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НАЦІОНАЛЬНА РАДА З ВІДНОВЛЕННЯ УКРАЇНИ  
ВІД НАСЛІДКІВ ВІЙНИ:  

ДО ПИТАННЯ ПРО ПРАВОВИЙ СТАТУС1

Стаття присвячена особливостям правового статусу Національної ради з 
відновлення України від наслідків війни як консультативно-дорадчого органу при 
Президентові України. На основі аналізу наукових і нормативних джерел щодо 
визначення поняття «консультативно-дорадчий орган при Президентові 
України» визначені ознаки цього поняття. Акцентовано увагу на основних про-
блемах прийнятого Національною радою Плану відновлення України після війни 
в частині державного управління та його юридичної сили.
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The article is devoted to the peculiarities of the legal status of the National Council 
for the Recovery of Ukraine from the Consequences of the War as a consultative and 
advisory body under the President of Ukraine. Based on the analysis of scientific and 
normative sources regarding the definition of the concept of “consultative and advisory 
body under the President of Ukraine”, the characteristics of the specified concept are 
determined. Attention is focused on the main problems of the post-war recovery plan of 
Ukraine adopted by the National Council in terms of public administration and its 
legal force.
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Вступ. 21 квітня 2022 р. Указом Президента України № 266/2022 було 
створено  Національну раду з відновлення України від наслідків війни (далі – 
Національна рада) як консультативно-дорадчий орган при Президентові 
України та затверджено Положення про неї та її посадовий склад1. 

Національна рада підготувала План відновлення України після війни2 
(далі – План) і представила його на міжнародній конференції в Лугано 4–5 
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липня 2022 р. як «дорожню карту» післявоєнної відбудови України. І оскіль-
ки в умовах війни, розв’язаної РФ в Україні, право на участь в управлінні 
державними справами обмежується3, широкого обговорення цього Плану не 
проводилось. Однак питання, що виникли в процесі його підготовки та при-
йняття, є доволі актуальними.

Стан дослідження. В юридичній літературі є чимало досліджень, при-
свячених органам, які обслуговують діяльність Президента, зокрема, праці 
С.  А.  Агафонова, М. І. Зелінської, Н.  В.  Коваль, Н. Р. Нижник, 
М. О. Пухтинського, Н. О. Рибалки, В. А. Шатіло та ін. Поряд з тим питання 
про правовий статус Національної ради та юридичної сили актів, що нею 
приймаються, недостатньо досліджене, що актуалізує відповідні наукові роз-
відки.

Постановка проблеми. В умовах правового режиму воєнного стану зро-
стає відповідальність, підвищуються вимоги щодо ефективності функціону-
вання всієї системи публічної влади, у якій інститут Президента займає про-
відне місце. Адже згідно зі ст. 102, п. 1 частини першої ст. 106 Конституції 
України Президент є главою держави і виступає від її імені, є гарантом дер-
жавного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання 
Конституції України, прав і свобод людини і громадянина; забезпечує дер-
жавну незалежність, національну безпеку і правонаступництво держави. Для 
здійснення своїх повноважень (п. 28 частини першої ст. 106 Конституції 
України) він створює у межах коштів, передбачених у Державному бюджеті 
України, консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи і служби. Одним 
із таких органів є  Національна рада з відновлення України від наслідків 
війни

Функції, повноваження, компетенція, процедура створення та функціону-
вання консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб при 
Президентові України, крім Ради національної безпеки і оборони України і 
Представництва Президента України в Автономній Республіці Крим, до сьо-
годні не отримали свого законодавчого закріплення, і визначаються окреми-
ми положеннями, які затверджує Президент України. Особливої гостроти й 
необхідності подальшого дослідження цієї проблематики це питання набуває 
в умовах правового режиму воєнного стану.

Метою нашої розвідки є з’ясування відповідності повноважень Націо
нальної ради з відновлення України від наслідків війни її правовому статусу 
як консультативно-дорадчого органу при Президентові України, юридичної 
сили актів, що нею приймаються, та проблем їх реалізації.

Виклад основного матеріалу. Проблематика правового статусу консуль-
тативно-дорадчих органів4, органів, які обслуговують діяльність Президента5, 
тривалий час є предметом наукової дискусії в юридичній науці. До прикладу, 
Н. Г. Плахотнюк вважає, що допоміжні органи при Президентові України 
лише забезпечують виконання главою держави своїх повноважень6. 
Н. О. Рибалка під допоміжним апаратом Президента України пропонує розу-
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міти сукупність представників державних органів або посадових чи службо-
вих осіб, які забезпечують вирішення завдань і виконання функцій Президента 
України7. В. С. Журавський переконаний, що допоміжні органи при 
Президентові України – це сукупність координаційних, консультативних, 
дорадчих та інших допоміжних органів і служб, створених при главі держа-
ви8. Н.  В.  Коваль виділяє такі основні ознаки допоміжних органів при 
Президентові України: створюються на підставі окремих положень, які 
затверджує Президент України, крім Ради національної безпеки і оборони 
України та представництва Президента України в Автономній Республіці 
Крим; мета їх діяльності – всебічна допомога у реалізації повноважень 
Президентом України; не наділені державно-владними повноваженнями; не 
мають права видавати від свого імені нормативно-правові акти – готують 
рекомендації, аналітичні документи, проєкти рішень і висновки, а також 
звіти з питань, які ставить глава держави; за своєю державно-правовою при-
родою є квазі-державними органами, державними установами; виступають 
первинними елементами організації забезпечення діяльності глави держави 
незалежно від організаційно-правової форми (рада, комісія, комітет тощо). 
З  таких позицій автор пропонує визначення допоміжних органів при 
Президентові України як сукупності структур, створених для забезпечення 
реалізації повноважень главою держави, які не наділені державно-владними 
повноваженнями та діють лише в межах та у спосіб, що визначені 
Конституцією, законами України та актами Президента України9.

Певним чином узагальнивши ознаки та призначення консультативно- 
дорадчих органів при Президентові України, які пропонуються у наукових 
джерелах, можемо зробити висновок про те, що вони: є допоміжними за 
характером своєї діяльності; створюються на підставі окремих положень, які 
затверджує Президент; призначені для забезпечення діяльності глави держа-
ви, надаючи Президенту України, згідно з визначеною компетенцією, послу-
ги організаційного, правового, консультативного, інформаційного, експерт-
но-аналітичного характеру незалежно від організаційно-правової форми 
(рада, комісія, комітет тощо); не наділені державно-владними повноваження-
ми; не мають права видавати від свого імені нормативно-правові акти – готу-
ють рекомендації, аналітичні документи, проєкти рішень і висновки та пере-
дають їх на розгляд Президентові України. 

Намагання визначити поняття консультативно-дорадчого органу є і в чин-
ному законодавстві України. До прикладу, відповідно до Типового положен-
ня про консультативний, дорадчий та інший допоміжний орган, утворений 
Кабінетом Мінстрів України (далі – Типове положення), затвердженого 
постановою Кабінету Міністрів України «Питання консультативних, дорад-
чих та інших допоміжних органів, утворених Кабінетом Міністрів України» 
від 17 червня 2009 р. № 599, консультативно-дорадчим органом є постійно 
діючий або тимчасовий орган Кабінету Міністрів України (далі – допоміж-
ний орган), який утворюється ним для забезпечення здійснення своїх повно-
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важень. Основними завданнями допоміжного органу є: сприяння забезпечен-
ню координації дій органів виконавчої влади з питань, що належать до його 
компетенції; підготовка пропозицій щодо формування і реалізації державної 
політики у відповідній сфері; визначення шляхів, механізмів і способів вирі-
шення проблемних питань, що виникають під час реалізації державної полі-
тики у відповідній сфері; підвищення ефективності діяльності центральних і 
місцевих органів виконавчої влади; удосконалення нормативно-правової 
бази з відповідних питань; виконання інших завдань, передбачених актом 
Кабінету Міністрів України.

Допоміжний орган відповідно до покладених на нього  завдань: прово-
дить аналіз стану справ і причин виникнення проблем у процесі реалізації 
державної політики у відповідній сфері; вивчає результати діяльності цен-
тральних і місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самовряду-
вання, підприємств, установ та організацій з питань, що належать до його 
компетенції; проводить моніторинг стану виконання органами виконавчої 
влади покладених на них завдань; бере участь у розробленні проєктів норма-
тивно-правових актів з питань, що належать до його компетенції; подає 
Кабінетові Міністрів України розроблені за  результатами своєї роботи реко-
мендації та пропозиції.

Згідно з пунктами 9, 10 Типового положення на своїх засіданнях допо-
міжний орган розробляє пропозиції та рекомендації з питань, що належать до 
його компетенції, які можуть бути реалізовані шляхом прийняття Кабінетом 
Міністрів України рішення, проєкт якого вносить орган виконавчої влади 
відповідно до своїх повноважень. У випадках, передбачених законом, допо-
міжний орган може приймати рішення, обов’язкові для виконання органами 
виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, іншими державними 
органами, підприємствами, установами та організаціями, громадянами10.

Щодо консультативно-дорадчих органів при Президентові України, то 
намагання на нормативному рівні врегулювати їх статус було здійснено в 
Указі Президента України від 3 травня 2006 р. № 340/2006 «Про деякі питан-
ня впорядкування діяльності консультативно-дорадчих органів при 
Президентові України». Однак на підставі Указу Президента № 149/2008 від 
21 лютого 2008 р. він втратив чинність11. А проєкт Закону України «Про кан-
целярію Президента, консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи та 
служби, що забезпечують здійснення повноважень Президентом України» 
від 24 вересня 2008 р. № 3215 так і лишився не прийнятим12.

Отже, на підставі аналізу наукових і нормативних джерел щодо визначен-
ня поняття «консультативно-дорадчий орган», можна констатувати, що озна-
ки поняття «консультативно-дорадчий орган», запропоновані вченими-пра-
вознавцями, переважно збіжні з ознаками, закріпленими у чинних норматив-
но-правових актах. У контексті предмета нашого дослідження визначальни-
ми характеристиками Національної ради як консультативно-дорадчого орга-
ну при Президентові України є такі: є допоміжним органом за характером 
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своєї діяльності; створена на підставі окремого Положення, затвердженого 
Указом Президента України від 21 квітня 2022 р. № 266/2022; основне 
завдання – розроблення плану заходів з післявоєнного відновлення та роз-
витку України; визначення та напрацювання пропозицій щодо пріоритетних 
реформ, прийняття і реалізація яких є необхідними у воєнний і післявоєнний 
періоди; підготовка стратегічних ініціатив, проєктів нормативно-правових 
актів, прийняття і реалізація яких є необхідними для ефективної роботи та 
відновлення України у воєнний і післявоєнний періоди; не наділена держав-
но-владними повноваженнями; не має права видавати від свого імені норма-
тивно-правові акти, але уповноважена брати участь у розробленні проєктів 
нормативно-правових актів щодо відновлення України від наслідків війни і 
подавати Президентові України розроблені за результатами своєї роботи від-
повідні рекомендації та пропозиції.

На нашу думку, в умовах режиму воєнного стану та дефіциту бюджетних 
коштів доволі проблематичним видається створення додаткових консульта-
тивно-дорадчих органів загалом, не уповноважених на прийняття загально-
обов’язкових для виконання рішень, і зокрема Національної ради з віднов-
лення України від наслідків війни  як консультативно-дорадчого органу при 
Президентові України, для вирішення життєво важливих завдань післявоєн-
ної відбудови України. Адже Кабінет Міністрів України як вищий орган 
виконавчої влади в Україні та і система органів виконавчої влади загалом, 
згідно з Конституцією та законами України, має достатньо повноважень, аби 
забезпечити прийняття та реалізацію необхідних нормативно-правових актів 
з питань з післявоєнного відновлення та розвитку України.

Цілком слушною видається щодо цього позиція І. Б. Коліушка, який вка-
зує, що створення Національної ради демонструє, по-перше, тотальну недо-
віру вищого політичного керівництва країни до Кабінету Міністрів України 
та системи виконавчої влади загалом і, по-друге, небажання серйозно кому-
нікувати з науковцями та інститутами громадянського суспільства про напря-
ми та методи розвитку країни в наступні 10 років13. Адже очевидним є те, що 
Україна відбудовуватиметься не в кабінетах політиків, вищих посадовців чи 
державних службовців, а працею та ентузіазмом, патріотизмом громадян 
України. І щоб досягти успіху, саме вони, громадяни, та інститути громадян-
ського суспільства, наукова спільнота як найактивніша їх частина мають 
право не лише знати, а й впливати на те, куди і як рухатиметься Україна після 
Перемоги.

Постає також питання щодо обов’язковості положень Плану відновлення 
України після війни, прийнятого консультативно-дорадчим органом при 
Президентові України. У п. 11 Положення про Національну раду вказується, 
що  «із питань, що належать до її відання, Рада приймає рішення». Але такі 
рішення консультативного-дорадчого органу ні для кого не є обов’язковими. 
І хоча рішення Ради в разі потреби можуть реалізовуватися шляхом видання 
в установленому порядку актів Президента України, Кабінету Міністрів 
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України, внесення на розгляд Верховної Ради України відповідних законо-
проєктів, основне призначення Національної ради при Президентові України, 
як нами вже зазначалось – подавати Президентові України розроблені за 
результатами своєї роботи відповідні рекомендації та пропозиції щодо пріо-
ритетних реформ, прийняття та реалізація яких є необхідними у воєнний і 
післявоєнний періоди; включаючи підготовку стратегічних ініціатив, проєк-
тів нормативно-правових актів. А Президент України та Кабінет Міністрів 
України можуть видавати відповідно укази та постанови тільки з питань, що 
визначені для них Конституцією України.

З іншого боку, ніякий орган влади не має повноважень його затвердити. 
Як приклад визнання проблематичності юридичної сили Плану можна назва-
ти лист секретаря Нацради з відновлення України  Данила Гетманцева спів-
головам Національної ради, з пропозицією створити спеціальне державне 
Агентство з розвитку, яке б задля реалізації Плану координувало роботу 
міністерств і підтримувало постійний зв’язок з міжнародними партнерами 
подібно до InvestUkraine, маючи можливості пропонувати зміни до Плану з 
відновлення України14.

Що ж написано в Плані про державне управління? Загалом у чотирьох 
підрозділах розділу «Державне управління» визначено 23 проблеми, на най-
більш дискусійних з яких хотілося б спинитись докладніше, зокрема, пропо-
нується:

– ліквідувати Фонд державного майна і Антимонопольний комітет, 
перейменувати Міністерство закордонних справ і Міністерство внутрішніх 
справ. Але ж ці органи є конституційними, їх не може не бути і саме з такими 
назвами, як є;

– ліквідувати велику кількість центральних органів виконавчої влади, 
залишивши 12–16 міністерств, перейменувати їх назви, крім міністерства 
оборони і міністерства фінансів, ліквідувати в міністерствах директорати. 
Очевидно, що такі пропозиції потребуватимуть додаткого фінансування для 
перейменування, яке не має сенсу без реорганізації їх функцій, не врахову-
ють потреби інтеграції в ЄС і перебування в ньому, де аналізом і формуван-
ням політики, підготовкою законопроєктів займаються саме міністерства, 
причому навіть у середніх за розміром країнах по 300–500 працівників у 
кожному, а не по 100, як пропонується (крім МО, МВС і МЗС).

Крім того, знову пропонується включити Мінекології в склад Міненерго. 
Хоча це два міністерства, які мають частково протилежні місії, але обидві 
вони суспільно важливі. У разі їх злиття одна з місій буде дискримінована;

– перейменувати Секретаріат КМУ в «Центр Уряду», перенести туди під-
готовку законопроєктів. Але ж поняття «центр уряду» використовується в 
науковій і методологічній літературі як збірне поняття тих структур і підроз-
ділів, які є в усіх урядах і допомагають прем’єр-міністру координувати і ске-
ровувати діяльність цілого уряду. Відтак, не обґрунтованою видається додана 
вартість такого перейменування. 
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Проблематичним видається і перенесення підготовки законопроєктів у 
Центр Уряду, що не відповідає європейським стандартам належного уряду-
вання; 

– вдосконалити управління державною власністю, яке, як убачається, зво-
диться до часткового її скорочення і створення єдиного органу – Фонду наці-
онального відродження, який управлятиме всім – і «Нафтогазом», і морськи-
ми портами, і «Южмашем», і музеями, і басейнами, і рекреаційними природ-
ними зонами, і родовищами природних ресурсів;

– підвищити ефективність державної служби, переважно, шляхом скоро-
чення у 1,5–2 рази, «чиновників»/«бюджетників»/ «працівників», хоча це 
різні сукупності, не розділяючи при цьому їх на політиків, державних служ-
бовців і працівників;

– консолідувати всі контрольно-наглядові функції в одному органі – 
Єдиній державній інспекції, що виглядає доволі проблематично, адже 
неможливо об’єднати в одному органі контроль та нагляд у всіх сферах; 

– реформувати обласні і районні державні адміністрації. Але більшість 
таких рекомендацій Плану могли б бути виконаними до кінця ще 2022 р., 
якби Верховна Рада України ухвалила в цілому підготовлений до другого 
читання законопроєкт «Про місцеві державні адміністрації» (№ 4298) у 
редакції від вересня 2021 р.15 Але такої рекомендації в Плані немає; 

– наблизити урядування до стандартів ЄС. Проте не зрозуміло, у чому це 
виражається. Ні європейських міністерств, які формують політику розвитку 
країни в своїх сферах відповідальності, не передбачається. Ні європейських 
традицій співпраці парламенту з урядом у формуванні політики та її законо-
давчому закріпленні немає. 

Висновки. На основі аналізу наукових і нормативних джерел щодо визна-
чення поняття «консультативно-дорадчий орган при Президентові України» 
визначальними характеристиками Національної ради як консультативно-до-
радчого органу при Президентові України є такі: це допоміжний орган за 
характером своєї діяльності; створений на підставі окремого Положення, 
затвердженого Указом Президента України від 21 квітня 2022 р. № 266/2022; 
основне завдання – розроблення плану заходів з післявоєнного відновлення 
та розвитку України; визначення та напрацювання пропозицій щодо пріори-
тетних реформ, прийняття та реалізація яких є необхідними у воєнний і піс-
лявоєнний періоди; підготовка стратегічних ініціатив, проєктів норматив-
но-правових актів, прийняття і реалізація яких є необхідними для ефективної 
роботи та відновлення України у воєнний і післявоєнний періоди; не наділе-
на державно-владними повноваженнями; не має права видавати від свого 
імені нормативно-правові акти, але уповноважена брати участь у розроблен-
ні проєктів нормативно-правових актів щодо відновлення України від наслід-
ків війни і подавати Президентові України розроблені за результатами своєї 
роботи відповідні рекомендації та пропозиції. 
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Її створення в умовах режиму воєнного стану та дефіциту бюджетних 
коштів видається доволі проблематичним для вирішення життєво важливих 
завдань післявоєнної відбудови України, оскільки рішення Національної 
ради не є обов’язковими для виконання. Крім того, Кабінет Міністрів 
України як вищий орган виконавчої влади в Україні та і система органів вико-
навчої влади загалом, згідно з Конституцією та законами України, має 
достатньо повноважень, аби забезпечити прийняття та реалізацію необхід-
них нормативно-правових актів з питань післявоєнного відновлення та роз-
витку України.
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Kysil Liudmyla. National council for recovery of Ukraine from the consequences 
of war: to the scientific controversy about legal status

Introduction. On April 21, 2022, by Decree of the President of Ukraine No. 
266/2022, the National Council for the Recovery of Ukraine from the Consequences of 
the War was established as a consultative and advisory body under the President of 
Ukraine, and the Regulations on it and its staff were approved.

The National Council prepared the Plan for the Reconstruction of Ukraine after the 
war and presented it at the international conference in Lugano on July 4–5, 2022 as a 
“road map” for the post-war reconstruction of Ukraine. And since in the conditions of 
the war unleashed by the Russian Federation in Ukraine, the right to participate in the 
management of state affairs is limited, there was no extensive discussion of this Plan. 
However, the issues that arose in the process of its preparation and adoption are quite 
relevant.

Aim of the article – is to clarify the correspondence of the powers of the National 
Council for the Recovery of Ukraine from the Consequences of the War to its legal 
status as a consultative body under the President of Ukraine, the legal force of acts 
adopted by it and the problems of their implementation.

Results. The issue of the legal status of consultative and advisory bodies, bodies 
that serve the President’s activities, has been the subject of scientific debate in legal 
science for a long time.

There is also an attempt to define the concept of a consultative body in the current 
legislation of Ukraine. For example, in accordance with the Standard Regulation on 
the advisory, advisory and other auxiliary bodies established by the Cabinet of 
Ministers of Ukraine (hereinafter – the Standard Regulation), approved by the 
resolution of the Cabinet of Ministers of Ukraine “Issues of advisory, advisory and 
other auxiliary bodies established by the Cabinet of Ministers of Ukraine” dated June 
17 No. 599 of 2009, the consultative and advisory body is a permanent or temporary 
body of the Cabinet of Ministers of Ukraine (hereinafter referred to as an auxiliary 
body), which is formed by it to ensure the exercise of its powers.

As for consultative-advisory bodies under the President of Ukraine, efforts at the 
normative level to regulate their status were made in the Decree of the President of 
Ukraine dated May 3, 2006 No. 340/2006 “On some issues of regulating the activity of 
consultative-advisory bodies under the President of Ukraine”. However, on the basis 
of Presidential Decree No. 149/2008 of February 21, 2008, it became invalid. And the 
draft Law of Ukraine “On the office of the President, advisory, advisory and other 
auxiliary bodies and services that ensure the exercise of powers by the President of 
Ukraine” dated September 24, 2008 No. 3215 was not adopted.

On the basis of the analysis of scientific and normative sources regarding the 
definition of the concept of “consultative and advisory body”, it can be stated that the 
features of the concept of “consultative and advisory body” proposed by legal scholars 
mostly coincide with the features established in the current regulatory and legal acts. 
The defining characteristics of the National Council as a consultative body under the 
President of Ukraine are as follows: it is an auxiliary body by nature of its activity; 
created on the basis of a separate Regulation approved by the Decree of the President 
of Ukraine dated April 21, 2022 No. 266/2022; the main task is to develop a plan of 
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measures for the post-war recovery and development of Ukraine; definition and 
development of proposals for priority reforms, the adoption and implementation of 
which are necessary in the war and post-war periods; preparation of strategic 
initiatives, projects of regulatory and legal acts, the adoption and implementation of 
which are necessary for the effective work and recovery of Ukraine in the war and post-
war periods; not endowed with state-authority powers; does not have the right to issue 
normative-legal acts on its own behalf, but is authorized to participate in the 
development of draft normative-legal acts regarding the recovery of Ukraine from the 
consequences of the war and to submit to the President of Ukraine the relevant 
recommendations and proposals developed based on the results of its work.

It is worth paying attention to the binding nature of the provisions of the Plan for 
the Reconstruction of Ukraine after the war, adopted by the consultative and advisory 
body under the President of Ukraine. Clause 11 of the Regulations on the National 
Council states that “the Council shall make decisions on matters within its 
jurisdiction”. But such decisions of the advisory body are not binding for anyone. But 
such decisions of the advisory body are not binding for anyone. If necessary, the 
decisions of the Council can be implemented by issuing acts of the President of 
Ukraine, the Cabinet of Ministers of Ukraine in accordance with the established 
procedure, and introducing relevant draft laws for consideration by the Verkhovna 
Rada of Ukraine. But the main purpose of the National Council under the President of 
Ukraine, as we have already noted, is to submit to the President of Ukraine appropriate 
recommendations and proposals regarding priority reforms developed based on the 
results of its work, the adoption and implementation of which are necessary in the war 
and post-war periods; including the preparation of strategic initiatives, projects of 
normative and legal acts. And the President of Ukraine and the Cabinet of Ministers of 
Ukraine can respectively issue Decrees and Resolutions only on matters defined for 
them by the Constitution of Ukraine.

Conclusions. In the conditions of the martial law regime and the deficit of budget 
funds, the creation of additional consultative and advisory bodies in general, not 
authorized to make universally binding decisions, and in particular the National 
Council for the Recovery of Ukraine from the Consequences of the War as a 
consultative and advisory body under the President of Ukraine, seems quite 
problematic. After all, the Cabinet of Ministers of Ukraine as the highest body of 
executive power in Ukraine and the system of executive power bodies in general, 
according to the Constitution of Ukraine and the Laws of Ukraine, has sufficient 
powers to ensure the adoption and implementation of the necessary regulatory and 
legal acts on post-war reconstruction and development of Ukraine.
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