
А

УДК 355.34:351.746.1:341.1(477)

УДОСКОНАЛЕННЯ ДЕМОКРАТИЧНОГО 
КОНТРОЛЮ НАД СПЕЦІАЛЬНИМИ 
СЛУЖБАМИ У КОНТЕКСТІ ЄВРОПЕЙСЬКОЇ 
ТА ЄВРОАТЛАНТИЧНОЇ ІНТЕГРАЦІЇ 
УКРАЇНИ
В. О. Паливода

Проаналізовано стан законодавчого забезпечення у сфері демократичного контролю над спеціальними 
службами. Акцентовано увагу на проблемах щодо реалізації цього контролю, які існували в Україні 
у попередні роки. Запропоновано шляхи удосконалення демократичного контролю в контексті оновлен-
ня законодавчої бази у сфері національної безпеки.
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Актуальність теми статті зумовлена тим, що піс-
ля перемоги Революції гідності наша країна про-
голосила основними засадами своєї зовнішньої 
політики поглиблення співпраці з Організацією 
Північноатлантичного договору з метою досяг-
нення критеріїв, необхідних для набуття членства 
у цій організації, а також забезпечення інтеграції 
України в європейський політичний, економічний, 
правовий простір задля набуття членства у Євро-
пейському Союзі [1]. Визначені законодавством 
стратегічні цілі вимагають імплементації загаль-
ноєвропейських стандартів у діяльність органів 
сектору безпеки і оборони, передусім спеціальних 
служб, функціонування яких пов’язане з обмежен-
ням прав та свобод людини.

Мета статті – активізувати у політичних і наукових 
колах дискусію щодо удосконалення, а фактично – 
відновлення демократичного контролю над спец-
службами України, який протягом 2010–2013 рр. 
з відомих причин був зведений до мінімуму.

У сучасній вітчизняній науковій літературі до-
слідженню цієї проблематики, особливо у 2005–
2009 рр., приділялася належна увага. Питання 
демократичного контролю над національними 
спецслужбами неодноразово обговорювалися на 
міжнародних конференціях, семінарах та засідан-
нях «круглих столів». Однак, на жаль, пропозиції 
вітчизняних і зарубіжних експертів залишилися на 
папері. Більше того, саме після Помаранчевої рево-
люції, яка відбулася під гаслом демократизації дер-
жави та суспільства, з вини тодішнього політичного 
керівництва країни почала формуватися система 
«ручного» управління спецслужбами. Спостері-
галися випадки не лише ігнорування, а й прямого 
порушення законодавства у сфері національної без-
пеки, що породжувало конфлікти між президент-
ською та парламентською гілками влади [2].

Автор свідомо у назві статті вживає термін «де-
мократичний контроль», а не «демократичний 
цивільний контроль», який було закріплено 
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у профільному законі [3] та введено у науковий 
обіг. За визначенням довідкової літератури, од-
ним із базових принципів демократії є принцип 
незалежного контролю. Такий контроль здійс-
нюється громадськими об’єднаннями (тобто 
інститутами цивільного суспільства), самими 
громадянами самостійно або разом з органами 
державного контролю за діяльністю державних 
структур. Основними методами контролю є пере-
вірка діяльності та виконання ухвалених рішень, 
дотримання вимог чинного законодавства. Та-
ким чином, поняття «демократичний контроль» 
містить і цивільний складник [4]. Поняття «демо-
кратичний цивільний контроль» більш характерне 
для посттоталітарних країн, де ще не встановлені 
відповідні демократичному суспільству військо-
во-цивільні відносини (зокрема, не було практики 
призначення цивільних осіб на ключові посади 
у військових установах та не розмежовані повно-
важення між міністерством оборони та Генераль-
ним штабом1). На користь введення у науковий 
обіг терміна «демократичний контроль» свідчить 
і зарубіжний досвід. Так, у Кодексі поведінки сто-
совно військово-політичних аспектів безпеки, 
прийнятому ОБСЄ 3 грудня 1994 р., вживається 
термін «демократичний політичний контроль». 
Рекомендація ПАРЄ № 1713 (2005) має назву «Про 
демократичний нагляд2 за сектором безпеки в кра-
їнах-членах», а закон Литовської Республіки «Про 
основи національної безпеки» містить окремий 
розділ «Демократичний контроль за військовими 
силами та іншими інститутами національної без-
пеки». Термін «демократичний контроль» також 
використовується в дослідженнях (та й у самій 
назві) провідної міжнародної аналітичної уста-
нови у сфері управління сектором безпеки – Же-
невського центру демократичного контролю над 
збройними силами.

Існують різні підходи до визначення поняття «де-
мократичний контроль». У згаданому вище про-
фільному законі під ним розуміють «комплекс 
здійснюваних відповідно до Конституції і зако-
нів України правових, організаційних, інформа-
ційних заходів для забезпечення неухильного 
дотримання законності й відкритості в діяльно-
сті всіх складових частин Воєнної організації та 
правоохоронних органів держави, сприяння їхній 
ефективній діяльності і виконанню покладених на 
них функцій, зміцненню державної та військової 
дисципліни» [3].

1 Сім міністрів оборони України (із 13) обіймали цю по-
саду у статусі цивільних осіб. Згідно з планом реформуван-
ня МО України, з 2018 р. оборонне відомство очолюватиме 
лише цивільний міністр. Повноваження між МО та ГШ ЗС 
України були розмежовані Указом Президента України від 
6 квітня 2011 р. № 406/2011 р. «Про Положення про Мініс-
терство оборони України та Про Положення про Генераль-
ний штаб Збройних Сил України».

2 У більшості наукових праць і в низці нормативно-пра-
вових актів (зокрема, і законодавчого рівня) «нагляд» при-
пускає «контроль», як і «контроль» припускає «нагляд».

З огляду на актуальні тенденції у безпековому се-
редовищі, у березні 2016 р. цільовою командою 
з реформування системи національної безпеки, 
створеної за рішенням Національної ради реформ, 
було розроблено проект Закону України «Про на-
ціональну безпеку України», який, зокрема, пе-
редбачає посилення демократичного контролю 
за сектором безпеки і оборони3. Законопроект 
визначає демократичний контроль як «комплекс 
здійснюваних відповідно до законодавства право-
вих, організаційних, інформаційних, кадрових та 
інших заходів для забезпечення законності, від-
повідальності, підзвітності та прозорості в діяль-
ності органів сектору безпеки і оборони та інших 
органів, діяльність яких пов’язана з обмеженням 
прав і свобод людини, сприяння їх ефективній ді-
яльності і виконанню покладених на них функцій, 
зміцненню національної безпеки України». Можна 
констатувати, що це визначення більше відповідає 
сучасним вимогам суспільства, оскільки, крім за-
конності та відкритості (прозорості), нормативно 
закріплюються принципи відповідальності й під-
звітності.

На думку деяких українських експертів (з якою 
важко не погодитися), удосконалення демокра-
тичного контролю над спецслужбами вимагає 
забезпечення чіткості в законах і підзаконних 
нормативно-правових актах, що регулюють їх ді-
яльність. Передусім має бути проведена всебічна 
експертиза цих документів на предмет відповід-
ності конституційним демократичним нормам. 
Ініціатива (постановка завдань, організація та 
координація) щодо проведення такої експерти-
зи має виходити від Верховної Ради України як 
органу законодавчої влади. Нормативно-правові 
документи мають бути складені таким чином, щоб 
діяльність спеціальних служб, яка обмежує права 
і свободи людини, була виписана максимально 
чітко в однозначних формулюваннях. Важливим 
критерієм якості в такій роботі повинна стати 
можливість проведення розслідувань обґрунто-
ваності дій співробітників спеціальних служб, але 
без політизації цього процесу, що також має бути 
передбачено законодавством [5].

На сьогодні ситуація навколо правового поля 
у сфері національної безпеки виглядає так. Пар-
ламент в особі Комітету з питань національної 
безпеки і оборони не став ініціатором оновлення 
профільної нормативно-правової бази. Як згаду-
валося вище, цю місію взяла на себе Національна 
рада реформ – спеціальний консультативно-до-
радчий орган при Президентові України з питань 
стратегічного планування, узгодження позицій 
щодо впровадження в Україні єдиної державної 

3 Законопроект містить окремий розділ, присвячений 
демократичному контролю за сектором безпеки і  оборо-
ни, який має замінити застарілий Закон України «Про де-
мократичний цивільний контроль над Воєнною організа-
цією і  правоохоронними органами держави» (прийнятий 
у 2003 р.). 
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політики реформ та їх реалізації (а фактично Пре-
зидент України як суб’єкт законодавчої ініціати-
ви). У вересні 2016 р. міжвідомча робоча група 
при Апараті Ради національної безпеки і оборони 
України завершила роботу над законопроектом 
«Про розвідувальну діяльність»4. З огляду на те, 
що представники Національного інституту страте-
гічних досліджень брали участь у його розроблен-
ні, а також готували пропозиції до законопроекту 
«Про національну безпеку України», в обох доку-
ментах вдалося досягти узгодженості між розді-
лами, що стосуються демократичного контролю.

Перелік видів демократичного контролю, визначе-
них у нових законопроектах, кардинально не від-
різняється від тих, які були свого часу закладені 
в чинному Законі України «Про демократичний 
цивільний контроль над Воєнною організацією 
і правоохоронними органами держави», оскіль-
ки обидва базуються на загальноприйнятих у де-
мократичному світі підходах. Разом з тим у про-
екті Закону України «Про національну безпеку 
України» йдеться про можливість створення при 
Верховній Раді України окремого органу з числа 
досвідчених експертів у сфері національної без-
пеки з метою здійснення незалежного фахового 
контролю за діяльністю суб’єктів сектору безпеки 
і оборони. Порядок роботи такого органу та крите-
рії відбору експертів мають визначатися окремим 
нормативно-правовим актом.

Слід зазначити, що впродовж останнього часу ре-
комендації українській стороні щодо розширен-
ня форм демократичного контролю надавалися 
нашими зарубіжними партнерами – представ-
никами ЄС, НАТО, ОБСЄ, Женевського центру 
демократичного контролю за збройними силами 
(DCAF). За словами заступника координатора про-
ектів ОБСЄ в Україні Джеффрі Ерліха, «здатність 
парламенту та суспільства в цілому контролювати 
силові органи є справжнім лакмусовим папірцем 
для перевірки на справжність демократії та вер-
ховенства права» [6]. Це питання неодноразово 
порушувалося на експертних заходах різного рів-
ня. Так, за результатами проведення VІІI Міжна-
родної конференції «Захист демократичних цін-
ностей і дотримання прав людини у діяльності 
спецслужб» були опрацьовані рекомендації, які 
серед іншого передбачали вивчення доцільності 
встановлення додаткових форм контролю за ді-
яльністю СБ України з боку Верховної Ради Украї-
ни через створення незалежного парламентського 
наглядового органу з метою контролю та пере-
вірки будь-яких видів діяльності СБ України. До 
складу цього органу можуть входити спеціалісти 
у сфері безпеки та оборони України, які не є народ-
ними депутатами, мають високий фаховий рівень 
та авторитет у суспільстві [7]. Пропозицію щодо 

4 Координатором підготовки законопроекту виступав 
ще один консультативно-дорадчий орган  – Об’єднаний 
комітет з питань розвідувальної діяльності при Президен-
тові України.

створення такого органу закладено в Концепцію 
реформування СБ України, проект якої надісла-
ний на розгляд Президентові України [8].

Ще однією новелою у проекті Закону України «Про 
національну безпеку України» є положення про те, 
що громадяни України беруть участь у здійсненні 
демократичного контролю за діяльністю суб’єктів 
сектору безпеки і оборони шляхом участі в ро-
боті громадських рад, що утворюються при цих 
суб’єктах5.

У згаданому законопроекті більш деталізовано 
також положення про відповідальність під час 
здійснення демократичного контролю. Передба-
чається, що подання інформації на запити кон-
тролюючих органів та громадськості у рамках де-
мократичного контролю у встановленому порядку 
є обов’язковим для всіх суб’єктів сектору безпеки 
і оборони. Керівники суб’єктів сектору безпеки 
і оборони несуть персональну відповідальність за 
ненадання або надання недостовірної інформації 
контролюючим органам. Посадові особи та грома-
дяни, що допустили розголошення отриманої під 
час здійснення функцій демократичного контролю 
інформації, яка становить державну таємницю або 
належить до службової інформації, несуть відпо-
відальність згідно із законодавством.

Підсумовуючи викладене, можна зробити такі 
висновки. Як перший крок до удосконалення 
демократичного контролю було б доцільним ви-
нести проект Закону України «Про національну 
безпеку України» на широке обговорення, залу-
чивши до нього представників громадських орга-
нізацій. Однією з найбільш важливих тем такого 
обговорення, з огляду на внутрішньополітичну 
ситуацію в Україні та міжнародну обстановку 
навколо нашої держави, має стати безпека демо-
кратичного контролю. На думку громадської ак-
тивістки, колишнього радника Міністра оборони 
України А. Коваленко, «дуже важливо подбати 
про те, щоб він (контроль) не заважав нормальній 
діяльності спецслужби. І так само слід гарантува-
ти, що діяльність контролерів не завдасть шкоди 
національній безпеці – перш за все повинні бути 
створені надійні гарантії збереження державних 
секретів і недопущення політизації питань націо-
нальної безпеки» [5].

З метою посилення парламентського контролю не-
обхідно також вирішити питання щодо створення 

5 На сьогодні, згідно з Постановою Кабінету Міністрів 
України від 3 листопада 2010 р. № 996 «Про забезпечення 
участі громадськості у  формуванні та реалізації держав-
ної політики», громадські ради утворювалися при мініс-
терствах, інших центральних органах виконавчої влади, 
Раді міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, 
Київській і Севастопольській міській, районній, районній 
у  містах Києві та Севастополі державних адміністраціях. 
Однак під дію цієї постанови підпадали не всі суб’єкти сек-
тору безпеки і оборони.
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на базі підкомітету з питань державної безпеки 
Комітету Верховної Ради України з питань націо-
нальної безпеки і оборони окремого Комітету Вер-
ховної Ради України у справах спеціальних служб6.

Заслуговує на увагу, але потребує більш глибоко-
го вивчення та унормування пропозиція наших 
західних партнерів щодо створення незалежного 
органу у справах контролю за діяльністю, причому 
не лише СБУ, а й усієї системи спецслужб України 
(розвідувальних і контррозвідувальних органів)7.
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