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на правомірність актів місцевих дер-
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Статья посвящена содержанию прин-
ципов нормотворческой про цедуры, их 
влияние на правомерность актов мест-
ных государственных администраций. 
Предложена система принципов нор-
мотворческой про цедуры. Определена 
важность законодательного закрепления 
принципов нормотворчества.
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мотворческая про цедура, акты управ-
ления, органы исполнительной власти, 
право.
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С
еред науковців сучасності 
триває дискусія щодо необ-
хідності обмеження застосу-
вання в публічному управлін-

ні підзаконної нормотворчості. В першу 
чергу це обумовлено тим, що  низка до-
слідників вказують на чисельні недоліки 
підзаконних актів, а через це на форму-
вання правового нігілізму [1].

Подолання дефектів актів публічно-
го управління можливо при дотриман-
ні низки гарантій. Серед цих гарантій 
ключову позицію посідає регламентація 
та  дотримання принципів нормотвор-
чої про цедури місцевими державними 
адмініст раціями.

Питання принципів нормотворчості 
є  досить дослідженим в  теорії адмініст-
ративного права. До провідних фахівців, 
які здійснювали наукові пошуки у цьому 
питанні, можна віднести: В. Б. Авер’яно-
ва, Л. М. Бєлкіна, Є. В. Додіна, Б. В. Дрей-
шова, С. В. Ківалова, Ю. М. Оборотова, 
А.  Ю.  Осадчого, О.  Ф.  Скакун, В.  П.  Ти-
мощука та ін.

В останніх дослідженнях, в  яких роз-
кривалися принципи нормотворчості, 
головним чином порушувалися питан-
ня їх  класифікації та  розкриття змісту. 
Проте залишилися поза увагою право-
ве закріплення та  дотримання принци-
пів нормотворення, як  гарантії забезпе-
чення правомірності актів місцевих дер-
жавних адмініст рацій.

Метою цієї статті є визначення систе-
ми принципів нормотворчої про цедури 
з  урахуванням норм Кодексу адмініст-

ративного судочинства Украї ни та з’ясу-
вання, як  дотримання цих принци-
пів буде впливати на  правомірність ак-
тів, які  приймають місцеві державні 
адмініст рації.

Нормотворчість органів виконав-
чої влади відзначається оперативністю, 
гнучкістю, яка дозволяє регламентувати 
ті аспекти суспільних відносин, які зали-
шились занадто конкретними для  зако-
нодавця і меншою формальністю, порів-
няно із  законотворчістю. Місцеві дер-
жавні адмініст рації достатньо швидко 
реагують на  проблеми, які  виникають 
в суспільстві на певній адмініст ративно-
територіальній одиниці, при цьому вра-
ховується, як інте реси держави, так і на-
селення, що мешкає у ме жах компетенції 
відповідного органу.

До позитивної сторони нормотвор-
чості з  боку місцевих державних 
адмініст рацій також необхідно відне-
сти і  компетентність таких органів, на-
явність спеціальних знань і  спеціально-
го досвіду у  розробників нормативного 
акта, їх  знання місцевих та  інших умов, 
що  може збільшити ефективність, до-
цільність прийнятого рішення, достат-
ньо глибоке розуміння ними питан-
ня, характеру взаємовідносин адресатів 
владного акта, існуючої практики тощо. 
Проте є  і негативна сторона такої нор-
мотворчості, яка обумовлена відносною 
закритістю про цедури прийняття пра-
вового акта, складності застосування 
норм через велику кількість норматив-
них актів та відсутності контролю з боку 
суспільства.

Аналіз чинного законодавства дозво-
ляє дійти до  висновку, що  нормотвор-
ча про цедура місцевих державних 
адмініст рацій закріплена головним чи-
ном у Конституції Украї ни, Законі Украї-
ни «Про місцеві державні адмініст-
рації» та регламенті місцевої державної 
адмініст рації, однак, ці акти не деталізу-
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ють про цедуру прийняття актів місце-
вих державних адмініст рацій та  не  міс-
тять системи принципів нормотворен-
ня, що, врешті-решт, впливає на  якість 
актів управління. Не знайдемо ми подіб-
них принципів і в інших правових актах.

У той же час необхідно звернути ува-
гу, що  певні норми, все-таки, містять 
базові засади, на  яких має ґрунтувати-
ся нормотворча діяльність. До таких 
загальних принципів належать: закон-
ність, гуманізм, демократизм, гласність 
тощо [2, c. 325].

Проте з точки зору правомірності ак-
тів місцевих державних адмініст рацій 
такий перелік принципів не дозволяє ве-
сти мову про повну гарантованість при-
йняття актів, які  не  будуть містити де-
фектів.

Вчення про правомірні акти свідчить, 
що  це акти, які  відповідають не  тільки 
Конституції Украї ни та законам Украї ни, 
а  й про цедурі його видання, іншим іс-
тотним вимогам. Враховуючи це, необ-
хідно проаналізувати ч.  3 ст.  2 Кодексу 
адмініст ративного судочинства Украї ни 
(далі – КАС Украї ни) [3], в якій містить-
ся перелік обставин, на  які  має зверну-
ти увагу суд у  разі оскарження рішен-
ня суб’єкта владних повноважень, яким 
може бути також і  місцева державна 
адмініст рація. До таких обставин нале-
жать, чи  прийняті вони: 1) на  підставі, 
у ме жах повноважень та у спосіб, що пе-
редбачені Конституцією та  законами 
Украї ни; 2) з  використанням повнова-
ження з  метою, з  якою це повноважен-
ня надано; 3) обґрунтовано, тобто з ура-
хуванням усіх обставин, що  мають зна-
чення для  прийняття рішення (вчинен-
ня дії); 4) безсторонньо (неупередже-
но); 5) добросовісно; 6) розсудливо; 7) 
з  дотриманням принципу рівності пе-
ред законом, запобігаючи всім формам 
дискримінації; 8) пропорційно, зок рема 
з дотриманням необхідного балансу між 

будь-якими несприятливими наслідка-
ми для  прав, свобод та  інте ресів особи 
і  цілями, на  досягнення яких спрямо-
ване це рішення (дія); 9) з урахуванням 
права особи на  участь у  процесі при-
йняття рішення; 10) своєчасно, тобто 
протягом розумного строку.

З урахуванням вчення про  загаль-
ні принципи нормотворчості та вимоги, 
які містяться в КАС Украї ни, можна ви-
ділити систему принципів нормотвор-
чої про цедури місцевих державних 
адмініст рацій. При цьому систему не-
обхідно розглядати як  сукупність ком-
понентів, взаємодія яких викликає по-
яву нових, інтегративних властивостей, 
не притаманних окремим компонентам, 
які утворюють систему в цілому [4, c. 99] 
Це у свою чергу вказує на те, що дотри-
мання лише якогось окремого принципу 
без урахування інших призведе до того, 
що прийнятий акт буде мати ознаки де-
фектності, а  отже, виникнуть питання 
щодо його правомірності та дієвості.

До керівного принципу нормотвор-
чої про цедури місцевих державних 
адмініст рацій необхідно віднести прин-
цип верховенства права, який містить 
свої базові засади в Конституції Украї ни, 
однак не  розкриває його сутність. Про-
те аналіз чинного законодавства та ст. 8 
КАС Украї ни зазначають, що  цей прин-
цип полягає в тому, що зок рема людина, 
її  права та  свободи визнаються найви-
щими цінностями та  визначають зміст 
і  спрямованість діяльності держави. 
Принцип верховенства права є за своєю 
суттю принципом природного пра-
ва як  сукупності ідеальних, духовних 
і  справедливих понять про  право [5, c. 
6]. Підводячи цей принцип до  вимог 
нормотворчої про цедури, важливо вка-
зати на  те, що  під час нормотворчої ді-
яльності, яку здійснюють місцеві дер-
жавні адмініст рації, вони повинні орі-
єнтуватися, що  створювані норми пере-
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дусім мають задовольняти потреби лю-
дини, і  в цьому спрямованість держа-
ви, а вже потім розкривати управлінські 
інте реси. Недотримання цього принци-
пу може бути покладено в основу оскар-
ження такого акта з  посиланням на  те, 
що  його пріоритетністю є  захист дер-
жавних інте ресів, а не людини та її прав 
і свобод.

Базовим принципом нормотворчої 
про цедури з  видання актів місцевими 
державними адмініст раціями є принцип 
законності, який полягає в тому, що нор-
мативно-правові акти органів виконав-
чої влади мають підзаконний характер 
та  видаються у  ме жах закріплених по-
вноважень.

Підзаконність – важливий чинник ре-
алізації принципу законності в  держав-
ному управлінні, у відповідності з яким 
уся управлінська діяльність повинна 
здійснюватись у  виключній відповідно-
сті з законом. Цей принцип виявляє себе 
у тому, що юридична сила, тобто підпо-
рядкованість одного акта іншому, пов’я-
зана із  чіткою ієрархією в  системі орга-
нів державної виконавчої влади, а  від-
так розпорядження місцевих державних 
адмініст рацій повинні відповідати зако-
нам. В  деяких випадках вказують на  те, 
що  принцип законності в  нормотвор-
чій діяльності пов’язаний і  з відповідні-
стю акта управління не тільки Конститу-
ції Украї ни та Закону Украї ни, але і пра-
вовим актам інших органів державної 
влади, що ієрархічно знаходяться на ви-
щій ланці. Однак таку позицію не  під-
тримує низка вітчизняних дослідни-
ків. Так, В. Б. Авер’янов висловлюється 
щодо спотворення принципу законності 
у  випадку, коли здійс нюється відповід-
ність акта не  тільки Конституції та  За-
кону Украї ни, а й сумнозвісному «відом-
чому законодавству» [6, c. 6].

Тому доцільно, розкриваючи цей 
принцип, стверджувати, що  владний 

характер правового акта не  означає, 
що  орган, який його видає, діє на  свій 
розсуд, поза будь-якими межами. Ви-
даючи такий акт, орган виконавчої вла-
ди зобов’язаний діяти відповідно до ви-
мог закону. Підзаконність також озна-
чає, що  акт повинен точно і  повністю 
відповідати меті, приписам, вимогам 
законодавчого акта, на виконання якого 
його видано, та  іншим актам вищестоя-
щих органів, як за змістом, так і за про-
цедурою видання та введення його у дію. 
Нормативно-правові акти місцевих дер-
жавних адмініст рацій приймаються ор-
ганами виконавчої влади для  розвитку 
законодавчих актів, доповнюють і  кон-
кретизують їх  та  пов’язані з  досягнен-
ням часткового результату, його адре-
сати конкретно визначені, як  і  окремі 
юридичні приписи, що містяться у ньо-
му, внаслідок чого нормативно-пра-
вовий акт має підзаконний характер – 
у ньому не може бути виявлена держав-
на влада у тій повноті, як це може мати 
місце в законі [7, c. 88].

Враховуючи частину 3 статті 2 КАС 
Украї ни, можна сказати, що  прин-
цип законності буде охоплювати те, 
що  акт управління має бути прийня-
тим: 1) на підставі, у ме жах повноважень 
та у спосіб, що передбачені Конституцією 
та  законами Украї ни; з  використанням 
повноваження з метою, з якою це повно-
важення надано, запобігаючи всім фор-
мам дискримінації.

До наступного принципу нормотво-
рення необхідно віднести принцип де-
мократизму, який ефективно вияв-
ляє погляди і  бажання громадян кра-
їни, що  може бути здійснено шляхом 
вивчення громадської думки, пропо-
зицій окремих громадян та  організа-
цій. Названий принцип дозволяє брати 
участь безпосередньо чи  опосередкова-
но у  правотворчому процесі представ-
ників громадськості та  надає змогу ос-
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таннім висловлювати суспільну думку 
щодо певних пріоритетів держави та су-
спільства. Так, відповідно до  положень 
Типового регламенту місцевої держав-
ної адмініст рації п. 70. Проект розпоря-
дження, який стосується життєвих інте-
ресів широких верств населення відпо-
відної адмініст ративно-територіальної 
одиниці, прав, свобод і  законних інте-
ресів громадян, передбачає затверджен-
ня регі ональних програм економічно-
го, соціального, культурного розвит-
ку, а  також має важливе соціально-еко-
номічне значення для  її розвитку, може 
бути винесений для  публічного обгово-
рення на  будь-якому етапі підготовки 
шляхом опублікування у друкованих за-
собах масової інформації або  доведен-
ня до  відома населення в  інший спосіб 
[8]. Принцип демократизму нормотвор-
чої про цедури знаходимо у  відповідній 
кореспондуючій вимозі, яка висуваєть-
ся до  владного рішення, що  закріплено 
в  ч.  3 ст.  2 КАС Украї ни в  такому фор-
мулюванні – з  урахуванням права осо-
би на участь у процесі прийняття рішен-
ня. Ця теза стосується також принципу 
гласності нормотворчої про цедури і  по-
лягає в тому, щоб розробка та прийнят-
тя нормативних актів проходили з  до-
триманням певної про цедури та  участі 
громадськості під час такої про цедури. 
Порушення меж законодавчо визначе-
ного правового регулювання, переви-
щення повноважень роб лять акт орга-
ну виконавчої влади чи посадової особи 
незаконним, а отже, недійсним. Ще біль-
ше зазначений принцип стосується про-
ектного етапу нормотворчості, під час 
якого має проводитись своєрідний мо-
ніторинг процесу адмініст ративної нор-
мотворчості з  метою унеможливлення 
порушень з боку посадових осіб органів 
виконавчої влади.

Нормотворець повинен постійно від-
слідковувати зміни, що  відбуваються 

у  суспільстві, орієнтуватися на  практи-
ку застосування вже діючих актів, своє-
часно заповнювати прогалини в  праві, 
що знаходить свій прояв у зв’язку з прак-
тикою. Крім цього, інформація про про-
ект акта має бути надана громадськості 
через офіційні веб-сторінки.

Можливий доступ громадськості 
до  проектної роботи місцевих держав-
них адмініст рацій закріплено у  ст.  5 За-
кону Украї ни «Про доступ до  публіч-
ної інформації», де міститься посилан-
ня щодо систематичного та оперативно-
го оприлюднення інформації: в  офіцій-
них друкованих виданнях; на офіційних 
веб-сайтах в мережі Інтернет; на  інфор-
маційних стендах; будь-яким іншим спо-
собом [9].

Наступним принципом, що  характе-
ризує нормотворчу про цедуру місце-
вих державних адмініст рацій, є  прин-
цип обґрунтованості. У певних випадках 
він має узагальнюючу назву публічності 
[10, c. 117]. Відповідно до цього принци-
пу при розробці проекту нормативного 
акта місцевими державними адмініст-
раціями в  основу закріплення держав-
ної волі мають бути покладені сформо-
вані на демократичних засадах потреби 
та  інте реси більшості, а  не  особисті по-
треби незначної кількості людей з  ура-
хуванням того, що  орган влади має до-
класти достатньо зусиль для  з’ясуван-
ня всіх обставин, які  можуть вплину-
ти на  прийняття рішення. Цей прин-
цип знаходить своє закріплення у таких 
вимогах, які  містяться в  ч.  3 ст.  2 КАС 
Украї ни – обґрунтовано, тобто з  ураху-
ванням усіх обставин, що мають значен-
ня для  прийняття рішення, розсудливо 
та пропорційно, зок рема з дотриманням 
необхідного балансу між будь-якими не-
сприятливими наслідками для прав, сво-
бод та  інте ресів особи і  цілями, на  до-
сягнення яких спрямоване це рішення. 
До принципу обґрунтованості має бути 
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віднесено і таку вимогу, як своєчасність, 
тобто прийняття акта управління у  ро-
зумний строк – у  терміни, коли такий 
акт є актуальним і відповідає потребам 
суспільства та ситуації, яка склалася.

Дослідниками виділяються й  інші 
принципи, такі, як: професіоналізм, на-
уковість, підконт рольність, викладення 
мотивів тощо [2, c. 324; 10, c. 130]. Проте 
необхідно зауважити, що такі спеціальні 
принципи правильніше назвати умова-
ми, вони є допоміжними і впливають го-
ловним чином на якість акта управління.

Аналізуючи принципи нормотворчої 
про цедури прийняття актів місцевими 
державними адмініст раціями, необхід-
но вказати на те, що існує певна узгодже-
на система, яка складається з принципів: 
верховенства права, законності, демо-
кратизму, гласності та  обґрунтованості. 

Їх взаємозв’я зок і нерозривність обумов-
лені тим, що  кожний із  наведених прин-
ципів доповнює один одного і  в цілому 
формує гарантію видання правомірного 
акта управління. Детально розкрити на-
ведені принципи у законі, що регулював 
би виключно нормотворчу про цедуру 
місцевих державних адмініст рацій, немає 
обґрунтованої потреби, оскільки ці прин-
ципи будуть властиві будь-якій підзакон-
ній нормотворчості. Тому доцільно їх за-
кріпити в комплексному правовому акті, 
наприклад, у Законі Украї ни «Про норма-
тивно-правовий акт». Однак не  можна 
очікувати, що правове закріплення систе-
ми принципів нормотворчої про цедури 
буде панацеєю від появи дефектних актів 
управління, оскільки принципи – це го-
ловним чином орієнтири, ідеали, до яких 
має прагнути нормотворець.
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