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РЕАЛІЗАЦІЯ
СТРАТЕГІЧНИХ АКТІВ ПРЕЗИДЕНТА УКРАЇНИ: 

ПИТАННЯ ТЕОРІЇ ТА ПРАКТИКИ

УДК 342.511(477)

Реалізація конституційних 
повноважень Президента України 
передбачає розробку та прийняття 
ним ряду актів нормативного і про-
грамного (стратегічного) характеру. 
При цьому актуальною на сьогодні 
є проблема реалізації стратегіч-
них актів глави держави, оскіль-
ки саме в них викладені основні 
концептуальні ідеї та стратегічні 
плани розвитку держави, визначені 
перспективні напрями законодав-
чої діяльності парламенту, а також 
пріоритетні галузі, які потребують 
реформування. 

Варто відзначити, що основни-
ми причинами існування проблем 
реалізації стратегічних актів Пре-
зидента України є незадовільний 
стан правового регулювання в цій 
сфері, а також відсутність дієвого 
механізму контролю за реалізацією 
таких актів. Таким чином, можемо 
констатувати, що проблеми реалі-
зації стратегічних актів Президен-
та України є актуальним напрямом 
дослідження сучасної науки кон-

ституційного права, оскільки вияв-
лення відповідних проблем та їх 
теоретичне осмислення може бути 
одним із дієвих кроків на шляху до 
їх вирішення.

Окремі  аспекти проблем 
реалізації актів глави держа-
ви досліджували такі вчені , 
як С. А. Агафонов, В. Ю. Барвіцький, 
В. В. Верстов, Ю. О. Волошин, А. З. Ге-
оргіца, Є. В. Колєсников, І. О. Ко-
стицька, Е. Г. Кочетов, В. О. Лучин, 
Д. В. Мазур, А. А. Мішин, С. В. Сас, 
Ю.  М. Тодика, М. В. Фігель та ін. 
В наукових роботах цих авторів, 
як правило, розглядається норма-
тивна правотворчість глави дер-
жави, а проблеми реалізації актів 
стратегічної правотворчості висвіт-
люються лише поверхово. Тому на 
сьогодні відсутні комплексні до-
слідження, присвячені розробці 
пропозицій щодо вирішення про-
блем реалізації стратегічних актів 
Президента України, що ще раз 
підкреслює актуальність запропо-
нованої теми. 

Метою цієї статті є визначення 
проблем реалізації стратегічних 
актів Президента України та ро-
зробка пропозицій щодо їх вирі-
шення. Для досягнення поставленої 
мети маємо виконати такі завдання: 
визначити конституційно-правовий 
статус стратегічних актів Президен-
та України; провести аналіз сучас-
ного стану його правового регулю-
вання; виявити проблемні питання 
реалізації стратегічних актів глави 
держави та причини їх виникнення; 
розробити пропозиції щодо можли-
вих способів вирішення зазначених 
проблем, в тому числі на основі за-
стосування досвіду деяких зарубіж-
них країн.

Лише ефективно функціону-
ючий механізм реалізації актів 
(нормативних, правозастосовних, 
розпорядчих, стратегічних тощо) 
Президента України може забезпе-
чити виконання його конституцій-
них функцій, зокрема, гарантування 
додержання прав і свобод людини 
і громадянина. Це саме стосується 
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всіх суб’єктів владних повноважень, 
оскільки видання (прийняття) акта – 
це лише незначна частина на шляху 
до досягнення мети, яку переслідує 
такий суб’єкт, левова частка успі-
ху – повне і безумовне виконання 
рішень, які містяться у відповідних 
актах правотворчості.

Сьогоднішній стан справ у цій 
сфері свідчить про непоодинокі ви-
падки невиконання актів Президен-
та України, в першу чергу, розпоряд-
чих і стратегічних, ігнорування або 
неоперативне виконання цих актів 
з боку органів влади та їх посадо-
вих осіб, спроби видання (прийнят-
тя) цими суб’єктами власних актів 
усупереч рішенням глави держави. 

Низка публікацій містить суттєві 
критичні зауваження їх авторів сто-
совно: повільних темпів виконання 
Президентом України своєї пере-
двиборчої програми [1]; неналеж-
ного виконання українським пар-
ламентом коаліційної угоди, якою 
серед інших запланованих заходів 
значились, зокрема, скасування 
депутатської недоторканності [2], 
а також прийняття нової редакції 
Стратегії національної безпеки та 
Воєнної доктрини з урахуванням 
змін у воєнно-політичній ситуації 
довкола України [3] та ін.

Аналізуючи положення Консти-
туції України [4], можна зробити 
висновок, що причини існування 
означених вище проблем в сфері 
реалізації стратегічних актів Пре-
зидента України криються як 
у невизначеності конституційно- 
правового статусу таких актів, так 
і у відсутності чіткого механізму 
контролю за їх реалізацією. Зокре-
ма, в конституційному законодав-
стві України відсутнє чітке визна-
чення поняття стратегічних актів 
глави держави, порядок здійснення 
підготовки, фінансування, реалізації 
та контролю за їх реалізацією тощо.

Однією з причин незадовільного 
стану у сфері реалізації стратегіч-
них актів Президента України є не-
визначеність правового статусу цих 
актів. У зв’язку з цим варто зверну-

тися до наукового аналізу юридич-
ної сили стратегічних (програмних) 
актів глави держави. 

Багато вчених у своїх досліджен-
нях порушували питання юридичної 
сили програмних та розпорядчих 
документів глави держави, їх місця 
в ієрархії як актів глави держави, 
так і всієї системи законодавства. 

Так, І. О. Костицька відносить 
послання до народу та щорічні й 
позачергові послання до Верховної 
Ради України про внутрішнє і зов-
нішнє становище України до нор-
мотворчих повноважень Президен-
та України [5, с. 48]. Подібна думка 
висловлена Е. Г. Кочетовою, яка 
вважає, що щорічні послання глави 
держави до парламенту є конститу-
ційними актами, які стоять за рівнем 
вище за закони [6, с. 6]. Такий підхід 
видається досить спірним, оскіль-
ки існує низка суттєвих обставин, 
які виключають можливість для від-
несення послання та інших страте-
гічних актів Президента України до 
нормативних актів. Зокрема, Кон-
ституцією України визначені лише 
дві форми нормативних актів Пре-
зидента України – укази та розпо-
рядження. При цьому з аналізу По-
ложення про порядок підготовки та 
внесення проектів актів Президента 
України [7] вбачається, що послання 
або інші стратегічні акти не підля-
гають затвердженню указом або 
розпорядженням.  

Разом з тим все це не зменшує 
тієї важливої ролі, яку відіграють 
стратегічні акти Президента Украї-
ни в процесі формування системи 
права та визначення законотвор-
чих пріоритетів. Тобто саме стра-
тегічні акти глави держави повинні 
виступати основою для прийнят-
тя законодавчих та підзаконних 
актів. Одним із основних стратегіч-
них актів є послання Президента  
України.

Як справедливо відзначає 
Є. В. Колєсніков, послання не є нор-
мативним актом, обов’язковим для 
громадян і посадових осіб, оскіль-
ки не включає правові норми, але, 

безперечно, є офіційним докумен-
том, що характеризується важливим 
соціально-політичним звучанням, 
особливо в частині інформування 
депутатів, державних службовців та 
громадськості про завдання, що сто-
ять перед інститутами влади, і шляхи 
їх вирішення [8, с. 117]. Аналогічної 
позиції дотримуються зарубіжні 
вчені В. О. Лучін та О. В. Мазуров [9, 
с. 20]. Крім того, існує підхід, згід-
но з яким парламент як суб’єкт, що 
входить у демократичний механізм 
влади, не може бути абсолютно 
вільним від проголошених прези-
дентом акцентів у внутрішній і зов-
нішній політиці, від заявлених кон-
цепцій тих або інших законодавчих 
актів [10, с. 433].

Безумовно, послання та інші 
стратегічні акти Президента Украї-
ни не мають ознак імперативності 
стосовно Верховної Ради України, 
однак слід наголосити на тому, що: 
по-перше, офіційно заявлені пре-
зидентські позиції безпосередньо 
впливають на складення плану за-
конопроектних робіт парламенту; 
по-друге, Верховна Рада України от-
римує досить чітку інформацію про 
наміри глави держави як поточні, 
так і на перспективу; по-третє, стає 
відомою ідеологія тих або інших за-
конопроектів, законодавчих пропо-
зицій, які будуть підтримані главою 
держави. 

Отже, Президент України як 
глава держави, здійснюючи керів-
ництво державними справами, фор-
мулює цілісну концепцію державно-
го розвитку. Тож безсумнівним є той 
факт, що належна реалізація актів 
Президента України, в тому числі 
стратегічних, є необхідною умовою 
для забезпечення послідовності 
у формуванні та виконанні завдань 
органами державної влади в різних 
сферах державного управління.

Правовою основою стратегічної 
правотворчості Президента Украї-
ни є Конституція України [4], укази 
Президента України «Про щоріч-
ні послання Президента України 
до Верховної Ради України» [11] 
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і «Про Положення про Адміністра-
цію Президента України» [12] та 
ін. Аналіз положень цих актів по-
казує, що в них визначені суб’єкти, 
які беруть участь у розробці послань 
та проектів інших програмних актів 
глави держави, порядок підготовки 
щорічних послань глави держави 
до парламенту. Отже, залишаються 
поза межами правового регулю-
вання такі питання, як: поняття та 
види актів стратегічної правотвор-
чості Президента України; порядок 
підготовки інших, крім щорічних 
послань, програмних документів; 
форма стратегічних актів глави дер-
жави, їх юридична сила та порядок 
реалізації.

Очевидним стає висновок про 
те, що з одного боку, оскільки норми 
Конституції є нормами прямої дії,  
повноваження Президента України 
в сфері стратегічної правотворчості 
повинні реалізовуватися на практи-
ці, а стратегічні акти підлягати вико-
нанню, однак з іншого – необхідний 
законодавчо визначений механізм 
такої реалізації, який на сьогодні 
відсутній.

Не сприяє належній реалізації 
стратегічних актів глави держави 
також недостатній рівень якості їх 
викладення. Зокрема, слід зазначи-
ти, що в багатьох випадках критика, 
яка лунає на адресу того чи іншого 
виступу з посланням глави держави, 
була цілком виправданою. 

Наприклад, виступ попередньо-
го Президента України на відкритті 
десятої сесії Верховної Ради України 
VI скликання зустрів обґрунтовану 
критику деяких аналітиків. Зокре-
ма, зазначалось, що по-перше, у на-
веденому посланні практично від-
сутній будь-який змістовний аналіз 
процесу реалізації стратегічних 
задач держави, які містились у по-
передніх програмних виступах та 
посланнях. По-друге, акцентування 
на здійсненні необхідних для дер-
жави реформ уже перетворилось 
на справжній ритуал, «процес зара-
ди процесу». У «реформаторській» 
лексиці президента відсутнє чи не 

головне – визначення конкретних 
параметрів очікуваного результату 
цих реформ [13]. 

Аналогічні зауваження можна 
віднести до деяких інших актів 
стратегічної правотворчості глави 
держави, зокрема, Стратегія ста-
лого розвитку «Україна – 2020», 
затверджена Указом Президен-
та України 12 грудня 2015 р. [14], 
в якій чітко не проаналізований 
наявний стан в Україні, не обґрун-
товані можливості та необхідність 
провадження деяких видів реформ.

Отже, проблеми реалізації стра-
тегічних актів Президента Украї-
ни обумовлені трьома ключовими 
факторами: по-перше, невизначені-
стю правового статусу стратегічних 
актів глави держави; по-друге, від-
сутністю правового механізму їх 
реалізації (який включає питання 
фінансування, контролю, виконан-
ня та ін.); по-третє, невизначеністю 
юридичної форми та змісту таких 
актів, що тягне за собою довільний 
характер їх викладення, який не 
завжди відповідає вимогам нау-
кової обґрунтованості, системності 
та іншим технічним і лінгвістичним 
вимогам.

До основних шляхів удоскона-
лення порядку реалізації рішень 
Президента України (зокрема, 
розпорядчих актів, що містять до-
ручення правотворчого характеру) 
деякі науковці відносять: створення 
відкритих електронних джерел ін-
формації та розміщення їх у вільно-
му доступі на офіційному веб-сайті 
глави держави, які повинні містити 
всі письмові рішення глави дер-
жави, за винятком тих, що містять 
інформацію з обмеженим досту-
пом, а також «Президентського 
реєстру пріоритетів», що включа-
тиме основні напрями державної 
політики, визначені Президентом 
України в Передвиборчій програмі 
та щорічних і позачергових послан-
нях до Верховної Ради України про 
внутрішнє та зовнішнє становище 
України. Ці пріоритети доцільно си-
стемно використовувати для підго-

товки актів Президента України, тез 
виступів глави держави та керів-
ництва Адміністрації Президента 
України, прийняття рішення щодо 
розробки проектів законів для вне-
сення їх главою держави в порядку 
законодавчої ініціативи тощо [15, 
с. 411-412].

При визначенні шляхів вирішен-
ня проблем в сфері реалізації стра-
тегічних актів Президента України 
також варто звернутися до вивчен-
ня досвіду деяких зарубіжних країн 
в цій сфері.

Так, аналізуючи форми участі 
глави держави в законодавчо-
му процесі зарубіжних держави, 
А. А. Мішин звертає увагу на ту об-
ставину, що у низці випадків пре-
зидентові або монархові надається 
право законодавчої ініціативи, яке 
зазвичай реалізується ними у ви-
гляді послань (у монарха – тронна 
мова). При цьому вчений спеціаль-
но наголошує, що в президентських 
республіках послання є програмою 
законодавчої діяльності для парла-
менту [16, с. 206]. 

Конституції іноземних держав 
передбачають, що послання глав 
держав проголошуються за певних 
надзвичайних обставин. Так, ст. 16 
Конституції Франції встановлює 
особливий порядок звернення Пре-
зидента Республіки у надзвичайних 
ситуаціях до нації. Зазначене відбу-
вається, якщо інститути Республіки, 
незалежність нації, цілісність її те-
риторії або виконання нею між-
народних зобов’язань опиняються 
під серйозною та безпосередньою 
загрозою, а нормальне функціону-
вання конституційних державних 
влад припинено. Він інформує про 
це націю посланням. Вжиті заходи 
мають бути продиктовані прагнен-
ням забезпечити у найкоротші стро-
ки конституційні державні органи 
засобами для виконання їх завдань 
[17, с. 57].

У деяких країнах послання ви-
користовується главою держави 
у випадку непідтримки прийнятого 
парламентом закону. Подібні про-
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цедури прийняття законопроек-
тів шляхом «обміну посланнями» 
досліджувалися одним із відо-
мих українських конституціалістів 
А. З. Георгіцою [18, с. 382]. Він опи-
сує такі процедури в Бельгії та Італії. 
На думку вченого, відносне або від-
кладальне вето полягає у тому, що 
глава держави складає послання, 
в якому викладаються його запере-
чення проти законопроекту. Опро-
тестований законопроект разом із 
посланням направляється главою 
держави парламенту, який може: 
а) прийняти заперечення глави дер-
жави, внести відповідні зміни в за-
конопроект і знову відправити його 
для отримання санкції (так звана 
«капітуляція»); б) відхилити запе-
речення глави держави, для чого 
необхідне повторне схвалення за-
конопроекту кваліфікованою біль-
шістю голосів.

Показовим для нашої держави 
є приклад законодавчого регулю-
вання механізму реалізації страте-
гічних актів глави держави в дея-
ких країнах. Зокрема, в Республіці 
Казахстан Указом Президента Ре-
спубліки затверджено детальний 
порядок підготовки проектів по-
слань глави держави та інших актів, 
а також порядок забезпечення їх 
реалізації. Серед інших заходів, 
спрямованих на забезпечення ви-
конання актів глави держави, пе-
редбачено подання інформації до 
Адміністрації Президента про хід 
виконання таких актів з визначен-
ням реквізитів стратегічного до-
кумента, цільовими показниками, 
визначеними в документі та досяг-
нутими в результаті виконання, звіт 
про вжиті заходи тощо [19].

Отже, на підставі вивчення до-
свіду деяких зарубіжних країн 
в  сфері регулювання механізму 
реалізації стратегічних актів глави 
держави, можна зробити висновок, 
що законодавство таких держав 
більш чітко та системно регулює 
питання розробки, прийняття і ре-
алізації стратегічних актів порівня-
но з національним законодавством 

України. Тому слід вказати на необ-
хідність уточнення основних еле-
ментів механізму реалізації страте-
гічних актів Президента України. 

На сьогодні чинним є Указ 
Президента України «Про щоріч-
ні послання Президента Украї-
ни до Верховної Ради України» 
[11], який передбачає, що Кабінет 
Міністрів України на реалізацію по-
ложень, які містяться в посланнях 
Президента України до Верховної 
Ради України, розробляє конкретні 
заходи та здійснює систематичний 
і дієвий контроль за виконанням цих 
заходів. Однак на практиці ці поло-
ження не виконуються. Тому необ-
хідно внести відповідні доповнен-
ня до Закону України «Про Кабінет 
Міністрів України».

Вочевидь, вирішувати проблему 
реалізації стратегічних актів Прези-
дента України необхідно в рамках 
більш масштабного завдання – фор-
мування стратегічної правотвор-
чості в Україні як такої. Адже остан-
ня, на думку деяких аналітиків, 
перебуває лише на стадії «теоре-
тичного мислення»   [20].

Сьогодні в Україні розроблено 
ряд законопроектів, спрямованих 
на удосконалення конституцій-
но-правового регулювання страте-
гічної правотворчості Президента 
України. Зокрема, одним із таких є 
законопроект «Про державне стра-
тегічне планування» від 3 листо-
пада 2011 р.  № 9407, де в ч. 5 ст. 
5 вказується на те, що під час ро-
зроблення документів державного 
стратегічного планування врахову-
ються послання Президента Украї-
ни до народу, щорічні та позачер-
гові послання Президента України 
до Верховної Ради України про 
внутрішнє і зовнішнє становище 
України, інші документи стратегіч-
ного характеру [21]. Однак розгляд 
цього законопроекту відкладено 
на невизначений термін.

Крім того, варто вказати і на 
інші спроби законодавця виріши-
ти проблему реалізації актів глави 
держави, зокрема, основного акта 

його стратегічної правотворчості – 
послання. Так, розробниками зако-
нопроекту «Про внесення змін до 
деяких законодавчих актів Украї-
ни (щодо посилення значення по-
слання Президента України про 
внутрішнє і зовнішнє становище 
України у діяльності деяких органів 
державної влади)» було запро-
поновано внести зміни в закони 
«Про Кабінет Міністрів України» 
«Про місцеві державні адміністра-
ції» тощо. Зокрема, наголошувалось 
на необхідності покласти на Ка-
бінет Міністрів України обов’язок 
щодо розробки плану заходів щодо 
виконання послання глави держави. 
Але і ця спроба залишилась не ре-
алізованою. Тож на сьогодні гостро 
постає питання про необхідність 
удосконалення конституційного за-
конодавства в частині регулювання 
стратегічної правотворчості глави 
держави.

На підставі проведеного в цій 
статті аналізу, можемо констатувати, 
що існує цілий ряд проблем, пов’я-
заних з реалізацією стратегічних 
актів Президента України. 

1. Конституцією України визна-
чені повноваження Президен-
та України в сфері стратегічної 
правотворчості, в результаті якої 
приймаються такі акти, як щорічні 
та позачергові послання до парла-
менту, послання до народу, страте-
гії державного розвитку, військова 
доктрина, але відсутнє законодав-
че визначення механізму реалі-
зації відповідних конституційних 
положень.

2. До проблем в сфері реаліза-
ції стратегічних актів глави держа-
ви слід віднести: повільні темпи та 
непослідовність виконання таких 
актів, а в деяких випадках – повне 
невиконання відповідних актів: 
вони не враховуються парламентом 
в процесі законотворчої діяльності, 
урядом – при розробці програм со-
ціального та економічного розвитку 
держави.

3. Сучасний стан конституційно- 
правового регулювання можна оха-
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рактеризувати як незадовільний, 
оскільки залишаються поза межами 
правового регулювання такі питан-
ня, як: поняття та види актів страте-
гічної правотворчості Президента 
України; порядок підготовки інших, 
крім щорічних послань, програмних 
документів; форма стратегічних 
актів глави держави, їх юридична 
сила та порядок реалізації.

4. Факторами, які стоять на за-
ваді належної реалізації стратегіч-
них актів глави держави, є: 1) не-
визначеність правового статусу 
стратегічних актів глави держави; 
2) відсутність правового механіз-
му їх реалізації (включає питання 
фінансування, контролю, виконання 
тощо); 3) невизначеність юридич-
ної форми та змісту таких актів, що 

тягне за собою довільний характер 
їх викладення, який не завжди від-
повідає вимогам наукової обґрун-
тованості, системності, іншим тех-
нічним, лінгвістичним вимогам.

5. Для вирішення означених 
проблем  вважаємо за необхід-
не: 1) на рівні Конституції Украї-
ни визначити головним суб’єктом 
стратегічної правотворчості Пре-
зидента України; 2) доповнити 
ст. 25 Закону України «Про Кабінет 
Міністрів України» положенням 
про те, що уряд зобов’язаний роз-
робляти план заходів щодо реалі-
зації стратегічних актів Президен-
та України і звітувати про хід його 
виконання; 3) внести доповнен-
ня та зміни до Указу Президента 
України «Про Положення про по-

рядок підготовки та внесення про-
ектів актів Президента України», 
зокрема, потребують уточнення 
особливості процедури підготов-
ки і прийняття стратегічних актів, 
порядок здійснення контролю за 
їх реалізацією, форми звітності 
про стан виконання відповідних 
доручень тощо; 4)  запровадити 
практику затвердження доручень 
Президента України, викладених 
у посланнях та інших програмних 
документах, в окремих указах. 

У зв’язку з тим, що внесення змін 
до конституційного законодавства 
України потребує серйозного на-
укового підґрунтя,  перспективою 
подальших наукових досліджень 
тут  мають стати обґрунтування 
таких пропозицій.  
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РЕАЛІЗАЦІЯ СТРАТЕГІЧНИХ АКТІВ ПРЕЗИДЕНТА УКРАЇНИ: 
ПИТАННЯ ТЕОРІЇ ТА ПРАКТИКИ

І. М. Берназюк
 Стаття присвячена визначенню основних проблем реалізації стратегічних актів Президента 

України, причин їх виникнення та способів вирішення. Визначається конституційно-правовий статус 
стратегічних актів Президента України; аналізується сучасний стан його правового регулювання,  

на підставі чого зроблено висновок про причини існування перешкод на шляху реалізації стратегічних 
актів глави держави; розроблено ряд пропозицій щодо вирішення зазначених питань.
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