовик Д. Чижевський [18, т. 2, 88], од-
нак і він висловив сподівання, що його прийняття 
зм’якшить національну боротьбу в Україні. Чет-
верте засідання УЦР, на якому мали продовжити 

дебати з приводу законопроекту про національ-
но-персональну автономію, було заплановане на 
6 січня. Однак через події, пов’язані з наступом 
російських більшовицьких військ на УНР, його 
відклали [18, т. 2, 93]. 9 січня 1918 р. Центральна 
Рада зібралася на чергове засідання. На прохання 
представників іноетнічного населення першим на 
розгляд було поставлено питання про національно-
персональну автономію [11, 82]. 

Після постатейного розгляду і детального об-
говорення довгоочікуваний Закон із деякими по-
правками під грім оплесків усіх присутніх було 
одноголосно ухвалено. Оцінюючи цей акт, М. Гру-
шевський відзначив його як «одну з найперших 
цінних вкладок у будову вільного життя Україн-
ської Республіки, як спробу винести національ-
ну боротьбу за межі України» [18, т. 2, 98]. Автор 
Закону про національно-персональну автономію 
М. Зільберфарб (ОЄСРП), порівнюючи своє дітище 
з Декларацією прав людини і громадянина часів 
Великої французької революції, назвав його «де-
кларацією прав нації» [18, т. 2, 98]. Влучно й зло-
боденно висловився також ще один представник 
ОЄСРП – М. Літваков, котрий заявив, що в той час, 
коли російська Рада народних комісарів веде бо-
ротьбу проти всіх націй, Центральна Рада втілює в 
життя ідею братерства народів. Промовець також 
наголосив, що з моменту ухвалення Закону менши-
ни перестають бути меншинами і стають рівноправ-
ними громадянами УНР [18, т. 2, 99].

Відповідно до ст. 1 Закону кожна нація, що 
проживала на території УНР, мала право в її ме-
жах на самостійне облаштування свого національ-
ного життя. Його реалізація здійснювалася через 
органи Національних союзів, влада котрих поши-
рювалася на всіх його членів, незалежно від місця 
поселення в межах УНР. Це право націй проголо-
шувалося непорушним і жодну з них неможливо 
було його позбавити або обмежити в ньому [18, т. 
2, 99–100].

Дещо дискримінаційний відтінок мала ст. 2 
Закону, якою національні меншини України фак-
тично було поділено на три категорії. У привілейо-
ваному становищі опинилися російська, єврейська 
і польська нації, право котрих на національно-пер-
сональну автономію було безумовним. Інших сім 
націй – білоруська, чеська, молдавська, німецька, 
татарська, грецька і болгарська – могли скориста-
тися правом національно-персональної автономії 
лише після того, як подадуть до Генерального суду 
відповідні заяви, підписані не менш як 10 тис. гро-
мадян УНР, не обмежених у політичних правах,  
без різниці статі і віри, приналежних до кожної 
з націй. Решта націй, не згаданих у статті, також 
могли за своїм бажанням подати аналоґічні заяви, 
але на розгляд парламенту УНР [18, т. 2, 100].

Окремі дослідники висловили також сумнів і 
щодо ст. 3, в якій ішлося про норми укладення спе-
ціальних національних кадастрів, або поіменних 
списків відповідних національностей [13, 76]. Од-
нак конкретних зауважень не навели.

Для безпосередньої реалізації можливостей на-
ціонально-персональної автономії громадяни УНР, 
належні до тої чи іншої нації, мали утворити влас-
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ні Національні союзи, котрим належало винятко-
ве право представництва нації перед державними і 
громадськими установами УНР. Національні союзи 
користувалися правом законодавства і врядування 
(ст. 4). в межах компетенції, встановленої постано-
вою Установчих зборів відповідної нації та затверд-
женої Установчими Зборами УНР або її парламен-
том (ст. 7) [18, т. 2, 100].

Як випливає з останньої норми про повнова-
ження національних союзів, межі їхньої компетен-
ції законом встановлені не були. Така юридична 
невизначеність, на думку українських соціал-де-
мократів, могла призвести до суперечок між наці-
ональними й загальнодержавними інституціями. 
Оскільки національні меншини не могли від влас-
ного імені розпоряджатися ні територією, ні гос-
подарчим апаратом держави, їхнє самовизначення 
могло відбуватися головним чином у межах націо-
нально-культурної сфери. Відповідно й їхні органи 
мали зосередитися на культурному розвитку нації, 
а також юридичній допомозі співплемінникам та 
інших менш значних справах. Однак, як відзнача-
ла «Робітнича газета», друкований орган УСДРП, 
деякі «націоналістичні елементи» прагнули, щоб 
до компетенції органів національно-персональної 
автономії, крім культурних справ, були передані й 
господарські, медичні та інші [11, 84].

Тому для врегулювання конфліктних ситуацій, 
які могли виникати з приводу повноважень між 
Національними установчими зборами і Установ-
чими Зборами УНР або її парламентом, у примітці 
до ст. 7 було передбачено створення погоджуваль-
ної комісії, котра складалася з однакової кількос-
ті представників від згаданих установ. Постанови 
комісії набирали чинності після їх затвердження 
Установчими Зборами УНР або її парламентом.

Усі суперечки з питань компетенції між орга-
нами Національного союзу, з одного боку, та ор-
ганами державного врядування, місцевого самоу-
правління та інших Національних союзів з іншого, 
мали розв’язувати адміністративні суди (ст. 10). 
Вищим представницьким органом Національних 
союзів були Національні збори (ст. 9), депутатів ко-
трих обирали члени того чи іншого Союзу, що дося-
гли 20-річного віку, на основі загального, рівного 
виборчого права, через безпосередні вибори і таєм-
не голосування за принципом пропорційного пред-
ставництва (ст. 8). Вищим виконавчим органом Со-
юзів були Національні ради, обрані Національними 
зборами і перед ними відповідальні. Відповідно до 
закону, всі органи Національних союзів були дер-
жавними (ст. 9), що надавало їм відповідного пра-
вового статусу.

Важливою складовою повноцінного функціо-
нування національно-персональної автономії було 
фінансове забезпечення. Тому Національні союзи 
встановлювали свої щорічні бюджети, які попов-
нювали за рахунок трьох основних джерел. По-
перше, загальнодержавні органи влади УНР та 
органи місцевого самоврядування відраховували в 
розпорядження Національних союзів спеціально 
призначені для цього кошти, пропорційні кількос-
ті членів того чи іншого Союзу (ст. 5). По-друге, 
Національні союзи мали право оподатковувати сво-

їх членів на підставах, установлених для загально-
державного оподаткування. По-третє, для забез-
печення діяльності Національні союзи під власну 
відповідальність могли робити позики та здійсню-
вати інші фінансові заходи (ст. 6) [18, т. 2, 100–
101].

Загалом, якщо за формою Закон виглядав при-
вабливо та по-новаторськи, то за змістом не всі по-
діляли думки Центральної Ради про нього як про 
«зразок того, як треба влаштовувати міжнаціо-
нальні відносини в державах із мішаним населен-
ням» [8, 270]. Серед останніх був і Д. Дорошенко, 
котрий закидав розробникам, що Закон «утворю-
вав якусь державу в державі» і, головне, – «не ви-
кликав ніякого, визнання з боку тих, кого мав 
ощасливити, – з боку національних меншостей» [8, 
270]. Свідченням останнього, до речі, була відмова 
меншин голосувати за Четвертий Універсал УЦР, 
котрим проголошено незалежність України.

Ухвалення Закону про національно-персональ-
ну автономію було закономірним явищем, яке ло-
гічно випливало з усього попереднього розвитку 
Української революції, демократичного вибору її 
лідерів та прагнень іноетнічного населення. Зрозу-
міло, що, підтримуючи законодавче забезпечення 
національно-персональної автономії, український 
політикум розраховував, що воно сприятиме зміц-
ненню порозуміння з національними меншинами, 
їх лояльності та співучасті в державотворчих про-
цесах. Однак прагматична складова на кшталт: ми 
підтримуємо вашу автономію, а ви за це – нашу не-
залежність, у відносинах українців із іноетнічним 
населенням визначальною не була.

У даній ситуації логічнішим було б використа-
ти формулу, вжиту «Робітничою газетою». Комен-
туючи 13 січня 1918 р. ухвалення в один день та-
ких знакових документів, як Четвертий Універсал 
та Закон про національно-персональну автономію, 
вона в редакційній статті влучно зауважила: «…
отримавши самостійність, визволившись від наці-
онального гніту, Україна ґарантує це визволення 
і тим народам, націям, що живуть разом з україн-
ським народом на одній території».

Свідченням винятково важливого значення, 
яке українські лідери надавали Законові про на-
ціонально-персональну автономію, був особистий 
підпис під цим нормативним актом М. Грушев-
ського, котрий у період з грудня 1917 р. по квітень 
1918 р. майже не засвідчував ним закони [12, 337]. 
На те ж вказує й попередня політика УЦР стосов-
но національних меншин і, особливо, той факт, що 
Закон окремим розділом було імплементовано до 
Конституції УНР. Що ж до збігу в часі ухвалення 
Центральною Радою Четвертого Універсалу й За-
кону про національно-персональну автономію, то 
це сталося випадково. Адже, як уже зазначено, за-
планований на 6 січня розгляд законопроекту про 
національно-персональну автономію на засіданні 
УЦР було відкладено через події, пов’язані з аґре-
сією російських більшовиків. Цілком можливо, що 
за сприятливих умов згаданий закон було б ухва-
лено в той же день. Проте кількаденна затримка 
зіграла й позитивну роль: в часі збіглися дві най-
визначніших події Української революції: проголо-
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шення державної незалежності України й юридич-
не оформлення прав національних меншин.

Висновки. Підсумовуючи, слід відзна-
чити, що ухвалення Закону про національ-
но-персональну автономію було першою у сві-
товій практиці спробою не лише законодавчо 
забезпечити права національних меншин, але й 

ввести їх у загальні конституційні рамки держави. 
Такий підхід, враховуючи значну частку іноет-

нічного населення в УНР та його дисперсність, був 
оптимальним. У результаті національні меншини 
отримали можливість реалізувати не тільки куль-
турно-освітні, а й політичні права, вільно облашто-
вувати своє національне життя.
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