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Законодавче регулювання нормотворчої
діяльності Президента України: 
науково-практичний аспект

Нині питання регулювання процесу нормотворчості Президента
України та органів його нормопроектного забезпечення є, як
ніколи, актуальними, бо без належної організації цієї 
діяльності амбітні реформи, започатковані главою держави, не
можуть бути реалізовані оперативно та повною мірою.

Ян БЕРНАЗЮК, 
радник Голови Верховної Ради України,
кандидат юридичних наук, доцент, заслужений юрист України

Процес підготовки, прийняття та реалізації актів нор-
мотворчості глави держави сьогодні унормовується
переважно указами та розпорядженнями Президента
України, а також у загальних рисах Конституцією
України і в окремих аспектах законами України.

Досліджуючи питання регулювання нормотворчої
діяльності Президента України, нам необхідно з’ясувати,
в якому стані перебуває та чи потребує змін чинна систе-
ма законодавства у сфері нормопроектного забезпечен-
ня Президента України, яка, на думку В. Федоренка,
визначає предмет, суб’єктів і правовий режим здійснен-
ня нормотворчої діяльності глави держави [1, с. 61].

Науковці, дослідження яких стосувалися нормотвор-
чого процесу, звертають увагу на його недостатню врегу-
льованість, а також істотне відставання від стандартів,
які діють у Європейському Союзі [2, с. 5].

На думку О. Богачової, аналіз тексту Конституції
України дає підстави стверджувати про відсутність єди-
ного механізму системного регламентування законо-
творчої діяльності, тому що положення щодо цієї діяль-
ності містяться в її різних розділах з неоднаковими сту-
пенем деталізації та обсягом. Окрім того, вчена вважає,
що найсуттєвішою проблемою нормативно-правового
забезпечення законотворчої діяльності загального
характеру є значний обсяг та розгалуженість норматив-
но-правового поля у цій сфері [3, с. 16].

Конструктивною видається пропозиція українського
вченого В. Головатенка, який пропонує розробити кон-
цепцію систематизації нормотворчої діяльності
Президента України, що повинна бути спрямована на
зупинення негативних тенденцій у нормотворчій діяль-
ності глави держави. Ці тенденції, на його думку,
пов’язані з тим, «що в регулюванні деяких галузей сус-
пільних відносин спостерігається суперечливість між
правовими актами Президента України та нормативно-
правовими актами інших органів державної влади, дис-
пропорції у співвідношенні між законами та актами пре-

зидентської нормотворчості, відсутність у цих актах діє-
вих механізмів їх реалізації» [4, с. 17].

Більшість українських і зарубіжних науковців, які
досліджували питання інституту глави держави загалом
та його правотворчості зокрема, звертали увагу на необ-
хідність прийняття спеціального закону про нормативно-
правові акти, який, на їхню думку, виокремить сферу
нормотворчої діяльності глави держави, що здійснюється
з допомогою указів, а також розмежує сферу указів та
розпоряджень глави держави [5, с. 103]; упорядкує всю
систему чинних нормативно-правових актів, забезпечить
вищі вимоги до їхнього змісту та форми, а також пред-
метно розмежує сферу правового регулювання парла-
менту та глави держави [6, с. 66]; врегулює питання пра-
вотворчості глави держави, види його правових актів та
їхнє співвідношення, а також питання реалізації правових
актів шляхом підвищення виконавської дисципліни і кон-
тролю за виконанням норм та встановлення відповідаль-
ності осіб за невиконання або неналежне виконання пра-
вових приписів [7, с. 171]; дасть відповіді на питання,
пов’язані з актами глави держави, зокрема визначить
органи, що забезпечують контроль за їх виконанням, а
також застосовують заходи юридичної відповідальності
за їх невиконання або неналежне виконання [8, с. 12];
врегулює особливості нормотворчого процесу та вимоги
до нормативних актів глави держави [9, с. 315]; дасть
можливість упорядкувати систему законодавства та
визначити в ній місце актів глави держави [10, с. 178].

Окрім того, деякі дослідження містять пропозиції
стосовно того, що закон про нормативно-правові акти
повинен врегулювати і загальні питання нормотворчого
процесу, які стосуються всіх без винятку суб’єктів нор-
мотворчості, а саме встановити законодавчі правила і
критерії під час здійснення нормотворчої діяльності [11],
а також єдині вимоги до нормопроектної техніки під час
підготовки проектів правових актів [12, с. 67]; визначити
поняття «нормативно-правовий акт» [13, с. 47]; врегулю-
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вати засади нормотворчої діяльності Верховної Ради
України, Президента України, органів виконавчої влади
та місцевого самоврядування та їхніх посадових осіб [14,
с. 76]; розв’язати проблему системи підзаконних норма-
тивно-правових актів [15, с. 210]; вибудувати систему
нормативно-правових актів за їхньою юридичною
силою; встановити чіткі правила оприлюднення, набран-
ня чинності та дії нормативно-правового акта в часі, про-
сторі, за колом суб’єктів, а також техніко-технологічні
засоби нормотворення та правила їх використання; пра-
вила тлумачення і систематизації нормативно-правових
актів [16, с. 55; 17, с. 35; 18, с. 18].

Слід зазначити, що не всі науковці одностайні в
питанні необхідності прийняття закону про нормативно-
правові акти. Крім О. Ющика [19, с. 23], який заперечує
доцільність прийняття єдиного акта про нормотворчість,
позицію про неприйнятність будь-якого закону «про сис-
тему нормативно-правових актів» висловлюють у колек-
тивній роботі А. Мірошниченко та Ю. Попов [20, с. 371]. 

Однак є позиція стосовно необхідності вирішення
порушених питань у Кодексі адміністративних процедур
в Україні [21, с. 74]. Деякі вчені пропонують, окрім Закону
«Про нормативно-правові акти», прийняти також закони
«Про закони та законодавчу діяльність» [22, с. 125], «Про
правову експертизу законопроектів», «Про порядок офі-
ційного оприлюднення законів України, інших норма-
тивно-правових актів Верховної Ради України,
Президента України, Кабінету Міністрів України та
набрання ними чинності».

На жаль, ми змушені констатувати, що й сьогодні
актуальна висловлена 1997 року думка українського вче-
ного М. Панова: «Є цілий ряд нормативних актів, котрі
регулюють різні сфери нормотворчої діяльності, але …
єдиного нормативного акта, котрий мав би в собі специ-
фічні норми, які регулювали б у комплексі всю систему
складних суспільних відносин нормотворчості, зараз
немає» [23, с. 147].

Підтримуючи необхідність якнайшвидшого прийнят-
тя закону «Про нормативно-правові акти», наполягаємо,
що, окрім іншого, він повинен розв’язати наявну ще з
1996 року проблему відсутності встановленого на рівні
закону, як того вимагає Конституція України, порядку
доведення до відома населення законів та інших норма-
тивно-правових актів, що визначають права та обов’язки
громадян (частина друга статті 57 Конституції України), і
порядку реєстрації нормативно-правових актів Кабінету
Міністрів України, міністерств та інших центральних
органів виконавчої влади (частина третя статті 117
Конституції України).

Сьогодні ці дві вимоги затверджені указами
Президента України «Про порядок офіційного оприлюд-
нення нормативно-правових актів та набрання ними чин-
ності» та «Про державну реєстрацію нормативно-право-
вих актів міністерств та інших органів виконавчої влади».

На зазначену проблему неодноразово звертали увагу
українські науковці, вказуючи як на невідповідність цих
актів глави держави Конституції України, так і неузгодже-
ність з чинними регламентами роботи Верховної Ради
України та Кабінету Міністрів України [24, с. 169; 25, с. 82].

Слід зазначити, що в Російській Федерації порядок
опублікування і набрання чинності законами визначаєть-
ся на рівні акта парламенту [26], а порядок опублікуван-
ня і набрання чинності актами глави держави та органів
виконавчої влади – указу глави держави [27].

Проаналізувавши проект закону «Про нормативно-
правові акти», який ще  2011 року прийнятий Верховною
Радою України за основу, вважаємо, що його необхідно
доопрацювати, найперше з метою максимального вра-
хування пропозицій, які містяться у висновках Головного
науково-експертного управління та зауваженнях
Головного юридичного управління апарату Верховної

Ради України, зокрема в частині недопущення обмежен-
ня нормотворчості Президента України та недоцільності
запровадження обов’язкової правової експертизи про-
ектів актів глави держави з боку Міністерства юстиції
України [28]. 

На нашу думку, цей проект закону також потребує
уточнення в частині беззастережного віднесення актів
Президента України до підзаконних актів та відповідно
розміщення указів Президента України в ієрархії актів
законодавства після постанов Верховної Ради України.
Ми вважаємо, що не всі акти глави держави є підзакон-
ними. Такого статусу не мають, зокрема, акти
Президента України, які винесені на підставі виключно
норм Основного Закону та з питань, що не належать до
компетенції Верховної Ради України або Кабінету
Міністрів України (статті 85, 92, 116 Конституції України).
Крім того, акти Президента України і, найперше, укази
мають вищу юридичну силу, ніж постанови Верховної
Ради України. Це підтверджується положеннями статті
113 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів
України у своїй діяльності керується Конституцією і зако-
нами України, актами Президента України, та статті 116
Основного Закону, згідно з якою Кабінет Міністрів
України забезпечує виконання Конституції і законів
України, актів Президента України.

Окрім врегулювання питання нормотворчості глави
держави в законі про нормативно-правові акти, в науко-
вому середовищі тривають дискусії про доцільність 
прийняття закону «Про Президента України».

У цьому разі аргументи на користь такого закону
також не є одностайними, зокрема науковці вважають,
що він повинен розкрити статус Президента України [29,
с. 12]; визначити правовий статус консультативних,
дорадчих та інших допоміжних органів і служб при
Президентові України [30, с. 68]; визначити коло питань,
що належать до його нормотворчої компетенції, а також
закріпити положення про те, що нормативні акти глави
держави, видані з питань компетенції парламенту, не
діють і не підлягають застосуванню до їх затвердження
парламентом [31, с. 101]; визначити види актів
Президента України, порядок їх підготовки і прийняття,
юридичні критерії розмежування указу і розпорядження,
порядок надання главою держави доручень, а також
порядок оприлюднення контрасигнованих актів
Президента України [32, с. 9].

У процесі дослідження ними були опрацьовані при-
йняті закони про Президента у Вірменії [33], Білорусі [34],
Казахстані [35], Туркменистані [36] та деяких суб’єктах
Російської Федерації, а саме Абхазії [37] та Бурятії [38]. 

В Україні були неодноразові спроби прийняти закон
«Про Президента України». Так, зареєстрований у 
1999 році відповідний проект [39] навіть був прийнятий
парламентом у другому читанні, але не став законом,
два інші [40; 41] після внесення на розгляд були відкли-
кані авторами. Крім того, протягом 1993–1995 років діяв
Закон Автономної Республіки Крим «Про Президента
Республіки Крим», який Верховна Рада України скасува-
ла як неконституційний [42]. 

Важливо зауважити, що на прийнятті закону «Про
Президента України» свого часу наполягала
Парламентська асамблея Ради Європи у резолюції «Про
виконання обов’язків та зобов’язань Україною» [43].
Зокрема, в матеріалах цього документа міститься висно-
вок про те, що ціла низка положень Конституції України
посилаються на певні закони, які мають розвивати її
норми, серед них і закон про Президента України.

У дослідженні С. Серьогіна робить висновок про необ-
хідність звести (кодифікувати) всі повноваження глави
держави в єдиний конституційно-правовий акт, що
сприяло б комплексному і, з погляду практики, зручнішо-
му для сприйняття врегулюванню компетенції глави дер-
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жави. Роль такого кодифікованого документа, на думку
вченої, найкраще міг би відіграти закон «Про Президента
України», замінивши собою застарілий Закон УРСР «Про
Президента Української РСР» і чітко визначивши завдан-
ня, функції та компетенцію глави держави в усій їхній різ-
номанітності та взаємозв’язку [44, с. 73].

Ми вважаємо, що з останньою думкою про необхід-
ність визнання Закону УРСР «Про Президента Української
РСР» таким, що втратив чинність, можна беззастережно
погодитися. До того ж на цю проблему у своїх публічних
дискусіях звертає увагу А. Селіванов [45, с. 54]. Окрім
того, цей закон, на нашу думку, нині вже не діє з огляду на
положення пункту 1 Перехідних положень Основного
Закону, згідно з якими закони та інші нормативні акти,
прийняті до набуття чинності цією Конституцією, є чинни-
ми в частині, що не суперечить Конституції України.

Разом з тим не є однозначним висновок стосовно
доцільності прийняття закону «Про Президента України»
та врегулювання на рівні акта парламенту, серед іншого,
і процесу нормотворчості глави держави.

Науковці, які мають спільну з нами позицію, наводять
низку аргументів, зокрема те, що кожен орган сам пови-
нен визначати порядок підготовки, погодження, розгля-
ду проектів актів, їх прийняття і підписання [46, с. 81];
характерним для більшості держав є те, що нормотвор-
чий процес здійснюється, як правило, в межах відповід-
них регламентних норм, які не є універсальними (всео-
хопними), а стосуються лише окремих органів [47, с. 26].

Наші додаткові аргументи на користь недоцільності
прийняття закону «Про Президента України» полягають
у тому, що сама ідея такого закону суперечить духу і
букві Конституції України, оскільки статус та функції
Президента України визначені Конституцією України, а
спроба уточнити їх положеннями закону (актом
Верховної Ради України) знижує статус глави держави.

Свідченням цього є передбачений статтею 92
Конституції України перелік питань, що визначаються
виключно законами й серед яких відсутні питання статусу
Президента України. Водночас у зазначеній статті
Конституції України передбачено, що виключно закона-
ми України визначаються організація і діяльність органів
виконавчої влади, організація і порядок діяльності
Верховної Ради України. 

Правова позиція Конституційного Суду України з
цього приводу сформульована в рішенні у справі про
гарантії діяльності народного депутата України та поля-
гає в тому, що відповідно до Конституції України всі
повноваження Президента України вичерпно визначені
Конституцією України, що унеможливлює прийняття спе-
ціального закону, який розширював би або звужував
конституційні повноваження глави держави [48].

Інакше кажучи, в Україні відсутній сам предмет регу-
лювання закону «Про Президента України». Механізм
реалізації конституційних повноважень глави держави
повною мірою визначається відповідними спеціальними
законами, зокрема «Про Регламент Верховної Ради
України», «Про Кабінет Міністрів України», «Про міжна-
родні договори», «Про оборону України», «Про Раду
національної безпеки та оборони України», і дублювати
їх в окремому законі є недоцільним.

Слід також зауважити, що прийняття Закону УРСР «Про
Президента Української РСР» на початку 1990-х років мало
на меті легітимізацію інституту глави держави, запровад-
ження його в правове поле за відсутності в новоутвореній
державі власної Конституції. Сьогодні за чинної
Конституції України цю проблему цілковито розв’язано.

Окрім того, ми вважаємо, що прийняття такого закону
не тільки не сприятиме створенню ефективної системи
влади, а й, навпаки, може спричинити деформацію
нинішньої конституційної системи стримувань і противаг.

Отже, у висновках варто зазначити таке:

1. Перелік конституційних функцій, а також обсяг
реформ, започаткованих Президентом України, потребу-
ють ефективного застосування всього арсеналу наявних
правотворчих повноважень глави держави. Цей процес,
безперечно, потребує злагодженого механізму діяльності
всіх суб’єктів нормопроектного забезпечення Президента
України та відповідного чіткого законодавчого регулю-
вання і гарантій цієї діяльності. Все це потребує якомога
швидшого прийняття проекту закону «Про нормативно-
правові акти», який з 2011 року перебуває на етапі підго-
товки для прийняття його в другому читанні.

2. Цей закон повинен, окрім урегулювання всіх
основних питань, які постають у нормотворчій діяль-
ності суб’єктів владних повноважень, виконати консти-
туційне положення стосовно затвердження на рівні
закону України порядку доведення до відома населен-
ня законів та інших нормативно-правових актів, що
визначають права і обов’язки громадян, а також поряд-
ку реєстрації нормативно-правових актів Кабінету
Міністрів України, міністерств та інших центральних
органів виконавчої влади.

3. У частині нормотворчості Президента України
основними недоліками проекту закону «Про норматив-
но-правові акти», підтриманого в першому читанні
Верховною Радою України, є беззастережне віднесення
актів глави держави до підзаконних актів та, відповідно,
розміщення указів Президента України в ієрархії актів
законодавства після постанов Верховної Ради України.
Крім того, проект закону необхідно доопрацювати з
метою недопущення обмеження обсягу нормотворчих
повноважень Президента України та запровадження
обов’язкової правової експертизи проектів актів глави
держави з боку Міністерства юстиції України.

4. Сьогодні є необхідність визнання Закону УРСР
«Про Президента Української РСР» таким, що втратив
чинність, після прийняття Конституції України та супере-
чить низці її положень.

5. Ідея прийняття закону «Про Президента України»,
яка обговорюється в науковому середовищі та серед
практиків, не узгоджується з положеннями Конституції
України та позицією Конституційного Суду України, які
не припускають можливості прийняття спеціального
закону стосовно розширення або звуження конституцій-
них повноважень глави держави. Крім того, це може
призвести до неминучого дублювання положень інших
законів України, які визначають механізм реалізації кон-
ституційних повноважень глави держави, та спровоку-
вати розбалансування наявної в Україні системи стриму-
вань і противаг.
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А це означає, що стратегічні орієнтири розвитку юри-
дичної освіти, правничої науки і сфери кримінального
судочинства доцільно будувати на основі використання
інтерактивних засобів навчання, інноваційних засобів
пізнання, ноотехнологій і грід-технологій.

Стосовно особливостей наукового забезпечення
використання сучасних засобів пізнання для досліджен-
ня проблем правничої освіти і юридичної науки та прак-
тики конституційного, адміністративного, цивільного,
господарського і кримінального судочинства в науковій
літературі, на жаль, поки що не сформовано єдиної кон-
цептуальної думки. Водночас ми поділяємо позицію
таких учених, як С. Бабаїв, С. Леушін, В. Реутов та інших,
котрі цю сферу розглядають у нерозривній єдності –
пізнавальної правової діяльності й сформованого на її
базі соціально-правового досвіду [6, с. 139]. Саме досвід,
писав ще І. Гете, – «ось учитель життя вічного…» [7, с.
187]. Отже, юридична освіта, правнича наука й практика

конституційного, адміністративного, цивільного, госпо-
дарського та кримінального судочинства – це конкретна
професійна діяльність з надання правових послуг грома-
дянам, суспільству, державі, а також світоглядна осві-
тянська сфера пізнання, яка сприяє тлумаченню та засто-
суванню нормативно-правових актів, узятих у єдності з
науковими здобутками та накопиченим соціально-пра-
вовим досвідом [2, с. 381].

Україна, як зазначається в ст. 1 Конституції України, є
суверенна і незалежна, демократична, соціальна, право-
ва держава [5, с. 7], що знаходиться в перехідному періо-
ді та, як і будь-яка інша країна, котра перебуває в такому
стані, вирішує нині досить складний комплекс світогляд-
них, гносеологічних, освітянських, наукових і праксеоло-
гічних завдань:

— по-перше, потрібно проревізувати не тільки науко-
ві здобутки, а й усе чинне законодавство (конституційне,
адміністративне, цивільне, господарське, кримінальне),
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Доктринальні засади підготовки 
висококваліфікованих юристів нової генерації 
у ХХІ столітті: засоби, методи, технології 

Початок третього тисячоліття позначився оновленими 
поглядами світової спільноти в майбуття, визначенням 
ціннісних властивостей суспільного життя, які характеризують
його якість. Світ визнав, що добробут, освіта та здоров’я 
людини є головними чинниками якості її життя, а якість освіти
– основною метою, пріоритетом розвитку суспільства 
ХХІ століття [3, с. 4]. 

Петро БІЛЕНЧУК,
кандидат юридичних наук, доцент кафедри правосуддя
Київського національного університету імені Тараса Шевченка


