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Н
аявність у  глави держави 
згідно з Конституцією Украї-
ни значного обсягу повно-
важень вимагає ефективних 

конституційних механізмів конт ролю 
за  його діяльністю особливо в  частині 
прийняття актів нормотворчості. Здійс-
нення такого контролю є  важливою 
складовою системи стримування і  про-
тиваг та  може бути застосованим у  ви-
падку виходу діяльності глави держави 
за межі Конституції Украї ни.

Як справедливо зазначає А.Грищен-
ко, високий пост Президента Украї-
ни не  знімає питання щодо здійснення 
контролю за його діяльністю з боку різ-
них інс титутів [1].

Разом з  тим на  сьогодні питання 
контролю за нормотворчістю глави дер-
жави є  малодослідженим. Окремі на-
укові дослідження українських та  іно-
земних дослідників мають своїм пред-
метом, як  правило, лише окремі аспек-
ти цієї складної проблеми. Серед вче-
них, які все ж таки зачіпали у своїх ро-
ботах питання контролю за нормотвор-
чою діяльністю глави держави, окремо 
слід виділити таких, як Ю. Бисага, В. Го-
ловатенко, Н.  Жук, В.  Кравчук, Г.  Мака-
ров та В. Шаповал.

На нашу думку, в  наукових цілях 
конт роль за  нормотворчою діяльніс-
тю Президента Украї ни за  критерієм 
суб’єкт здійснення контролю можна по-
ділити на п’ять видів, а саме: парламент-
ський, урядовий, судовий, громадський 
та самоконт роль.

У цій роботі ми спробуємо дослідити 
урядовий конт роль як один з основних 
видів контролю за  нормотворчістю 
Президента Украї ни, що забезпечується 
Кабінетом Міністрів Украї ни та, частко-
во, Міністерством юстиції Украї ни.

Урядовий конт роль, у  першу чергу, 
реалізується через установлений стат-
тею 106 Конституцією Украї ни механізм 
скріплення актів Президента Украї ни 
підписами Прем’єр-мініст ра Украї ни 
і мініст ра, відповідального за акт та його 
виконання. Як зазначає Г. Макаров, при-
значення вказаного інс титуту полягає 
у тому, щоб контролювати нормотворчу 
функцію глави держави у  зв’язку із  не-
обхідністю запобігання надмірної кон-
центрації нормотворчих повноважень 
у руках глави держави [2].

Питання інс титуту скріплення актів 
Президента Украї ни, без його прив’язки 
до  проблеми контролю за  нормотвор-
чістю Глави держави, зачіпали у  своїх 
дослідженнях майже всі українські на-
уковці, які  досліджували питання нор-
мотворчості Президента Украї ни. Ра-
зом з тим ми погоджуємося з позицією 
А. Колодій стосовно того, що реформу-
ючи Розділ V  Президент Украї ни Кон-
ституції Украї ни, необхідно насампе-
ред більш детально викласти про цедуру 
скріплення актів Президента Украї ни 
[3]. Свого часу у Верховній Раді Украї ни 
навіть була спроба прийняти закон Про 
скріплення підписом посадових осіб ак-
тів Президента Украї ни [4].

На нашу думку, загальним недолі-
ком більшості згаданих вище дослі-
джень є те, що вони механізм скріплен-
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ня актів Президента Украї ни підписа-
ми Прем’єр-мініст ра Украї ни і  відпо-
відного мініст ра беззастережно прирів-
нюють до  виробленого світовою прак-
тикою інс титуту контрасигнації; вбача-
ють у  функціонуванні інс титуту скрі-
плення ознаку певної залежності глави 
держави від уряду; ставлять момент на-
брання чинності акта Президента Украї-
ни у  залежність від  наявності відповід-
них підписів; займають позицію про те, 
що уряд після проходження актом Пре-
зидента Украї ни про цедури скріплен-
ня перебирає на  себе відповідальність 
не лише за виконання акта, але й за його 
конституційність, законність та обґрун-
тованість; акти глави держави, що  під-
лягають скріпленню, відносяться до  ак-
тів сумісної нормотворчості Президен-
та Украї ни.

Так, за  твердженням Н.  Григорук, 
контра сигнатура (скріплення) підтвер-
джує те, що  акт глави держави прийня-
тий в  порядку встановленої про цедури 
і  є дійсним; переносить відповідаль-
ність, у  випадку наявності у  акті не-
відповідності законам з  глави держави 
на  контрасигнуючу посадову особу [5]. 
Згідно з  висновком Національної ко-
місії зі зміцнення демократії та  утвер-
дження верховенства права, призна-
чення інс титуту контрасигнації полягає 
у  тому, щоб засвідчити законність ви-
дання акта глави держави та  його від-
повідність вимогам Конституції [6]. На 
дум  ку О. Скрипнюка і В. Федоренка, інс-
титут контрасигнації розглядається 
як  механізм конституційного обмежен-
ня владних повноважень глави держави 
або колективної відповідальності за ре-
алізацію правового акта держави [7].

Згідно зі статтею 106 Конституції 
Украї ни скріпленню підлягають 13 ви-
дів актів Президента Украї ни, які  у  пе-
ріод дії Конституції Украї ни у  редак-
ції Закону Украї ни «Про внесення змін 

до  Конституції Украї ни» були обмеже-
ні до чотирьох видів. Також варто зазна-
чити, що до 2010 року відповідно до За-
кону Украї ни «Про Конституційний Суд 
Украї ни» підлягали скріпленню підписа-
ми Прем’єр-мініст ра Украї ни та  Мініст-
ра юстиції Украї ни укази Президента 
Украї ни про призначення на посаду суд-
ді Конституційного Суду Украї ни. Разом 
з  тим, це положення Закону Конститу-
ційний Суд Украї ни визнав неконсти-
туційним [8] на  тій підставі, що  закона-
ми Украї ни не можна визначати будь-які 
повноваження за винятком тих, що вста-
новлені Конституцією Украї ни.

У 2006 році проблема скріплення ак-
тів Президента Украї ни з теоретичної пе-
реросла у  практичну площину та  диску-
сії найвищих посадових осіб, що було зу-
мовлено фактом повернення Прем’єр-
мініст ром Украї ни без підпису семи ука-
зів Президента Украї ни. Так, Президент 
Украї ни зайняв позицію, згідно з якою всі 
укази, підписані главою держави, є  чин-
ні з  моменту їх  підписання або  опублі-
кування, оскільки Конституція Украї-
ни не  передбачає, що  указ, підписаний 
в  рамках конституційних повноважень 
Президента, не є дійсним без контрасиг-
нації Прем’єр-мініст ра. У свою чергу, Мі-
ністр юстиції Украї ни та Перший заступ-
ник Мініст ра Кабінету Міністрів Украї-
ни зайняли протилежні позиції. На дум-
ку першого: «право повертати укази без 
скріплення не  надано жодній посадовій 
особі»; другого — «офіційному оприлюд-
ненню актів глави держави має передува-
ти про цедура їх контрасигнації» [9].

Вважаємо, що  передбачений Кон-
ституцією Украї ни порядок скріплен-
ня підписами актів Президента Украї-
ни не передує набранню ними чинності 
та  не  охоплює розроблений іноземною 
наукою і  практикою інс титут контр-
асигнації акта (від лат. contra — проти 
та signare — засвідчення, підпис).
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Це пов’язано з  тим, що  передбаче-
на Основним Законом про цедура скрі-
плення актів Президента Украї ни 
не  може ототожнюватися з  інс титутом 
контрасигнації, поширеним у  ряді за-
рубіжних країн. Як зазначає В.  Шатіло, 
у багатьох парламентських республіках 
діє інс титут контрасигнації, який поля-
гає в тому, що акти глави держави діють 
лише за  умови скріплення їх  підписом 
глави уряду або  мініст ра, відповідаль-
ного за виконання цього акта [10].

До того ж, чинний Закон Украї ни «Про 
Кабінет Міністрів Украї ни» (ст. ст. 25, 42, 
44) прямо зобов’язує Прем’єр-мініст-
ра Украї ни і  мініст ра, відповідального 
за  акт Президента Украї ни, у  п’ятиден-
ний строк скріпити його своїми підпи-
сами. Ця норма продубльована в  Регла-
менті Кабінету Міністрів, але доповнена 
положенням про необхідність отриман-
ня попереднього висновку Мі ніс терст-
ва юстиції Украї ни [11].

На нашу думку, зазначене положен-
ня Закону Украї ни «Про Кабінет Міні-
стрів Украї ни» виглядає цілком логіч-
ним, оскільки Кабінет Міністрів Украї-
ни на  відміну від  Президента Украї ни 
є не загальнонаціонально виборним ор-
ганом, а  має статус призначуваного ор-
гану державної влади, влада якого є по-
хідною від  політичної волі та  закон-
них інте ресів народу Украї ни, в  цілому, 
та Верховної Ради Украї ни та Президен-
та Украї ни, які представляють волю на-
роду, зок рема. Крім того, не можуть ок-
ремі посадові особи Кабінету Міністрів 
Украї ни оцінювати на  предмет консти-
туційності або  законності акти Прези-
дента Украї ни, який має статус гаранта 
Конституції Украї ни.

Свого часу, Кабінет Міністрів Украї-
ни звертався до  Конституційного Суду 
Украї ни з  поданням про  офіційне тлу-
мачення норм Конституції Украї ни 
з  метою отримання відповіді, зок рема, 

на  питання: чи  зобов’язані Прем’єр-мі-
ністр і  міністр, відповідальний за  акт 
Президента Украї ни та  його виконан-
ня, скріпити цей акт підписами, а також 
чи  відповідатимуть Конституції Украї-
ни відповідні акти Президента Украї ни 
без їх  скріплення підписами Прем’єр-
мініст ра Украї ни і мініст ра, відповідаль-
ного за  акт та  його виконання? Разом 
з тим, Конституційний Суд Украї ни від-
мовив у відкритті цього конституційно-
го проваджен ня [12].

На нашу думку, єдиним способом 
Прем’єр-мініст ра Украї ни та/або відпо-
відного мініст ра відмовитися від  скрі-
плення підписами акта Президента 
Украї ни є  про цедура добровільної від-
ставки, передбачена частиною другою 
ст.  115 Конституції Украї ни. У  всіх ін-
ших випадках така відмова повинна 
бути розцінена як  замах на  правовий 
порядок в  державі та  виступати об’єк-
том перевірки з  боку правоохорон-
них органів на  предмет наявності в  та-
ких діях складу адмініст ративного про-
ступку або злочину.

У цьому контексті погоджуємося 
з  М.  Савчиним, в  частині того, що  акт 
Президента Украї ни не  може залежа-
ти від фактичної сваволі відповідально-
го мініст ра, який за природою речей зо-
бов’язаний підписати його або йти у від-
ставку [13].

Обґрунтованою також видається по-
зиція О.  Волощук, яка вважає, що  від-
мова у  контрасигнації актів глави дер-
жави може стати передумовою припи-
нення повноважень усього складу уряду, 
так як  Президент Украї ни володіє пов-
новаженням щодо звільнення Прем’єр-
мініст ра Украї ни, що  має наслідком 
відставку усього складу уряду. У  зв’яз-
ку з  цим, на  думку вченої, з  теоретич-
ного погляду скріплення (контрасигна-
ція) дає можливість Прем’єр-мініст ру 
Украї ни та мініст рам впливати на зміст 
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і спрямованість відповідного акта глави 
держави, а  з практичного — контрасиг-
нація є простою формальністю [14].

З таким твердженням погоджується 
також Д. Бєлов, який вважає, що за чин-
ної Конституції Украї ни проблема «кон-
трасигнації» начебто не  є  актуаль-
ною, з  огляду на  високий ступінь ка-
дрової залежності Прем’єр-мініст ра 
й уряду від Президента Украї ни. Разом 
з тим, вчений прогнозує, що «за умови 
політичного конфлікту між Прем’єром 
і Президентом вкупі з підтримкою глави 
уряду парламентом ця проблема може 
знову вийти на порядок денний» [15].

Слід зазначити, що  серед практи-
ків та  науковців існує ряд застере-
жень стосовно діючого сьогодні ме-
ханізму скріплення. Так, у  вже згаду-
ваному висновку Національної комі-
сії зі зміцнення демократії та  утвер-
дження верховенства права є  згад-
ка про  Висновок Європейської Комісії 
«За демократію — через право» (Вене-
ціанська Комісія) від  13 червня 2005  р. 
№  339/2005, яка негативно ставиться 
до діючого в Україні інс титуту скріплен-
ня актів Президента Украї ни, оскіль-
ки Основ ний Закон не  визначає під-
став відмови Прем’єр-мініст ра Украї ни 
та  відповідного мініст ра від  скріплен-
ня своїми підписами актів Президента 
Украї ни. На інший недолік звертає увагу 
Н.  Плахотнюк, яка вважає, що  в  Украї-
ні про цедура контрасигнування не  від-
повідає класичному уявленню про  неї, 
оскільки не передбачена подальша доля 
акта у  випадку відмови від  його підпи-
сання головою уряду чи мініст ром [16]. 
Обґрунтованим здається також засте-
реження О. Сироїд та Ю. Яшина стосов-
но існуючої практики, яка не  передба-
чає публікування інформації про  наяв-
ність на  указі підпису Прем’єр-мініст-
ра та мініст ра, відповідального за вико-
нання [17].

На нашу думку, доцільно виділя-
ти два конституційних види механізму 
скріплення актів Президента Украї ни, 
а  саме, передбачений ст.  106 Конститу-
ції Украї ни, та інший механізм, який за-
кріплений в п. 4 Прикінцевих положень 
Конституції Украї ни та  діяв протягом 
трьох років після набуття чинності Ос-
новним Законом.

При цьому ознаками класичного ме-
ханізму контрасигнації володіє лише 
другий механізм, оскільки він передба-
чає, що  Президент Украї ни має право 
видавати схвалені Кабінетом Міністрів 
Украї ни і  скріплені підписом Прем’єр-
мініст ра Украї ни укази з  економіч-
них питань, не  врегульованих закона-
ми, з  одночасним поданням відповід-
ного законопроекту до  Верховної Ради 
Украї ни; такий указ Президента Украї-
ни вступає в  дію, якщо протягом трид-
цяти календарних днів з  дня подання 
законопроекту Верховна Рада Украї ни 
не прийме закон або не відхилить пода-
ний законопроект і діє до набрання чин-
ності законом з цих питань. Отже, цей 
механізм передбачає необхідність по-
переднього, а не наступного схвалення 
і саме урядом акта глави держави, а та-
кож чітко передбачає порядок набран-
ня та припинення чинності відповідним 
указом Президента Украї ни.

Тепер спробуємо дослідити іншу фор-
му контролю Кабінету Міністрів Украї-
ни на  нормотворчість Президента 
Украї ни, яка полягає у зверненні до Кон-
ституційного Суду Украї ни та  адмініст-
ративного суду стосовно конституцій-
ності та  законності, відповідно, актів 
глави держави.

У цьому місці необхідно одразу зроби-
ти застереження стосовно того, що уряд 
не  віднесений згідно з  Конституцією 
Украї ни до  числа суб’єктів, які  можуть 
безпосередньо звертатися до Конститу-
ційного Суду Украї ни із звернення щодо 
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визнання неконституційним актів гла-
ви держави. Разом з тим, для оскаржен-
ня до  єдиного органу конституційної 
юрисдикції актів Президента Украї ни 
(обмеження нормотворчості Глави дер-
жави) Кабінет Міністрів Украї ни у  сво-
їй практиці використовує передбачене 
ст. 150 Конституції Украї ни право звер-
татися до  Конституційного Суду Украї-
ни з поданням про офіційне тлумачення 
Конституції Украї ни та законів Украї ни. 
Слід зазначити, що  історія знає як  не-
гативні (справа щодо скріплення) [18], 
так і  позитивні для  Кабінету Міністрів 
Украї ни рішення суду (справа про  осо-
бливості здійснення виконавчої влади 
та місцевого самоврядування в районах 
м. Києва) [19].

Щодо оскарження актів Президен-
та Украї ни в  судах загальної юрисдик-
ції, слід згадати факт розгляду в Окруж-
ному адмініст ративному суді міста Ки-
єва протягом 2007–2008  рр. адмініст-
ративної справи № 1/85 [20] за позовом 
Кабінету Міністрів Украї ни до  Прези-
дента Украї ни, а  також справу за  позо-
вом Мі ніс терст ва юстиції Украї ни [21].

Конституція Украї ни не  наділяє Ка-
бінет Міністрів Украї ни спеціальними 
повноваженнями щодо оцінки стану до-
держання Конституції та  законів Украї-
ни в  нормотворчій діяльності Прези-
дента Украї ни. Разом з тим Уряд та, ча-
стково, Міністерство юстиції Украї-
ни володіють низкою повноважень, 
які дозволяють впливати на прийняття 
актів Глави держави та реагувати на ви-
падки їх  невідповідності Конституції 
або законам Украї ни.

До основних форм урядового конт-
ролю за  нормотворчістю Президента 
Украї ни відносяться механізм скріплен-
ня його актів Прем’єр-мініст ром Украї-
ни та  відповідним мініст ром, а  також 
ініціювання розгляду в  Конституційно-
му Суді Украї ни (шляхом внесення кон-

ституційного подання про  тлумачення 
положень Конституції та  законів Украї-
ни) питання конституційності актів Гла-
ви держави або  у  Вищому Адмініст-
ративному Суді Украї ни — питання за-
конності цих актів.

Прем’єр-міністр Украї ни і  міністр, 
відповідальний за  акт та  його вико-
нання, зобов’язані в будь-якому випад-
ку скріплювати підписами відповід-
ні акти Президента Украї ни, оскільки 
частина четверта ст.  106 Конституції 
Украї ни чітко зазначає, що  «акти Пре-
зидента Украї ни, видані в  ме жах по-
вноважень… скріп люються підписа-
ми Прем’єр-мініст ра Украї ни і  мініст-
ра, відповідального за  акт та  його ви-
конання». Слово «видані» у  цій стат-
ті Основного Закону викладено в  до-
конаній (завершеній) формі, а  «скріп-
люються» — в імперативній. Крім того, 
законодавець у  частині третій ст.  106 
Конституції Украї ни не  зробив будь-
яких винятків з правила, а чітко перед-
бачив, що  Президент Украї ни на  осно-
ві та  на  виконання Конституції і  зако-
нів Украї ни видає укази і розпоряджен-
ня, які  є  обов’язковими до  виконання 
на території Украї ни.

Головною відмінністю про цедури 
«скріплення підписом» від  «контрасиг-
нації» є те, що скріплення не пов’язане 
з моментом набрання чинності акта, а є 
лише про цедурою, яка здійс нюється за-
для визначення відповідальної за  його 
виконання особи. Використання меха-
нізму скріплення дозволяє певною мі-
рою узгоджувати та координувати нор-
мотворчу діяльність Президента Украї-
ни з Кабінетом Міністрів Украї ни, а та-
кож забезпечувати взаємну юридичну 
й  політичну відповідальність за акт та 
підвищувати ефективність реалізації 
урядом і окремими мініст рами покла-
дених на них повноважень та наданих 
доручень.
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