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В. В. Корнієнко 

ВІДОМЧА ПРАВОТВОРЧІСТЬ ОРГАНІВ ВНУТРІШНІХ СПРАВ:  
ЗАГАЛЬНОТЕОРЕТИЧНА ХАРАКТЕРИСТИКА 

Після набуття Україною незалежності перед молодою держа-
вою постало багато складних проблем, однією з яких є необхід-
ність переходу на якісно новий рівень у правотворчій діяльності. 
Перш за все це зумовлено появою і розвитком демократичних 
відносин у суспільстві, які повинні бути врегульовані правом. Ко-
лосальні зміни торкнулися і одного з видів правотворчої діяльнос-
ті, так званої відомчої правотворчості органів внутрішніх справ, 
результатом якої є видання відомчих нормативних актів [1, с. 90–
91]. Ці підзаконні акти є досить важливими, оскільки разом із 
Конституцією і законами складають правову основу діяльності мі-
ліції [2, с. 288]. На це прямо вказує ст. 4 Закону України «Про мі-
ліцію»: «Правовою основою діяльності міліції є: Конституція Украї-
ни, цей Закон, інші законодавчі акти України, постанови Верхов-
ної Ради України, укази Президента України, постанови Кабінету 
Міністрів України, нормативні акти Міністерства внутрішніх 
справ України, Загальна декларація прав людини, міжнародні 
правові норми, ратифіковані у встановленому порядку» [3]. Дане 
положення закону хоча і викликає питання щодо послідовності 
переліку джерел права («Загальна декларація прав людини та 
міжнародні правові норми, ратифіковані у встановленому поряд-
ку» вказуються останніми), але все таки має істотне значення у 
відомчій правотворчій діяльності органів внутрішніх справ, оскі-
льки воно робить можливим видання Міністерством внутрішніх 
справ України актів нормативного характеру. 

У загальній теорії права неодноразово досліджувалося питання 
розгалуження нормативних та індивідуальних актів. Вивченням 
цього питання займалося досить багато відомих теоретиків права, 
але найбільш систематизованими, на нашу думку, є погляди 
С. С. Алєксєєва. Він зазначає, що індивідуальний акт – це припис, 
який розрахований на конкретний, чітко визначений, одиничний 
випадок і виходячи з цього являє собою акт «одноразової дії»; такі 
акти здебільшого персоніфіковані і їх дія завершується із настан-
ням відповідних наслідків або фактів, що безпосередньо ними пе-
редбачені [4, с. 208; 5, с. 82–83]. Нормативний акт містить у собі 
норму – обов’язкове, загального характеру правило поведінки і 
відмінності нормативних актів від індивідуальних полягають на-
самперед у двох основних «зовнішніх критеріях»: 

а) »юридична норма діє безперервно, постійно («періодично»), 
тому вона розрахована на невизначене число випадків даного ви-
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ду...норма не припиняється після вчинення передбачених нею 
фактичних дій («невичерпність» веління); 

б) юридична норма характеризується неконкретністю адреса-
тів: норма звернена не до строго визначених, а до будь-яких осіб, 
що виступають чи можуть виступати у якості учасників відносин 
даного виду» [4, с. 208]. 

Поділ актів на індивідуальні та нормативні набуває актуально-
сті у відомчій правотворчості органів внутрішніх справ головним 
чином тому, що керівний склад Міністерства внутрішніх справ 
України, а також керівники підпорядкованих ним органів та під-
розділів наділені компетенцією приймати рішення нормативного 
та індивідуального характеру. На сьогоднішній день у системі 
права України без особливих зусиль можна знайти юридичні акти 
(у тому числі й акти Міністерства внутрішніх справ України), які 
містять приписи індивідуального, а також нормативного характе-
ру [6, с. 16–17]. Слід зауважити, що «ненормативний» характер 
носять не тільки індивідуальні приписи, спрямовані на реалізацію 
або застосування норм права, але й дефініції, фікції, презумпції, 
преюдиції тощо [7, с. 113]. 

Під час аналізу положень акта, поєднуючого нормативні та не-
нормативні приписи, постають питання: даний акт слід віднести 
до нормативного або до ненормативного і видання таких актів є 
порочною чи корисною практикою? 

Відповідь на перше, більш теоретичне питання пропонує 
М. В. Цвік: «...нормативними слід вважати ті акти, більша і най-
більш вагома частина приписів яких містять нормативні поло-
ження» [6, с. 17]. Така відповідь дійсно є цілком логічною і в по-
вній мірі задовольняє теоретичну сторону окресленої проблеми, 
але у якому руслі доцільно спрямовувати практичну діяльність ор-
ганів внутрішніх справ? На нашу думку видання, так би мовити, 
«актів змішаного типу», що включають в себе нормативні і ненор-
мативні положення, буде виправданим виключно за умови гострої 
необхідності об’єднання в одному документі продуктів правотвор-
чої та правозастосовчої діяльності, оскільки змістове переванта-
ження дезорієнтує безпосереднього виконавця (у частині припи-
сів індивідуального характеру) та відповідних адресатів (у частині 
нормативних приписів), тому є зайвим. 

Досить актуальною на сучасному етапі розвитку української 
відомчої правотворчості, зокрема у системі органів Міністерства 
внутрішніх справ, залишається проблема відповідності відомчих 
нормативних актів тим джерелам права, які мають вищу юриди-
чну силу. Навіть у самому Законі України «Про міліцію» можна 
знайти перелік, де джерела права розташовані у неправильній по-
слідовності. Яскравим прикладом служить вже згадувана ст. 4 
даного закону. 
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Крім того, дотепер у законодавстві (термін «законодавство» у 
цьому разі вживається у вузькому значенні – означає сукупність 
виключно законів) немає ефективної норми, яка звільняє від 
обов’язку виконувати вимоги відомчого акта, що суперечить за-
кону. Єдиною залишається норма ч. 6 ст. 4 Дисциплінарного ста-
туту органів внутрішніх справ України: «У разі одержання наказу, 
який суперечить закону, підлеглий не повинен виконувати його, 
про що повинен негайно поінформувати начальника, який віддав 
наказ, а в разі підтвердження цього наказу – письмово поінфор-
мувати старшого прямого начальника» [8]. Проаналізувавши на-
ведене положення відразу ж стає зрозумілим, що воно представ-
ляє собою не що інше як мертву норму. Можна сміливо стверджу-
вати, що занадто мала вірогідність відміни керівником власного 
наказу. Коли йдеться про письмове повідомлення старшого пря-
мого начальника, то взагалі не передбачено, які дії необхідно вчи-
нити у разі підтвердження незаконного наказу старшим прямим 
начальником. Докорінно змінити ситуацію, яка склалася, можли-
во тільки шляхом передбачення спеціальної норми у проекті За-
кону України «Про органи внутрішніх справ України». На сього-
днішній день цей проект не містить вказаного досить важливого 
припису [9] і тому питання залишається відкритим. 

У ході побудови правової держави одним з найважливіших є 
питання прав і свобод людини і громадянина. Даним правам 
приділено достатньо уваги у ст. 6 Проекту Закону України «Про 
органи внутрішніх справ України», але дискусійним ми вважаємо 
наступне положення ч. 2 зазначеної статті: «Будь-яке обмеження 
людини і громадянина в їх правах та свободах можливе лише на 
підставах та в порядку, передбаченому чинним законодавством» 
[9]. Точніше кажучи, питання полягає у використаному терміні 
«законодавство». У теорії права існує щонайменше два значення 
цього поняття: у широкому розумінні воно охоплює всі закони і 
підзаконні нормативні акти, а у вузькому – лише правові акти 
вищої юридичної сили [10, с. 8]. 

Деякі автори говорять про наявність трьох значень «законо-
давства»: 

– як системи законів, що формується Верховною Радою Украї-
ни – єдиним органом законодавчої влади; 

– друге значення – це закони та нормативні акти вищого орга-
ну виконавчої влади – Кабінету Міністрів (постанови, накази, роз-
порядження, декрети...) і Президента України (укази); 

– згадуючи третє значення, мається на увазі весь масив зако-
нів, постанов вищого законодавчого органу (постанови Верховної 
Ради), нормативних документів Президента України, норматив-
них актів Кабінету Міністрів України, а також відомчих та лока-
льних нормативних актів [11, с. 49]. 
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Також у юридичній літературі зустрічається позиція, відповід-
но до якої термін «законодавство» використовується у чотирьох 
значеннях: 

– сукупність законів та підзаконних актів; 
– як правові акти вищого законодавчого органу держави – па-

рламенту, центрального органу виконавчої влади – уряду, акти 
Президента; 

– законодавство, як система всіх правових актів вищого зако-
нодавчого органу держави (закони та підзаконні акти); 

– лише ті правові акти, що мають вищу юридичну силу [10, с. 8]. 
Виходячи з цього, законодавцю слід було б застосовувати тер-

мін «закон», тому що, по-перше, немає єдності у поглядах вчених-
правознавців, по-друге, саме поняття «законодавство» не легалізо-
вано [11, с. 48]. Правовідносини у сфері дотримання та забезпе-
чення прав людини і громадянина регулюються у першу чергу 
Конституцією України 1996 р., а також нормами міжнародно-
правових договорів, ратифікованих Верховною Радою України 
(які є другими по своїй силі після Конституції України), ці норми 
можуть бути конкретизовані у законах, але регулювання цих від-
носин ніяк не може бути віднесено до компетенції міністерств і 
відомств [12, с. 13]. Враховуючи виключну значущість прав лю-
дини, лише Верховна Рада України може визначати, у яких випа-
дках людина може бути обмежена у своїх основних правах. Таким 
чином, використовуючи поняття «закон», можна повністю виклю-
чити можливість регулювання правовідносин з приводу реалізації 
загальних прав людини, а значить, зменшується і можливість цих 
прав, оскільки відомча правотворчість представляє собою здебі-
льшого процес одноособового прийняття рішень. Це унеможлив-
лює видання акта, хоча б наближеного до рівня закону, а най-
більш важливі відносини можуть ефективно регулюватися лише 
за допомогою правового акта якісно високого рівня. Щодо компе-
тенції міністерств і відомств, то їх прерогатива – це деталізація та 
конкретизація вимог закону з метою повної його реалізації. 

Окрім наведених проблемних аспектів відомчої правотворчос-
ті, має місце ще один головний аспект – той стрижень, на якому 
повинні триматися всі інші вихідні засади правотворчої діяльнос-
ті, зокрема органів внутрішніх справ України. Мається на увазі 
проблема розуміння процесу правоутворення. 

У ході розвитку молодої української державності зміни, зорієн-
товані на першорядне визнання прав людини та визнання пріо-
ритету права по відношенню до законодавства, поки що торкну-
лися в основному законотворчого процесу, відомчу правотвор-
чість органів внутрішніх справ можна охарактеризувати як таку, 
що потребує певних змін, не кажучи навіть про локальні акти 
МВС. Нове, сучасне розуміння правоутворення базується на трьох 
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теоретичних положеннях: «1) на концепції спільності і відмінності 
права і закону, згідно з якою право може існувати і поза своєю 
інституційною формою (законодавством) у вигляді рівного і спра-
ведливого масштабу свободи, який знаходить своє відображення 
у правових принципах, суб’єктивних правах, конкретних право-
відносинах і т. ін.; 2) на теоріях правової держави і громадянсько-
го суспільства, згідно з якими домінуюче значення має громадян-
ське суспільство – спільність рівних, вільних і незалежних осіб, які 
по відношенню до держави виступають громадянами...; 3) на 
принципі поділу влад...» [13, с. 159–160]. 

Ці положення повинні обов’язково отримати практичне вті-
лення у правотворчості органів внутрішніх справ України, замі-
нивши нормативістський підхід [13, с. 161], адже без їх реалізації 
держава не може бути визнана правовою і, як наслідок, курс на 
європейську інтеграцію, взятий українською владою, матиме суто 
декларативний характер. 

У даний час ми, на жаль, можемо констатувати лише прагнен-
ня закріпити на законодавчому рівні норму. Такий висновок мо-
жна зробити, ознайомившись із текстом чинного Закону України 
«Про міліцію» та проектом Закону України від 18.01.2008 р. 
№ 1376 «Про органи внутрішніх справ України» [3; 9]. 

Слід також зазначити, що саме відомча правотворчість, здійс-
нена на основі концепції спільності і відмінності права і закону, 
матиме своїм результатом ефективні акти, які втілюють справед-
ливість. З цього приводу доречним буде згадати думку 
Л. С. Явича: «Акт держави, який санкціонує свавілля або виражає 
випадковий збіг обставин, правом стати не може» [14, с. 83]. 

Аналогічно законам, відомчі нормативні акти мають відповіда-
ти певним вимогам. Тобто не можуть вважатись законами також 
і інші неправові акти, котрі М. В. Цвік відносить до однієї катего-
рії і називає «дефектними» – це наступні групи актів: 

– прийняті не уповноваженими на це органами; 
– помилкові (суперечать вимогам соціального прогресу); 
– не здатні врегулювати суспільні відносини; 
– акти, позбавлені загальнообов’язковості, виконання яких не 

може бути гарантовано; 
– акти, що містять норми, спрямовані на регулювання суспіль-

них відносини, яких вже не існує – такі норми іменуються «мерт-
вими нормами» або «jus nudum» [6, с. 19–20]. 

У тому випадку, коли нормативний акт не виконує своїх фун-
кцій, зокрема у зв’язку з тим, що він є формою тих юридичних 
норм, які були спрямовані на регулювання вже не існуючих суспі-
льних відносин, він звичайно ж повинен, так би мовити, стати іс-
торією, а заміною його має бути форма нового змісту – новий 
правовий акт [15, с. 47]. 
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Розглянуті теоретичні проблеми не замикають коло недоліків 
відомчої правотворчої діяльності органів внутрішніх справ Украї-
ни. Є низка питань, котрі можуть на перший погляд здатися не-
значними, але при ретельному аналізі стає зрозумілою невідклад-
ність їх вирішення. Одним з таких питань є необхідність створен-
ня єдиного електронного банку даних відомчих нормативних ак-
тів Міністерства внутрішніх справ України. Відсутність інформа-
ції про діючі нормативні акти органів внутрішніх справ робить 
складним, а часто й зовсім неможливим доступ і ознайомлення із 
змістом цих актів. У разі, коли складнощі з приводу пошуку нор-
мативного документа виникають у працівника ОВС, то мова 
йтиме про незалежну від нього непродуктивність роботи, якщо ж 
не має можливості отримати інформацію той чи інший громадя-
нин про правотворчу діяльність МВС, можна констатувати навіть 
порушення ч. 2 ст. 3 Закону України «Про міліцію», де сказано, що 
діяльність міліції є гласною [3]. 

Наведені нагальні проблеми відомчої правотворчості органів вну-
трішніх справ вимагають невідкладного їх теоретичного вивчення та 
застосування системного практичного підходу до їх вирішення. 
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