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ПОНЯттЯ тА ОЗНАКИ ПіДЗАКОННИХ  
НОРМАтИВНО-ПРАВОВИХ АКтіВ

Здійснюється аналіз поглядів науковців щодо визначення ознак підзаконного 
нормативно-правового акту. Досліджуються вузький і широкий підходи щодо розуміння 
відповідної дефініції. Пропонується авторське трактування зазначеного поняття.
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Постановка проблеми. Значення підзаконних нормативно-правових актів (НПА) по-
лягає насамперед у тому, що вони дозволяють конкретизувати правове регулювання сто-
совно тих чи інших суспільних відносин на підставі, для виконання та у відповідності до 
законів. Їх прийняття розвантажує законодавчий орган, сприяє оперативному нормативно-
правовому регулюванню органів виконавчої влади та місцевого самоврядування на нові 
явища та процеси суспільного життя. 

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Визначення поняття, основних ознак, 
класифікації, порядку прийняття підзаконних НПА активно досліджують українські 
(Г.  Василевич, О. Петрушин, Є. Гетьман, Л. Горбунова, О. Дмитрик, О. Скакун, Ю. Ничка, 
В. Хропанюк, М. Цвік, Ю. Шемшученко) та зарубіжні (В. Бабаєв, О. Бек, А.  Галімов, 
А.  Гусєв, О. Демидова, О. Карноухова, А. Кокоурова, І. Крамський, В. Лисенко, 
А.  Міцкевич, Н. Рязанова, А. Смирнова, Н. Сільченко, А. Шебанов) науковці. Проте у на-
уковій літературі до цього часу висловлюються неоднозначні думки з приводу окремих 
аспектів дослідження підзаконного НПА, недоліків під час його впровадження, що зумов-
люється недосконалістю теоретичного формулювання дефініції, його місця і ролі у системі 
українського законодавства. 

Метою цієї статті є дослідження поняття та ознак підзаконного НПА на предмет до-
цільності його визначення. 

Виклад основного матеріалу. У науковій літературі немає однозначного розуміння 
дефініції НПА. Поняття НПА є предметом дослідження в першу чергу представників за-
гальнотеоретичної правової науки – теорії держави і права, а також представників інших 
галузей права. Терміни «правовий акт», «нормативно-правовий акт», «нормативний акт» 
вживаються найчастіше як синоніми. На думку В. Косовича, з якою ми погоджуємося, тер-
мін «правовий акт» потрібно застосовувати як загальне та родове поняття [1, с. 275]. Його 
видовими поняттями є нормативний акт і нормативно-правовий акт. Якщо нормативний 
акт більшість науковців розуміють як підзаконний акт, то нормативно-правовий акт (як 
узагальнююче поняття) трактується і як закон, і як підзаконний акт, про що зазначається у 
ЗУ «Про нормативно-правові акти» від 18.11 2009 р. № 1729-VІІ [2]. 

До підзаконних нормативно-правових актів цим Законом віднесено: 1) постанови 
Верховної Ради України; 2) укази Президента України; 3) постанови Кабінету Міністрів 
України; 4) накази, розпорядження, рішення міністерств та інших центральних органів ви-
конавчої влади, накази їх територіальних органів; 5) накази, постанови, розпорядження 
інших органів державної влади, які відповідно до законодавства є суб’єктами нормотво-
рення; 6) постанови Верховної Ради Автономної Республіки Крим; 7) постанови Ради мі-
ністрів Автономної Республіки Крим; 8) накази міністерств та інших республіканських 
органів виконавчої влади Автономної Республіки Крим; 9) розпорядження голів місце-
вих державних адміністрацій; 10) рішення місцевих референдумів; 11) рішення місцевих 
рад та їх виконавчих комітетів; 12) розпорядження сільських, селищних, міських голів, 

© І. О. Кудрявцев, 2016



ПРАВОВА ДЕРЖАВА    24’2016 17

голів районних у містах, районних, обласних рад. Пункт 4 статті 6 Закону встановлює, 
що складовою частиною нормативно-правових актів можуть бути правила, порядок, ре-
гламент, статут, положення, інструкція, які мають однакову юридичну силу з нормативно-
правовими актами, що їх затверджують [2]. 

До підзаконних НПА відносять ще й локальні нормативно-правові акти, які визнача-
ються як розпорядження керівників державних і громадських організацій (у вигляді нака-
зів та інструкцій), прийнятих у межах їх повноважень та регулюючих їх службову і трудову 
діяльність [3, с. 349]. Науковці висловлюють різні погляди щодо віднесення локальних 
актів до нормативних. О. Карнаухова вказує, що: по-перше, їм притаманні загальні для всіх 
НПА ознаки, а саме: це документи, які мають письмову форму і відповідні реквізити; вони 
виходять від компетентних суб’єктів правотворчості; містять правові норми, що закріплю-
ють приписи загального характеру та за їх допомогою регулюються суспільні відносини; 
по-друге, як підзаконним актам, локальним НПА притаманні ознаки, загальні для підза-
конних НПА: прийняття компетентним органом або повноважною посадовою особою з 
питань їх відання; по-третє, вони мають і окремі відмінні риси, зумовлені особливостями 
локальної правотворчості, їх суб’єктами є адміністрація організації, закладу, підприємства 
(у більшій мірі) та представницькі органи працівників (у меншій мірі) [4, с.9-10]. С. Бошно 
схвалює ідею щодо особливого статусу актів організацій та їх диференціації від норма-
тивних актів та вважає, що нормативним є тільки той акт, який поширюється за межі ор-
ганізації чи підприємства, в іншому випадку він є внутрішньо організаційним, окрім того, 
організація чи підприємство не є органами влади і тому не можуть приймати НПА [5, с.13, 
15]. Вважаємо, що локальні акти є підзаконними нормативними актами, але серед останніх 
повинні мати особливий статус, виходячи із того, що вони не поширюються за межі того 
органа, яким вони прийняті.

О. Скакун окремо виділяє відомчі акти як підзаконні нормативні акти (указ, інструкція, 
нормативний наказ та ін.), що видаються у межах компетенції того чи іншого органу ви-
конавчої влади (міністерства, відомства, комітету) який містить вторинні (похідні) норми, 
що розкривають і конкретизують первинні норми, приймаються на їх підставі, спрямовані 
на їх виконання [6, с. 337]. У науковій літературі зазначається, що відомчі акти приймають-
ся у випадках, коли в межах сфери відання міністерства, відомства, комітету: а) нечітко, 
лише у загальних рисах, визначені права і обов’язки суб’єктів; б) є прогалини у певних 
аспектах взаємовідносин суб’єктів; в) прямо доручено законом (указом, постановою, роз-
порядженням) видати акт для конкретної норми закону [7, с. 728]. Відомча правотворчість 
є об’єктивно не замінимою в силу своїх наступних позитивних якостей: 1) гнучкості, яка 
дозволяє регламентувати ті аспекти суспільних відносин, які виявилися надто конкретни-
ми для рівня узагальнення законодавця; 2) оперативності, швидкості реагування на вини-
каючі проблеми й нові соціальні потреби; 3) безпосереднього спілкування відомства, яким 
прийнятий акт і проблем, які потребують свого вирішення; 4) наявності спеціальних знань 
і спеціального досвіду у розробників правового акту; 5) нормативними актами відомств 
організується виконання законів. Водночас, відомча нормотворчість має і негативні риси, 
це: односторонність і обмеженість заходів нормативного регулювання [8]. 

Отже, аналізуючи законодавчий і науковий перелік видів підзаконних нормативно-
правових актів можемо зробити висновок про відсутність суперечливих позицій, але його 
неповність. У вищезазначеному Законі потрібно вказати, що підзаконні НПА можуть ви-
даватися як спільні акти, тим більш, що у практичній нормотворчості прийняття таких 
спільних актів є ефективним, так як допомагає об’єднати і зосередити зусилля та засоби 
органів виконавчої влади на вирішенні спільних завдань. 

Визначення поняття підзаконного НПА, як і іншого будь-якого поняття, здійснюється 
науковцями із врахуванням його ознак. У науковій літературі називається різний їх пере-
лік. Так, В. Кулапов до ознак правової норми відносить: 1) державно-владний характер; 
2) загальнообов’язковість; 3) представницько-зобов’язуючий зміст; 4) формальну визна-
ченість, яка передбачає структурно-логічну завершеність і точність; 5) неоднозначність 
викладу припису, зовнішнє вираження в офіційному акті; 6) забезпеченість норми права 



ПРАВОВА ДЕРЖАВА    24’201618

економічними, інформаційними та іншими ресурсами держави, включаючи можливість 
державного припису [9, с. 252]. 

В. Лисенко, І. Крамський, Н. Рязанова вказують на такі ознаки НПА: офіційний ха-
рактер, вольовий зміст, ієрархічність, нормативність, прийняття (видання) уповноваженим 
органом у рамках відповідної процедури, об’єктування в установленій законом формі, на-
явність певної структури, регулювання суспільних відносин, гарантованих примусовою 
силою держави [10, с. 208]. 

Різниця у визначенні ознак НПА, у тому числі й підзаконного, залежить від того, які 
його ознаки науковці вважають істотними, суттєвими, невід’ємними, характеризують його 
найбільш повно. Науковцями визначаються ознаки, які є загальними і для закону, і для під-
законних НПА. 

До загальних ознак правотворчої діяльності Ю. Ничка відносить: створення, зміну, 
припинення, систематизацію нормативно-правових приписів, здійснених уповноваженим 
правотворчим суб’єктом; прийняття у послідовному процесі, що складається з послідов-
них стадій, регламентованих нормами права; фіксування результатів діяльності у зовнішніх 
формах (джерелах) права; до спеціальних – предмет правотворчого підзаконного регулю-
вання, який зумовлюється основними функціями правотворчого суб’єкту та його компетен-
цією; конкретизацію або деталізацію законодавчих приписів нормативно-правовими при-
писами; оперативність та спрощеність процедури; диференціація правотворчих процедур 
у залежності від різновидів підзаконної правотворчої діяльності; формування нормативно-
правових приписів нормативно-актним (одностороннім), договірним, прецедентним спо-
собом; різні форми зовнішнього виразу та юридичну силу [11, с. 47]. 

Загальні і спеціальні ознаки підзаконного НПА виділяє Є. Гетьман. Його позиція з цьо-
го питання дещо інша. Загальними ознаками підзаконних НПА він називає: 1) офіційний 
письмовий документ, який видається уповноваженим органом; 2) їх властивість містити, 
змінювати або скасовувати норми права; 3) створення у встановленому законом поряд-
ку; 4) наявність загального, не персоніфікованого характеру, неодноразове застосування; 
створення із застосуванням певних правил нормотворчої техніки; 5) обов’язковість до ви-
конання забезпечується державою через можливість застосування засобів примусового 
характеру. До спеціальних ознак НПА: 1) видання офіційного письмового документу орга-
ном виконавчої влади; 2) можливість містити, здійснювати зміну, скасування норм права 
у підзаконних НПА нижчої юридичної сили; 3) створення у більш спрощеному порядку; 
4) наявність підзаконного характеру; 5) створення із застосуванням спеціальних засобів 
нормотворчої техніки із застосуванням виразів «на виконання закону», «на підставі зако-
ну» тощо [12, с. 97]. На наш погляд, науковцю варто було б зазначити у цьому переліку як 
спеціальну ознаку предмет підзаконного правового регулювання, який зумовлюється, як 
вірно називає Ю. Ничка, компетенцією суб’єкта підзаконної правотворчості. 

Висловлені погляди заслуговують на увагу із врахуванням того, що у науковій літературі 
нерідко некоректно визначаються загальні та спеціальні ознаки підзаконного нормативно-
правового акта. Так, загальними ознаками НПА МВС України, вказує В. Ковальська, є: 
1) його державно-владний характер, обов’язковість до виконання, юридична природа; 
2) підзаконний характер, що не означає «меншу» обов’язковість НПА для учасників пра-
вовідносин; 3) прийняття в односторонньому порядку та імперативність; 4) обов’язковість 
виконання НПА як для адресатів, так і для безпосередніх виконавців; 5) вольовий характер 
НПА МВС України; 6) спрямованість НПА МВС України на створення певного правового 
результату; 7) видання НПА МВС України у вигляді письмового юридичного документу; 
8) прийняття НПА з питань, що відносяться до компетенції МВС України або при делегу-
ванні нормотворчих повноважень; 9) видання НПА МВС України з дотриманням визначе-
них, офіційно встановлених процедур, які передбачають порядок підготовки проекту, його 
обговорення, експертизу, затвердження та інше [13, с. 240]. На наш погляд, зазначені озна-
ки підзаконного НПА одночасно є і загальними і такими, що характеризують нормативно-
правову діяльність МВС України. 
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Розглянемо такі суттєві ознаки НПА як підзаконність, юридичну природу, юридичну 
силу, його зміст, сферу дії та деякі інші. 

На перше місце серед суттєвих ознак НПА поставимо підзаконність. Всі нормативні 
акти за критерієм первинності-вторинності поділяються на закони і підзаконні акти. 

Щодо юридичної природи НПА відзначимо, що у науковій літературі ми зустрічаємо 
різне роз’яснення цього терміну. О. Злобін обґрунтовує тезу про те, що юридична при-
рода підзаконних НПА – це збірна характеристика, яка включає в себе наступні елементи: 
1)  суб’єктів підзаконної правотворчості; 2) властивість підзаконності НПА; 3) межі здій-
снення підзаконного регулювання; 4) правові підстави прийняття підзаконного норматив-
ного акту; 5) види і форми підзаконних нормативних актів; 6) характеристику сфери право-
вого регулювання підзаконних нормативних актів [14, с. 9]. 

На думку А. Кокоурової, юридична природа правових актів виконавчих органів відо-
бражає волю тих органів, які їх прийняли. За допомогою НПА воля органу виконавчої вла-
ди отримує офіційну документальну письмову форму та загальнообов’язковий характер. 
Владна сутність правових актів органів виконавчої влади полягає у тому, що їх виконання 
і дотримання забезпечується спеціально створюваними і застосовуваними державою засо-
бами та інститутами, а також державним примусом. Невиконання вимог НПА регіональ-
них органів державної влади призводить, вказує автор, до застосування державою консти-
туційної, адміністративної, кримінальної та іншої відповідальності [15, с. 24]. 

Правові акти носять вольовий державний характер, направлені на захист інтересів 
держави і досягнення національних цілей. Про державність, державну волю, як ведучі 
ознаки НПА, зазначають О. Бек, А. Галімов, Е. Колесніков, А. Міцкевич, В. Невінський, 
А.  Черданцев, Ю. Черданцев, А. Шебанов та інші дослідники. Зокрема Л. Морозова від-
мічає, що «... приписи норм права не є побажанням або порадою, як діяти у тій чи іншій 
ситуації, а владними приписами, обов’язковими для кожного, хто підпадає в сферу дії цієї 
норми, при цьому держава встановлює правомірність і неправомірність» [16, с. 176]. 

Підзаконний НПА як офіційний письмовий акт-документ ґрунтовно досліджується 
С. Алексєєвим, Є. Гетьманом, Л. Горбуновою, С. Івановим, М. Мотузовим та А. Малько, 
О.  Скакун, М. Хропанюком та іншими науковцями, які одностайні у своїх поглядах щодо 
його визначення як акту компетентного органу державної влади, який видається на підста-
ві, на виконання та у відповідності закону для його подальшої конкретизації та розвитку. 

Юридична природа підзаконних НПА виражається через їх законність. У підзаконній 
правотворчості зустрічаються такі порушення, які ведуть до визнання підзаконних НПА 
недійсними через невідповідність принципу законності, а саме: невідповідність змісту 
НПА обсягу повноважень того органу, що його прийняв; некоректне визначення понять 
і термінів; порушення порядку підготовки та прийняття НПА; відсутність законодавчих 
вимог щодо форми НПА; прийняття НПА у супереч сутності його загальних положень, 
нерідкими є випадки не внесення змін до підзаконних НПА у разі внесення змін до закону 
або прийняття нового закону та інші.

О. Шопіна стверджує, що юридична природа юридичного акту розкривається також 
через сферу дії, зміст і форму, в якій виражається акт. Під сферою дії нею розуміються межі 
дії НПА, встановлені державою, під формою – документ, який має встановлені законом 
реквізити, відсутність хоч би одного із них свідчить про дефектність документу і зумовлює 
його недійсність [17, с. 34]. 

У правовій літературі наводиться різне розуміння змісту правової норми. Під ним ви-
значають – сукупність юридичного формулювання його головної цілі й зумовлених ним 
завдань, правових засобів їх досягнення, визначення суб’єктів, їх права і обов’язки, роз-
рахунок необхідних для реалізації акту потрібних ресурсів, просторові і тимчасові харак-
теристики дії акта, його місце серед інших актів і їх співвідношення [18, с. 3]. На наш по-
гляд, більш доцільне є визначення змісту норми наведене М. Кельманом і О. Мурашиним: 
«зміст правової норми визначається об’єктивною природою того виду суспільних відносин, 
на впорядкування яких вона спрямована. Він формується під впливом соціального досвіду 
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регулювання, рівня загальної і правової культури, орієнтацій держави та інших факторів. 
Тому зміст норми в основному визначається змістом регулюючих відносин [19, с. 236]. 

Юридична природа нормативно-правового акту тісно пов’язана із його юридичною 
силою, вона зумовлюється статусом в ієрархії органів виконавчої влади органу прийнят-
тя нормативно-правового акта. За юридичною силою види НПА розташовані таким чи-
ном: Конституція, закон, указ, постанова, декрет, наказ. НПА нижчої юридичної сили не 
може суперечити НПА, який має вищу юридичну силу, чи змінювати його чи скасову-
вати. Слушною є позиція Я. Романова, який зазначає, що НПА нижчих органів повинні 
бути відповідні НПА вищим органам; не підміняти один одного і можуть бути змінени-
ми або скасованими тільки тими органами, які їх видали, або вищими за них органами 
[20, с. 60]. Юридична сила підзаконного НПА допомагає вирішити проблеми, пов’язані із 
з’ясуванням того, який із підзаконних НПА повинен діяти у випадку якщо вони регулюють 
одну сферу суспільних відносин: діє той нормативний акт, який має вищу юридичну силу 
та прийнятий пізніше. Юридичну силу НПА, застерігає О. Дмитрик, не можна плутати 
із загальнообов’язковою силою НПА. «Різний ступінь юридичної сили актів не означає, 
що вони мають різний ступінь обов’язковості для суб’єктів фінансових відносин. Ступінь 
юридичної сили актів – це питання не більшої чи меншої обов’язковості їх виконання і за-
стосування, а питання взаємодії і супідрядності актів» [21, с. 105]. На сторінках наукових 
видань відсутня дискусія щодо визначення юридичної сили НПА, у цьому відношенні всі 
науковці мають однозначний погляд.

Аналіз численних визначень ознак НПА дозволяє зробити висновок про наявність ши-
рокого та вузького підходу до цієї дефініції. 

До вузького підходу віднесемо визначення, в яких до основних ознак підзаконного 
НПА відносять: прийняття його на підставі закону з метою конкретизації законодавчих 
розпоряджень та їх трактування або встановлення первинних норм [6, с. 489]; прийняття 
уповноваженими нормотворчими суб’єктами на основі і на виконання законів та які не 
суперечать закону [22, с. 286]; вказівка на підзаконний НПА як офіційний письмовий до-
кумент уповноваженого органу виконавчої влади, прийнятий у встановленому законом по-
рядку із застосуванням спеціальних засобів нормотворчої техніки [12, с. 98]; його різновид 
як нормативно-правових актів, які видаються органами публічного управління у межах їх 
законодавчо визначених повноважень, на основі та на виконання положень законів, у від-
повідності із ними, для їх подальшої конкретизації та розвитку [23, с. 77-78]. 

До широкого підходу віднесемо визначення нормативно-правового акту виконавчого 
органу державної влади як:

•  його прийняття внаслідок юридичної діяльності спеціально уповноважени-
ми правотворчими суб’єктами з метою створення, зміни, припинення, сис-
тематизації нормативно-правових приписів, спрямованих на організацію і 
забезпечення виконання тих нормативно-правових приписів, що закріплю-
ються у законах [11, с. 47]; 

•  офіційного одностороннього письмового акта-документа, який містить нор-
ми права та розрахований на неодноразове застосування не персоніфікова-
ним колом осіб, прийнятого (виданого) в установленому порядку органом 
виконавчої влади на підставі, на виконання і в межах компетенції, встанов-
леної законом та іншими нормативно-правовими актами, які мають більшу 
юридичну силу, для реалізації покладених на нього повноважень [15, с. 26]; 

•  виданого, з дотриманням встановленої законодавством процедури, МВС, 
або посадовою особою, яка виконує його обов’язки, в односторонньому по-
рядку підзаконного письмового документа, що має державно-владний харак-
тер, яким встановлюються, змінюються або скасовуються правові норми, що 
стосуються широкого кола осіб або окремих напрямків діяльності і розрахо-
вані на багаторазове застосування у сфері внутрішніх справ [13, с. 241]; 

Таким чином, у правовій літературі підзаконний НПА визначається неоднозначно, про-
те несуперечливо, на основі вузького чи широкого підходу. Більш доцільним, вважаємо, є 
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широке трактування підзаконного нормативно-правового акта, у якому повинні бути відо-
бражені сутнісні ознаки НПА, а саме: 1) офіційний характер, прийнятого (виданого) НПА; 
2) його прийняття уповноваженим органом в межах компетенції; 3) в установленому за-
коном порядку і формі; 4) у відповідності, на підставі та на виконання закону; 5) його нео-
дноразова дія; 6) поширення на не персоніфіковане коло осіб; 7) з метою оперативного та 
конкретного регулювання різних сфер суспільних відносин.

Висновки. Підводячи підсумок щодо характеристики галузевих НПА, відзначимо, що: 
визначення поняття НПА окремих галузей права здійснюється у відповідності до загаль-
ного поняття НПА; суттєвими ознаками цього поняття називаються: його офіційний ха-
рактер; прийняття уповноваженим органом; встановлена законом форма; для прийняття, 
зміни або відміни НПА; юридична сила; обов’язковість виконання; у більшості випадків 
у визначенні досліджуваного поняття науковці вказують на сферу застосування НПА, що 
конкретизує дефініцію.

Під підзаконним нормативно-правовим актом потрібно розуміти – офіційний односто-
ронній письмовий акт-документ, прийнятий (виданий) в установленому законом порядку 
і формі, уповноваженим суб’єктом в рамках його компетенції, з метою створення, зміни, 
припинення дії нормативно-правових приписів, розрахований на неодноразове застосуван-
ня не персоніфікованим колом осіб, на основі, для виконання і у відповідності із законом та 
для оперативного і конкретного регулювання різних сфер суспільних відносин.
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ПОНЯтИЕ И ПРИЗНАКИ ПОДЗАКОННЫХ  
НОРМАтИВНО-ПРАВОВЫХ АКтОВ

Резюме
Осуществляется анализ взглядов ученых об определении признаков подзаконного 

нормативно-правового акта. Исследуется узкий и широкий подходы понимания этой 
дефиниции. Предлагается авторская трактовка указанного понятия.

Ключевые слова: нормативно-правовой акт, дефиниция, существенные признаки, 
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THE CONCEPT AND FEATURES OF BYLAW  
NORMATIVE LEGAL ACTS 

Summary
The analysis of the views of scientists to identify signs of subordinate legal act is 

implemented. The narrow and broad approaches to understanding the relevant definitions are 
studied. The author’s interpretation of the definition is proposed.

Key words: normative legal act, definition, essential features, legal nature, validity of a 
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