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В нормативному просторі України міститься безліч різних за-
конодавчих актів. Всі вони регулюють різноманітні сфери суспіль-
ного життя, а через об’єкт виражають позицію держави з тих або
інших питань. Період нормативної гіперінфляції, що характерний
для перших років пострадянського часу, пройшов, і до теперіш-
нього моменту практично сформована нова законодавча основа
української державності, яка визначила головні вектори розвитку
суспільства. З нашої точки зору, сучасне законодавство України
уявляє собою цілісне утворення, що в загальному відповідає ві-
янням розвитку суспільства. Вже є реальна можливість говорити
про законодавство України не як про конгломерат норм різних
історичних епох, що взаємовиключають один одного, а як про
автономний і структурно побудований об’єкт. При цьому, безу-
мовно, залишається багато проблем, пов’язаних з якістю законо-
давчих актів, удосконаленням їх форм і змісту.

Вимога щодо виконання законів у значній мірі залежить від
того, наскільки грамотно, доступно і об’єктивно сформульований
сам законодавчий текст, в якій мірі юридичні терміни, що задіяні
в ньому, відображають законодавчий (нормотворчий) задум.

Дана стаття не заснована на дослідженні фактичного матеріа-
лу, це не є авторською задачею. Наша мета має більш концепту-
альний характер — показати передумови виникнення нормотвор-
чих проблем законодавства України та визначити перспективи їх
розвитку. Розкриття особливостей об’єкта нормотворчих відно-
син суб’єктів адміністративного права, на прикладі, діяльності
Міністерства України з питань надзвичайних ситуацій та у спра-
вах захисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи
дозволить виявити підґрунтя зазначених проблем (далі — МНС
України).

Нормотворчі відносини за участю МНС України, що відбува-
ються в результаті видання правових актів, як і іншим правовід-
носинам взагалі, відповідають певні об’єкти.

Об’єктом нормотворчих відносин зазначених суб’єктів висту-
пають об’єкти адміністративних правовідносин, тобто «те, з при-
воду чого виникають правовідношення. Загалом об’єктом регу-
лювання адміністративно-правових норм є суспільні відносини, а
безпосереднім об’єктом — конкретна поведінка суб’єктів, як
правомірна або неправомірна… Характерним для адміністратив-
но-правових відносин є юридичні акти та інші правочини, тобто
такі дії, що відрізняються певним рівнем формалізації та є продук-
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том вольової діяльності одного із контрагентів перспективного
правовідношення, основною метою яких є спричинення певних
юридичних наслідків, зокрема, правовідношення. Для сфери ви-
конавчої і розпорядчої діяльності найбільш типовими є правові
акти органів виконавчої влади (посадових осіб), які мають нор-
мативний або індивідуальний характер»[1]. Під об’єктами адмі-
ністративних правовідносин А. П. Коренєв, Л. Л. Попов та інші
автори розуміють поведінку або дію суб’єкта адміністративного
права. Так, на думку А. П. Коренєва, об’єктом адміністративних
правовідносин слугує поведінка і дія суб’єктів [2]. На думку
Л. Л. Попова, об’єктом адміністративних правовідносин висту-
пають дії, проступки суб’єктів адміністративного права [3].

Враховуючи твердження зазначених авторів, можна зазначи-
ти, що суб’єкти адміністративного права України безпосередньо
є суб’єктами адміністративних відносин, а тому і суб’єктами
нормотворчих відносин. Суб’єктом адміністративного права як
суб’єктом нормотворчості є детермінірований об’єкт нормотвор-
чих відносин. Об’єктом нормотворчих відносин суб’єкта адмініс-
тративного права є правомірна поведінка та дії посадових осіб,
що виступають від імені зазначених органів виконавчої влади в
галузі нормотворчості.

Об’єкт нормотворчих відносин — правомірна поведінка поса-
дових осіб суб’єкта адміністративного права. В Новому тлумач-
ному словникові української мови, що рекомендовано Міністер-
ством освіти України у 1998 році, друге видання 2006 року не
містить слово «правомірний», що постає як калька з російської
мови. Водночас Орфографічний словник української мови четвер-
того видання зазначене слово беззаперечно наводить до укра-
їнських слів. Отже, ми звернемося до тлумачного словника ро-
сійської мови, де закріплене, що «Правомірний — 1) внутрішнє
оправданий, закономірний; 2) той, що спирається на право, за-
снований на праві» [4]. У свій же час, популярне видання тлума-
чного словника української мови вказує, що «Правомірний —
який спирається на закони розвитку природи й суспільства» [5].

Юридичні словники, наприклад, Велика юридична енцикло-
педія, визначають, що «Правомірна поведінка — це соціально
корисний варіант поведінки суб’єктів права, що відповідає вимо-
гам правових норм, прийнятний і гарантований державою» [6].

Ч. друга ст. 2 Закону України «Про державну службу» під по-
садовими особами відповідно розуміє керівників та заступників
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керівників державних органів та їх апарату, інших державних
службовців, на які законами або іншими нормативними актами
покладено здійснення організаційно-розпорядчих та консульта-
тивно-дорадчих функцій.

Стосовно посадових осіб суб’єкта адміністративного права
України «правомірна» має дві форми: поведінка у результаті діяль-
ності посадових осіб в нормотворчих відносинах; нормотворча
діяльність.

Поведінка як певна форма діяльності посадових осіб суб’єктів
адміністративного права в якості об’єкта нормотворчої діяльності
закріплена в багатьох нормативно-правових актах. Зокрема, по-
трібно зазначити, що нормотворча діяльність центрального орга-
ну виконавчої влади провадиться на основі та на виконання Кон-
ституції та законів України, актів Президента України і постанов
Верховної Ради України, прийнятих відповідно до Конституції та
законів України, актів Кабінету Міністрів України, Програми
діяльності Кабінету Міністрів України, інших актів законодавст-
ва, а також з ініціативи центрального органу виконавчої влади
згідно із Типовим регламентом центрального органу виконавчої
влади, що затверджений постановою КМ України від 19 вересня
2007 року № 1143. А сама підготовка та внесення на розгляд Ка-
бінету Міністрів України проектів нормативно-правових актів
здійснюється у порядку, встановленому Регламентом Кабінету
Міністрів України, що затверджений постановою Кабінету Мі-
ністрів України від 18 липня 2007 року № 950, іншими актами
законодавства. Наприклад, Мін’юст керуючись Регламентом Мі-
ністерства юстиції України здійснює функцію планування нор-
мотворчої діяльності за пропозиціями центральних органів вико-
навчої влади на виконання Указу Президента України від 9 лю-
того 1999 року № 145/99 «Про заходи щодо вдосконалення нор-
мотворчої діяльності органів виконавчої влади» тощо.

Нормотворчі відносини МНС України випливають із завдання
визначеного законодавством, а саме, зокрема, складаються із но-
рмотворчої діяльності з розробки та прийняття нормативно-
правових відомчих актів, що регулюють суспільні відносини в
період мирного часу та особливого періоду дії єдиної системи
цивільного захисту, пов’язані з ліквідації наслідків Чорнобильсь-
кої катастрофи, правового, радіаційного та комплексного медико-
санітарного захисту громадян, які постраждали від радіаційних
аварій і катастроф або брали участь у ліквідації їх наслідків, а та-
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кож реабілітації радіоактивно забруднених унаслідок Чорнобиль-
ської катастрофи територій, проведення пошуково-рятувальних
робіт, забезпечення техногенної і пожежної безпеки. Нормотворча
діяльність МНС України відбувається згідно з планом на 2010 рік,
що затверджений Наказом від 27.11.2009 року №796 із змінами
та доповненнями внесеними наказом МНС України від
23.04.2010 року №273.

Порядком організації законотворчої діяльності з підготовки і
подання до Кабінету Міністрів України проектів законодавчих та
інших нормативно-правових актів, їх супроводження при розгля-
ді у Кабінеті Міністрів України та у Верховній Раді України у
Міністерстві з питань надзвичайних ситуацій та у справах захис-
ту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи, що за-
тверджено наказом МНС України від 03.12.2007 року № 823, рег-
ламентується організація діяльності з підготовки проектів норма-
тивно-правових актів у системі МНС здійснюється за такими
етапами: планування роботи з підготовки нормативно-правових
актів; підготовка законопроектів та інших нормативно-правових
актів; подання законодавчих актів та інших нормативно-правових
актів до Кабінету Міністрів України; супровід законодавчих та
інших нормативно-правових актів у Кабінеті Міністрів України
та у Верховній Раді України; контроль за підготовкою проектів
нормативно-правових актів.

Методичними рекомендаціями з підготовки та оформлення
проектів законів України, нормативно-правових актів Президента
України, Кабінету Міністрів України, МНС України та дотри-
мання правил нормопроектної техніки, затверджені наказом від
10.12.2007 року № 851, встановлені єдині вимоги до законопроек-
тної техніки та рекомендацій щодо процедури їх розробки та роз-
гляду відповідними підрозділами зазначеного міністерства. Ос-
новними завданнями методичних рекомендацій є усунення про-
галин у правовому регулюванні; суперечливості і непослідов-
ності правового регулювання (колізій між нормами одного акта;
протиріч між нормами правових актів, що мають різну юридичну
силу); невідповідності правового регулювання реальним відно-
синам; узагальненості правового регулювання, абстрактності (де-
кларативності) багатьох законів; надмірної ускладненості зако-
нодавства; помилок при виробленні загального підходу держави
до визначення меж та засобів правового регулювання; недоліків
юридичної техніки законів.
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Методичні рекомендації звернені до посадових осіб структур-
них підрозділів МНС України, які відповідальні за організацію
процесу законопроектування або виконують завдання на окремих
стадіях нормотворчої діяльності.

Таким чином, у будь-якому випадку правомірна поведінка по-
садових осіб МНС України як об’єкт нормотворчості забороняє
будь-яке відхилення від приписів норм права. В нормативно-
правових актах закріплені основні ознаки правомірної поведінки
посадових осіб суб’єктів адміністративного права.

По-перше, правомірна поведінка посадових осіб суб’єкта ад-
міністративного права — це метод службової діяльності, без якої
неможна реалізовувати службові повноваження і створювати нор-
мативно-правові акти.

По-друге, правомірна поведінка посадових осіб суб’єктів ад-
міністративного права України — це добровільна поведінка, що
володіє свідомістю, волею, розумом, здатністю передбачити і
прогнозувати можливі наслідки своїх дій у нормативно-правових
актах.

По-третє, правомірна поведінка посадових осіб створює осно-
ву законної діяльності суб’єкта адміністративного права.

З урахуванням ознак правомірної поведінки посадових осіб як
об’єкта нормотворчих відносин можна визначити наступні види
правомірної поведінки:

конформістська поведінка за прийняття нормативного-право-
вого акта;

маргінальна правомірна поведінка за прийняття нормативно-
правового акта;

звичайна правова поведінка посадових осіб за створення нор-
мативно-правових актів;

активна поведінка посадових осіб за розробки та прийнятті
нормативно-правових актів;

пасивна поведінка посадових осіб у нормотворчих відносин.
Конформістська поведінка посадових осіб МНС України як

об’єкт нормотворчості за видання нормативно-правових актів ре-
алізується за принципом «роби так, як всі або роби так, як біль-
шість». Воно засноване на підпорядкуванні правовим приписам,
які закріплюються в наказах та розпорядженнях органів виконав-
чої влади. Мотивами конформістської поведінки посадових осіб у
нормотворчих відносинах можуть бути приписи начальників, ке-
рівників, які закріплені в нормах права або як правоздатні, підпо-



Правове регулювання економіки. 2010. № 10

85

рядковані діям начальства, колегам по службі. Конформістська
поведінка посадових осіб у нормотворчих відносинах — це від-
сутність сталої і чіткої позиції за розробки, прийнятті, внесення
змін і доповнення до нормативно-правових актів. В юридичній
літературі відмічається, що якщо змінюється ситуація, можлива
зміна правової установки [7] й у посадової особи органів вико-
навчої влади може змінюватися поведінка з правової на неправо-
мірну та навпаки.

Маргінальна правомірна поведінка за прийняття посадовою
особою нормативно-правового акта — це така поведінка, за якого
особа пристосовується і знаходиться на межі правомірної та не-
правомірної. В нормотворчих відносинах маргінальний вид пове-
дінки небезпечний тим, що посадові особи, які знаходяться на
межі, можуть приймати і неправомірний нормативно-правовий
акт. Маргінальна поведінка посадова особа нерідко продиктовано
страхом перед можливим покаранням за неправильне управлін-
ське рішення.

Звичайна правомірна поведінка посадових осіб у нормотвор-
чій діяльності — звичайний службовий вид поведінки зі створен-
ня нормативно-правових актів для охорони суспільного порядку
та забезпечення безпеки, з кадрових, фінансових та інших пи-
тань. Звичайне правомірна поведінка відповідає правовим припи-
сам. У цьому зв’язку представляє інтерес думка В. В. Оксамитно-
го, який пише: «Слідування засвоєним правовим ідеям та прин-
ципам стає для людини в багатьох випадках само собою зрозумі-
лим первісним актом поведінки, що є постійно повторною дією,
за якою особистість не піддає кожного разу аналізу правильність
тих вимог, які пред’являє до неї суспільство, а слідує ними без
особливих роздумів, без тривалої боротьби мотивів» [8].

У рамках звичайної поведінки формується позитивна звичка,
що відповідає діям посадової особи. З урахуванням цього підходу
посадова особа органів виконавчої влади відбудовує свою пове-
дінку під стандартну певну поведінку в нормотворчих відноси-
нах. У нормотворчих відносинах посадова особа виконує свої
права і обов’язки, здійснює інші юридичні дії. У цьому зв’язку,
характеризуючи подібні вчинки посадових осіб, можна говори-
ти про звично-позитивну поведінку особи в нормотворчій діяль-
ності.

Активна поведінка посадових осіб з розробки і прийняття нор-
мативно-правових актів виражає ініціативну діяльність посадової
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особи в сфері права. Така поведінка характеризує дотриманням
заборон, приписів, застосуванням норми права. Активна поведін-
ка посадової особи пов’язана з ініціативою, інтелектуальними
здібностями посадової особи, фактичними фізичними затратами з
розробки нормативно-правових актів органів виконавчої влади.
Активність посадових осіб у сфері нормотворчих відносин без-
посередньо супроводжується застосуванням права або виконан-
ням прав і обов’язків, тим самим впливає на функціонування ме-
ханізму правового регулювання.

Пасивну поведінку посадової особи в нормотворчих відно-
синах можна характеризувати, як намір ухилитися від викорис-
тання своїх прав і обов’язків, тобто своєрідне юридичне само-
обмеження зі створення нормативно-правових актів. Така по-
ведінка в нормотворчих відносинах органів виконавчої влади
більше шкодить загальній справі, гальмує реформи в державно-
му управління.

Нормотворча діяльність як об’єкт нормотворчих відносин ор-
ганів виконавчої влади здійснюється безпосередньо посадовою
особою (особами) залежності принципу одноособового або коле-
гіального державного управління. Посадова особа МНС України
здійснює нормотворчі дії у сфері нормотворчих відносин, які на-
правлені на створення, заборону (скасування), зміну, внесення
доповнень до нормативно-правових актів зазначеного суб’єкта
адміністративного права. Тобто, нормотворча дія посадової осо-
би органу виконавчої влади відбуваються в правовій формі, ви-
ражає волю держави і відповідного органу влади.

Правовою формою дії посадової особи МНС України висту-
пають нормативно-правові акти суб’єкта адміністративного пра-
ва, що дозволяє класифікувати (на види) нормотворчу діяльність
зазначених осіб, — як матеріальні і процесуальні.

Матеріальні нормотворчі дії посадових осіб МНС України
закріплені нормативно-правовими актами та викладені у поса-
дових правомочностях (посадових інструкціях, регламентах). Ці
правомочності виникають з планування законодавчої (нормот-
ворчої) діяльності органів виконавчої влади, правомочності з
контролю та надзору, інформування про правове забезпечення
тощо.

Процесуальні дії посадових осіб органів виконавчої влади як
об’єкт нормотворчих відносин виражаються в повноваженнях,
які поділяються на стадії (етапи окремих дій).
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Об’єктом стадій процесуальних нормотворчих дій є:
— підготовка проектів нормативно-правових актів. (Напри-

клад, зазначена стадія за участю посадової особи Мін’юсту Ук-
раїни складається з наступних дій, а саме:

1) проводиться аналіз стану справ у відповідній сфері право-
вого регулювання та причин, що обумовлюють необхідність під-
готовки проекту;

2) визначається предмет правового регулювання, механізм ви-
рішення питання, що потребує врегулювання;

3) перевіряється його відповідність актам законодавства вищої
юридичної сили, чинним міжнародним договорам України, узго-
дженість з актами такої ж юридичної сили та забезпечується
опрацювання проекту з урахуванням acquis cornmunautaire, якщо
проект за предметом правового регулювання належить до сфери,
правовідносини в якій регулюються законодавством ЄС;

4) забезпечується погодження проекту з іншими заінтересова-
ними органами виконавчої влади та у разі потреби вносяться не-
обхідні поправки;

5) вживаються заходи до усунення розбіжностей, зокрема ор-
ганізовується та проводиться за участю заінтересованих органів
виконавчої влади, які мають зауваження до проекту, детальне об-
говорення шляхів вирішення спірних питань);

— вимог, що пред’являються до структури і змісту проектів
нормативно-правових актів;

— загальних вимог, що пред’являються до оформлення проек-
тів нормативно-правових актів;

— вимог, що пред’являються до оформлення зносок та при-
міток у проектах нормативно-правових актів;

— вимог, що пред’являються до оформлення додатків до
проектів нормативно-правових актів.

Кожна стадія складає із етапів, які закріплюють задачі, прин-
ципи, повноваження (посадові доручення). Таким чином, особли-
вості визначення об’єкта нормотворчих відносин МНС Украї-
ни — це нормотворчі дії або поведінка посадових осіб, що направ-
лені на прийняття нормативно-правових актів з метою деталізації
та конкретизації норм права, закріплених у законах України, ак-
тах органів виконавчої влади в межах закріпленої відомчої ком-
петенції. Нормотворчі відносини МНС України з питань захисту
населення від наслідків Чорнобильської катастрофи обумовлені
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самим предметом нормотворчості, що випливає із функціональних
повноважень міністерства як суб’єкта законодавчої пропозиції —
це звернення суб’єктів правовідносин з обґрунтуванням доціль-
ності або необхідності прийняття чи зміни закону. Законодавча
пропозиція, як правило, подається у формі проекту концепції
зміни існуючого закону чи проекту нового правового регулюван-
ня правовідносин.

Всі суб’єкти правовідносин мають право вносити пропозиції
щодо розробки законопроекту або передавати на розгляд суб’єк-
тів законодавчої ініціативи концепцію законопроекту, а саме за-
конопроект повинен містити чітко визначений предмет правового
регулювання і обмежуватися тільки одним предметом правового
регулювання. У разі, коли в законі є норми, що належать до
більш ніж одного предмету правового регулювання, вони не мо-
жуть встановлювати інші правила, ніж ті, що визначені іншими
законами. У даному випадку використовується бланкетна норма
до того чи іншого закону (кодексу).
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Подолання наслідків аварії на Чорнобильській АЕС, яка ви-
знана Генеральною Асамблеєю ООН «найбільшою техногенною
катастрофою.., що викликала гуманітарні, екологічні, соціальні,
економічні і медичні наслідки [1] є одним з першочергових зав-
дань України по «захисту життя і здоров’я населення від нега-
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