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Постановка проблеми. В умовах сучасних кар-
динальних змін державотворчого та правотворчого 
змісту набувають особливого значення питання фі-
лософсько-правової рефлексії, переосмислення нор-
мативного підґрунтя відомчих нормативно-правових 
актів, їх різновидів, які можуть застосовуватися упо-
вноваженими органами за умови мінімізації втручан-
ня вищих державних органів. Задля створення надій-
ного сучасного наукового фундаменту майбутнього 
відомчого нормативно-правового акта доцільним 
вбачається історичний екскурс у специфіку дослі-
дження того чи іншого правового питання вчени-
ми-філософами. Це дозволить виділити визначальні 
тенденції розвитку як правової доктрини, так і нор-
мотворчої діяльності, результатом якої є прийняття 
відомчого нормативно-правового акта, окреслити 
певні проблемні питання з одночасним з’ясуванням 

шляхів їх вирішення в різні історичні періоди для 
того, щоб уникнути повторення в майбутньому не-
гативних проявів правового регулювання та запо-
зичити позитивний досвід. Врахування історичного 
досвіду доктринальних досліджень певних право-
вих феноменів дозволяє формувати досконалe сучас-
не методологічне підґрунтя для новітньої відомчої 
нормотворчості. Це все повною мірою стосується 
й доктринального дослідження поняття «відомчий 
нормативно-правовий акт».

Саме тому метою статті є аналіз історіографії до-
слідження у вітчизняній правовій науці засад відо-
мчого нормативно-правового акта в нормотворчому 
процесі з детальним аналізом сучасних та ретроспек-
тивних наукових джерел із вказаної проблематики.

Стан дослідження. Перші наукові роботи, які 
безпосередньо або опосередковано іншими юри-
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дичними категоріями досліджували окремі аспекти 
відомчої нормотворчості, належать до другої поло-
вини ХХ ст. та розкривалися в роботах таких учених, 
як Н.Д. Абдуллаєв, С.С. Алексєєв, Б.В. Дрейшев,  
Д.А. Керімов, А.С. Піголкін, С.В. Поленіна.

Наприкінці ХХ ст. значно підвищується інтерес 
до вивчення проблематики відомчої нормотворчос-
ті, що пов’язано з трансформаційними процесами 
всередині суспільства та реформуванням держав-
но-правових явищ у країнах, що утворилися на те-
ренах Радянського Союзу, у тому числі й в Україні. 
Насамперед це викликано необхідністю оператив-
ного оновлення нормативно-правової бази. Указа-
ний період характеризується науковими розробками 
проблем відомчої нормотворчості В.М. Карташева,  
В.В. Степаняна, А.А. Соколової, М.М. Марченка, 
О.Г. Мурашина.

На початку ХХІ ст. в юридичній науці проблема-
тика відомчого нормативно-правового акта набуває 
статусу самостійного об’єкта наукового досліджен-
ня. Велике значення для загального розуміння та 
розв’язання проблем, пов’язаних із різним аспек-
тами відомчої нормативно-правової діяльності, ма-
ють положення та висновки, що містяться в працях  
В.Б. Авер’янова, В.М. Горшеньова, А.В. Міцкевича, 
П.М. Рабіновича, О.Ф. Скакун. Окремі питання відо-
мчої нормотворчості розглядалися в роботах таких 
учених-юристів, як О.М. Бандурка, Р.Ф. Васильєв, 
В.О. Котюк, В.Л. Кулапов.

У науковій літературі питанням історичних пере-
думов становлення відомчої нормотворчості цікави-
лись такі науковці: Т.А. Золотухіна, А.П. Мазуренко. 
Так, А.П. Мазуренко в статті «Правотворческая по-
литика как особая разновидность правовой поли-
тики: региональный аспект» проаналізував процес 
становлення та розвитку також і відомчої політики 
[6]. Варто виділити радянського вченого-правознав-
ця Ю.О. Тихомирова, який у праці «Конституція, 
закон і підзаконний акт» детально досліджує істо-
ричний екскурс становлення відомчого нормативно-
правового акта як одного з видів підзаконного нор-
мативно-правового акта в радянські часи [13]. Серед 
сучасних українських науковців, які вперше нама-
галися узагальнити історичний процес становлення 
відомчої правотворчої політики в Україні, доцільно 
виділити Ю.О. Ващука [3].

На сьогодні у вітчизняній юридичній науці вини-
кла гостра потреба в науковому переосмисленні фе-
номену відомчої нормотворчості в контексті транс-
формації суспільних відносин. Історія відомчих 
нормативно-правових актів досі ще не була предме-
том глибокого наукового дослідження, тому доціль-
но зупинитись на вказаному питанні детальніше.

Виклад основних досліджень. У ХХІ ст. акту-
алізується проблема дослідження відомчої нормот-
ворчості та її результатів – відомчих нормативно-
правових актів. Це пояснюється насамперед тим, що 
відомча нормотворчість і правова природа відомчих 
нормативно-правових актів не має однозначно єди-
ного рішення, оскільки деякі вчені, пропагуючи аб-
солютну ідею «верховенства права»», пропонують 

повну ліквідацію всієї підсистеми відомчих норма-
тивно-правових документів. Проте більшість теоре-
тиків права розуміють, яке важливе значення мають 
відомчі нормативно-правові акти в правову регулю-
ванні різноманітних сфер у соціумі.

Сучасна правова система України формувалася на 
основі правового досвіду Російської імперії, досвіду 
«радянської держави» та відповідного «перехідного 
періоду» 90-х років. Змінювалась правотворча по-
літика в Україні й у відповідні історичні періоди. 
Проте варто наголосити, що такий вид правотворчої 
політики, як відомча нормотворча політика почала 
своє існування ще в Російській імперії, у складі якої 
знаходилась значна територія України.

У період монархічного розвитку Росії вся по-
внота влади (законодавчої, виконавчої та судової) 
належала монарху, що у свою чергу законодавчо 
закріплювалось. Нормативному закріпленню підля-
гали всі важливі сфери державного та суспільного 
життя. Перші міністерства були створені в 1802 році 
за правління Олександра І, у період переходу Росії 
від колегіальної форми правління до міністерської. 
У цей час виникають перші норми права, суб’єктом 
прийняття яких була виконавча влада. Створюється 
вісім міністерств: Військових сухопутних сил, Вій-
ськових морських сил, Закордонних справ, Комерції, 
Фінансів, Народної освіти та Юстиції. Згідно з Ма-
ніфестом «Про установу міністерств» від 8 вересня 
1802 року відображалось організація, діловодство, 
система взаємовідносин структурних частин мініс-
терств, взаємодія з іншими державними органами 
[2, с. 7–8]. Таким чином, відомча нормотворча ді-
яльність почала розвиватись та відображати важливі 
зміни, які відбуваються у сфері суспільних відносин.

Проте в жовтні 1917 року з приходом до влади 
більшовиків конституційних процес, започаткова-
ний у Російській імперії, змінився. Падіння в Росії 
царського режиму передувало виникненню новіт-
ньої української державної формації. Радою Народ-
них Комісарів було проголошено, що радянська вла-
да визнає національні права українського народу.  
У цей час відбувається оформлення «нового права», 
зокрема в 1918–1919 роках відбулась повна система-
тизація права. Повноваженням видавати законодавчі 
акти був наділений Всеросійський з’їзд рад, Всеро-
сійський центральний виконавчий комітет (далі –  
ВЦВК), РНК, а з 1919 року – Президіум ВЦВК.  
В Україні в цей час вищим органом влади Української 
Народної Республіки стали Всенародні збори, які й 
здійснювали законодавчу владу. Займалися видан-
ням правових актів і центральні органи управління, 
місцеві ради. Принципової відмінності між законом 
та відомчим нормативним актом не було, розрізняли 
лише за органом, який їх видав [2, с. 176–178]. При 
цьому відомче управління суспільними процесами 
носило здебільшого партійний характер та було ор-
ганічною складовою правотворчої політики.

З прийняттям в 1937 році нової Конституції УРСР 
усі нормативні акти поділялися на закони та підза-
конні акти. Закони ухвалювалися простою більшіс-
тю Верховної Ради. Проте, незважаючи на консти-
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туційні декларації, вияви законотворчої діяльності 
Верховної Ради зводилися до затвердження народно-
господарських планів і бюджету республіки та указів 
Президії Верховної Ради, які за своєю юридичною 
силою були підзаконними актами.

З початку 1930-х років малочисельність зако-
нів сприяла розвитку відомчої нормотворчості під 
тиском партійної доцільності. Зазначене призвело 
до дестабілізації засад верховенства права. Право-
творча політика набула ознак відомчої нормотвор-
чої політики, адже найважливіші державні рішення 
приймалися шляхом видання підзаконних за своєю 
силою нормативних актів. Відображаючи волю ком-
партії, відомча нормотворча політика стала інстру-
ментом державної політики в руках вузького кола 
партійних і державних чиновників.

У радянські часи, хоча в Конституції СССР 1936 
року декларувались права та свободи радянських 
громадян, у секретних відомчих нормативних ак-
тах фактично містилися імперативи, спрямовані на 
утиск прав і свобод радянських громадян. Така стра-
тегія «подвійних стандартів» у державному будівни-
цтві підривала основу державного ладу й авторитет 
правлячої партії [3, с. 15].

Наступним важливим кроком для концептуаль-
ного розвитку правової політики щодо розвитку 
процесу відомчого нормотворення було прийняття 
Конституції РСР 1978 року. У ній законодавчо за-
кріплювалась можливість видавати підзаконні нор-
мативно-правові акти Радою Міністрів Української 
РСР.

Проте відомча нормотворчість у силу своєї специ-
фіки досить часто піддавалась справедливій критиці 
через занадто детальне, а іноді навіть і непотрібне 
регулювання суспільних відносин. Тому в 80-х ро-
ках ХХ ст. були перші спроби упорядкувати відомчу 
нормотворчість й удосконалити систему відомчих 
нормативних актів. У цей період були перші спро-
би докорінно змінити на краще правову політику у 
сфері відомчої правотворчості шляхом здійснення 
відповідної правової реформи. У матеріалах резо-
люції ХІХ Всесоюзної конференції КПРС про пра-
вову реформу зазначалось, що необхідно зменшити 
«загальну кількість нормативних актів міністерств, 
державних комітетів і відомств СРСР, оскільки вони 
містять протиріччя, допускається відхилення від ви-
мог законів».

Останній етап розвитку процесу відомчого нор-
мотворення в радянській державі був пов’язаний із 
періодом «перебудови» та розпадом СРСР. Відбу-
ваються докорінні зміни всієї нормативно-правової 
бази на основі відмови від тоталітарної комуніс-
тичної ідеології, відбувається посилення самостій-
ності республіканського законодавства союзних та 
автономних республік СРСР. Варто зазначити, що в 
Радянському Союзі нараховувалось близько 170 со-
юзних міністерств та інших відомств. За кількістю 
міністерств (відомств) СРСР був рекордсменом у 
світі. Проте їхня діяльність не завжди приносила ко-
ристь. Так, міністр оборони був членом політбюро та 
мав значно більші повноваження та можливості, ніж 

міністр житлово-комунального господарства, а деякі 
державні структури, такі як Конституційний суд як 
обов’язковий атрибут правової держави, узагалі не 
був заснований [4].

Період 90-х років характеризується політичними, 
економічними та соціальними реформами, акцент 
здебільшого полягає на різкому збільшені законів 
у порівнянні з виданням інших нормативно-право-
вих актів. Указаний курс полягав у спрощеному ро-
зумінні пріоритетності закону як кількісної переваги 
законодавства над всіма іншими нормативними акта-
ми. Тому виникає неврегульованість, теоретична та 
практична неясність статусу відомчої нормотворчос-
ті, вона знову отримала риси фактично домінуючої, 
пріоритетної форми правового регулювання. Відомча 
нормотворчість залишається суперечливою, безсис-
темною та непослідовною, що у свою чергу вимагає 
подальшого посилення контролю за порушеннями, 
які зустрічаються у сфері відомчого регулювання.

Водночас, аналізуючи російську правову систему, 
варто зазначити, що історично вона тісно пов’язана 
з континентальною правовою системою. Традиція 
видання нормативних актів за юридичною силою 
стоїть нижче закону, має давню історію. У дорево-
люційній Росії це обов’язкові постанови, інструкції 
та розпорядження, що виходили від Ради Міністрів, 
окремих міністрів, інших посадових осіб, які згідно 
зі ст. 80 Основних державних законів (1906 рік) не 
повинні були суперечити закону. За радянських ча-
сів підзаконними нормативними правовими актами 
були постанови Рад Міністрів, міністерські (відомчі) 
інструкції, накази, вказівки [15].

Підсумовуючи викладене, слід погодитись із дум-
кою Ю.В. Ващук та зазначити, що українська відо-
мча нормотворчість формувалась у складний супер-
ечливий період виникнення та становлення правової 
системи України [3, с. 17].

Одночасно необхідно підкреслити, що в Україні 
нині створена власна правова база, яка складає де-
сятки тисяч нормативно-правових актів. При цьому 
досить впливовим виявився той фактор, що вітчизня-
ні нормотворці, особливо в перші роки незалежності 
держави, не мали досвіду творення законодавства, 
необхідного для перехідного періоду, для створення 
політичної, економічної, соціальної та правової сис-
теми, орієнтованої на ринкові відносини. Більшість 
законодавчих актів перших років незалежності мали 
декларативний, несистемний, непослідовний харак-
тер, тому суперечлива відомча нормотворчість стала 
закономірним явищем. Характеризуючи це явище, 
В.М. Селіванов небезпідставно вважає, що відомча 
нормотворчість уже в суверенній Україні намагаєть-
ся підмінити законодавчу діяльність, відомчі норма-
тивно-правові акти – закони [11, с. 283].

Сучасний етап розвитку правової системи Укра-
їни характеризується проголошенням принципу 
верховенства права, поділом влади на законодавчу, 
виконавчу та судову. Відомчому регулюванню на-
дається особлива увага, відбувається процес пере-
осмислення значення та ролі відомчого нормативно-
правового акта, пропонується низка підходів щодо 
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систематизації відомчих нормативно-правових ак-
тів. На часі чітке та зрозуміле розуміння, що відо-
мча сфера займає самостійне та значуще положення 
щодо решти нормативних актів. Процес оптимізації 
правового регулювання не можливий без відомчих 
нормативно-правових актів, оскільки за допомогою 
лише законів неможливо реагувати на нагальні про-
блеми, тому применшувати значення відомчих нор-
мативно-правових актів неправильно.

З іншого боку, неприпустимо також переоціню-
вати роль відомчої нормотворчості. Тому необхідна 
гармонізація змісту законодавчих і відомчих актів, 
існує потреба у визначеності міри та питомої ваги ві-
домчої нормотворчості в загальному правотворчому 
процесі. Важливим постає питання систематизації 
та гармонійного поєднання відомчих та інших нор-
мативно-правових актів у сучасному законодавстві 
української системи.

Висновки. Процес відомчої нормотворчості 
відіграє суттєву роль у житті держави та суспіль-
ства, тому вивчення закономірностей його виник-
нення, розвитку, функціонування та прояву стає 
об’єктивною потребою сучасної юридичної науки. 
Сьогодні значно актуалізується необхідність комп-
лексного дослідження відомчої нормотворчості як 

багатоаспектного явища, що обумовлено інтенсив-
ністю нормотворчого процесу в Україні, тенденція-
ми глобалізації та уніфікації законодавчої бази, по-
силенням політичного фактору у сфері утворення 
права. Україна перебуває на перехідному (трансфор-
маційному) етапі державно-правового розвитку. Це 
в свою чергу, з одного боку, вимагає від публічно-
владних інституцій оновлення національної законо-
давчої бази, а з іншого – активізації наукових дослі-
джень проблем формування права, правотворчості, 
інституту реалізації права (нормотворчості, у тому 
числі й відомчої нормотворчості).

Досліджуючи проблему відомчої нормотворчості 
на різних історичних етапах її розвитку та станов-
лення, встановлено, що на сучасному етапі осно-
вними напрямами діяльності з розв’язання проблем 
відомчої нормотворчості слід вважати приведення 
правових норм у відповідність до об’єктивної дій-
сності; усунення існуючих прогалин у регламентації 
суспільних відносин; посилення структурованості 
системи відомчих актів; удосконалення процедур 
підготовки та прийняття нормативно-правових ак-
тів; уточнення механізму контролю за нормотвор-
чою діяльністю; розробка завершеного циклу систе-
матизації актів.
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