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Анотація
У статті досліджується вплив на ефективність державного управління забезпеченням націо-

нальної безпеки і оборони контрольних повноважень Президента України – питання, що набуває 
особливої актуальності в умовах відбиття Україною широкомасштабного російського вторгнення. 
Аналізується еволюція законодавчого закріплення контрольних повноважень Президента України. 
Аналізуються правові підвалини контрольних повноважень Президента України у сфері національної 
безпеки і оборони та правові форми їх реалізації. Визначається характер впливу останніх на ефектив-
ність державного управління забезпеченням національної безпеки і оборони. Виокремлюються маркери 
неефективності державного управління: структурно-функціональне дублювання; зайва ієрархічна 
надбудова, що породжує додаткові ланки перевірки об’єктів контролю; суперечливий характер нор-
мативно-правових актів глави держави щодо утворення та функціонування суб’єктів контролю, 
підпорядкованих Президентові України. Аналізуються управлінські структури Ради національної 
безпеки і оборони України і Офісу Президента України як допоміжних органів, через яких реалізуються 
контрольні повноваження глави держави. Обґрунтовується теза про формування мережі фактично 
паралельного - вертикалі виконавчої влади - державного управління, що складається з допоміжних 
органів при Президентові України і може виступати фактором інституційного дисбалансу державної 
влади та негативного впливу на ефективність державного управління забезпеченням національної 
безпеки і оборони. Пропонується вирішення виявлених проблем шляхом внесення змін до відповідних 
законів України задля усунення правових прогалин, що призводять до неповної урегульованості нор-
мотворчої діяльності глави держави як правової форми реалізації його, у тому числі контрольних, 
повноважень. 

Ключові слова: державне управління, контрольні повноваження, Президент України, національна 
безпека і оборона.

Abstract
The article examines the impact of the control powers of the President of Ukraine on the effectiveness 

of public administration of ensuring national security and defense - an issue that is becoming particularly 
relevant in the context of Ukraine’s repelling a large-scale Russian invasion. The evolution of the legislative 
consolidation of the control powers of the President of Ukraine is analyzed. The legal foundations of the con-
trol powers of the President of Ukraine in the field of national security and defense and the legal forms 
of their implementation are analyzed. The nature of the influence of the latter on the effectiveness of public 
administration of ensuring national security and defense is determined. Markers of inefficiency of state 
management are identified: structural and functional duplication; unnecessary hierarchical superstructure, 
which generates additional links of verification of control objects; contradictory nature of regulatory legal 
acts of the head of state regarding the formation and functioning of control subjects subordinate to the Pres-
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ident of Ukraine. The management structures of the National Security and Defense Council of Ukraine 
and the Office of the President of Ukraine as auxiliary bodies through which the control powers of the head 
of state are implemented are analyzed. The thesis is substantiated about the formation of a network of actually 
parallel - vertical executive power - public administration, consisting of auxiliary bodies under the President 
of Ukraine and may act as a factor of institutional imbalance of state power and as negative impact on 
the effectiveness of public administration in ensuring national security and defense. It is proposed to solve 
the identified problems by making amendments to the relevant laws of Ukraine in order to eliminate legal gaps 
that lead to incomplete regulation of the rule-making activity of the head of state as a legal form of exercising 
his, including control, powers.

Key words: public administration, control powers, President of Ukraine, national security and defense.

1. Вступ. Ефективність державного управ-
ління забезпеченням національної безпеки 
і оборони залежить від збалансованості розпо-
ділу повноважень між інститутами державної 
влади, функції яких стосуються національної 
безпеки і оборони. Оптимальна модель дер-
жавного управління передбачає, зокрема, уник-
нення структурно-функціональних дублювань, 
усунення зайвої ієрархічності, несуперечливість 
нормативно-правової бази функціонування. 

В системі державного управління забезпечен-
ням національної безпеки і оборони в Україні 
особливе місце належить інституту президент-
ства: попри те, що Президент України не очолює 
жодну з гілок державної влади він відіграє в ній 
головну роль. 

В Конституції України серед повноважень 
Президента України експліцитно сформульо-
ваного повноваження з контролю немає. Разом 
із тим, на рівні окремих законів такі повнова-
ження сформульовано і вони активно реалі-
зуються в державно-управлінській діяльності 
глави держави. Оскільки повноваження Прези-
дента України вичерпно визначені Конституцією 
України і не можуть бути розширені законом або 
підзаконним актом, така ситуація потребує нау-
кового вивчення, адже суперечливість норматив-
но-правової бази відбивається на управлінській 
практиці і може бути фактором негативного 
впливу на ефективність державного управління 
в цілому та забезпеченням національної безпеки 
і оборони зокрема. В умовах відбиття Україною 
широкомасштабного російського вторгнення ця 
проблема набуває особливої актуальності.

Дослідження державного управління забезпе-
ченням національної безпеки і оборони та Пре-
зидента України як його суб’єкта представлені 
працями О. Головка, Г. Гончаренко, Т. Запоро-
жець, Н. Клименко, Р. Марутян, С. Пономарьова, 
В. Сазонова, Г. Ситника, Є. Тарана, О. Устименко, 
Л. Шипілової, та ін. 

Повноваження Президента України у сфері 
національної безпеки і оборони аналізувались 

О. Ковальчук, І. Коропатником, О. Котляренком, 
С. Мельником, А. Остапенком, В. Пашинським, 
З. Погорєловою, С. Пономарьовим та ін.

Власне контрольні повноваження Президента 
України у сфері національної безпеки і оборони 
були об’єктом дослідження Ю. Вичалківської, 
І. Дороніна. Так, І. Доронін звернув увагу на дво-
який характер ролі Президента України у здійс-
ненні цивільного контролю, коли він висту-
пає у статусі Верховного Головнокомандувача 
Збройних Сил України: з одного боку, він має 
бути наділеним певним обсягом владних повно-
важень у сфері національної безпеки і оборони 
для реалізації конституційної функції Верхов-
ного Головнокомандувача. З іншого – виступати 
суб’єктом здійснення цивільного контролю за 
Воєнною організацією [6, с. 96]. І. Дороніним 
було роблено висновок про те, що «натепер від-
сутній організаційно-правовий механізм здійс-
нення Президентом України контролю як скла-
дової частини демократичного цивільного контр-
олю» [6, с. 98].

Ю. Вичалківська, аналізуючи організацій-
но-правові механізми здійснення президент-
ського контролю над сектором безпеки і обо-
рони України, зазначила, що там, де стосується 
сфери національної безпеки і оборони Укра-
їни, «контролюючі повноваження Президента 
України значно ширші, ніж випливає із законів» 
[1, с. 132]. 

Втім, попри висвітлення окремих проблем-
них аспектів, пов’язаних із контрольними пов-
новаженнями Президента України, залишається 
малодослідженим вплив цих повноважень на 
ефективність державного управління забезпе-
ченням національної безпеки і оборони. 

2. Мета статті. На основі аналізу правових 
підвалин контрольних повноважень Президента 
України у сфері національної безпеки і оборони 
та його управлінської діяльності як форми реа-
лізації цих повноважень визначити характер 
впливу останніх на ефективність державного 
управління забезпеченням національної безпеки 
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і оборони. Це дасть можливість виявити фак-
тори, які негативно впливають на ефективність 
державного управління, та розробити пропозиції 
щодо їх усунення. 

3. Матеріали і методи. Дослідження прово-
дилось на основі аналізу українського законо-
давства щодо повноважень, у т.ч. контрольних, 
суб’єктів державного управління у сфері націо-
нальної безпеки і оборони, нормативно-правових 
актів (указів) Президента України та докумен-
тів, розміщених на вебсайті Офіційного інтер-
нет-представництва Президента України. 

Методологія дослідження ґрунтується на 
принципах об’єктивності і науковості, систем-
ному та інституціональному підходах і склада-
ється з поєднання загальнонаукових і спеціаль-
них методів, таких як: метод структурно-функ-
ціонального аналізу, проблемно-хронологічний 
метод, порівняльний метод, формально-юридич-
ний метод.

4. Результати і обговорення. Серед повно-
важень Президента України, визначених ст.106 
Конституції України, повноважень з контролю 
немає. Як немає їх і в інших статтях Основного 
Закону України, якими глава держави наділя-
ється повноваженнями (ст.72, 77, 83, 87, 90, 93, 
94 та ін.) [8].

Повноваженням з контролю статтею 107 Кон-
ституції України наділена Рада Національної 
безпеки і оборони України (РНБОУ), яку очо-
лює глава держави. Однак, цією ж статтею об’єкт 
контролю з боку РНБОУ обмежено діяльністю 
органів виконавчої влади у сфері національної 
безпеки і оборони.

Слід зазначити, що із прийняттям Конститу-
ції України 1996 р. РНБОУ замінила Раду обо-
рони України (РОУ), яка мала статус вищого 
державного органу колегіального керівництва 
питаннями оборони і безпеки (ст.4, ст.6 Закону 
України «Про оборону України» у першій – чет-
вертій редакціях [28]), та Раду Національної 
безпеки України, передбачену Конституційним 
договором між Верховною Радою України та 
Президентом України від 8 червня 1995р., ста-
тус якої у цьому документі, що діяв до прийняття 
28 червня 1996р. нової Конституції України, не 
визначався (п.9 ст.24) [7]. Втім, якщо РОУ була 
вищим державним органом колегіального керів-
ництва питаннями оборони і безпеки, то РНБОУ 
стала координаційним органом з питань безпеки 
і оборони при Президентові України, тобто допо-
міжним органом при ньому. Відповідно, влас-
ними владними повноваженнями РНБОУ Кон-
ституцією України не наділялась, а її рішення 
вводились в дію указами Президента України.

Замість повноваження з керівництва питан-
нями оборони і безпеки РНБОУ була наділена 
повноваженням з координації та здійснення 
контролю за діяльністю органів виконавчої влади 
у сфері національної безпеки і оборони. На це 
варто звернути увагу тому, що із прийняттям 
Конституції України 28 червня 1996 р. верти-
каль виконавчої влади вже не перебувала у сфері 
повноважень Президента України, оскільки 
Основний Закон України ліквідував біцефалізм 
виконавчої влади. Опосередкований же контроль 
через РНБОУ, очолювану Президентом Укра-
їни, дозволяв частково компенсувати втрачений 
владний вплив глави держави на органи вико-
навчої влади. 

Статтею 107 Конституції України передбача-
лось, що компетенція та функції РНБОУ визна-
чаються законом.

 Згідно прийнятого 5 березня 1998 року 
Закону України «Про Раду Національної без-
пеки і оборони України» функціями цього органу 
були: 1) внесення пропозицій Президентові 
України щодо реалізації засад внутрішньої і зов-
нішньої політики у сфері національної безпеки 
і оборони; 2) координація та здійснення контр-
олю за діяльністю органів виконавчої влади 
у сфері національної безпеки і оборони у мир-
ний час; 3) координація та здійснення контролю 
за діяльністю органів виконавчої влади у сфері 
національної безпеки і оборони в умовах воєн-
ного або надзвичайного стану та при виникненні 
кризових ситуацій, що загрожують національній 
безпеці України (ст.3) [32].

По суті, друга і третя становили одну функцію 
і відрізнялись лише умовами дії відносно одного 
й того ж об’єкту.

Функції визначали компетенцію, яка, попри 
використання у назві статті 4 в одиночному 
числі, була вельми розгалуженою, зокрема, 
містила шість підкомпетенцій з контролю 
(абзаци дев’ятий і десятий п.1, п.2, п.5, п.6, п.7 ч.1 
ст.4), до яких у 2014 р. додалася ще одна (п.8 ч.1 
ст.4) [32]. Деякі з них виглядали проблемними 
щодо відповідності об’єкту, визначеному ст.107 
Конституції України, і потребували уточнення, 
а саме: щодо контролю за діяльністю органів міс-
цевого самоврядування. 

У прийнятому 22 березня 2001 р. Законі Укра-
їни «Про розвідувальні органи України» об’єкт 
контролю РНБОУ було розширено за межі 
визначеного ст.107 Конституції України. Так, 
згідно ст.24 даного закону: «Контроль за діяль-
ністю розвідувальних органів України в межах 
конституційних повноважень здійснюється 
Президентом України, в тому числі через керо-
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вану ним Раду національної безпеки і оборони 
України» [34]. Однак, розвідувальні органи не 
є органами виконавчої влади. І це суперечило 
Закону «Про РНБОУ» та не відповідало ст.107 
Основного Закону України.

Розширення контрольних повноважень 
Президента України відбулось із прийняттям 
20 березня 2003 р. Закону «Про боротьбу з теро-
ризмом». Статтею 4 цього закону до об’єктів 
контролю з боку Президента України було від-
несено суб’єктів боротьби з тероризмом, до яких 
належали: Служба безпеки України (СБУ) (кон-
троль Президента України за діяльністю якої 
передбачався ще Законом України «Про Службу 
безпеки України» від 25 березня 1992 року 
(ст.32) [35]), Міністерство внутрішніх справ 
України; Міністерство оборони України; Мініс-
терство України з питань надзвичайних ситуа-
цій та у справах захисту населення від наслідків 
Чорнобильської катастрофи; Державний комітет 
у справах охорони державного кордону України; 
Державний департамент України з питань вико-
нання покарань; Управління державної охорони 
України [23]. 

(У 2023 р. до суб’єктів боротьби з тероризмом 
було додано Національну гвардію, Національну 
поліцію, Збройні Сили України (ЗСУ)).

Законом не передбачалось здійснення контр-
олю за діяльністю суб’єктів боротьби з терориз-
мом через РНБОУ. 

Прямими був і контроль, яким Президент 
України наділявся Законом «Про Державну при-
кордонну службу України» від 3 квітня 2003 року 
(ст. 30) [26]. Ще раніше також прямий контроль 
глави держави передбачався Законом України 
«Про державну охорону органів державної влади 
України та посадових осіб» від 4 березня 1998 р., 
ч.1ст.26 якого закріплювала повноваження Пре-
зидента України здійснювати контроль за діяль-
ністю Управління державної охорони України 
[25]. 

Подальше розширення владного впливу Пре-
зидента України через повноваження з контролю 
відбулося із прийняттям 19 червня 2003 р. Зако-
нів України «Про основи національної безпеки 
України» і «Про демократичний цивільний кон-
троль над Воєнною організацією і правоохорон-
ними органами держави».

Закон «Про основи національної безпеки 
України» визначав Президента України як 
суб’єкта забезпечення національної безпеки 
(ст.9), наголошуючи на тому, що він здійснює 
загальне керівництво у сферах національної 
безпеки та оборони України [30]. (На відміну 
від п.17 ч.1 ст.106 Конституції України було 

додано слово «загальне»). У ст. 11 прописува-
лись повноваження з контролю: «Контроль за 
реалізацією заходів у сфері національної безпеки 
здійснюється відповідно Президентом України, 
Верховною Радою України, Кабінетом Міністрів 
України, Радою національної безпеки і оборони 
України в межах їх повноважень, визначених 
Конституцією і законами України» [30].

Таке формулювання щодо контролю ставило 
допоміжний орган – РНБОУ – на рівні з двома 
гілками державної влади і Президентом Укра-
їни, водночас розширюючи об’єкт контролю 
з боку РНБОУ, адже суб’єктами реалізації захо-
дів у сфері національної безпеки могли бути не 
лише органи виконавчої влади. (Щодо оборони, 
то про неї у ст.11 не йшлося).

У Законі України «Про демократичний 
цивільний контроль над Воєнною організацією 
і правоохоронними органами держави» Пре-
зидент України фігурував як один із суб’єктів 
цивільного контролю над Воєнною організацією 
і правоохоронними органами держави, поряд 
з Верховною Радою України (ВРУ), Кабінетом 
Міністрів України (КМУ), РНБОУ та ще вісь-
мома суб’єктами цього контролю (ст.6) [24]. 

Однак у статті 13 «Здійснення Пре-
зидентом України повноважень у сфері  
контролю над Воєнною організацією та право-
охоронними органами держави» 

ані слово «демократичний», ані слово «цивіль-
ний» не вживались. Це давало підстави припу-
скати, що контроль з боку Президента України 
є не «демократичним цивільним», а якимось 
іншим. 

Натомість зазначалось, що «Контроль за 
діяльністю Збройних Сил України, інших вій-
ськових формувань і органів виконавчої влади 
у сфері національної безпеки і оборони та право-
охоронної діяльності Президент України здійс-
нює як безпосередньо, так і через очолювану ним 
Раду національної безпеки і оборони України та 
створювані ним у разі необхідності відповідно до 
пункту 28 частини першої статті 106 Конституції 
України допоміжні служби» [24].

Як і у випадку з контролем за розвідуваль-
ними органами, контроль через РНБОУ за ЗСУ, 
іншими військовими формуваннями статтею 107 
Конституції України не передбачений.

Новим було введення допоміжних служб, 
створюваних Президентом України, до суб’єктів 
контролю над ЗСУ, іншими військовими фор-
муваннями і органами виконавчої влади у сфері 
національної безпеки і оборони та правоохорон-
ної діяльності. Новація мала посилання на п.28 
ч.1 ст.106 Конституції України, згідно з яким 
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Президент України може створювати консульта-
тивні, дорадчі та інші допоміжні органи і служби 
для здійснення своїх повноважень. 

Однак, як вже зазначалось, серед повнова-
жень Президента України, визначених ст.106, як 
і іншими статтями Основного Закону України, 
повноваження з контролю немає. Воно може 
лише імпліцитно виводитись з повноваження 
здійснювати керівництво у сфері національної 
безпеки і оборони, але у такому разі контроль 
слід розглядати як підфункцію керівництва, 
а сам Президент України має бути об’єктом 
демократичного цивільного контролю, а не його 
суб’єктом. 

Щодо нових підпорядкованих Президенту 
України суб’єктів контролю – допоміжних 
служб, то норма п.28 ч.1 ст.106 Конституції 
України має свої витоки у радянському законі 
«Про Президента Української РСР» від 5 липня 
1991 року, статтею 6 Президент УРСР наділявся 
повноваженням створювати «необхідні управ-
лінські і консультативні структури» [31]. (Цей 
радянський закон зберігав чинність до 22 квітня 
2022 р.).

При цьому Законом «Про оборону України», 
як і Законом «Про Збройні Сили України», 
контроль з боку Президента України взагалі не 
передбачений: ані в якості глави держави, ані 
в якості Верховного Головнокомандувача ЗСУ. 
Суб’єктами контролю за ЗСУ та іншими вій-
ськовими формуваннями Законом «Про оборону 
України» визначено КМУ (ст.9), Міністерство 
оборони України (МОУ) (ст.10), Генеральний 
штаб ЗСУ (ст.11) [29].

Таким чином, Законом «Про демократичний 
контроль…» повноваження з контролю Прези-
дента України було поширено на Збройні Сили 
України, інші військові формування, які до того 
об’єктами контролю з його боку не значились.

Крім того, наділення цим законом не лише 
РНБОУ, але й допоміжних служб при Прези-
дентові України, повноваженням з контролю 
за діяльністю ЗСУ, інших військових форму-
вань, органів виконавчої влади і правоохоронної 
діяльності, закладало правову основу структур-
но-функціонального дублювання РНБОУ, як 
допоміжного органу при Президентові України, 
та інших допоміжних служб при ньому ж.

Обидва закони втратили чинність 21 червня 
2018 року у зв’язку з прийняттям Закону Укра-
їни «Про національну безпеку України». 

У новому законі все, що охоплювалось понят-
тям Воєнної організації та правоохоронних орга-
нів держави, було замінено поняттям сектору 
безпеки і оброни, під яким розумілись: система 

органів державної влади, Збройних Сил України, 
інших утворених відповідно до законів України 
військових формувань, правоохоронних та розві-
дувальних органів, державних органів спеціаль-
ного призначення з правоохоронними функці-
ями, сил цивільного захисту, оборонно-промис-
лового комплексу України, діяльність яких пере-
буває під демократичним цивільним контролем 
і відповідно до Конституції та законів України за 
функціональним призначенням спрямована на 
захист національних інтересів України від загроз, 
а також громадяни та громадські об’єднання, які 
добровільно беруть участь у забезпеченні націо-
нальної безпеки України (п.16 ч.1 ст.1) [27].

Водночас до Закону «Про національну безпеку 
України» перейшли і деякі проблемні положення 
закону «Про демократичний контроль…». Зокрема, 
не було усунуто логічну суперечність стосовно 
Президента України як суб’єкта саме цивільного 
контролю. Ця суперечність залишилась на рівні 
двох сусідніх статей: четвертої і п’ятої. 

Так, у ч.1 ст. 4 сказано, що «Система цивіль-
ного контролю складається з контролю, що 
здійснюється Президентом України; контролю, 
що здійснюється Верховною Радою України; 
контролю, що здійснюється Радою національної 
безпеки і оборони України; контролю, що здійс-
нюється Кабінетом Міністрів України, органами 
виконавчої влади та органами місцевого само-
врядування; судового контролю; громадського 
контролю» [27]. (У 2020 р. громадський контроль 
було змінено на громадський нагляд).

З такого формулювання витікає, що Пре-
зидент України здійснює цивільний контроль, 
отже, є суб’єктом цивільного контролю. 

Однак, у ч.1.статті 5 «Контроль, що здійсню-
ється Президентом України» слова «цивільний» 
і «демократичний» не вживаються: «Відповідно 
до статей 106 і 107 Конституції України Прези-
дент України здійснює контроль за сектором без-
пеки і оборони як безпосередньо, так і через очо-
лювану ним Раду національної безпеки і оборони 
України та створювані ним у разі необхідності 
консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи 
і служби» [27].

З цього формулювання слідує, що Президент 
України не є суб’єктом саме цивільного контр-
олю за сектором безпеки і оброни. І це логічно, бо 
інакше Президент України як суб’єкт цивільного 
контролю за сектором безпеки і оброни має кон-
тролювати себе як керівника у сферах національ-
ної безпеки і оборони, до яких входить сектор 
безпеки і оборони.

Чим контроль з боку Президента України, 
який передбачено у ст.4, відрізняється від контр-
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олю з його ж боку, про який йдеться у ст.5, Закон 
«Про національну безпеку України» відповіді не 
надає. 

Не дає закон відповіді і на те, чим контроль 
Президента України відрізняється від контролю 
з боку ВРУ (ст.6) або КМУ (ст.7). При чому, 
якщо контроль з боку ВРУ і КМУ за сектором 
безпеки і оборони специфіковано, то у чому 
полягає специфіка контролю з боку Президента 
України, чим він відрізняється від контролю 
інших суб’єктів контролю – невідомо. 

Оскільки над сектором безпеки і оборони, 
згідно ч.1 ст.5, встановлюється не лише контроль 
Президента України та РНБОУ, але ще й допо-
міжних органів і служб ним утворених, адже 
при реалізації на практиці процедури контролю 
здійснюють саме ці служби, закладена Законом 
«Про демократичний контроль…» правова основа 
структурно-функціонального дублювання кон-
трольних повноважень збереглась і в Законі 
«Про національну безпеку України». При цьому 
номенклатура контрольованих об’єктів суттєво 
збільшилась.

Так, складовими сектору безпеки і оборони, 
згідно ч.2 ст.12, є: Міністерство оборони України 
(МОУ), ЗСУ, Державна спеціальна служба тран-
спорту (Держспецтрансслужба), Міністерство 
внутрішніх справ України (МВС України), Наці-
ональна гвардія України, Національна поліція 
України, Державна прикордонна служба України 
(ДПСУ), Державна міграційна служба України 
(ДМС України), Державна служба України з над-
звичайних ситуацій (ДСНС України), СБУ, Анти-
терористичний центр при СБУ, Служба судової 
охорони, Управління державної охорони України 
(УДО), Державна служба спеціального зв’язку 
та захисту інформації України (Держспецзв’язок 
України), Апарат РНБОУ, розвідувальні органи 
України, центральний орган виконавчої влади, 
що забезпечує формування та реалізує державну 
військово-промислову політику.

З цього переліку МОУ, МВС України, Наці-
ональна поліція України, ДПСУ, ДМС України, 
ДСНС України, Держспецзв’язок України (в 
особі Адміністрації), центральний орган вико-
навчої влади, що забезпечує формування та реа-
лізує державну військово-промислову політику, 
є центральними органами виконавчої влади, і за 
усіма ними здійснюється контроль Президен-
том України не тільки через РНБОУ, але й через 
допоміжні органи при ньому.

Встановлення ж контролю Президента Укра-
їни над усією системою органів державної влади, 
дотичних до сфери національної безпеки і обо-
рони, попри заявлену в преамбулі Закону мету 

розмежувати повноваження державних органів 
у цій сфері, де юре поновлює частину втраче-
них у 1996 р. главою держави повноважень і, де 
факто, частково повертає біцефалізм виконав-
чої влади, порушуючи тим самим інституційний 
баланс у державному управлінні забезпеченням 
національної безпеки і оборони.

Так, згідно ч.2 ст.7 Кабінет Міністрів України 
забезпечує цивільний контроль за діяльністю 
ЗСУ, Держспецтрансслужби, Національної полі-
ції України, Національної гвардії України, ДПСУ, 
ДСНС України, ДМСУ, Держспецзв’язку Укра-
їни, інших органів виконавчої влади, які входять 
до сектору безпеки і оборони України.

Однак, усі перелічені об’єкти також знахо-
дяться під контролем Президента України, допо-
міжних структур при ньому і РНБОУ. Тобто ста-
ють об’єктами щонайменше подвійного контролю. 

Наприклад, в структурі МОУ, діяльність якого 
як ЦОВВ спрямовується і координується КМУ, 
існує Головна інспекція МОУ, об’єктами контр-
олю якої є ЗСУ і Держспецтрансслужба [2].

 Але у складі Офісу Президента України 
(ОПУ), допоміжного органу при Президентові 
України, існує Інспекція з питань контролю за 
діяльністю військових формувань, як субпідроз-
діл Директорату з питань національної безпеки 
і оборони. Об’єктами контролю цієї Інспекції, 
згідно п.6 «Положення про здійснення контр-
олю Президента України за діяльністю ЗСУ та 
інших військових формувань», затвердженого 
Указом Президента України №84/2015 від 
14 лютого 2015 р. [21], є: Генеральний штаб ЗСУ, 
Командування об’єднаних сил, командування 
і штаби видів, окремих родів військ (сил) ЗСУ, 
підпорядковані їм органи військового управ-
ління, війська (сили), вищі військові навчальні 
заклади, установи та організації, а також органи 
військового управління, з’єднання, військові 
частини, вищі військові навчальні заклади, 
військові навчальні підрозділи закладів вищої 
освіти, установи та організації, що не належать 
до видів та окремих родів військ (сил) ЗСУ; 
Головне управління Національної гвардії Укра-
їни, оперативно-територіальні об’єднання, з’єд-
нання, військові частини і підрозділи, заклади 
вищої освіти, навчальні військові частини (цен-
три), бази, установи та заклади, що не входять 
до складу оперативно-територіальних об’єднань 
Національної гвардії України; Адміністрація 
Державної прикордонної служби України та її 
територіальні органи, Морська охорона, органи 
охорони державного кордону, заклади освіти, 
науково-дослідні установи, підрозділи спеці-
ального призначення, органи забезпечення, що 



43

ПУБЛІЧНЕ УРЯДУВАННЯ� Випуск 1 (46), 2026

входять до складу ДПСУ; Адміністрація Дер-
жавної спеціальної служби транспорту і бригади, 
полки, окремі батальйони, підрозділи охорони, 
органи забезпечення, навчальний центр, заклади, 
підприємства та установи, що входять до складу 
Держспецтрансслужби; Адміністрація Державної 
служби спеціального зв’язку та захисту інфор-
мації України, її територіальні органи, терито-
ріальні підрозділи, заклади, установи та орга-
нізації; Управління державної охорони України 
і підпорядковані йому підрозділи, установи та 
заклади освіти.

Завданнями Інспекції з питань контролю за 
діяльністю військових формувань є вивчення 
стану бойової і мобілізаційної готовності ЗСУ 
до виконання завдань за призначенням; стану 
забезпечення функціонування і життєдіяль-
ності ЗСУ; стану озброєння і військової техніки 
та стану забезпеченості військових формувань 
матеріально-технічними засобами в мирний час 
і на особливий період, а також забезпечення роз-
витку військової освіти і науки (п.8, п.9) [21].

Але такі ж завдання і у Головної інспекції 
МОУ: здійснення контролю за оснащеністю ЗСУ 
сучасним озброєнням, військовою і спеціальною 
технікою, запасами матеріальних засобів, станом 
готовності до виконання завдань за призначен-
ням у мирний час і в особливий період, а також 
контроль за дотриманням вимог щодо якості під-
готовки військових фахівців для забезпечення 
потреб ЗС України [2].

Тому не можна не погодитись із думкою 
науковців про те, що через занадто широкі 
контрольні повноваження Інспекції з питань 
контролю за діяльністю військових формувань 
як структурного елементу одного з підрозділів 
допоміжного органу, яким є ОПУ, «фактично 
повторюються повноваження інших державних 
структур, зокрема, функція контролю за станом 
діяльності військ відноситься до повноважень 
Міністерства оборони, а вивчення стану вико-
ристання економічних, технічних, наукових 
можливостей тощо – одна із функцій Кабінету 
Міністрів України» [3, с.125]. 

Дублювання допоміжними органами при 
Президентові України повноважень інших дер-
жавних структур дозволяє говорити про форму-
вання паралельної, вертикалі виконавчої влади, 
мережі, що складається з допоміжних структур 
і органів, які перебирають на себе функції дер-
жавного управління. Але формування мережі 
фактично паралельного державного управління 
є маркером інституційного розбалансування дер-
жавної влади, що однозначно негативно впливає 
на забезпечення національної безпеки і оборони. 

Втім, допоміжні органи при Президентові 
України дублюють не лише повноваження інших 
державних структур, не рідко вони дублюють 
і одне одного як структурно, так і функціонально. 
Подібне дублювання мною було проаналізовано 
на прикладі РНБОУ і Ставки Верховного Голов-
нокомандувача ЗСУ [12]. 

Аналогічна ситуація має місце і між такими 
допоміжними органами як РНБОУ і Офіс Пре-
зидента України (ОПУ).

Виділені у Таблиці 1. структурні елементи 
обох допоміжних органів, які напряму стосу-
ються національної безпеки і оборони, демон-
струють, що принаймні три структурні елементи 
Апарату РНБОУ і три структурні елементи 
Департаменту з питань національної безпеки 
і оборони Офісу Президента України дублю-
ються, як і, очевидно, дублюються їхні функції. 

Така ситуація в цілому зберігалася і на першу 
половину 2025 року. 

Варто звернути увагу на те, що станом на 
першу половину 2025 р., попри збереження 
у складі Директорату з питань національної без-
пеки та оборони відділу з питань оборонно-про-
мислового комплексу та військово-технічного 
співробітництва, у складі ОПУ було утворено 
Директорат з питань зовнішньої політики та між-
народного військово-технічного співробітництва. 
Це ставить питання про дублювання функцій не 
тільки між Апаратом РНБОУ і ОПУ, але й між 
підрозділами одного і того ж допоміжного органу, 
яким є Офіс Президента України. 

Але структурно-функціональне дублювання 
є маркером неефективності державного управ-
ління.

Між тим, структура Апарату РНБО, як 
і структура ОПУ, визначається указами Прези-
дента України, тобто одним і тим же суб’єктом 
нормотворчості. 

Крім того, серед повноважень ОПУ, також 
затверджених Указом Президента України [22] 
повноваження контролю за діяльністю військо-
вих формувань не передбачено. Але підрозділ 
структурного підрозділу ОПУ, яким є Інспек-
ція з питань контролю за діяльністю військових 
формувань, такими повноваженнями наділена. 
І наділена теж указом глави держави, щоправда 
іншим. 

Наведені приклади привертають увагу до, 
щонайменше, неповної правової урегульовано-
сті реалізації контрольних повноважень Пре-
зидента України, правовою формою якої є його 
нормотворча діяльність. Зокрема, слід вести 
мову про неврегульованість правових підстав 
створення (у даному разі для реалізації повнова-
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Таблиця 1
Порівняння структур Апарату РНБОУ і Офісу Президента України станом на 2021р.

Структура Апарату Ради національної безпеки  
і оборони України. Затверджено Указом Президента 

України №76/2021 від 21 лютого 2021р. [37] 

Структура Офісу Президента України згідно  
з Указом Президента України №417/2019  

в редакції від 03.06.2021р. [13]
Секретар Ради національної безпеки і оборони України
перші заступники Секретаря Ради національної безпеки і 
оборони України
заступники Секретаря Ради національної безпеки і оборо-
ни України
Керівник Апарату Ради національної безпеки і оборони 
України
перший заступник та заступники Керівника Апарату Ради 
національної безпеки і оборони України
головний державний аудитор
Служба з питань запобігання та виявлення корупції
Служба Секретаря Ради національної безпеки і оборони 
України
Служба з питань зовнішньої безпеки
Служба з питань інформаційної безпеки та кібербезпеки
Служба з питань державної та громадської безпеки
Служба з питань воєнної безпеки
Служба з питань мобілізації та територіальної оборони
Служба з питань військово-технічного співробітництва 
та оборонно-промислового комплексу
Служба з питань економічної безпеки
Служба з питань соціальної та гуманітарної безпеки
Служба з питань безпеки критичної інфраструктури
Служба з питань зовнішньополітичної безпеки та міжна-
родного співробітництва
Служба з питань фінансового забезпечення виконання 
заходів у сфері національної безпеки і оборони
Служба з питань інформаційних технологій
Служба Головного ситуаційного центру
Служба організаційного забезпечення
Служба з питань стратегічного планування та аналізу
Служба забезпечення доступу до публічної інформації та 
зв’язків із засобами масової інформації
Служба з правових питань
Фінансова служба
Служба управління персоналом
Служба режимно-секретної роботи
Служба координаційної та адміністративної роботи.

Керівник Офісу Президента України;
заступники Керівника Офісу Президента України;
Керівник Апарату Офісу Президента України;
Перший помічник Президента України;
радники Президента України;
Прес-секретар Президента України;
уповноважені Президента України;
представники Президента України;
Кабінет Президента України;
Кабінет Керівника Офісу Президента України;
Служба Державного Протоколу та Церемоніалу;
Служба моніторингу та управління ризиками;
Директорат з питань правової політики;
Директорат з питань зовнішньої політики та стратегічного 
партнерства;
Директорат з питань юстиції та правоохоронної діяльно-
сті;
Директорат з питань регіональної політики;
Директорат з питань економічної політики;
Директорат з питань внутрішньої та гуманітарної політи-
ки;
Директорат з питань інформаційної політики;
Директорат з питань соціальної політики та охорони 
здоров'я;
Департамент з питань європейської та євроатлантичної 
інтеграції;
Департамент з питань національної безпеки та оборони: *
відділ з питань воєнної безпеки
відділ стратегічного аналізу питань національної безпеки 
і оборони
відділ з питань безпеки та сучасних загроз
відділ з питань оборонно-промислового комплексу та 
військово-технічного співробітництва
Інспекція з питань контролю за діяльністю військових 
формувань:
відділ контролю за діяльністю військових формувань;
Департамент документального забезпечення;
Департамент з питань громадянства, помилування, дер-
жавних нагород;
Департамент з питань звернень громадян;
Департамент управління персоналом;
Департамент інформаційних технологій;
Департамент забезпечення зв'язків із Верховною Радою 
України та Кабінетом Міністрів України;
Департамент забезпечення діяльності уповноважених, 
представників та роботи Офісу Президента України;
Режимно-секретний департамент.
*Дані щодо структури штатного розпису ОПУ на 2021 р. 
згідно з джерелами: 4,5.

Складено автором за джерелами: 4,5,13,37.

ження з контролю) допоміжних органів і струк-
тур Президента України та їх функціонування. 
Хоча повноваження з їх створення передбачено 
п.28 ч.1 ст.106 Конституції України, «заверше-
ний правовий механізм реалізації цього повнова-
ження відсутній» [9, с.53]. За умов же «неповної 
правової регламентації повноважень існує різна 
практика реалізації і функцій контролю Прези-
дента України» [6, с. 98].

Науковцями-юристами (М. Маркуш) вже 
попереджалось про те, що занадто розширене 

трактування повноваження Президента України 
здійснювати керівництво у сфері національної 
безпеки і оборони може призводити до «пору-
шення принципу поділу державної влади через 
надання главі держави додаткового важеля 
впливу на виконавчу владу» [10]. Зокрема, і під 
виглядом деталізації його повноважень, проти 
чого застеріг Конституційний Суд України, 
зазначивши, «що приписи Конституції Укра-
їни, які визначають обсяг і зміст повноважень 
Президента України та Верховної Ради України, 
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Таблиця 2
Порівняння структур Апарату РНБОУ і Офісу Президента України станом на першу половину 2025р.

Структура Апарату Ради національної безпеки і оборо-
ни України. Затверджено Указом Президента України 

№76/2021 від 21 лютого 2021р. [37] 

Структура Офісу Президента України згідно з Указом 
Президента України №417/2019 в редакції від 03 січня 

2025 р. [14]
Секретар Ради національної безпеки і оборони України
перші заступники Секретаря Ради національної безпеки і 
оборони України
заступники Секретаря Ради національної безпеки і оборо-
ни України
Керівник Апарату Ради національної безпеки і оборони 
України
перший заступник та заступники Керівника Апарату Ради 
національної безпеки і оборони України
головний державний аудитор
Служба з питань запобігання та виявлення корупції
Служба Секретаря Ради національної безпеки і оборони 
України
Служба з питань зовнішньої безпеки
Служба з питань інформаційної безпеки та кібербезпеки
Служба з питань державної та громадської безпеки
Служба з питань воєнної безпеки*
Служба з питань мобілізації та територіальної оборони
Служба з питань військово-технічного співробітництва 
та оборонно-промислового комплексу*
Служба з питань економічної безпеки
Служба з питань соціальної та гуманітарної безпеки
Служба з питань безпеки критичної інфраструктури
Служба з питань зовнішньополітичної безпеки та міжна-
родного співробітництва
Служба з питань фінансового забезпечення виконання 
заходів у сфері національної безпеки і оборони
Служба з питань інформаційних технологій
Служба Головного ситуаційного центру
Служба організаційного забезпечення
Служба з питань стратегічного планування та аналізу
Служба забезпечення доступу до публічної інформації та 
зв’язків із засобами масової інформації
Служба з правових питань
Фінансова служба
Служба управління персоналом
Служба режимно-секретної роботи
Служба координаційної та адміністративної роботи.

Керівник Офісу Президента України;
заступники Керівника Офісу Президента України;
Керівник Апарату Офісу Президента України;
радники Президента України;
Спеціальний уповноважений Президента України з 
питань реалізації міжнародних безпекових гарантій та 
розвитку сил оборони України;
Уповноважений Президента України з питань захисту 
прав військовослужбовців та членів їх сімей;
радники - уповноважені Президента України;
Прес-секретар Президента України;
представники Президента України;
Кабінет Президента України;
Кабінет Керівника Офісу Президента України;
Служба Державного Протоколу та Церемоніалу;
Директорат з питань національної безпеки та оборони: *
 відділ з питань воєнної безпеки [18] 
 відділ стратегічного аналізу питань національної безпе-
ки і оборони [17]
 відділ з питань оборонно-промислового комплексу та 
військово-технічного співробітництва управління з пи-
тань національної безпеки Директорату з питань націо-
нальної безпеки та оборони [15] 
 відділ з питань безпеки та сучасних загроз [16]
 Інспекція з питань контролю за діяльністю військових 
формувань [21];
Директорат з питань правової політики;
Директорат з питань юстиції та правоохоронної діяльно-
сті;
Директорат з питань зовнішньої політики та міжнародно-
го військово-технічного співробітництва;
Директорат з питань європейської та євроатлантичної 
інтеграції;
Директорат з питань регіональної політики;
Директорат з питань соціально-економічної політики;
Директорат з питань внутрішньої та гуманітарної політи-
ки;
Директорат з питань інформаційної політики;
Директорат з питань ветеранської політики, внутрішньо 
переміщених осіб, охорони здоров'я та прав дитини;
Департамент з питань громадянства, помилування, дер-
жавних нагород;
Департамент забезпечення зв’язків із Верховною Радою 
України та Кабінетом Міністрів України;
Департамент з питань звернень громадян та доступу до 
публічної інформації;
Департамент документального забезпечення;
Департамент інформаційних технологій;
Департамент управління персоналом;
Режимно-секретний департамент.
* Дані щодо субпідрозділів Директорату з питань націо-
нальної безпеки і оборони отримано з офіційних докумен-
тів, розміщених на офіційному сайті ОПУ: [11]

Складено автором за джерелами:14, 15,16,17,18,21,37.

можуть бути деталізовані лише на рівні законів 
України. Проте така деталізація не може при-
зводити до викривлення приписів Конституції 
України або виходити за її межі» [36, с. 6].

Довільність інтерпретацій через правову неви-
значеність може призводити до суб’єктивних 
рішень у сфері нормотворчості , у т.ч. таких, що 
призводять як до колізійності нормативно-пра-

вових актів, виданих Президентом України, так 
і їх суперечності законам та невідповідності Кон-
ституції України. Суперечливий характер норма-
тивно-правових актів стосовно одного й того ж 
предмету правового регулювання є одним із чин-
ників, що зумовлюють неефективність публіч-
ного управління, державного управління у тому 
числі. 
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Ще одним маркером неефективності держав-
ного управління забезпеченням національної 
безпеки і оборони є зайва ієрархічна надбудова, 
яка породжує додаткові ланки перевірки об’єктів 
контролю. 

Так, 17 вересня 2020 р. було прийнято Закон 
України «Про розвідку», який замінив Закон 
«Про розвідувальні органи». Контроль за роз-
відувальними органами з боку РНБОУ, який 
передбачався попереднім законом, був замінений 
координацією з боку РНБОУ (ч.5 ст.4 «Загальна 
координація діяльності суб’єктів розвідувального 
співтовариства здійснюється Радою національ-
ної безпеки і оборони України»). Але при цьому 
об’єкт координації розширився до суб’єктів роз-
відувального співтовариства, якими, згідно ч.2 
ст.4, є: 1) координаційний орган з питань роз-
відки; 2) розвідувальні органи, визначені цим 
Законом; 3) Служба безпеки України; 4) визна-
чені Радою національної безпеки і оборони Укра-
їни інші складові сектору безпеки і оборони, що 
залучаються розвідувальними органами до вико-
нання розвідувальних завдань та посилення роз-
відувальних спроможностей держави [34].

Функція ж контролю перейшла до коорди-
наційного органу з питань розвідки – ще одного 
допоміжного органу, який утворюється Прези-
дентом України і координація діяльності якого 
здійснюється також допоміжним органом, яким 
є РНБОУ. 

Таким чином, вибудовувалась щонайменше 
дворівнева структура координації діяльності 
суб’єктів розвідувального співтовариства через 
допоміжні органи при Президентові України: 
координаційний орган з питань розвідки і РНБОУ. 

Між тим, РНБОУ також наділено правом 
утворювати власні допоміжні структури (пп.6 
п.7 і пп.10-3 п.7 Положення про Апарат РНБОУ, 
затвердженого Указом Президента України від 
14 жовтня 2005 №1446/2005 [19]). 

Наприклад, Воєнний кабінет РНБОУ, який 
очолюється Президентом України (пп. 10-2 п.7 
Положення) [19]. 

Цей допоміжний орган допоміжного ж органу 
у свою чергу може утворювати робочі та екс-
пертні групи для опрацювання окремих питань 
діяльності Кабінету (п.4 Положення про Воєн-
ний кабінет РНБОУ [20]). Положення про Воєн-
ний кабінет також затверджується Указом глави 
держави (№139/2015 від 12 березня 2015 р.) [20].

Таким чином, вибудовується багатоступін-
часта ієрархічна структура з допоміжних органів, 
утворюючи мережу фактичного паралельного 
державного управління і призводячи до інститу-
ційного дисбалансу державної влади.

Отже, проведений у статті аналіз правових 
підвалин контрольних повноважень Президента 
України у сфері національної безпеки і оборони 
та його управлінській діяльності як форми реа-
лізації цих повноважень дозволив визначити 
характер впливу останніх на ефективність дер-
жавного управління забезпеченням національної 
безпеки і оборони та дійти наступних висновків.

5. Висновки. Еволюція законодавчого закрі-
плення контрольних повноважень Президента 
України засвідчує поступове повернення через 
них владного впливу на виконавчу гілку держав-
ної влади, якого Президент України був позбав-
лений Конституцією України 1996 року. Через 
відсутність в Основному Законі України прямого 
припису щодо контрольних повноважень Прези-
дента України їх легітимізація на рівні окремих 
законів здійснювалась явно або за умовчанням 
відсилкою до повноваження Президента України 
здійснювати керівництво у сферах національної 
безпеки і оборони, сформульованим у п.17 ч.1 
ст.106 Конституції України. Відсутність чіткої 
правової дефініції цього повноваження дозволяє 
його широке тлумачення, внаслідок чого кон-
трольні повноваження вважаються такими, що 
імпліцитно виводяться як його деталізація. 

Закріплення контрольних повноважень Пре-
зидента України на рівні законів еволюціону-
вало від фіксації прямого контролю з боку глави 
держави до опосередкованого, спочатку через 
РНБОУ, згодом – і через допоміжні структури 
і органи, що утворюються Президентом України 
згідно припису п.28 ч.1 ст.106 Конституції Укра-
їни, який також характеризується неповною пра-
вовою визначеністю. Правовою формою реаліза-
ції цього повноваження є нормотворча діяльність 
глави держави, об’єктивована в указах, якими 
утворюються допоміжні структури і органи та 
затверджуються їх повноваження.

Розширення підпорядкованих Президентові 
України суб’єктів контролю через юридичне 
надання повноважень з контролю допоміжним 
структурам при Президентові України призво-
дить до формування паралельної - вертикалі 
виконавчої владі - мережі державного управ-
ління, що складається з консультативних, дорад-
чих та інших допоміжних органів і служб, ство-
рюваних Президентом України. Наслідком цього 
є не тільки дублювання у сфері національної без-
пеки і оборони повноважень виконавчої влади, 
але й структурно-функціональне дублювання 
самих допоміжних органів та створення зайвої 
бюрократичної надбудови. Вибудовується бага-
тоступінчаста ієрархічна структура з допоміжних 
органів, що утворює мережу фактичного пара-
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лельного державного управління. Це призводить 
до інституційного дисбалансу державної влади 
і негативно впливає на забезпечення національ-
ної безпеки і оборони.

Виявлення таких маркерів неефективності 
державного управління у сфері національної без-
пеки і оборони, як: структурно-функціональне 
дублювання контролю за одними й тими ж 
об’єктами між державними структурами і допо-
міжними органами при Президентові України, 
а також між самими допоміжними органами; 
зайва ієрархічна надбудова, яка породжує додат-
кові ланки перевірки об’єктів контролю; супе-
речливий характер нормативно-правових актів 
стосовно допоміжних органів як суб’єктів, через 
яких реалізуються контрольні повноваження 
Президента України, - засвідчують наявність 
проблем із забезпеченням національної безпеки 
і оборони.

Вирішення виявлених проблем вбачається 
шляхом усунення правових прогалин, які при-
зводять до появи факторів негативного впливу 
на ефективність державного управління забез-

печенням національної безпеки і оборони. Це 
передбачає внесення відповідних змін до Закону 
України «Про національну безпеку України» 
у частині специфікації контролю з боку Прези-
дента України, усунення суперечності між стат-
тями четвертої і п’ятої цього Закону.

Потребують подальшого дослідження 
напрями вирішення виявлених проблем, для 
яких потребується уточнення правових норм, 
що регулюють діяльність Президента України 
як суб’єкта державного управління, зокрема, 
шляхом внесення змін до п.17 ч.1 ст.106 і п.28 
ч.1 ст.106 Конституції України.

Конфлікт інтересів. Конфлікт інтересів від-
сутній.

Фінансування. Дослідження проводилось без 
фінансової підтримки.

Доступність даних. Рукопис не має пов’яза-
них даних.

Використання засобів штучного інтелекту. 
Засоби штучного інтелекту не використовува-
лись.
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