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Нормотворча діяльність органів ви-
конавчої влади, її поняття, зміст, правове 
регулювання є актуальними питаннями 
сьогодення в Україні, які, незважаючи на 
досить великий обсяг теоретичних дослі-
джень, залишають відкритою проблемою 
законодавчої регламентації та практичної 
реалізації нормотворчого процесу взагалі 
та органів виконавчої влади зокрема. Саме 
нормотворчість (нормотворча діяльність) 
займає одне з важливих місць у системі фак-
торів, від яких залежать «позитивні резуль-
тати формування правової системи країни 
в умовах проведення правової реформи», 
а результати нормотворчої діяльності відо-
бражають загальне «враження про правову 
систему держави, ступінь її демократичнос-
ті, розвитку, цивілізованості» [1]. 
Питанням визначення дефініцій, осно-

вних ознак, стадій правотворчості, законот-
ворчості, нормотворчості, співвідношень 
цих понять приділяли увагу такі українські 
та російські науковці, як Ю.Г. Арзамасов, 
Н.О. Зезека, В.С. Ковальський, І.П. Козін-
цев, В.В. Лазарев, А.В. Малько, М.Н. Мар-

ченко, Н.І. Матузов, А. Нечипоренко, 
І.М. Погребной, Ф.М. Раянов, О.Ф. Скакун, 
В.В. Форманюк, Ю.С. Шемшученко, зазна-
чені питання стали предметом дисертацій-
них досліджень Н.Ф. Лати (2004), Л.М. Ле-
гін (2009), Я.І. Ленгер (2007), А.О. Рибалкіна 
( 2005). Але враховуючи досить тривалий 
процес створення та обговорення проекту 
Закону України «Про нормативно-правові 
акти», велику кількість неузгоджених, про-
блемних питань, пов’язаних із реалізацією 
нормотворчої діяльності суб’єктів нормо-
творчості взагалі та органів виконавчої вла-
ди зокрема, зазначені питання залишають-
ся актуальними та потребують додаткового 
дослідження 
Метою дослідження є визначення спів-

відношення понять правотворчості та нор-
мотворчості, встановлення основних ознак 
нормотворчої діяльності органів виконав-
чої влади в Україні. Досягти поставленої 
мети передбачається шляхом ознайомлен-
ня із позиціями провідних українських та 
російських науковців щодо визначення по-
няття правотворчості, нормотворчості, їх 
співвідношення. 
Перш за все слід зазначити, що пред-

метом нашого дослідження є правова 
(юридична) нормотворчість, інші норми 
та діяльність з їх створення та закріплення 
(норми звичаїв, досвіду тощо) в даному ви-
падку знаходяться поза межами вивчення. 
Правотворча діяльність є постійною діяль-
ністю держави (її уповноважених органів), 
завданням якої є підвищення якості нор-

В статье исследуется соотношение по-
нятий правотворчество, нормотворчество, 
законотворчество. Определяются основные 
отличные признаки нормотворческой дея-
тельности органов исполнительной власти.
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мативно-правих актів, зменшення кількос-
ті «неефективних нормативних актів», що 
також потребує постійної уваги до цієї ді-
яльності, виявлення та вирішення її теоре-
тичних та практичних проблем [2, с. 299]. 
Дійсно, нормативно-правові акти хоча й 
створюються уповноваженими органами 
різних рівнів та регулюють «широке коло 
інтересів» громадян, але інколи вони не 
відповідають потребам сучасності за будь-
яких підстав та при їх розробці не завжди 
враховуються соціальні, економічні та інші 
чинники, не прогнозуються наслідки при-
йняття деяких нормативно-правових актів 
[1].
На сьогодні для визначення процесу 

формування (створення) норм права, нор-
мативно-правових актів, законодавства 
та права взагалі застосовуються поняття 
правотворчості, нормотворчості та законо-
творчості. Разом із тим, ані законодавець, 
ані теоретики-науковці не дійшли єдиного, 
загальноприйнятного визначення цих по-
нять, їх взаємозв’язків.
Так, у юридичній енциклопедії 

Ю.С. Шемшученко під поняттям правотвор-
чості пропонує розуміти «напрям діяльнос-
ті держави, пов’язаний з офіційним закрі-
пленням норм права шляхом формування 
приписів, їх зміни, доповнення та скасуван-
ня. … спрямований на створення та вдо-
сконалення єдиної, внутрішньо узгодже-
ної системи норм, що регулюють суспільні 
відносини» та визначення нормотворчості 
відсилає до поняття правотворчості, тобто 
зазначені поняття, на думку Ю.С. Шемшу-
ченка, є ідентичними [3]. У сучасній право-
вій енциклопедії під правотворчістю розу-
міється «форма владної діяльності держави, 
спрямованої на створення нормативно-
правових актів, за допомогою яких в чин-
ній юридичній системі запроваджуються, 
змінюються чи скасовуються правові нор-
ми [4, с. 269]. І.М. Погребной зазначає, що 
правотворчість є однією з важливих право-
вих форм, поряд із засновницькою, право-
застосовною та контрольно-наглядовою ді-
яльністю держави, шляхом реалізації яких 
вона і здійснює свої функції. Правотвор-
чість, на його думку, є «діяльністю компе-
тентних органів держави, посадових осіб, 

спеціально уповноважених громадських 
організацій, трудових колективів або всьо-
го населення із встановлення, зміни, відмі-
ни та систематизації юридичних норм» [5]. 
Ф.М. Раянов під правотворчістю розуміє 
«особливу форму діяльності державних ор-
ганів з розробки і прийняття нормативно-
правових актів з метою встановлення, змі-
ни або відміни юридичних норм» [6, с. 252]. 
М.Н. Марченко зазначає, що правотвор-
чість є процесом втілювання волі держави 
в законі, оформлення її в певних норматив-
но-правових актах, надання правилам по-
ведінки загальнообов’язкового характеру 
[7, с. 402]. О.Ф. Скакун під правотворчістю 
розуміє правову форму державної діяльнос-
ті, яка пов’язана «із встановленням (санкці-
онуванням), зміною, скасуванням юридич-
них норм» [8, с. 294]. В.В. Лазарев вважає, 
що правотворчість та нормотворчість є 
ідентичними поняттями та розуміє під ним 
діяльність держави із втілення у формі зако-
ну державної волі. Він зазначає, що право-
творчий процес – це послідовні організацій-
ні дії, які і складають зміст нормотворчості 
[9]. Я.І. Ленгер, у свою чергу, зазначає, що 
процес нормотворчості є складним соціаль-
ним процесом, який «поєднує дію норма-
тивно-правових актів об’єктивної дійсності 
та суб’єктивну думку нормотворчого орга-
ну» та вважає, що «основою ефективного 
законодавства, основним показником» ре-
альної дії норм права буде лише «розробка 
об’єктивно обумовлених нормативно-пра-
вових актів, які відображають суспільні по-
треби» [1]. Ю.А. Ведєрніков вважає, що пра-
вотворчість – це «діяльність компетентних 
державних органів, уповноважених дер-
жавою громадських об’єднань, трудових 
колективів або … народу, чи його терито-
ріальних спільнот зі встановлення (санкці-
онування), зміни чи скасування юридичних 
норм [10].
Л.М. Легін у своєму дисертаційному 

дослідженні розмежовує поняття нормот-
ворчого та правотворчого процесів. Під 
правотворчістю вона пропонує розуміти 
«процесуальну діяльність, спрямовану на 
формування права держави та прийняття 
нормативно-правових актів, яка здійсню-
ється уповноваженими суб’єктами у визна-
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чених процедурних рамках». Разом із тим, 
Л.М. Легін зазначає, що під правотвор-
чою діяльністю слід розуміти діяльність, 
спрямовану на «створення та підтримання 
системи права в стані, який відповідає по-
требам правового регулювання суспільних 
відносин у конкретних історичних умовах» 
та під нормотворчою діяльністю – створен-
ня нормативно-правових норм і одночасно 
зазначає, що завданням нормотворчості є 
встановлення нових норм, скасування або 
заміна раніше прийнятих [11, с. 7]. Але ді-
яльність держави із підтримання системи 
права і законодавства у «контрольному» 
стані і є діяльністю із створення, відміни, 
скасування, зміни і доповнення норматив-
но-правових актів, тому, на нашу думку, 
позиція Л.М. Легін щодо розмежування 
понять нормо- та правотворчості на таких 
підставах є нелогічною та недоцільною. 
Таким чином вбачається, що деякі на-

уковці при дослідженні зазначеного пи-
тання застосовують поняття правотворен-
ня, деякі – нормотворення, але всі вони у 
ці поняття закладають однаковий зміст та 
сенс. Також можна зробити висновок, що 
поняття нормотворчості (правотворчості) 
застосовується науковцями у двох формах. 
Так, одна група науковців (В.В. Лазарев, 
Н.М. Марченко та інші) під цим поняттям 
розуміє втілення волі держави в законодав-
стві, а інша (Я.І. Ленгер, І.М. Погребной, 
Ф.М. Раянов, О.Ф. Скакун та інші) – діяль-
ність держави зі створення, відміни, зміни 
та доповнення нормативно-правових актів. 
Ми вважаємо, що обидві точки зору є до-
цільними, але вони начебто доповнюють 
одна одну та мають бути об’єднані в одно-
му понятті. Лише таким чином дефініція 
нормотворчості буде викладена в повному 
обсязі.
Разом із тим, деякі науковці розмежо-

вують зазначені поняття. Так, Я.І. Ленгер 
виокремлює два взаємопов’язані та вза-
ємозумовлюючі юридичні процеси: законо-
давчий та нормотворчій, які відрізняються 
суб’єктним складом, метою, процесом реа-
лізації і саме результатом [1]. Н.О. Зезека 
зазначає, що термін «правотворчість» має 
бути застосовано як родове, а його різно-
видами є законотворчість (створення пра-

вових норм, закріплених у законах) та 
нормотворчість (діяльність зі створення 
правових норм на підставах та відповід-
но до законів) [12, с. 168]. Тобто у цьому 
випадку під нормотворчістю розуміється 
створення підзаконних нормативних актів. 
А. Нечипоренко також вважає, що нормо-
творчість є різновидом правотворчості, яка 
спрямована «на створення норм права з їх 
наступною об’єктивацією в законодавчих і 
підзаконних нормативно-правових актах» 
і пропонує визначення поняття нормот-
ворчості наступним чином: «урегульова-
ний законодавством вид цілеспрямованої 
юридичної діяльності суб’єктів, спеціально 
уповноважених приймати, змінювати чи 
скасовувати нормативно-правові акти, що 
здійснюється в межах компетенції в уста-
новлених процедурно-процесуальних фор-
мах» [13, с. 377-378]. В.В. Форманюк дуже 
влучно зазначає, що існування різноманіт-
них наукових доробок щодо проблем нор-
мотворчості свідчить про її складність та ба-
гаторівневість та на відміну від попередніх 
авторів вважає, що «правотворчість і зако-
нотворчість містять у собі нормотворчість» 
через те, що нормотворчість має «більш 
вузький і конкретний характер». Тобто 
норма права регулює конкретні відноси-
ни, нормативний акт – «область суспільних 
відносин», право – «весь спектр суспільних 
відносин» [14, с. 126]. А.О. Рибалкін вважає 
нормотворчість підвидом правотворчості 
та пропонує розуміти під нею нормативно 
впорядковану, офіційну «діяльність ком-
петентних суб’єктів зі створення, зміни 
або скасування правових норм, метою якої 
є конкретизація актів вищої юридичної 
сили» [15, с. 7]. 
Відомо, що законодавство складаєть-

ся з системи нормативно-правових актів, 
центральну (найбільшу) частину яких скла-
дають закони (які є видом нормативно-
правового акту) та підзаконні норматив-
но-правові акти (укази, постанови, накази 
тощо), та всі вони складаються з норм пра-
ва. Разом із тим, структурними елемента-
ми системи права є: «1) норми права; 2) ін-
ститути права; 3) підгалузі права; 4) галузі 
права», тобто норма права, є «цеглинкою» 
системи права, первинним компонентом, 
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який складає інститути, підгалузі і галузі 
права [8, с. 241]. Таким чином, діяльність 
щодо створення (зміни, відміни, доповне-
ння) норми права є діяльністю зі створен-
ня і системи права, і системи законодавства 
та відповідно може бути визначена і право-
творенням і нормотворенням.
Таким чином, поняття нормотворен-

ня та правотворення можуть бути визнані 
ідентичними поняттями та застосовувати-
ся для визначення процесуальної діяль-
ності уповноважених органів із реалізації 
функцій держави щодо формування за-
конодавства шляхом створення, відміни, 
зміни, доповнення нормативно-правових 
актів. Саме таким чином державна воля 
втілюється у законодавстві (законах, підза-
конних нормативних актах тощо) і набуває 
загальнообов’язкового характеру. 
Разом із тим, на нашу думку, дуже важ-

ливо відрізняти ці два поняття. Тому ми 
погоджуємося із пропозиціями тих авторів, 
які вважають, що поняття правотворен-
ня є більш узагальнюючим поняттям, під 
яким треба розуміти діяльність усіх упо-
вноважених органів із формування права. 
Враховуючи, що результатами діяльнос-
ті органів виконавчої влади зі створення 
нормативно-правових актів є підзаконні 
нормативно-правові акти, вважаємо за до-
цільне щодо цієї діяльності використовува-
ти термін нормотворча діяльність, що має 
більшою мірою відображати зміст цього 
виду процесуальної діяльності системи ор-
ганів виконавчої влади в Україні. Вище ви-
значене підтверджується також нормами 
Положення про державну реєстрацію нор-
мативно-правових актів міністерств, інших 
органів виконавчої влади, яким визначено, 
що суб’єктами нормотворення є міністер-
ства та інші органи виконавчої влади [16, 
ч. 1 п.1].
Важливе значення при розмежуванні 

понять правотворчість, законотворчість та 
нормотворчість є визначення суб’єктного 
складу кожного з процесів. Так, Н.І. Ма-
тузов суб’єктами правотворчості зазначає 
державні органи, недержавні структури, 
наділені відповідними повноваженнями, 
до яких він відносить органи місцевого са-
моврядування, профспілки тощо, а також 

громадяни, за умови проведення рефе-
рендумів [17]. І.М. Погребной вважає, що 
суб’єктами правотворчості є державні ор-
гани; громадські організації; трудові колек-
тиви; населення держави при проведенні 
референдумів, а також можуть бути органи 
місцевого самоврядування і адміністрації 
підприємств та установ [5]. Ю.А. Ведєрні-
ков зазначає, що правотворчість здійсню-
ється державою (її органами та посадовими 
особами) і «громадянським суспільством та 
його суб’єктами» [10].
Таким чином вбачається, що коло 

суб’єктів правотворчості дійсно набагато 
ширше, ніж коло суб’єктів нормотворення, 
а це підтверджує нашу позицію, що пра-
вотворення є більш узагальненим, широ-
ким поняттям, ніж нормотворення, коло 
суб’єктів якого обмежується органами ви-
конавчої влади різних рівнів [16, ч. 1 п. 1].
Правотворча діяльність відрізняєть-

ся від інших видів державної (санкціоно-
ваної) діяльності певними специфічними 
ознаками. Науковці виділяють наступні 
ознаки правотворчості: здійснюється дер-
жавою (безпосередньо або з її дозволу), а 
також народом; проявляється у створен-
ні, зміні чи скасуванні норм права; реа-
лізується у нормативно-правовому акті; 
здійснюється відповідно до встановленої 
процедури; «має конкретно-цільову і ор-
ганізаційну спрямованість» (Ю.А. Ведєр-
ніков, О.Ф. Скакун) [10; 8, с. 294]. Право-
творчість є активною, творчою державною 
діяльністю; основним результатом право-
творчості є юридичні норми, втілені у нор-
мативно-правових актах; є засобом управ-
ління суспільством, бо саме у нормативних 
актах закріплюються правила поведінки; 
якість нормативних актів є основним по-
казником цивілізованості та демократії в 
державі (Н.І. Матузов, А.В. Малько) [17]. 
На думку В.С. Ковальського та І.П. Ко-
зінцева, правотворчість характеризується 
наступними ознаками: по-перше, право-
творчість є «юрисдикційною діяльністю 
держави (або) уповноваженого органу, ор-
ганізації; по-друге, «має об’єктивну спря-
мованість»; по-третє, «відображається в 
актах, що містять норми права чи скасо-
вують, змінюють їх»; по-четверте, «суворо 
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регламентується правовими нормами» [18, 
с.16]. Вище визначені ознаки є специфіч-
ними характерними особливостями пра-
вотворчості. До речі, в юридичній періо-
дичній, науковій та навчальній літературі 
переважно приділяється увага виділенню 
основних ознак саме правотворчості та 
окремо не визначаються ознаки нормот-
ворчої діяльності органів виконавчої вла-
ди. Так, ми вважаємо, що нормотворчість, 
як вид спеціальної діяльності системи орга-
нів виконавчої влади, має свої, притаманні 
їй ознаки, які відображають її специфіку 
та відрізняють від інших видів діяльності. 
Так, основними ознаками нормотворчості 
органів виконавчої влади, на нашу думку, 
є: 1) державна діяльність, яка реалізується 
через систему органів виконавчої влади; 
2) здійснюється в порядку і процедурі ре-
гламентованих чинним законодавством; 3) 
результатом її є нові чи удосконалені під-
законні нормативно-правові акти. 
Підсумок: враховуючи, що, по-перше, 

коло суб’єктів правотворчості є більш ши-
роким, ніж суб’єктів нормотворення (що 
обмежується органами виконавчої влади 
різних рівнів), по-друге, результатами 
діяльності органів виконавчої влади із 
створення нормативно-правових актів є 
підзаконні нормативно-правові, по-третє, 
правотворчість є більш узагальнюючим 
поняттям, під яким треба розуміти діяль-
ність всіх уповноважених органів із фор-
мування права, по-четверте, термін «нор-
мотворча» більш точно відображає зміст 
цього виду процесуальної діяльності сис-
теми органів виконавчої влади в Україні, 
слід використовувати термін «нормотвор-
ча», а не правотворча, діяльність органів 
виконавчої влади. При цьому, нормотвор-
ча діяльність органів виконавчої влади 
складає сутність та зміст нормотворчого 
процесу, який є різновидом правотвор-
чості і полягає у діяльності уповноваже-
них органів (державної виконавчої влади 
України та їх посадових осіб) із створен-
ня нормативно-правових актів в порядку 
суворо регламентованому законодавством 
(залежно від органу нормотворення та 
виду нормативно-правового акта, який 
створюється).
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