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МЕТА ЛЕКЦІЇ:

Метою лекції є загальнотеоретична характеристика правотворчості (нормотворчості) як багатоаспектного явища правової дійсності, функціонально призначення якого полягає у створенні, зміні чи скасуванні правових норм, а також упорядкування та вдосконаленні нормативно-правового матеріалу. 

Мета лекції опосередковується такими завданнями:

1. Подолання термінологічної невизначеності категорії, що відображає пізнавальну за змістом та правову за формою діяльність уповноважених суб’єктів права з виявлення закономірностей суспільного розвитку та їх переведення на мову юридичних принципів і норм; 

2. З’ясування плюралізму підходів учених до розкриття змісту поняття правотворчість.

ВСТУП

Актуальність теми лекції полягає в тому, здобувач вищої освіти, а в найближчому майбутньому – потенційний суб'єкт управлінських правовідносин, має розуміти сутність і призначення підзаконної правотворчості як однієї з правових форм здійснення функцій різних органів публічної влади, і, передусім, напрямів діяльності МВС України та Національної поліції України. 

1. Вживання термінів правотворчість і нормотворчість

у сучасній правничій науці

Важливою та необхідною передумовою розвитку загальнотеоретичної юридичної науки є визначеність її термінологічного ряду, що складається зі словесних символів понятійно-категоріального апарату науки. Огляд навчальної та наукової юридичної літератури з відповідної тематики засвідчує той факт, що одним із елементів цього ряду, який до того ж характеризується певною невизначеністю, є спеціальний юридичний термін як словесне позначення категорії, що нею відображається діяльність уповноважених суб’єктів права зі створення, зміни чи скасування правових норм.

На особливу увагу в контексті питання, що складає предмет розгляду, заслуговує дисертаційне дослідження О. Ющика «Теоретичні проблеми законодавчого процесу» [22], в якому автор, з-поміж інших питань, торкається і спеціальної юридичної термінології в аспекті предмета свого наукового дослідження. Теоретичні положення, викладені в цій праці мають методологічне значення і стануть предметом подальшого наукового аналізу.

Огляд наукової і навчальної юридичної літератури, присвяченої проблемі правотворчості, свідчить як про відмінність у поглядах учених щодо розуміння однойменного поняття, так і про вживання ними різних термінів для словесного позначення цієї загальнотеоретичної категорії.

Зауважимо, що у науковій і навчальній юридичній літературі вживаються такі терміни, як словесний символ поняття, що відображає інтелектуальну діяльність, спрямовану на виявлення закономірностей суспільного розвитку та їх переведення на мову юридичних принципів і норм: 1) правотворчість і 2) нормотворчість. 

Принагідно відзначити і той факт, що окремі правники методологічно некоректно використовують ці терміни як синоніми.

Так зокрема, розділ 11 підручника «Загальна теорія права» за загальною редакцією М, Козюбри має назву «Правоутворення і правотворчість «нормотворчість»» [5, с. 189].

Характеризуючи терміно-поняття «нормотворчість», Н. Гранат і В. Лазарєв зауважують: «нормативні правові акти є продуктом особливого роду діяльності – нормотворчості (правотворчості)» [10, с. 181].

Юридична енциклопедія не містить інтерпретації слова «нормотворчість», відсилаючи користувачів до терміна «правотворчість» [21, с. 193].

Уважаємо, що фактично визнана правниками синонімічність цих слів не має належного обґрунтування, не враховує результатів їх етимологічного та семантичного аналізу. Спробуємо аргументувати цю тезу.

Слова «правотворчість» і «нормотворчість» є складними, адже утворилися в результаті об’єднання двох коренів: «право» та «творчість» і «нормо» та «творчість», відповідно. Принагідно відзначити, що ці терміни на сучасному етапі розвитку правничої науки, як правило, розглядаються вченими як такі, що несуть у собі однакове смислове навантаження (тобто є синонімами), з чим, на нашу думку, повною мірою погодитись не можна. Аргументуємо цю тезу.

Спільним для обох вищезгаданих слів є корінь «творчість», а однойменний термін у Великому тлумачному словнику сучасної української мови за редакцією В. Бусела трактується як: 
1) діяльність людини, спрямована на створення духовних і матеріальних цінностей. Образно. // Діяльність, пройнята елементами нового, вдосконалення, збагачення, розвитку;

2) те, що створено внаслідок такої діяльності, сукупність створеного кимось;

3) здатність творити (у першому значенні), бути творцем [2, с. 1234].

Термін «право» в сучасній юридичній науці вживається в таких значеннях:

а) як соціально-правові домагання людей, наприклад, право людини на життя, право народів на самовизначення тощо. Для позначення права в цьому значенні використовується спеціальний термін «природне право»;
б) як система юридичних норм, які створені або санкціоновані державою з метою регулювання найважливіших суспільних відносин. Для позначення права в цьому значенні використовуються спеціальні терміни «позитивне право», «об’єктивне право» та «право держави»; 

в) як певні можливості суб’єкта, що є засобом задоволення його інтересів. Для позначення права в цьому значенні використовуються спеціальні терміни «суб’єктивне право» та «суб’єктивне юридичне право», причому останній є більш вдалим, адже суб’єктивне право не обов’язково може бути юридичним [19, с. 65-66].

У контексті питання, що розглядається нами, з-поміж трьох вищенаведених значень слова «право» допустимим у плані подальшого аналізу є лише друге. Недопустимість інших обґрунтовується тезою про неприпустимість визнання органу публічної влади чи іншого суб’єкта права творцем прав людини та її основоположних свобод. 

Під терміном «норма» (лат. norma – правило, зразок) у суспільствознавстві розуміють припис, зразок поведінки або дію … Норма виражає те, що існує або повинно існувати в усіх без винятку випадках, на противагу закону, який говорить лише про існуюче та те, що відбувається, і правилу, що може бути виконано, а може бути й не виконано [20, с. 306].

Зважаючи на полісемічність терміна «право» й однозначність у підході до розуміння слова «норма», вважаємо більш удалим і доцільним уживання терміна «правотворчість» для словесного позначення однойменної загальнотеоретичної категорії, що складає предмет нашого дослідження.

Прибічником такого підходу є вітчизняний правник О. Ющик. Учений, зокрема, зауважує, що термін «нормотворчість» уживають у літературі як синонім терміна «правотворчість», без переконливих пояснень необхідності використання двох термінів однакового значення. 

На думку правника, правотворчість і нормотворчість – це сфери, які певною мірою збігаються, однак не є тотожними. Якщо правотворчість буквально означає «творення права», то нормотворчість буквально слід розуміти як «творення норм». Враховуючи, що в суспільстві діють різні норми (технічні, санітарно-гігієнічні, граматичні, етичні тощо), з яких лише незначну частину становлять соціальні норми (до них належать також юридичні норми), – нормотворчість як така є поняттям більш загальним щодо правотворчості (у значенні творення норм права, юридичних норм), виступає як родове поняття щодо творення соціальних норм, тільки одним із різновидів якого є правова нормотворчість, поряд з нормотворчістю релігійною, мовною тощо [22, с. 17-18].

В юридичній літературі зустрічається й інше, відмінне від вищенаведеного, трактування терміна нормотворчості, що більшою мірою пов’язане не з нормами права, а з зовнішньою формою їх виразу та закріплення – нормативно-правовим актом. Свідченням цього є по-перше, розгляд однойменної загальнотеоретичної категорії О. Дашковською у розділі «Нормативно-правові акти»; і по-друге, розуміння цього поняття як врегульованої законодавством діяльності уповноважених державних органів щодо розробки та прийняття нормативно-правових актів, які містять загальні правила поведінки [4, с. 273].

Схожу думку з цього приводу має й І. Биля-Сабадаш, уважаючи результатом нормотворчої діяльності нормативно-правові акти, за допомогою яких формально закріплюють норми права. Загальним результатом нормотворчості, як стверджує правник, є законодавство як джерело права [16, с. 210-211].

Обидва вищенаведені судження вченого про результат нормотворчості перебувають лише в частковій відповідності. Про це свідчить положення ч. 1 ст. 9 Конституції, що збагачує обсяг категорії «національне законодавство» міжнародними договорами, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України. Такий підхід до розуміння поняття «законодавство» дозволяє зробити обґрунтоване припущення про фактичне визнання результатом нормотворчості не лише нормативно-правового акта, але й міжнародного договору.

ВИСНОВКИ ДО ПЕРШОГО ПИТАННЯ:

Терміни «правотворчість» і «нормотворчість» є близькими за своїм значенням, що підтверджується їх функціональним аспектом, вираженим словом «творчість». Водночас, телеологічний (або результативний) аспект такої творчості є підставою їх розмежування. Як зазначалося вище, метою правотворчості є створення юридичних норм, а метою нормотворчості – створення як правових, так і інших різновидів соціальних норм.

2. Поняття правотворчості: плюралізм підходів до

розуміння

З’ясувавши питання термінології, перейдемо до більш складного завдання – розкриття змісту поняття правотворчості. Своєрідним відображенням стану наукових досліджень проблеми правотворчості є такі судження вітчизняного правника Т. Дідича: «Беручи до уваги відсутність єдиних підходів до праворозуміння, на сьогодні в літературі відсутні єдині підходи щодо визначення поняття правотворчості, проте в усіх визначеннях простежується єдність у таких моментах, а саме: правотворчість – це процес; метою цього процесу є встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів суспільних відносин; кінцевим результатом цього процесу є нормативно-правові акти (форми), загальнообов’язкові правила поведінки. Проте не досягнуто згоди у визначенні правотворчості щодо таких аспектів: про час початку правотворчого процесу і кількість його основних стадій; про співвідношення об’єктивного й суб’єктивного в правотворчому процесі; про суб’єктів правотворчості та їх ролі в цьому процесі; про зміст норм (має рацію або не має рації), виражених у прийнятому в результаті правотворчого процесу нормативно-правовому акті [3, с. 229-230].

На особливу увагу в контексті питання, що розглядається нами, заслуговує наукова монографія за редакцією Н. Оніщенко «Дія права: інтегративний аспект», один із підрозділів якої безпосередньо присвячений феномену правотворчості [3].

Огляд наукової і навчальної юридичної літератури, присвяченої проблемі правотворчості, свідчить про відмінність у поглядах учених щодо розуміння цієї загальнотеоретичної категорії. На підтвердження цієї тези наведемо окремі судження правників про досліджуване явище правової дійсності.

Так зокрема, Л. Морозова зазначає: «Як свідчить термін «правотворчість», мова йде про творення, створення права. Під правотворчістю розуміється діяльність держави по створенню, зміні і скасуванню нормативних правових актів» [8, с. 253].

Як позитивну можна оцінити спробу автора при формулюванні дефініції досліджуваної загальнотеоретичної категорії врахувати різні аспекти функціональної спрямованості цього виду діяльності, свідченням чого є вживання таких термінів, як «створення», «зміна» і «скасування». 

Водночас, учений невиправдано обмежив коло суб’єктів правотворчості, фактично визнавши монопольне право на цей вид діяльності за державою. Ми не заперечуємо тієї тези, що в умовах сьогодення основним суб’єктом правотворчості залишаються органи публічної влади і, передусім, державні органи (парламент, глава держави, уряд та ін.). Проте, такою можливістю наділяються й інші колективні суб’єкти права (народ, територіальна громада, трудовий колектив), що реалізують її у формі референдуму або конференції трудового колективу.

Саме в межах такої методологічної парадигми розглядає категорію правотворчості П. Рабінович, розкриваючи зміст досліджуваного поняття у такий спосіб: «правотворчість – це діяльність компетентних державних органів, уповноважених державою громадських об’єднань, трудових колективів або (у передбачених законом випадках) всього народу чи його територіальних спільностей із встановлення, зміни чи скасування юридичних норм» [12, с. 103].

Варто зауважити і той факт, що Л. Морозова методологічно некоректно обмежує об’єкт предметно-пізнавальної діяльності суб’єктів правотворчості. Ним, як випливає з визначення досліджуваної категорії, є таке джерело права, як нормативно-правовий акт. Однак в умовах формування громадянського суспільства зростає роль інших видів правотворчості, зокрема договірної та судової. Їх результати об’єктивуються у таких юридичних формах, як колективний договір, рішення, постанова та ін.

А. Венгеров під правотворчістю розуміє організаційно оформлену, встановлену процедурну діяльність державних органів зі створення правових норм або визнання правовими діючих у суспільстві правил поведінки, що склалися [15, с. 477].

Запропонована вченим дефініція поняття, що складає предмет розгляду, акцентує увагу дослідника на процедурній формі правотворчості, що забезпечує впорядкування цього виду діяльності, а також ролі у ній держави, що полягає не лише у безпосередньому створенні правових норм (безпосередня правотворчість), але й визнанні правовими діючих у суспільстві правил поведінки (санкціонована правотворчість). 

На думку С. Алексєєва, правотворчість (законотворчість) – це спеціальна діяльність компетентних органів, що завершує процес правоутворення, в результаті якої набуває юридичної сили та вступає в дію закон [1, с. 89].

Аналіз судження, що розкриває зміст досліджуваної категорії, свідчить про врахування правником діалектичного взаємозв’язку правотворчості з такими явищами правової дійсності, як правоутворення та дія закону. 

Водночас, так само як і Л. Морозова, дослідник необґрунтовано обмежує коло суб’єктів правотворчості лише органами, нехай і компетентними, а результативний аспект цього виду діяльності пов’язує з набранням юридичної сили і вступом у дію лише закону. Проте, загальновідомо, що юридичну силу мають усі нормативно-правові акти, як закони, так і підзаконні нормативно-правові акти.

Принагідно відзначити, що доволі поширеним, однак не загальновизнаним у загальнотеоретичній юридичній науці, як стверджують деякі дослідники, є підхід до розуміння поняття правотворчості не як діяльності, а як правової форми діяльності уповноважених суб’єктів права. На підтвердження цієї тези наведемо окремі судження вчених про предмет дослідження.

Авторський колектив навчального посібника «Теорія держави і права» за загальною редакцією В. Копєйчикова та С. Лисенкова вважає, що «загальновизнаним трактуванням правотворчості є її інтерпретація як форми владної діяльності держави, спрямованої на утворення нормативно-правових актів, з допомогою яких у чинній юридичній системі змінюються чи скасовуються правові норми або запроваджуються нові» [18, с. 189-190].

Як стверджує О. Скакун, правотворчість – це правова форма діяльності держави за участю громадянського суспільства (у передбачених законом випадках), пов’язана із встановленням (санкціонуванням), зміною, скасуванням юридичних норм [13, с. 293].

Практично в аналогічний спосіб розкриває зміст досліджуваного поняття і Н. Пархоменко, щоправда, на нашу думку, необґрунтовано акцентує увагу на такому прояві функціонального аспекту правотворчості, як призупинення дії юридичних норм. Правник, зокрема відзначає, що правотворчість є правовою формою діяльності держави та уповноважених організацій з прийняття, зміни, призупинення дії і скасування юридичних норм [17, с. 355].

Уважаємо, що призупинення дії юридичних норм є результатом не лише правотворчості, але й контрольної діяльності вищих за ієрархією органів публічної влади за правотворчою діяльністю нижчих, свідченням чого є, наприклад, нормативно-правовий припис, закріплений у ч. 2 ст. 137 Конституції України. Відповідно до нього «З мотивів невідповідності нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим Конституції України та законам України Президент України може зупинити дію цих нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо їх конституційності». 

Доволі суперечливою в частині суб’єктів правотворчості є інтерпретація досліджуваного поняття, запропонована авторським колективом підручника «Загальна теорія права» за загальною редакцією М. Козюбри. На думку вчених, правотворчість як частина загального процесу правотворення – це особливий вид діяльності, притаманний спеціально уповноваженим органам, із формулювання, зміни або скасування правових норм, в основі яких лежать потреби та інтереси людей [5, с. 192].

З аналізу запропонованого правниками судження про досліджуване  явище правової дійсності випливає, що суб’єктами правотворчості є лише спеціально уповноважені органи. Проте, в межах окремого підрозділу, присвяченого безпосередньо суб’єктам правотворчості, вченими суттєво розширений обсяг цього поняття. Зокрема, до них правники відносять народ, державні органи, органи місцевого самоврядування, сільських і міських голів, державні та недержавні організації [5, с. 195]. 
Не можна залишити поза увагою підхід до розуміння поняття правотворчості, запропонований Ю. Тихомировим. Узагальнюючи усталені наукові розробки й усталені в практиці законотворчості підходи, вчений запропонував таку інтерпретацію досліджуваного поняття: «правотворчість є процесом пізнання й оцінки правових потреб суспільства і держави, формування й прийняття правових актів уповноваженими суб’єктами в рамках відповідних процедур» [9, с. 157].

У такому визначенні, як стверджує вчений, виокремлюються кілька елементів. По-перше, пізнання, вивчення й аналіз явищ і процесів, що припускають або вимагають правової регламентації; по-друге, визначення органу або іншого суб’єкта, уповноваженого прийняти той або інший правовий акт; по-третє, вибір форми акта, що передбачається; по-четверте, підготовка, прийняття або зміна його в рамках відповідних процедур» [9, с. 158].

Беззаперечним позитивом цього підходу є відображення в пропонованій дефініції інтелектуальної складової правотворчості, а також її взаємозв’язку з потребами суспільства та держави. Водночас, уважаємо не зовсім коректною акумульовану в судженні про досліджуване явище правової дійсності таку його рису, як формування й прийняття правових актів. Аргументом на користь цього умовиводу є теза про обсяг загальнотеоретичної категорії «правовий акт», що охоплює собою поряд із  нормативно-правовими актами ще й інтерпретаційно-правові акти, а також акти застосування норм права, які є результатом правоінтерпретаційної та правозастосовної діяльності, відповідно.

Своєрідним узагальненням поглядів учених щодо змісту досліджуваної категорії є констатація Т. Дідичем факту існування подвійного підходу до розуміння поняття правотворчості, а саме:

- технічного розуміння, за якого поняття правотворчості розглядається як процес, діяльність, стадія правоутворення, функція державного органу або його посадових осіб, а метою правотворчості (багато в чому справедливо) оголошується видання загальнообов’язкових норм у формі офіційно прийнятих нормативних актів. У даному випадку головною ознакою правотворчості стає видання нормативних актів, що містять загальнообов’язкові правила;

- сутнісного розуміння правотворчості, яке засноване на розумінні того, що правотворчість не можна зводити до діяльнісного аспекту, а потрібно виявити її сутність як необхідний атрибут державно-організованого суспільства. Такі визначення не обмежуються описом формальних ознак правотворчості, а включають у себе спроби описати змістовний бік правотворчості, визначити, що складає головне в правотворчості як соціальному явищі. Так правотворчість визначається: як зведення в закон волі (держави, класу, суспільства), як форма здійснення державної влади, як процес пошуку соціального компромісу, іноді сутність правотворчості ототожнюється з діяльністю по виданню нормативно-правових актів [3, с. 229].

Не вступаючи в полеміку з приводу обґрунтованості тези Т. Дідича про існування подвійного підходу до розуміння поняття правотворчості, лише зауважимо, що більш коректною в межах сутнісного підходу була б теза про правотворчість, яку не можна зводити лише до діяльнісного аспекту, що зумовлено складністю цього явища правової дійсності.

Красномовним підтвердженням цих слів є сформульована Т. Дідичем дефініція досліджуваної загальнотеоретичної категорії, що враховує як ключову саме діяльнісну складову: «правотворчість – це активна, розумова, творча діяльність уповноважених суб’єктів, що має офіційний, правовий, процесуальний характер і спрямована прийняття, зміну або припинення дії правових норм у вигляді форм (джерел) права» [3, с. 230]. 

Як відомо, характер діалектичного зв’язку категорій «сутності» й «явища» відображається у такому судженні: сутність проявляється, а явище сутнісне. Сутність правотворчості має різні прояви, свідченням чого є напрямки впливу цього явища правової дійсності на інший правовий феномен – систему нормативно-правового регулювання суспільних відносин. Саме тому проблема сутності правотворчості має вирішуватись у контексті її функцій.

У сучасній загальнотеоретичній юридичній науці виокремлюють такі функції правотворчості:

1) первинне регулювання суспільних відносин. Цій функції кореспондує такий сутнісний аспект правотворчості, як створення нових норм права, призначених для впорядкування суспільних відносин, які раніше не регулювалися правом;

2) оновлення системи нормативно-правового регулювання. Зазначеному напрямку відповідає інший сутнісний аспект досліджуваного правового явища – зміна чинних або скасування «застарілих» норм;

3) вдосконалення законодавства у формі кодифікації та консолідації. Цій функції кореспондує така сутнісна складова правотворчості, як здійснення впорядкування нормативно-правового матеріалу.

В аспекті питання, що розглядається нами, заслуговують на увагу судження О. Пучкова про смисл і призначення правотворчості. Вони, на думку вченого, полягають у тому, щоб обрати такий варіант регулювання, юридичної регламентації, який би найбільш повною мірою відповідав інтересам і цілям народу та законодавця, сприяв прогресу суспільства. При цьому необхідним є врахування закономірностей розвитку суспільства, сприятливих об’єктивних і суб’єктивних умов для прийняття та застосування закону, а також вибір оптимальної правової форми державного рішення (закон, указ, постанова, біль, статут, регламент та ін) [14, с. 291]. 

А. Піголкін стверджує, що за своєю сутністю правотворчість є зведення державної волі в закон, в юридичні приписи, що мають загальнообов’язкове значення. На сучасному етапі розвитку, –  продовжує вчений, – правотворчість проявляється, в першу чергу, як прийняття правового акта безпосередньо населенням країни шляхом референдуму або як видання актів, які містять правові норми, державними або іншими уповноваженими органами. У деяких сучасних державах однією з форм правотворчості є видання судового прецеденту. Все більшого значення нині набуває також укладення договорів, які мають юридичне значення, між різними суб’єктами права [11, с. 307].

Схожу думку з приводу сутності правотворчості має і М. Марченко. Правник, зокрема зауважує, що за своєю соціальною сутністю правотворчість є процесом зведення державної волі в закон, її оформлення в різноманітних нормативно-правових актах, процесом надання правилам поведінки – державним велінням, які містяться в цих акт [7, с. 660].

Аналіз вищенаведених суджень учених про сутність правотворчості дає підстави стверджувати, що в них чітко виражений саме діяльнісний аспект, свідченням чого є такі вживані правниками слова, що виражають активність суб’єктів права, як от «обрати» та «зведення».

Аналіз наведених вище дефініцій категорії «правотворчість» дає підстави для таких проміжних висновків, що мають методологічне значення:

1) по-перше, правотворчість як цілісний динамічний елемент правової системи з погляду філософських категорій «змісту» та «форми» можна розглядати і як діяльність (зміст правотворчості), і як правову форму діяльності (власне форма правотворчості);

2) по-друге, в умовах формування громадянського суспільства та розбудови  України як правової держави, вважаємо неприпустимим обмеження кола суб’єктів правотворчості лише державними органами (або компетентними органами, або уповноваженими органами), адже роль правової держави в цьому процесі зводиться до виявлення та формального закріплення створених суспільством правил поведінки та їх захисту, на чому слушно наголошував один із фундаторів концепції правової держави, Роберт фон Моль;

3) по-третє, об’єктивованим результатом правотворчості є не лише закон як різновид нормативно-правового акта, але й інші джерела об’єктивного права;

4) по-четверте, підґрунтям для функціонування правотворчості, як різновиду юридично-значущої діяльності, є накопичений попередніми поколіннями соціально-правовий досвід. Із цього приводу заслуговує на увагу теза В. Карташова, котрий, зокрема стверджує: «не зовсім правильною уявляється позиція більшості вітчизняних і зарубіжних учених, які під правотворчістю розуміють лише правотворчу діяльність. Тим самим вільно чи невільно з правотворчої практики виключається такий важливий елемент її змісту, як правотворчий досвід, недооцінюється його місце та роль у минулій (ретроспективній), теперішній (актуальній) і майбутній (перспективній) правотворчій практиці, ігнорується значення правотворчого досвіду в правовому спадку та правонаступництві, у справі подальшого вдосконалення законодавства (per varios actus legem experientia facit – через численні дії досвід створює право)» [6, с. 248]. Зважаючи на зміст закону заперечення заперечення, вважаємо небезпідставним судження про правотворчість як діяльність, що ґрунтується на соціально-правовому досвіді. 

Особливо важливим у плані об’єктивованого результату правотворчості, на нашу думку, є техніко-юридичний аспект соціально-правового досвіду, пов'язаний із правилами та прийомами підготовки, оформлення й оприлюднення нормативно-правових актів або інших джерел права. Отже, є підстави вважати, що вказана теза відображає одну з суттєвих ознак загальнотеоретичної категорії, що складає предмет дослідження. 

Аналіз поглядів науковців щодо розуміння досліджуваного нами поняття дозволяє стверджувати, що правотворчість є складним багатогранним явищем правової дійсності, а тому комплексне уявлення про означений феномен може бути отримано лише в результаті його багатоаспектного розгляду:

- у гносеологічному плані правотворчість являє собою крізний пізнавальний процес, спрямований на виявлення потреб і інтересів суспільства, закономірностей його розвитку та їх переведення на мову юридичних принципів і норм; своє завершення він отримує в зовнішній об’єктивації результатів інтелектуальної діяльності суб’єктів правотворчості;

- в аспекті теорії правовідносин правотворчість необхідно розглядати як реальні дії уповноваженої сторони управлінських правовідносин (переважно органів публічної влади, їх посадових осіб) із реалізації належних їй державно-владних повноважень щодо створення, зміни чи скасування юридичних норм;

- із погляду теорії юридичних фактів об’єктивований у нормативно-правовому акті результат правотворчості є правовим актом, що слугує фактичною підставою для виникнення, зміни чи припинення правовідносин;

- в аспекті взаємозв’язку із процесом правового регулювання правотворчість необхідно розглядати як його основну стадію (йдеться про моделювання поведінки право-дієздатних суб’єктів права);

- із погляду взаємозв’язку з функціями держави правотворчість є правовою формою здійснення функцій держави, тобто однорідним за своїми суттєвими ознаками видом діяльності органів публічної влади, їх посадових осіб, який пов'язаний із ухваленням правового акта, що в теорії права отримав назву нормативно-правового. 

Зважаючи на вищевикладене, можна виокремити такі суттєві ознаки поняття, що розглядається нами:

1) вона ґрунтується на накопиченому соціально-правовому досвіді;

2) має творчий, інтелектуальний характер і спрямована на виявлення потреб і інтересів суспільства, закономірностей його розвитку та їх переведення на мову юридичних принципів і норм;

3) має владний характер, проте владно-організуюча діяльність суб’єкта правотворчості здійснюється лише в межах наданих йому повноважень;

4) носить загальний характер, оскільки її результати розраховані не на один, а на кількісно невизначене коло життєвих випадків;

5) має процедурно-процесуальний характер, тому що являє собою своєрідний процес – офіційний порядок дій, що складається з низки послідовних стадій;

6) здійснюється на основі норм процесуального права, що регулюють суспільні відносини за участю суб’єктів правотворчості;

7) має юридично-оформлений характер – завершується ухваленням нормативно-правового акта чи іншого письмового джерела права;

8) є основною стадією процесу правового регулювання, що полягає в моделювання поведінки право-дієздатних суб’єктів права;

9) являє собою юридичний факт, який спричиняє юридичні наслідки: виникнення, зміну чи припинення правовідносин.

ВИСНОВКИ ДО ДРУГОГО ПИТАННЯ:

Враховуючи наведені вище аспекти досліджуваного нами явища правової дійсності, а також його риси, запропонуємо таку дефініцію категорії «правотворчість» – це заснована на соціально-правовому досвіді пізнавальна за змістом та правова за формою юридично-значуща діяльність уповноважених суб’єктів права (переважно органів публічної влади, їх посадових осіб), що носить вольовий характер, плин якої проходить у процедурно-процесуальному порядку, спрямована на виявлення потреб і інтересів суспільства, закономірностей його розвитку та їх переведення на мову юридичних принципів і норм, які отримують своє зовнішнє вираження і закріплення в нормативно-правовому акті чи іншому джерелі об’єктивного права.
ВИСНОВКИ З ТЕМИ

1. Терміни «правотворчість» і «нормотворчість» є близькими за своїм значенням, що підтверджується їх функціональним аспектом, вираженим словом «творчість». Водночас, телеологічний (або результативний) аспект такої творчості є підставою їх розмежування. Як зазначалося вище, метою правотворчості є створення юридичних норм, а метою нормотворчості – створення як правових, так і інших різновидів соціальних норм.

Зважаючи на цей факт, уважаємо методологічно коректним уживання в навчальній і науковій літературі: а) терміна «нормотворчість» для словесного позначення категорії, що відбиває таке явище соціальної дійсності як діяльність суспільства чи окремих його сегментів (наприклад, корпорацій) зі створення, зміни чи скасування соціальних норм; б) терміна «правотворчість» для словесного позначення поняття, що ним відображається таке явище правової дійсності як діяльність уповноважених суб’єктів права зі створення, зміни чи скасування правових норм.

2. Урахування теоретичних положень, що відображають характер конструктивної взаємодії правової держави і громадянського, свідчить про певну умовність назви цієї навчальної дисципліни, що може бути обґрунтована тезою про роль держави в процесі правотворчості, що зводиться до формального закріплення створених суспільством правил поведінки.

3. Категорію правотворчість характеризують такі суттєві ознаки:

1) вона ґрунтується на накопиченому соціально-правовому досвіді;

2) має творчий, інтелектуальний характер і спрямована на виявлення потреб і інтересів суспільства, закономірностей його розвитку та їх переведення на мову юридичних принципів і норм;

3) має владний характер, проте владно-організуюча діяльність суб’єкта правотворчості здійснюється лише в межах наданих йому повноважень;

4) носить загальний характер, оскільки її результати розраховані не на один, а на кількісно невизначене коло життєвих випадків;

5) має процедурно-процесуальний характер, тому що являє собою своєрідний процес – офіційний порядок дій, що складається з низки послідовних стадій;

6) здійснюється на основі норм процесуального права, що регулюють суспільні відносини за участю суб’єктів правотворчості;

7) має юридично-оформлений характер – завершується ухваленням нормативно-правового акта чи іншого письмового джерела права;

8) є основною стадією процесу правового регулювання, що полягає в моделювання поведінки право-дієздатних суб’єктів права;

9) являє собою юридичний факт, який спричиняє юридичні наслідки: виникнення, зміну чи припинення правовідносин.

МЕТОДИЧНІ ПОРАДИ ЩОДО ПІДГОТОВКИ ДО ДАНОЇ ТЕМИ

Під час вивчення теоретичних положень цієї теми здобувачеві вищої освіти необхідно виходити з таких методологічних позицій: по-перше, правотворчість (нормотворчість) є завершальним етапом процесу правоутворення; по-друге, правотворчість є однією з правових форм здійснення функцій держави; результатом цієї діяльності є прийняття нормативно-правових актів різної юридичної сили; по-третє, вказане явище правової дійсності має різні форми свого прояву. Особливу увагу слід звернути на підзаконну правотворчість органів виконавчої влади, зокрема нормотворчість МВС і Національної поліції.

ТЕМА 2. ПРИНЦИПИ НОРМОТВОРЧОЇ ДІЯЛЬНОСТІ
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МЕТА ЛЕКЦІЇ:

Метою лекції є загальнотеоретична характеристика принципів правотворчості (нормотворчості), що слугують ідеологічним підґрунтям пізнавальної за змістом та правової за формою діяльності уповноважених суб’єктів, що має на меті створення нових, зміну діючих, скасування «застарілих» правових норм, а також упорядкування й удосконалення нормативно-правового матеріалу. 

Мета лекції опосередковується такими завданнями:

1. Розкриттям змісту принципів правоутворення, правотворчості і законотворчості;

2. Визначення спеціальних принципів нормотворчості в МВС і Національній поліції України та з’ясуванням сутності цих основоположних ідей.

ВСТУП

Актуальність теми лекції полягає в тому, що здобувач вищої освіти, а в найближчому майбутньому – потенційний суб'єкт управлінських правовідносин, має не лише знати, але й керуватися у своїй професійній діяльності, пов’язаній із нормопроектуванням, тими основоположними ідеями, незаперечними вимогами, що відображають сутнісний аспект як правотворчої діяльності загалом, так і нормотворчої діяльності МВС України та Національної поліції України, зокрема. 

В основу цієї лекції покладені наукові праці А. Колодія «Конституція і розвиток принципів права України (методологічні питання)» [5] та Д. Слинька «Юридичний процес: історія, теорія, практика» [7].

1. Принципи правоутворення, правотворчості

і законотворчості

Незважаючи на існування в сучасній правничій науці різних визначень поняття принципи права, всі вони сформульовані з урахуванням смислового навантаження терміна «принцип». Останній походить від латинського слова «principium» і означає основні, найзагальніші, вихідні положення, засоби, правила, що визначають природу і соціальну сутність явища, його спрямованість і найсуттєвіші властивості.

Під категорією принципи права в правничій науці розуміють це такі відправні ідеї його буття, які виражають найважливіші закономірності і підвалини даного типу держави і права, є однопорядковими із сутністю права і утворюють його основні риси, відрізняються універсальністю, вищою імперативністю і загальнозначимістю, відповідають об'єктивній необхідності побудови і зміцнення певного суспільного ладу [5, с. 118-119].

Принципи права спрямовують і надають синхронності усьому механізмові правового регулювання суспільних відносин, досконаліше інших розкривають місце права у суспільному житті і його розвиткові. Саме принципи права є критерієм законності і правомірності дії громадян і посадових осіб, адміністративного апарату і органів юстиції і за відомих умов мають велике значення для зростання правосвідомості населення, його культури і освіти. Це свідчить, що принципи підлягають системному аналізові у їх динаміці і статиці [5, с. 119].

Утворюючи головний зміст права, юридичні принципи перебирають на себе усі його властивості і функції. А це означає, що: а) вони нормативно-регулятивні, всезагальні, обов'язкові, об'єктивно-обумовлені, історичні і ідейно-політичні категорії; б) їх соціальною функцією є регулювання і охорона суспільних відносин; в) вони є самостійною юридичною категорією, тобто мають відокремлюючі ознаки від усіх інших [5, с. 119].

У межах попередньої теми нами було з’ясовано, що правоутворення – це найбільш широка правова категорія, що охоплює виникнення, розвиток і зміну права. Вона базується на теорії співвідношення правової держави і громадянського суспільства, за якою домінуюче значення має громадянське суспільство, яке створює право у вигляді неінституціональних форм, тобто принципів правосвідомості, правових теорій і концепцій, конкретних правовідносин і т.ін. Роль держави, при цьому, вбачається в тому, щоб досліджувати, узагальнювати і систематизувати ці неінституціональні форми для того, щоб формулювати їх у формалізовані, загальнообов'язкові правила поведінки, зовнішньо відображені у системі нормативно-правових актів, у тому числі і системі законодавства, і лише після цього безпосередньо займатися правотворчістю. Якщо ж цього не відбувається, то виникає «тіньове правоутворення», суть якого, на думку В. Кудрявцева і В. Казімірчука, полягає у створенні неофіційних правил поведінки, якими керуються значні групи населення. В одних випадках «тіньове правоутворення» полягає у встановленні власних, інколи корисних правил поведінки, в межах окремого підприємства, громадської організації, населеного пункту т. ін; в інших – у створенні шкідливих принципів і норм певної поведінки. Так. створюється «право» злочинного світу, що ґрунтується на таких привабливих положеннях як «авторитет лідера», «ореол легендарних злочинців», «взаємодопомога» тощо. Останні є тим небезпечнішими для суспільства, держави і права, чим більше людей визнає їх більш важливими і значущими порівняно до офіційних правил поведінки тому, що це означає послаблення правової системи, її деформацію. Звідси, держава завжди повинна контролювати процес правоутворення, аналізувати його і не може не використовувати його, держава також за допомогою примусу та інших форм державного впливу : убезпечує реалізацію і охороняє вказані соціально корисні правила поведінки [5, с. 287-288].

Під категорією принципи правоутворення в правничій науці розуміють найбільш загальні і важливі правові явища, за якими відбувається переклад об'єктивних закономірностей суспільного життя на мову юридичних принципів і норм [5, с. 288].

Найчастіше принципи правоутворення існують у вигляді принципів правосвідомості. І це пояснюється тим, що хоча немає жодної юридичної :сфери діяльності, у якій би не виявлялась правосвідомість і, в першу чергу, принципи, що мають відношення і до правоутворення, і до правореалізації, і до правоохорони, але саме у процесі правоутворення вони, з одного боку, безпосередньо пов'язані з існуючими суспільними відносинами й ідеологією, а з іншого – з їх юридичною формою, тобто, насамперед, юридичною практикою і теорією.

Займатися перераховуванням принципів правосвідомості немає необхідності і неможливо. До них відносять усі вже відомі принципи правоутворення, правореалізації, правоохорони, при цьому стверджують, що саме вони постійно розвиваються і вдосконалюються. Водночас було б помилкою вважати, що принципи правосвідомості тотожні принципам права. І ті, й інші є юридичними принципами, але перші не завжди і не в повному обсязі можуть втілюватись в об'єктивному і суб'єктивному праві.

Отже, юридичні принципи народжені у вигляді ідей правосвідомості, втілюються в принципах права через правоутворення, а вже потім і правотворчість, яка включає нормотворчість і законотворчість. 

Проте принципи правосвідомості, втілившись у принципи правоутворення, правореалізації і правоохорони, не вичерпуються, вони продовжують існувати і послідовно оновлювати принципи права, одночасно зазнаючи впливу останніх. Якщо ж урахувати вже висловлену думку про те, що правові принципи діалектично пов'язані з політикою, економікою, духовним життям, то можна зрозуміти, наскільки складний насправді взаємозв'язок усіх юридичних принципів між собою і з принципами інших соціальних систем. Тобто, з одного боку, принципи правоутворення пов'язані з пануючими суспільними відносинами, а з іншого – з юридичною формою суспільних відносин, тобто насамперед з юридичною практикою, де на емпіричному рівні створюються правові презумпції і аксіоми, інші юридичні принципи.

Таким чином, принципи правоутворення продовжуються у принципах правотворчості. Правотворча діяльність носить складний і специфічний характер, а тому знову ж таки надзвичайно важко, навіть неможливо перерахувати всі основні ідеї правотворчості, але у правовій державі вона, на думку А. Колодія, повинна здійснюватись на основі таких основоположних ідей:

1) гуманізму, за яким нормативно-правові акти повинні формулювати, захищати загальнолюдські цінності, природні права людини, створювати умови і механізми їх втілення в життя. Тут доречно згадати Д.Локка, який, розглядаючи аналогічну проблему, писав: «... я думаю, всі легко погодяться, що створення законів в інших цілях, окрім забезпечення безпеки уряду і захисту життя, майна і свободи народу, тобто збереження цілісності, заслуговує найсуворішого вироку на високому судилищі не тільки тому, що зловживання владою і довір'ям, які є у законодавця, спричиняють людству, задля блага якого і утворені уряди, більш велику і невиправну шкоду, ніж що-небудь інше, але також і тому, що тут він не підвідомчий ніякому суду;...»;

2) демократизму, сутністю якого є вираження волі народу, безпосередня його участь в розробці і прийнятті нормативно-правових актів. Залучення народу до участі у правотворчій діяльності дозволяє виявити потреби, інтереси і волю населення, досконаліше з'ясовувати необхідність юридичної регламентації і позбутися бюрократичного, односторонньо-суб'єктивного підходу;

3) науковості, що полягає в ефективному використанні досягнень юридичної та інших наук. Вона має використовуватися для того, щоб за її допомогою відкривати основні закономірності і потреби суспільства для

4) вираження їх як юридичних рішень. Цей принцип вимагає знання практики, стану суспільства і державно-правової дійсності, наукового розуміння об'єктивних закономірностей суспільного розвитку;

5) правності, тобто адекватному відображенні «правової природи» суспільних відносин у нормативно-правових актах, їх створенні у точній відповідності за регламентуючими процес правотворчості правовими нормами. Адже у процесі правотворчості завжди необхідно визначатись щодо суспільних відносин, які вимагають законодавчого регулювання, або ж відповідного їх оновлення, виходити з розуміння економічних, політичних, моральних та інших соціальних основ діючого права, предмета і методу галузевого правового регулювання, що вже склалися, і юридичної специфіки правового опосередкування суспільних відносин. Належить також попередньо вирішити питання, яким чином новий нормативно-правовий акт буде співвідноситися з уже діючою органічною стороною правової системи, які з юридичних норм слід відмінити чи замінити, які нові принципи, методи, види і способи правового регулювання використати [5, с. 290-291].

Принципи правотворчості акумулюють у собі не тільки загальні засади політичного, економічного чи духовного характеру, але і включають спеціально-юридичні основи, серед яких слід назвати законність, юридичну формалізованість, внутрішню системність і структурованість, врахування специфіки предмета, методу регулювання, властивих кожній галузі права, об'єктивну оцінку можливостей діючої правової системи та її співвідношення з іншими системами, використання засобів і прийомів юридичної техніки, врахування необхідності подальшої систематизації нормативно-правових актів тощо.

Лише враховуючи усе вищевикладене, можна підійти до розгляду закріплених у Конституції України принципів законотворчості, які, як відмічалось, мають стати відправними моментами при реформуванні цього виду юридичної діяльності. Отже, їх систему, як стверджує А. Колодій, складають:

1) принцип верховенства права, проголошений ст.8 Конституції України, який означає, що право може існувати і поза своєю інституційною формою (законодавством) у вигляді рівного і справедливого масштабу свободи, який відбивається саме у принципах правосвідомості, що є загальнозрозумілими і такими, які використовуються для самоврегулювання суспільних відносин. Принцип верховенства права є основою правоутворення, що здійснюється громадянським суспільством, а тому визначальним у побудові правової держави і правової керованості у суспільстві загалом;

2) принцип верховенства закону у системі нормативно-правових актів, що закріплений ч. 2 ст. 8, ст. 68, 92, розд. XIII «Внесення змін до Конституції України», відбивається у положеннях про те, що Конституція України має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції і повинні відповідати їй. Згідно з цим принципом, кожен зобов'язується неухильно їх додержуватись, а держава, крім того, чітко визначити найголовніші сфери суспільних відносин, які встановлюються і регулюються тільки законами, але ніяким іншим нормативно-правовим актом.

Уподовж цього верховенство закону в Конституції України проглядається: а) у проголошенні її норм нормами прямої дії, що означає, що її приписи повинні виконуватися безпосередньо, тобто незалежно від наявності чи відсутності будь-яких конкретизуючих чи уточнюючих ці приписи нормативних актів; б) у загальнозаборонному типі регулювання щодо делегування законодавчих повноважень (п. 4 розд. XV Конституції України); в) у чіткому визначенні суб'єктів права законодавчої ініціативи і т.ін.;

3) принцип демократизму у законотворчій діяльності щодо Конституції України полягає у проголошенні в її тексті повноти влади в руках народу (ст. 5 Конституції України), широкій участі народу у створенні та діяльності органів державної влади і місцевого самоврядування (так, у згаданій статті вказано, що народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та місцевого самоврядування), використанні у ній форм безпосередньої демократії : розділ III «Вибори. Референдум») та ін.

4) принцип соціальної доцільності означає, що законотворча діяльність має бути заснована на чітко усвідомлених потребах суспільного життя. Законами, насамперед, повинні регулюватися найбільш важливі його сфери. 

Надзвичайно важливо врегулювати ці сфери суспільного життя, виходячи з пріоритету загальнолюдських цінностей, враховувати політичні, економічні та соціальні інтереси народу, а також рівень правосвідомості і особливості психології суспільства;

5) принцип системності і узгодженості означає послідовність у законотворчості, взаємозв'язок і взаємодію законодавчих актів, обов'язкову узгодженість кожного нового законодавчого акта з конституційними нормами; з іншими актами своєї галузі; із законодавчими актами інших галузей права; з нормативно-процесуальними актами; з міжнародно-правовими актами, ратифікованими Україною. У тексті Конституції цей принцип відбивається у вже згадуваній ст. 8, яка проголошує верховенство Конституції України у системі нормативно-правових актів, а також встановлює їх підпорядкованість одне одному. На розвиток цього принципу спрямована і ст. 9 Конституції України, яка встановлює, що чинні міжнародні договори є частиною національного законодавства України і їх укладання, за умови, якщо вони суперечать Конституції України, можливе лише після внесення відповідних змін до неї.

6) принцип наукової обґрунтованості передбачає, що кожен законопроект має бути науково обґрунтованим, базуватися на достатньо відпрацьованих теоретичних знаннях, концепціях, принципах. Кожен законопроект має підлягати комплексній науковій експертизі спеціалістів з різних галузей знань. У цьому аспекті надзвичайне значення мають прогнозування, планування і програмування законотворчої діяльності. Останнє є складовою частиною реформування процесу правотворчості [5, с. 292-294].  

ВИСНОВКИ ДО ПЕРШОГО ПИТАННЯ:

Принципи правоутворення являють собою найбільш загальні і важливі правові явища, за якими відбувається переклад об'єктивних закономірностей суспільного життя на мову юридичних принципів і норм. Свій подальший розвиток вони отримують в принципах правотворчості і правозастосування. Найбільш значущими серед них є такі основоположні ідеї: гуманізм, демократизм, науковість, правність та інші.

2. Спеціальні принципи нормотворчості в МВС України

та Національній поліції України
Правотворчий процес в діяльності МВС України та Національної поліції України здійснюється у відповідності з принципами права, розглянутими нами у першому питанні лекції. Водночас принципи правотворчого процесу в діяльності МВС України і Національної поліції України мають самостійне значення, певну відособленість, що визначається специфікою діяльності цих центральних органанів виконавчої влади. До цих принципів Д. Слинько відносить такі основоположні ідеї:

1. Принцип дотримання компетенції в ході здійснення правотворчості. Цей принцип означає дотримання обсягу і змісту компетенції вповноваженим суб’єктом при прийнятті нормативного акту. Обсяг цієї компетенції залежить від виду органу чи підрозділу МВС та визначає взаємовідносини з іншими суб’єктами. Компетенція є сукупністю закріплених повноважень у відповідній сфері діяльності, якими наділені владні суб’єкти і які закріплені чинним законодавством, зокрема відомчими нормативно-правовими актами.

2. Принцип погоджувального начала у правотворчій діяльності МВС і Національної поліції передбачає здійснення посадовими особами, до компетенції яких належать питання, порушені у нормативному акті, внутрішнього та зовнішнього погодження проекту нормативного акту. У необхідних випадках, передбачених законодавством чи за відповідним дорученням керівництва Міністерства, після внутрішнього погодження проект нормативного акта надсилається на погодження до інших центральних органів виконавчої влади. Це відбувається з метою узгодження порядку регулювання питань службової діяльності та визначення відповідності його вимог законодавству та іншим нормативно-правовим актам України, раніше виданим нормативним актам МВС. Принцип контролю передбачає здійснення зовнішнього та внутрішнього спостереження за правотворчою діяльністю уповноважених суб’єктів МВС і Національної поліції.

Передусім, йдеться про контроль у системі органів виконавчої влади. Так, згідно зі ст. 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» міністерства та інші центральні органи виконавчої влади відповідальні перед Кабінетом Міністрів України, підзвітні: та підконтрольні йому; Уряд може скасовувати акти міністерств та інших центральних органів виконавчої влади повністю чи в окремій частині.

Зовнішній контроль також знаходить свій прояв у передбаченому п. 11 ст. З Положення про Міністерство юстиції України повноваженні даного міністерства не тільки координувати нормотворчу діяльність у міністерствах та інших центральних органах виконавчої влади, але й здійснювати контроль за такою діяльністю. Натомість внутрішній контроль відображається у роботі Управління юридичного забезпечення МВС України, що передбачає оцінку якості нормативних актів, їх обґрунтованості, ефективності і своєчасності прийняття, виявлення можливих позитивних і негативних наслідків його дії, перевірки їх відповідності положенням Конституції, ратифікованим Верховною Радою України міжнародним нормативно-правовим актам і зобов’язанням України відповідно до міжнародних договорів, законодавчим та іншим нормативно-правовим актам України.

Не можна забувати й про позавідомчий контроль: як державний (наприклад, опосередкований парламентський контроль з боку Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини), так і громадський (з боку інститутів громадянського суспільства).

3. Принцип системності правотворчої діяльності передбачає, що всі норми, прийняті в системі МВС або участь у розробці яких здійснювалась за участі міністерства, повинні належним чином узгоджуватись з усією чинною системою права, щоб зайняти в ній своє особливе місце і здійснювати відповідну регулятивно-правову функцію. Завдяки цьому впорядковується уся система нормативно-правових актів без порушення її цілісності, оскільки логічність, несуперечливість, взаємопов’язаність, узгодженість та цілісність усіх елементів системи правових актів, дозволяє забезпечити єдиний правовий простір.

Крім принципів правотворчого процесу в діяльності МВС України, що є похідними від спеціальних принципів юридичного процесу щодо правотворчої діяльності Д. Слинько виокремлює принципи науково-технічної досконалості, гуманістично-демократичний та принцип професіоналізму.

4. Принцип науково-технічної досконалості означає, що правотворчий процес у діяльності МВС буде ефективним тільки у тому випадку, коли за допомогою правил та прийомів юридичної техніки у ході правотворчої діяльності будуть відображені усі зміни у суспільному житті за умови врахування досягнень науки. Науковість передбачає використання уповноваженими суб’єктами правотворчості не лише наукових поглядів і теорій, але й використання практики правозастосуваиня, заснованих на ній висновків та рекомендацій. Прикладом можуть слугувати дані соціологічних та кримінологічних досліджень, статистичні відомості, які характеризують стан організації і діяльності органів та підрозділів міністерства. Використання у правотворчій діяльності засобів юридичної техніки дозволяє уникнути неповноти, неясності, неточності, випадків протиріч, тобто характерних недоліків, притаманним нормативним актам.

5. Гуманістично-демократичний принцип означає, що нормативні акти МВС України, або акти, які розроблялися за участі міністерства повинні ґрунтуватися на засадах свободи та справедливості, оскільки спрямовані на конкретизацію й уточнення механізму реального втілення суб’єктивних прав та обов’язків в площину практичного застосування. Демократизм відомчої правотворчості МВС знаходить свій вираз у тому, що проекти нормативних актів обговорюються в науково-дослідних установах і закладах вищої освіти зі специфічними умовами навчання, на наукових конференціях за участі науково-педагогічних кадрів, спеціалістів-практиків, представників громадськості.

6. Принцип професіоналізму передбачає залучення до створення правових норм у системі МВС не лише юристів, але й спеціалістів у найрізноманітніших сферах суспільного життя. Зокрема соціологів, політологів, економістів, психологів; як працівників МВС, так і вчених, представників громадськості, оскільки знання щодо сприйняття того чи іншого нормативного акту населенням має важливе значення для правотворчості Міністерства внутрішніх справ України з метою підвищення її ефективності. Особливу увагу слід приділяти залученню до правотворчого процесу в діяльності МВС практичних працівників, оскільки саме вони найбільше будуть безпосередньо у процесі правореалізації втілювати в життя приписи відповідних нормативно-правових актів [7, с. 315-318]. 

Оскільки нормотворчість в МВС України та Національній поліції України здійснюється в межах відповідних адміністративних процедур, а її результатом є нормативно-правові акти, предметом регулювання яких є переважно управлінські відносини, заслуговують на увагу і такі імперативні вимоги (принципи адміністративних процедур), яких має дотримуватися суб’єкт публічної адміністрації:

- прийняття (видання) адміністративного акта на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України;

- прийняття (видання) адміністративного акта з використанням повноваження з метою, з якою це повноваження надається;

- прийняття (видання) адміністративного акта обґрунтовано, тобто враховує усі обставини, що мають значення;

- прийняття (видання) адміністративного акта безсторонньо (неупереджено);

- прийняття (видання) адміністративного акта добросовісно;

- прийняття (видання) адміністративного акта розсудливо (розумно);

- прийняття (видання) адміністративного акта з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи несправедливій дискримінації;

- прийняття (видання) адміністративного акта пропорційно, зокрема, з дотриманням необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких спрямований цей акт;

- прийняття (видання) адміністративного акта з урахуванням права особи на участь у процесі його прийняття (видання);

- прийняття (видання) адміністративного акта своєчасно, тобто протягом розумного строку;

- повідомлення підстав прийняття акта;

- надання допомоги та представницьких послуг;

- зазначення засобів юридичного захисту [6, с. 259-260]..

ВИСНОВКИ ДО ДРУГОГО ПИТАННЯ:

Правотворчому процесу в діяльності МВС України та Національної поліції України притаманні не лише універсальні принципи процесу правотворчості, але й спеціальні, до яких відносять: принцип дотримання компетенції в ході здійснення правотворчості, принцип погоджувального начала у правотворчій діяльності МВС і Національної поліції, принцип системності правотворчої діяльності, принцип науково-технічної досконалості, гуманістично-демократичний принцип, а також принцип професіоналізму.

ВИСНОВКИ З ТЕМИ

Принципи правоутворення – це найбільш загальні і важливі правові явища, відповідно до яких відбувається переведення об'єктивних закономірностей суспільного життя на мову юридичних принципів і норм. Ці принципи є важливою складовою правосвідомості вчених, а також тих осіб, чия професійна діяльність пов’язана значною мірою із нормо проектуванням.  Свій подальший розвиток вони отримують в принципах правотворчості і правозастосування. Найбільш значущими серед них є такі основоположні ідеї: гуманізму, демократизму, науковості, правності й ін.

Центральні органи виконавчої влади в особі МВС України та Національної поліції України, будучи суб’єктами підзаконної правотворчості, в процесі реалізації своїх повноважень мають керуватися такими імперативними вимогами: 1) дотриманням компетенції в ході здійснення правотворчості; 2) погоджувального начала у правотворчій діяльності МВС і Національної поліції; 3) системності правотворчої діяльності; 4) науково-технічної досконалості; 5) гуманістично-демократичного змісту та спрямованості; 6) професіоналізму. Наведений перелік цих принципів обґрунтовано не вважається вичерпним.

МЕТОДИЧНІ ПОРАДИ ЩОДО ПІДГОТОВКИ ДО ДАНОЇ ТЕМИ

Під час вивчення теоретичних положень цієї теми здобувачеві вищої освіти необхідно виходити з таких методологічних позицій: по-перше, принципи права є ідеологічним підґрунтям для всіх видів юридичної діяльності; по-друге, вони мають найвищий ступінь імперативності, а тому їх порушення нівелює результати цієї діяльності; по-третє, ідеологічне підґрунтя нормотворчої діяльності МВС України і Національної поліції України складають не лише загальні, але й спеціальні принципи. Саме на них слухачам слід звернути особливу увагу.

ТЕМА 4. Особливості нормотворчого процесу в МВС

та Національній поліції
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МЕТА ЛЕКЦІЇ:

Метою лекції є загальнотеоретична характеристика теоретичної моделі, що визначає алгоритм дій уповноваженої сторони управлінських правовідносин в особі МВС України та Національної поліції України, спрямованих на досягнення проміжних цілей, і як наслідок – кінцевої мети нормотворчого процесу.

Мета лекції опосередковується такими завданнями:

1. З’ясувати особливості нормотворчого процесу в МВС України;

2. З’ясувати особливості нормотворчого процесу в Національній поліції України;

ВСТУП

Актуальність теми лекції полягає в тому, здобувач вищої освіти, а в найближчому майбутньому – потенційний суб'єкт управлінських правовідносин, має розуміти не лише сутність та призначення підзаконної правотворчості як однієї з правових форм здійснення покладених чинним законодавством на МВС України та Національну поліцію України функцій, але й передбачений процедурно-процесуальним законодавством послідовний порядок дій, підпорядкований досягненню проміжних та кінцевої мети нормотворчого процесу.

В основу цієї лекції покладено наукові праці Д. Слинька «Юридичний процес: історія, теорія, практика» [12], О. Салманової «Правові акти в управлінській діяльності Національної поліції України» [11], а також нормативні приписи, закріплені в Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затвердженій наказом МВС України від 27.07.2012 № 649 [7] та Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затвердженій наказом МВС України від 25 жовтня 2016 року № 1070 [9].

1. Особливості нормотворчого процесу

в МВС України

В науковій літературі обґрунтовано наголошується на тому, що в філософсько-соціологічному, інакше кажучи, широкому розумінні, такі поняття як «правотворчість» і «правотворчий процес» співпадають у результаті чого юридична цінність поняття «процес» певною мірою втрачається. Тому в юридичній практиці поняття правотворчості та правотворчого процесу нерідко вживаються як синоніми [12, с. 296]. На підтвердження цієї тези Д. Слинько наводить такі судження A. Васильєва й А. Соловйова, кожний із яких при формулюванні визначення цього поняття вживає термін «діяльність»:

1) правотворчий процес – це організована діяльність компетентних органів по створенню норм права; її змістом є правотворча діяльність, а формою – порядок, який встановлений певними нормативними актами (A. Васильєв);

2) правотворчий процес – це діяльність уповноважених органів із виявлення необхідності видання правових актів, підготовки, внесенню, узгодженню та обговоренню їх проектів, прийняттю, підписанню, опублікуванню і вступу цих актів у законну силу (А. Соловйов) [12, с. 296].

А. Рибалкін розглядає правотворчий процес у взаємозв’язку з системою права, тобто сукупністю правових норм, логічно розподілених за галузями, підгалузями й інститутами права, а також потребами правового регулювання суспільних відносин. Учений акцентує увагу на трьох важливих аспектах правотворчого процесу як явища правової дійсності: його завданні, передумові та результаті. Завдання правотворчого процесу правник убачає у створенні та підтриманні системи права у належному стані, тобто з діяльністю, так само, як і згадані вище автори; безпосередньою умовою правотворчого процесу, на думку А. Рибалкіна, виступає об’єктивна потреба у нормативному впорядкуванні певних суспільних відносин; а результат цього процесу дослідник убачає в нормативних приписах, які отримують своє закріплення у відповідних нормативно-правових актах [10, с. 37].

У контексті питання, що складає предмет розгляду, не можна залишити поза увагою судження В. Горшеньова про досліджуване явище правової дійсності. Правотворчий процес, уважає вчений, являє собою суворо регламентовану процедуру здійснення права правотворчої ініціативи, розгляду, прийняття, підписання, офіційного опублікування й набрання чинності законами й іншими нормативно-правовими актами. Правник визначає такі стадії процесу правотворчості: виявлення потреб у правовому регулюванні та наявності об’єктивних умов створення припису, формування юридичного мотиву; прийняття рішення про підготовку проекту акта, попередній розгляд проекту, його обговорення та доопрацювання; прийняття проекту акта, його підписання та оприлюднення. Здійснюється цей процес у відповідності з принципами законності, науковості, демократизму, збереження національної самобутності, зв'язку з практикою, професіоналізму, гуманізму [10].

У руслі сформульованих В. Горшеньовим теоретичних положень, які мають методологічне значення, розглядає феномен правотворчого процесу в діяльності Міністерства внутрішніх справ України Д. Слинько. На думку вченого, зовні він виглядає як процедура створення нормативних актів. Інакше кажучи є упорядкованою системою послідовних стадій діяльності зі встановлення, внесення змін чи скасування нормативно-правових актів. Ці дії спрямовані на юридичне оформлення акту, в результаті цих дій акт починає діяти, тобто входить в загальну систему чинного законодавства [12, с. 309].

Зі змісту вищенаведеного судження випливає, що первинним елементом цієї системи є стадія правотворчого процесу. В аспекті правотворчої діяльності МВС України вона являє собою організаційно відособлений комплекс пов’язаних між собою дій, спрямованих на створення нормативного акту [12, с. 309]. 

Як слушно зауважує А. Рибалкін, стадія правотворчого процесу виступає самостійним етапом процедурних дій щодо формування державної волі, із завершенням однієї стадії діяльність по створенню нормативного акту переходить на новий самостійний етап з підготовки та надання цьому акту юридичної значущості. Стадії здійснюються в певній послідовності у залежності від змісту та форми нормативно-правого акту, який розробляється. У кожній стадії реалізується комплекс певних суспільних відносин і матеріально-технічних дій, пов’язаних із створенням акту [10, с. 39].

Будь-яка сфера організаційної діяльності держави, як обґрунтовано наголошує Д. Слинько, здійснюється у певному процесуальному порядку, має особливу процедуру, складається з певних етапів. Існує своя особлива процедура і у сфері правотворчості Міністерства внутрішніх справ України, оскільки без ретельно розробленого і неухильно виконуваного порядку прийняття та опублікування нормативних актів є неможливим: 1) подальше удосконалення системи відомчих актів; 2) оперативне, з урахуванням досягнень науки приведення системи цих актів у відповідність до потреб сучасності; 3) підвищення їх ефективності; 4) дотримання законності в правотворчій діяльності [12, с. 298]. 

У спеціальній правничій літературі відзначається, що правотворча діяльність МВС включає в себе наступні основні напрямки: а) видання в межах наданих повноважень нормативних правових актів; б) участь у підготовці нормативних правових актів, прийняття яких входить до компетенції інших державних органів та посадових осіб. При цьому елементами компетенції зі створення норм права виступають: а) встановлення норм права; б) внесення змін до норм права; в) скасування норм права; г) розробка (участь у розробці) проектів правових норм; ґ) підготовка відзивів і висновків стосовно проектів нормативних правових актів [12, с. 299]. 

Також акцентується на таких способах відображення правотворчої діяльності у системі МВС: 1) власна правотворчість; 2) видання нормативних актів сумісно з іншими державними органами і організаціями; 3) видання сумісних актів (договорів) з міжнародними організаціями чи правоохоронним и органами інших держав; 4) участь у підготовці нормативно-правових актів, прийняття яких віднесене до компетенції інших державних органів та посадових осіб [12, с. 299]. 

У відповідності з п. 4 Положення про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України № 878 від 28 жовтня 2015 p., правотворчість міністерства здійснюється у таких напрямках: 1) розробка пропозицій щодо вдосконалення законодавства; 2) розробка проектів законів та інших нормативно-правових актів з питань, що належать до його компетенції; 3) погодження проектів законів, інших актів законодавства, які надходять на погодження від інших міністерств та центральних органів виконавчої влади; 4) підготовка в межах повноважень, передбачених законом, висновків і пропозиції до проектів законів, інших актів законодавства, які подаються на розгляд Кабінету Міністрів України, та проектів законів, внесених на розгляд Верховної Ради України іншими суб’єктами права законодавчої ініціативи, нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим; 5) підготовка в межах повноважень, передбачених законом, зауважень і пропозиції до прийнятих Верховною Радою України законів, що надійшли на підпис Президентові України; 6) розробка проектів державних програм з питань забезпечення публічної безпеки і порядку, протидії злочинності, безпеки дорожнього руху, охорони державного кордону, захисту об’єктів і територій на випадок виникнення надзвичайних ситуацій, а також з питань міграції; 7) участь у розробці проектів та укладання міжнародних договорів України з питань, що належать до його компетенції [4].

Огляд доктринальних і нормативних джерел з предмету розгляду свідчить про те, що правотворчий процес в МВС України має ряд особливостей, обумовлених такими чинниками: 1) специфікою правового статусу МВС України як центрального органу виконавчої влади; 2) специфікою МВС України як уповноваженої сторони управлінських правовідносин та суб’єкта правотворчості; 3) правотворчою компетенцією, визначеною переважно підзаконними нормативно-правовими актами; 4) юридичною природою нормативно-правових актів як способу об’єктивації результатів реалізації правотворчих повноважень; 5) дотриманням певного порядку (процедури) здійснення правотворчості; 6) його безпосереднім та опосередкованим втіленням; 7) необхідністю суб’єкта відомчої правотворчості керуватися при здійсненні своїм повноважень низкою імперативних вимог, не притаманних іншим видам правотворчості. Розглянемо ці чинники більш детально.

1. Специфіка правового статусу МВС України як центрального органу виконавчої влади. Правовий статус органу виконавчої влади характеризується встановленими у правовому порядку: 1) призначенням органу; 2) його місцем та роллю в системі органів державної влади; 3) сукупністю функцій та обов’язків цього органу щодо реалізації покладених на нього завдань; 4) відповідальністю за здійснення своїх повноважень.

Правовий статус Міністерства внутрішніх справ України визначається Положенням про Міністерство внутрішніх справ України, яке затверджене постановою Кабінету Міністрів України від 28 жовтня 2015 р. № 878. Відповідно до Положення, Міністерство внутрішніх справ України є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України та є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у певних сферах [4]. 

Традиційно вважається, що міністерство виступає органом галузевого управління. Але, по суті, у теперішній час, більшість міністерств набули міжгалузевого значення і розповсюджують свої повноваження щодо органів, об’єктів управління за певною сферою функціонального характеру. Саме таким є Міністерство внутрішніх справ України, яке забезпечує формування державної політики у сферах: 1) забезпечення охорони прав і свобод людини, інтересів суспільства і держави, протидії злочинності, підтримання публічної безпеки і порядку, а також надання поліцейських послуг; 2) захисту державного кордону та охорони суверенних прав України в її виключній (морській) економічній зоні; 3) цивільного захисту, захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій та запобігання їх виникненню, ліквідації надзвичайних ситуацій, рятувальної справи, гасіння пожеж, пожежної та техногенної безпеки, діяльності аварійно-рятувальних служб, а також гідрометеорологічної діяльності; 4) міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів [4].

Правовий статус центрального органу виконавчої влади з необхідністю позначається на юридичній силі нормативно-правових актів. В ієрархічній системі правових актів нормативного характеру вони займають нижчий щабель у порівнянні з аналогічними за своєю юридичною природою актами Верховної Ради України, Президента України та Кабінету Міністрів України. Вони є підзаконними актами, приймаються на основі та з метою виконання законів і у відповідності з актами глави держави, постановами парламенту та актами уряду.

Правовою основою діяльності МВС України у сфері правотворчості виступають Конституція України, інші закони України, акти Президента України, Кабінету Міністрів України, нормативно-правові акти Міністерства юстиції України, МВС та вищезгадана Інструкція з нормотворчої діяльності. 

2. Специфіка МВС України як уповноваженої сторони управлінських правовідносин та суб’єкта правотворчості. Місце правотворчого процесу в діяльності Міністерства внутрішніх справ України визначається також суб’єктним складом. У свою чергу, склад суб’єктів правотворчості МВС України залежить від режиму єдиноначальності чи колегіальності, в якому здійснюється безпосередньо правотворчий процес. Так, коло суб’єктів прийняття конкретного нормативно-правого акта обмежується однією особо залежно від режиму єдиноначальності, тобто відбувається моносуб’єктна правотворчість. Відповідно, коло суб’єктів прийняття нормативно-правого акта збільшується у випадку режиму колегіальності, тобто є присутньою полісуб’єктна правотворчість. Перевага того чи іншого режиму здійснення правотворчого процесу залежить від конкретних умов діяльності та статусу суб’єкта правотворчості [12, с. 302].

Згідно з чинним законодавством, міністру внутрішніх справ України надано право видавати нормативно-правові акти. Так, Інструкція з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України передбачає, що міністр видає нормативні акти з усіх питань, які відносяться до компетенції МВС України. Міністром або особою, яка виконує його обов’язки, підписуються нормативно-правові акти, видані міністерством спільно з іншими центральними та місцевими органами виконавчої влади [7].

Також суб’єктами створення правових норм у МВС відповідно до вимог відомчих нормативних актів та вищезгаданої Інструкції є структурні підрозділи МВС. Натомість, персональну відповідальність за організацію правотворчої діяльності в структурних підрозділах МВС, своєчасну і якісну підготовку проектів законодавчих та нормативних актів МВС, їх подання на державну реєстрацію до Міністерства юстиції України несуть керівники цих структурних підрозділів, а за стан і ефективність правового регулювання напрямів діяльності структурних підрозділів МВС – перший заступник та заступники Міністра відповідно до розподілу їх функціональних обов’язків [7].

У свою чергу, науково-дослідні установи та заклади вищої освіти МВС: 1) здійснюють наукові дослідження із проблем законодавчого та відомчого правового регулювання; 2) безпосередньо розробляють проекти нормативних актів, які ґрунтуються на результатах таких досліджень; 3) беруть участь у підготовці проектів нормативних актів спільно зі структурними підрозділами МВС [12, с. 302-303]. 

МВС України виступає центральним суб’єктом правотворчої діяльності, але визнаючи роль та значення безпосереднього суб’єкта правотворчості, необхідно звернути увагу на діяльність галузевих служб у процесі створення відомчих нормативно-правових актів. Це викликано тим, що саме галузеві служби найчастіше є ініціаторами прийняття нормативних приписів, і, відповідно, займаються первинною підготовкою проектів нормативних актів з питань, які віднесені до їх компетенції. 

Наразі підпорядковані МВС України місцеві територіальні органи переважно займаються застосуванням правових норм. Згідно з Інструкцією з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затвердженою наказом МВС України від 27.07.2012 № 649. структурні підрозділи МВС здійснюють систематизований облік відомчих нормативних актів, що регулюють напрями діяльності підрозділу, їх перегляд і приведення у відповідність до єдиного електронного реєстру нормативних актів МВС, узагальнюють практику застосування і виконання нормативних актів та відповідно здійснюють їх удосконалення з метою підвищення ефективності правового регулювання напрямів діяльності органів внутрішніх справ. Юридична служба МВС України веде єдиний електронний реєстр нормативних актів з питань діяльності МВС, координує правотворчу діяльність в апараті МВС та здійснює відповідний контроль [7]

3. Правотворча компетенція, визначена переважно підзаконними нормативно-правовими актами. А. Рибалкін і Д. Криворучко виокремлюють підстави діяльності зі створення норм права, тобто правові приписи, що надають державному органу право на прийняття нормативних актів, регламентують порядок їх створення та опублікування і виступають складовими елементами правотворчої компетенції. Ці підстави, уважають вчені, відрізняються, ступенем деталізації визначення кола питань, з яких можуть видаватися відомчі нормативні акти: 1) правила, що визначають компетенцію міністерства (відомства), встановлюючи загальні межі його діяльності у сфері правотворчості; 2) правила, які передбачають видання цими органами нормативних актів з певного питання (кола питань); 3) окремі приписи, що наділяють міністерства (відомства) правом видання одного (декількох) конкретних нормативних актів. Відомча компетенція певного органу викладена в положенні про цей орган та в положеннях про його окремі підрозділи[12, с. 304].

Правотворча діяльність МВС України регламентується Положенням про Міністерство внутрішніх справ України, Положенням про Департамент юридичного забезпечення Міністерства внутрішніх справ України, а порядок її здійснення – Інструкцією з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затвердженою наказом МВС України від 27.07.2012 № 649. 

Згідно з Положенням про Міністерство внутрішніх справ України, узагальнення практики застосування законодавства з питань, що належать до його компетенції і розробка пропозицій щодо його вдосконалення та в установленому порядку внесення їх на розгляд Кабінету Міністрів України виступає одним із основних завдань міністерства. Відповідно, нормативне регулювання своєї діяльності та практична і методологічна допомога підпорядкованим органам і підрозділам у організації нормативної правової роботи є важливим напрямком діяльності МВС України. Міністерство внутрішніх справ України самостійно в межах компетенції розробляє проекти законів та інших нормативно-правових актів та погоджує проекти законів, інших актів законодавства, які надходять від інших міністерств та центральних органів виконавчої влади. Крім того, МВС України готує в межах повноважень, передбачених законом, висновки і пропозиції до проектів законів, інших актів законодавства, які подаються на розгляд Кабінету Міністрів України, та проектів законів, внесених на розгляд Верховної Ради України вповноваженими суб’єктами та зауваження і пропозиції до прийнятих Верховною Радою України законів, що надійшли на підпис Президентові України. Відповідно до покладених на нього завдань МВС має право розробляти проекти державних програм та брати участь у розробці проектів та укладенні міжнародних договорів України з питань, що належать до його компетенції [12, с. 304-305]. 

До компетенції Міністерства внутрішніх справ України належить не лише прийняття відомчих нормативних актів, а й право на участь у створенні актів вищої юридичної сили, зокрема законів, постанов Уряду тощо. У разі необхідності можливе видання нормативних актів спільно з іншими суб’єктами. Така робота здійснюється у випадку, коли сфера дії майбутнього нормативного документа виходить за межі компетенції МВС України [10].

4. Юридична природа нормативно-правових актів як способу об’єктивації результатів реалізації правотворчих повноважень. Такі акти, як правило, ухвалюються на підставі законів України, указів глави держави та постанов уряду і належать до різновиду підзаконних нормативно-правових актів. Вказане питання буде предметом самостійного розгляду. 

5. Дотримання певного порядку (процедури) здійснення. Як і кожний із різновидів юридичного процесу, правотворчий процес у діяльності МВС, є певним порядком здійснення юридично значущих дій. Він починається з усвідомлення необхідності створення нормативного акту, коли виникають правовідносини з приводу його підготовки та прийняття. Крім того, виникають певні юридичні права й обов’язки, а саме: 1) обов’язок підготовки проекту; 2) обов’язок узгодження проекту; 3) право внесення проекту на розгляд; 3) право розглянути даний проект і винести відповідне рішення по ньому; 4) обов’язок опублікування прийнятого акту тощо. Правовідносини, які виникають у ході правотворчого процесу в діяльності МВС носять одночасно держано-правовий характер (наприклад, прийняття акту і його публікація) так і управлінсько-правовий характер [12, с. 308]..

Зазвичай у правничій літературі процес правотворчості розглядається як процес офіційного проведення проекту відповідного нормативного акту в правотворчому органі, однак останнім часом набула розповсюдження думка щодо більш широкого розуміння цієї соціально-правової категорії. Тобто, до складу правотворчого процесу разом з офіційною діяльністю суб’єкта правотворчості входить також діяльність із підготовки й обговорення нормативних актів у якій беруть участь інші державні органи, громадські організації та громадяни. Це певною мірою відповідає також правотворчій діяльності Міністерства внутрішніх справ України, крім, звичайно, суто службових питань, пов’язаних з дотриманням режиму секретності.

Наразі, правотворчий процес в діяльності МВС України охоплює всі офіційні стадії формування і втілення у законодавстві волі держави і не зводиться виключно до діяльності міністерства як суб’єкта правотворчості. Але слід зазначити, що ця діяльність є основною, вирішальною стадією відомчої правотворчості МВС, оскільки в ході її здійснення проект нормативного акту набуває офіційного характеру [12, с. 309].

6. Його безпосереднє та опосередковане втілення. Оскільки правотворчий процес в діяльності Міністерства внутрішніх справ України включає в себе не лише самостійне прийняття нормативно-правових актів, але й увесь спектр правотворчих функцій, він, на думку Д. Слинька здійснюється у таких формах: 1) відомчий нормотворчий процес (безпосередній правотворчий процес); 2) сумісна правотворчість з іншими вповноваженими суб’єктами (опосередкований правотворчий процес) [12, с. 310].

Відомчий нормотворчий процес (безпосередній правотворчий процес). Нормотворча діяльність МВС полягає у розробці правових норм, їх вдосконаленні, зміні та доповненні, скасуванні, тобто у правовому регулюванні, виданні нормативних юридичних актів, спрямованих, як правило, на регулювання внутрішньоорганізаційної діяльності органів внутрішніх справ. Це зумовлюється тим, що переважна більшість функцій або завдань міністерства чи відомства, навіть такі, що на перший погляд являються суто оперативною діяльністю, потребують певного відомчого нормативного забезпечення [10]. 

Аналіз безпосередньої відомчої нормотворчої діяльності міністерства внутрішніх справ України, актів, що регламентують її здійснення та поглядів вчених-правників дозволив Д. Слиньку виокремити такі основні стадії нормотворчого процесу в діяльності МВС України: 1. Збір, вивчення та аналіз інформації, яка стосується суспільних відносин, що вимагають врегулювання; 2. Розробка концепції відомчого нормативного акта; 3. Визначення структури, ідеї та змісту відомчого нормативного акту; 4. Визначення етапів і термінів підготовки проекту відомчого Нормативного акту, конкретних виконавців та ступеня секретності; 5. Розробка проекту відомчого нормативного акту та його Доопрацювання з урахуванням наявних зауважень та пропозицій; . 6. Комплексна оцінка проекту та підготовка остаточного тексту Проекту відомчого нормативного акта; 7. Візування та погодження проекту відомчого нормативного акта; 8. Подання проекту відомчого нормативного акта на підпис; 9. Здійснення державної реєстрації відомчого нормативного акта; 10. Оприлюднення чи отримання адресатом відомчого нормативного акта [12, с. 311-312].

До компетенції МВС України в сфері правотворчості належить не лише прийняття відомчих нормативно-правових актів, а й право на участь у створенні актів вищої юридичної сили, зокрема законів, постанов уряду тощо, що виступає значним напрямком створення норм права. Відповідна діяльність здійснюється Департаментом юридичного забезпечення Міністерства внутрішніх справ України, серед основних функцій якого доцільно виокремити наступні: 1) організація нормотворчої діяльності, розробка проектів нормативно-правових актів та участь у їх розробці в порядку, установленому законодавством; 2) перевірка на відповідність законодавству і міжнародним договорам проектів нормативно-правових актів; 3) проведення юридичної та антидискримінаційної експертизи нормативно-правових актів, підготовка відповідних висновків та їх погодження у встановленому порядку; 4) здійснення відповідно до законодавства в межах компетенції МВС заходів щодо адаптації законодавства України, яке регламентує діяльність МВС, до вимог законодавства Європейського Союзу; 5) організація та контролювання перегляду нормативно-правових актів з метою приведення їх у відповідність до законодавства; 6) опрацювання проектів нормативно-правових актів, які розробляються та подаються центральними органами виконавчої влади на погодження Міністру внутрішніх справ тощо [12, с. 313]. 

Таким чином, робить висновок учений, МВС України наділяється державою правом здійснення проектно-консультативної роботи над нормативно-правовими актами, які регулюють сферу суспільних відносин, що віднесенні до його компетенції. Це обумовлюється необхідністю створення нормативної правової основи для здійснення успішної боротьби із злочинністю, ефективного виконання завдань з охорони правопорядку, забезпечення громадської безпеки та проведення реформування системи МВС тощо. Крім того, саме безпосередній суб’єкт управління має можливість надати ефективні рекомендації щодо створення відповідного нормативно-правового акту [12, с. 313].

Д. Слинько звертає увагу і на той факт, що на теперішній час у сфері правотворчої діяльності МВС слід констатувати активізацію укладання міжнародних договорів. Міжвідомчі угоди підписуються як результат договорів, укладених представницькими органами влади або з ініціативи міністерства в межах правотворчої компетенції. Зазначені угоди здійснюють вплив на управлінську систему держави, суттєво розширюють оперативність та ефективність спільної роботи з відповідними правоохоронними службами зарубіжних країн. У результаті укладення міжвідомчих угод МВС затверджуються норми права, спрямовані на регулювання конкретних суспільних відносин, які пов’язані: 1) з боротьбою з міжнародною злочинністю та наркоманією; 2) із розшуком осіб, які переховуються від кримінальної відповідальності або зниклих без вісті; 3) з розшуком автомототранспорту, вогнепальної зброї, викрадених цінностей; 4) з обміном нормативними актами, науково технічною літературою, інформацією з питань діяльності сторін та обміном досвідом роботи [12, с. 314].

Видання спільних нормативно-правових актів є об’єктивною необхідністю, оскільки створює правові умови для вирішення наступних проблем щодо них: 1) зменшення загальної кількості актів; 2) проведення консолідації; 3) узгодження актів, які приймаються різними вповноваженими суб’єктами; 4) зменшення форм, у яких видаються акти [12, с. 314].

Як висновок, Д. Слинько у межах нормотворчої компетенції виокремлює такі напрямки здійснення опосередкованого правотворчого процесу в діяльності МВС: 1) розробку пропозицій щодо вдосконалення законодавства; 2) розробку або участь у розробці проектів нормативно-правових актів, видання яких входить до компетенції інших державних органів чи посадових осіб; 3) розробку та укладення міжнародних договорів і міжвідомчих угод; 4) підготовку висновків і пропозицій до проектів нормативно-правових актів; 5) тлумачення і систематизацію нормативно-правових актів [12, с. 314].

7. Необхідність суб’єкта відомчої правотворчості керуватися при здійсненні своїм повноважень низкою імперативних вимог, не притаманних іншим видам правотворчості. В теорії правотворчості вони отримали назву «спеціальні принципи правотворчості» та були розглянуті нами у межах однієї з попередніх тем навчального курсу.

ВИСНОВКИ ДО ПЕРШОГО ПИТАННЯ:

Правотворчий процес в діяльності Міністерства внутрішніх справ України – це діяльність уповноважених суб’єктів МВС щодо створення, внесення змін, скасування і систематизації нормативно-правових актів та укладання нормативних договорів у межах компетенції чи делегованих повноважень.

Алгоритм дій МВС України як уповноваженої сторони управлінських правовідносин і суб’єкті нормотворчості зводиться до такого: починається він із формування ідеї майбутнього нормативно-правого акту, проведення аналізу відомостей щодо стану матеріально-технічного забезпечення правового регулювання, вивчення інформації, яка необхідна для розробки проекту та прогнозування і планування організації правотворчої діяльності. Продовжується цей процес збиранням і підготовкою відповідних матеріалів, розробкою проекту нормативно-правого акту, його узгодженням та обговоренням проекту. Реалізується прийняттям та вступом нормативно-правого акту в дію.

2. Особливості нормотворчого процесу

в Національній поліції України
У науковій літературі обґрунтовано наголошується на тому, що як і будь-яка управлінська процедура, прийняття правових актів має відповідати певним правилам та здійснюватись у певній послідовності дій. Така процедура відрізняється в залежності від суб’єкта, який ухвалює відповідне рішення, змісту правового акту, суб’єктів, до яких він звернений, та ряду інших факторів [11, с. 254],.

Прийняття правових актів як складова процесу управління в органах Національної поліції є різновидом адміністративних процедур, під якими прийнято розуміти встановлений законодавством порядок розгляду і розв’язання органами публічної адміністрації індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб, нормального функціонування громадянського суспільства та держави [11, с. 255]. 

Адміністративна процедура за своїм змістом є закріпленим у законодавстві порядком вчинення певних управлінських дій. Вони мають свій особливий суб’єктний склад, однією зі сторін якого завжди буде суб’єкт владних повноважень. Метою їх реалізації є виконання Конституції та законів України, забезпечення прав, свобод та законних інтересів фізичних та юридичних осіб, підтримання публічного порядку [11, с. 255]. 

Різновидом адміністративних процедур є розробка та прийняття правових актів. Така діяльність є складовою нормотворчого процесу, спрямована на забезпечення виконання норм Конституції та Законів України підрозділами Національної поліції, врегулювання існуючих прогалин у їх роботі. Така діяльність є підзаконною та реалізується тільки в межах чинного законодавства.

Нормотворчий процес за своєю суттю є різновидом юридичного процесу, тобто правовою формою діяльності, яка пов’язана з розглядом юридичної справи та виражається в здійсненні певних операцій з нормами права тільки вповноваженими на те суб’єктами, результати якої відображаються в процесуальних документах. Ці документи повинні відповідати законодавству та є обов’язковими для суб’єктів, яких вони стосуються. В свою чергу юридичний процес має бути чітко регламентований законодавством, щоб забезпечити належний стан державного управління та захист прав, свобод та законних інтересів осіб у взаємовідносинах із суб’єктами владних повноважень [11, с. 255]..

Нормотворчий процес за своїм змістом є складною системою організаційних дій, свого роду технологією створення нормативного акта, яка складається із послідових операцій, у результаті здійснення яких у правову систему включається новий офіційно чинний акт.

Нормотворчий процес, як і будь-яка адміністративна діяльність, виражається у певних формах, тобто сукупності зовнішніх ознак відповідної управлінської роботи. Форми нормотворчої діяльності передбачені законодавством та забезпечують дотримання та виконання правових норм, які регламентують відповідну процедурну діяльність.

Формою вираження нормотворчої процедури є правовий акт, виданий у встановленому законом порядку та уповноваженим на те суб’єктом. Але перш ніж такий правовий акт потрапить на виконання, він повинен пройти ряд дій з його розробки та прийняття, які в своїй сукупності становлять нормотворчу процедуру [11, с. 257]. 

У пізнавальному плані важливе значення має з’ясування співвідношення понять «нормотворчий процес» і «нормотворча процедура». Окремі вчені визнають ці категорії тотожними. Ми поділяємо тезу О. Салманової, яка зауважила, що така думка є не зовсім вірною, оскільки ці поняття різняться за своїм змістом. Категорія «процес» (від латинської processus – просування, проходження) визначається як послідовна зміна становищ, тісний зв’язок стадій розвитку, що слідують одна за одною. В той же час поняття «процедура» відображає упорядкованість послідових дій, які складають зміст процесу [11, с. 257]. 

Нормотворча процедура, як і будь-яка адміністративна процедура, складається із сукупності послідових дій, які разом утворюють відповідні процедурні стадії. Під стадією правотворчого процесу традиційно розуміють сукупність дій суб’єктів, наділених правоздатністю брати участь у діяльності правотворчого органу і правовідносин між ними, з’єднаних метою підготувати одну із тих послідовних дій, через здійснення якої правотворчий орган реалізує надану йому можливість створювати, змінювати чи скасовувати норми права [11, с. 258]. 

Стадії нормотворчих процедур характеризуються такими рисами: 1) сукупність послідовних процедурних дій; 2) самостійність; 3) завершеність; 4) взаємопов’язаність; 5) реалізуються компетентними суб’єктами; 6) мають за мету розробку та прийняття правового акта [11, с. 258]. 

Враховуючи вказані ознаки, О. Салманова поняття стадії нормотворчих процедур визнає як сукупність відносно самостійних взаємопов’язаних за цілями та завданнями процедурних дій, що реалізуються компетентними суб’єктами з метою прийняття правового акта та характеризуються певною завершеністю [11, с. 258]. 

Стадії нормотворчого процесу складають певну систему. Закінчення однієї стадії супроводжується початком іншої і так до завершення відповідної процедури. Стадії є логічно послідовними та відображають зміст процесуальної діяльності. При цьому стадіям властиві логічна завершеність та відносна самостійність, а також значимість результатів, досягнутих на відповідній стадії. 

Підготовка та прийняття правових актів Національної поліції України, як і будь-яка адміністративна процедура, складається із сукупності послідовних дій, які об’єднуються у відповідні стадії провадження. В сучасній правничій науці відсутній єдиний погляд на кількість та зміст стадій нормотворчого провадження. З цього приводу О. Салманова відзначає, що в науковій літературі зустрічаються широкий та вузький підходи до класифікації стадій адміністративного процесу. Так, прихильники першого з названих підходів вважають, що даний процес слід умовно поділити на підготовчу стадію, у межах якої виділяються: 1) виявлення об’єктивної потреби у виданні нормативно-правового акта; 2) рішення про необхідність видання нормативно-правового акта й розробка проекту компетентними органами; 3) узгодження проекту із зацікавленими органами й організаціями; та стадію безпосередньої правотворчості, що включає: 1) офіційне внесення проекту нормативно-правового акта в правотворчий орган; 2) обговорення проекту в правотворчому органі; 3) прийняття (затвердження) акта; 4) офіційне опублікування прийнятого нормативно-правового акта.

Вузький підхід, уважає вчений, передбачає виокремлення: 1) стадії нормотворчої ініціативи, що об’єднується зі стадією прийняття рішення, після якої наступає розгляд та обговорення проекту; 2) включення порядку узгодження та експертизи проекту до стадії нормотворчої ініціативи. Саме тут відбувається якісний стрибок у правоутворенні, який призводить до появи правового акта як такого [11, с. 262].

На підставі аналізу різних поглядів учених на зміст та кількість стадій нормотворчого процесу, О. Салманова дійшла висновку, що процес прийняття правових актів у всіх випадках включає в себе такі стадії: 1) встановлення потреби у виданні правового акта; 2) розробка проекту правового акта; 3) розгляд та прийняття правового акта; 4) звернення правового акта до виконання [11, с. 263]. 

Вказана система стадій нормотворчого процесу, як стверджує вчений, є досить узагальненою та не відображає всіх аспектів вказаної процедурної діяльності. Вона не включає таких важливих етапів як обговорення проекту правового акта, оприлюднення акта, реєстрація акта та ін. [11, с. 263.

Ураховуючи вищевикладене, а також специфіку правових актів Національної поліції України, О. Салманова дійшла висновку, що прийняття правових актів у даному органі державної влади проходить такі стадії: 

1) встановлення потреби та планування підготовки і видання правових актів; 

2) розробка проекту правового акта; 

3) оприлюднення та обговорення проекту правового акта; 

4) розгляд та прийняття правового акта; 

5) реєстрація правового акта; 

6) офіційне опублікування правового акта та звернення його до виконання [11, с. 263]. 

Описана процедура, на думку правника, характерна, перш за все, для нормативно-правових актів, які впливають на права, свободи та законні інтереси громадян. Саме вони потребують детального розгляду та обговорення перед їх прийняттям, оскільки неправильне трактування певних положень може негативно вплинути на права та свободи громадян.

Для правових актів, які регламентують поточні управлінські питання, не зачіпають інтереси людей, процедура може бути дещо спрощеною та не включати всіх вищевказаних етапів. Для таких нормативно-правових актів характерна наявність таких стадій: 

1) встановлення потреби видання правових актів; 

2) розробка проекту правового акта; 

3) розгляд та прийняття правового акта;

4) реєстрація правового акта; 

5) звернення акта до виконання [11, с. 263-264]. 

Зважаючи на положення Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затвердженої наказом МВС України від 25 жовтня 2016 року № 1070 (далі Інструкція), вважаємо за необхідне дещо скорегувати вищенаведений погляд ученого, виокремивши як самостійні такі стадії нормотворчої діяльності в Національній поліції України, як встановлення потреби та планування підготовки і видання правових актів; розробка проекту правового акта; погодження проекту нормативно-правового акта; проведення юридичної (правової) експертизи проекту нормативно-правового акта; а також внесення проекту нормативно-правового акта на розгляд Міністра внутрішніх справ України та набрання ним чинності, що знайшли своє відображення у розділах VI-VIII вищезгаданого юридично документу МВС України [9].

Кожна з указаних стадій включає в себе ряд етапів та управлінських дій. Їх сукупність та порядок відрізняються в залежності від виду правового акта, його змісту та кола осіб, на які поширюється його дія. У той же час є ряд загальних правил, яким має відповідати процедура прийняття правових актів. З урахуваннях висловлених зауважень розглянемо ці стадії більш детально.

1. Встановлення потреби та планування підготовки і видання правових актів. У наш час, коли суспільні процеси не стоять на місці, в умовах постійної зміни законодавства особливо гостро стоїть питання щодо систематизації нормативно-правових актів, приведення їх у відповідність до Конституції та законів України. Крім того, багато законодавчих актів потребують уточнення та роз’яснення у підзаконних правових актах, метою яких є забезпечення правильного трактування та реалізації законів України. У той же час багато підзаконних правових актів вимагають їх скасування, що обумовлюється змінами законодавства. Потребують скасування (а за необхідності – заміни новими) нормативно-правові акти, що застаріли внаслідок розвитку суспільних відносин; є необхідність усунення множинності правових актів, що реалізують одні й ті ж питання, які часто зустрічаються саме на відомчому рівні; необхідно видати нормативно-правові акти з питань, регулювання яких ще не здійснене, особливо з регулювання діяльності підрозділів Національної поліції, що створюються, або здійснюється на більш низькому рівні, ніж необхідно [11, с. 264].

Урахування всіх указаних аспектів є надзвичайно важливим при плануванні нормотворчої діяльності Національної поліції України. Крім того, вони мають бути враховані при визначенні кола осіб, які будуть їх розробляти, та їх відношення до ситуації в структурі.

Планування нормотворчої діяльності згідно з Інструкцією з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затвердженою наказом МВС України від 25 жовтня 2016 року № 1070 (далі Інструкція), являє собою діяльність органів (підрозділів) апарату поліції, спрямовану на організацію нормотворчої діяльності протягом визначеного періоду, що здійснюється шляхом визначення конкретних видів нормативно-правових актів, які передбачається розробити, виконавців і строків їх розроблення [9].

Організаційними підставами для планування та розроблення нормативно-правових актів у поліції є:

1) норми законів України, міжнародні договори України;

2) акти Президента України та Кабінету Міністрів України;

3) плани законопроектної роботи та доручення Кабінету Міністрів України;

4) плани, рішення (доручення) МВС та Національної поліції України;

5) пропозиції інших органів державної влади про необхідність розроблення нормативно-правових актів, у тому числі міжвідомчих [9].

Вивчення стану законодавства, виявлення його прогалин та неточностей, дослідження стану правопорядку в державі, стану оперативної обстановки виступають основою для планування нормотворчої діяльності в Національній поліції України. Належне планування роботи з підготовки та видання нормативно-правових актів є запорукою ефективності управлінської діяльності в цьому центральному органі виконавчої влади. Воно має здійснюватися комплексно, з урахуванням Конституції та законів України, особливостей правових засад діяльності інших правоохоронних органів.

В окремих випадках функціонування органів державної влади планування їх нормотворчості може здійснюватися Міністерством юстиції України. Це передбачено Указом Президента України від 09.02.1999 р. № 145/99 «Про заходи щодо вдосконалення нормотворчої діяльності органів виконавчої влади», в якому вказано, що функції з планування законопроектної роботи та роботи з адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу за поданням міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, координації нормотворчої діяльності органів виконавчої влади та контролю за цією діяльністю здійснює Міністерство юстиції України. 

Плануючи нормотворчу роботу, Національна поліція України має враховувати існуюче законодавство, його проблеми, суспільні потреби, стан правового забезпечення суміжних сфер. В окремих випадках виникає потреба у розробленні спільних нормативно-правових актів декількома органами державної влади, що планується кожним з них за погодженням з іншими сторонами. 

Враховуючи швидкість зміни національного законодавства, планування може бути тривалим, що відображається в річному плані, та поточним, що вимагає швидкої розробки правових актів у зв’язку з нагальною потребою регламентувати відповідне питання [11, с. 264-265]. 

2. Розробка проекту правового акта. Стадія підготовки проекту нормативно-правового акта є однією з найбільш важливих та відповідальних, оскільки саме на ній закладається зміст майбутнього правового акта, яким будуть врегульовані певні суспільні відносини. Саме тому розпочинається даний етап нормотворчого процесу з визначення особи (осіб), яка буде відповідати за підготовку проекту правового акта.

Розроблення проекту нормативно-правового акта покладається на орган (підрозділ) апарату поліції, до компетенції якого належить організація і здійснення певного напряму діяльності, методичне керівництво цією діяльністю, із залученням, у разі необхідності, інших заінтересованих органів (підрозділів) апарату поліції.

У разі якщо керівництвом поліції доручається підготувати проект нормативно-правового акта декільком органам (підрозділам) апарату поліції, роботу з його підготовки організовує орган (підрозділ) апарату поліції, який у резолюції указаний першим або якому окремо дано відповідне доручення.

Розроблення проекту нормативно-правового акта Правовим департаментом Національної поліції України здійснюється виключно за наказом, дорученням (рішенням) Голови Національної поліції України [9].

Для підготовки проектів нормативних актів з питань діяльності поліції з найбільш важливих (концептуальних) питань діяльності поліції, а також актів, що видаються спільно декількома міністерствами чи іншими органами державної влади, розпорядчим документом Національної поліції України створюється робоча група (комісія) у складі досвідчених кваліфікованих працівників, які на період підготовки проектів у складі робочої групи можуть звільнятися від виконання своїх функціональних обов’язків, а також науковців і представників громадськості (за їх згодою). До складу робочої групи можуть уключатися представники Правового департаменту Національної поліції України [9].

Керівництво робочою групою (комісією), як правило, покладається на керівника або заступника керівника органу (підрозділу) апарату поліції, який організовує розроблення проекту. Така посадова особа здійснює координацію дій робочої групи та контролює правильність їх роботи. Повноваження таких керівників робочих груп з підготовки правових актів не регламентовано жодним нормативно-правовим актом. У повсякденній діяльності органів державної влади вони зводяться до проведення консультацій, роз’яснень, нарад, спільного вивчення інформаційно-аналітичних матеріалів, статистичних даних тощо. Крім того, для дослідження наукових поглядів на певні питання до роботи у складі таких груп можуть залучатися науковці, фахівці з окремих питань, представники громадськості [9]. [11, с. 264-265]. 

Про створення такої робочої групи видається розпорядчий документ Національної поліції України, що готується органом (підрозділом) апарату поліції, до повноважень якого належить питання, що є предметом правового регулювання проекту нормативно-правового акта.

При підготовці нормативно-правового акта, який має міжвідомчий характер, слід визначити перелік міністерств чи інших органів державної влади, на які поширюватиметься дія нормативно-правового акта, та в необхідних випадках визначити форми їх участі в підготовці проекту [9].

Строк підготовки проекту нормативно-правового акта на виконання Конституції України, міжнародних договорів України, законів України, актів Президента України чи Кабінету Міністрів України, як правило, не повинен перевищувати один місяць, якщо інше не встановлене вказаними вище актами чи дорученнями [9].

Розробленню проекту нормативно-правового акта передує вивчення відомостей, які містяться в різних юридичних документах: джерелах права, правозастосовних актах, службових документах МВС та Національної поліції, пропозиціях науково-дослідних установ та ЗВО МВС України та інших документах та матеріалах, що характеризують стан організації діяльності поліції.

Під час розроблення нормативно-правового акта головному розробнику необхідно здійснити наступне:

1) визначити предмет правового регулювання;

2) проаналізувати розвиток законодавства України, у разі необхідності, міжнародних договорів України, наукових підходів (позицій, поглядів, концепцій);

3) вивчити громадську думку у випадках, передбачених законодавством України;

4) визначити структуру нормативно-правового акта;

5) визначити методи правового регулювання;

6) узгодити вимоги проекту з Конституцією України та іншими актами законодавства України;

7) погодити проект нормативно-правового акта із заінтересованими органами (підрозділами) апарату поліції та в разі необхідності - з іншими органами державної влади [9].

Підготовці нормативно-правового акта з особливо важливих (концептуальних) питань діяльності поліції, як правило, передує розроблення проекту його концепції, який повинен містити такі розділи:

- визначення предмета і мети нормативно-правового акта; обґрунтування його основних положень; передбачувані наслідки застосування;

- прогнози соціологічних, кримінологічних та інших досліджень; фінансово-економічне обґрунтування;

- оцінка можливих правових альтернатив і методів правового регулювання у відповідній сфері;

- виявлення недоліків діючого предмета правового регулювання і визначення шляхів їх усунення за допомогою видання нового нормативно- правового акта;

- визначення заінтересованих органів (підрозділів) поліції з подальшим отриманням їх пропозицій [9].

Концепція проекту нормативно-правового акта, що розробляється, підлягає погодженню з Правовим департаментом Національної поліції України.

Після розроблення концепції проекту нормативно-правового акта органом (підрозділом) апарату поліції (робочою групою), відповідальним за розроблення проекту нормативно-правового акта, розробляються план-проспект і календарний план-графік підготовки проекту нормативно-правового акта.

У плані-проспекті визначається структура проекту нормативно-правового акта і розкривається основний зміст його принципових положень.

У календарному плані-графіку визначаються основні етапи роботи з підготовки проекту нормативно-правового акта і його погодження із заінтересованими органами (підрозділами) апарату поліції, зазначаються строки їх завершення, відповідальний виконавець та інші керівники органів (підрозділів) апарату поліції, відповідальні за результати роботи з підготовки проекту нормативно-правового акта [9].

Проект нормативно-правового акта розглядається керівником органу (підрозділу) апарату поліції, що є головним виконавцем, і доопрацьовується з урахуванням його зауважень і пропозицій.

При доопрацюванні проекту нормативно-правового акта враховуються також зауваження і пропозиції інших заінтересованих органів (підрозділів) апарату поліції.

Погоджений (завізований) керівником органу (підрозділу) апарату поліції, що є головним виконавцем, проект нормативно-правового акта надається на погодження до заінтересованих органів (підрозділів) апарату поліції, за необхідності – для опрацювання до територіальних органів поліції, та до науково-дослідних установ і ЗВО.

При підготовці проекту нормативно-правового акта враховується позиція інших заінтересованих органів державної влади. Проект, який передбачено затвердити за погодженням з іншими органами державної влади, після його підготовки надсилається на офіційне погодження.

З метою виконання вимог законодавства про доступ до публічної інформації та з’ясування і врахування громадської думки стосовно його змісту за рішенням керівництва поліції проект може бути опублікований в офіційних друкованих виданнях та/або розміщений на офіційних веб-сайтах органів поліції в мережі Інтернет, або оприлюднений у будь-який інший спосіб. За окремими його положеннями також може бути проведено відповідне соціологічне дослідження (опитування населення) [9].

З метою поглибленого й якісного опрацювання проекту нормативно-правового акта за рішенням керівництва поліції його може бути винесено для обговорення на засіданнях учених рад, профспілкових організацій, науково-практичних конференціях, семінарах, які проводяться за участю поліції.

За для виключення суперечностей правових норм, що регламентують діяльність поліції, забезпечення відповідності положень проекту нормативно-правового акта вимогам Конституції України, міжнародним договорам України, законам України, актам Президента України та Кабінету Міністрів України, іншим нормативно-правовим актам, у тому числі нормативно-правовим актам МВС з питань діяльності Національної поліції України, головним розробником та заінтересованими органами (підрозділами) апарату поліції проводяться дослідження проекту нормативно- правового акта, включаючи науково-юридичні, міжнародно-правові, фінансово- економічні, лінгвістичні та інші аспекти проекту, за результатами якого готуються висновки щодо якості й обґрунтованості нормативно-правового акта, своєчасності його видання.

Проекти нормативно-правових актів з особливо важливих (концептуальних) питань діяльності поліції виносяться в установленому порядку на розгляд керівництва поліції [9].

При висвітленні цього питання не можна залишити поза увагою і ті вимоги, що висуваються до проекту нормативно-правового акта відповідно до правил нормотворчої техніки. До них О. Салманова відносить такі:

1) правила, що регулюють зовнішнє оформлення нормативно-правового акта:

- кожний правовий акт має містити необхідні реквізити, які б відбивали його юридичну силу, предмет регулювання, сферу дії та надавали йому офіційності;

- кожний правовий акт повинен мати основні реквізити, зокрема, такі як найменування виду акта, заголовок до тексту документа, дата і місце його складання, підпис посадової особи;

2) правила, що регулюють структуру та зміст правового акта:

- логічна послідовність викладу правової інформації , яка досягається за допомогою дотримання вимог, згідно з якими формулювання нормативних приписів має бути точним, чітким і стислим;

- внутрішня єдність і взаємозв’язок юридичного матеріалу;

- відсутність суперечностей і прогалин у правовому акті;

- поєднання лаконічності тексту акта з необхідною повнотою, поєднання конкретності з абстрактністю вираження певних правових приписів;

- всі визначення бажано розмістити в одному місці, причому їх слід подавати перед тим, як вони вперше вживаються (значення будь-якого терміну в нормативно-правовому акті повинне бути очевидне з першого ж випадку, коли термін використовується);

- загальні правила розмішуються перед винятками з них ;

- положення універсального або загального користування розмішуються перед тими, що стосуються тільки окремих або певних випадків (загальні правові норми передують спеціальним);

- положення про утворення органів розміщуються перед тими положеннями, які регулюють діяльність цих органів (компетенція викладається після визначення організаційно-правової форми органу);

- норми матеріального права (що закріплюють права, обов’язки, привілеї тощо) розміщуються перед процедурними положеннями (механізмами реалізації матеріальних норм);

- положення, на які часто посилатимуться, повинні бути перед тими, які використовуватимуться не постійно;

- постійні положення розміщуються перед тими, які діятимуть тимчасово (наприклад, протягом перехідного періоду);

- пов’язані між собою положення повинні бути згруповані в одному місці проекту, а окремі групи взаємопов’язаних положень мають утворювати окремі частини проекту (принцип поділу на статті, глави, частини і т.д.); 

3) правила, що регулюють виклад норм права, тобто мова правових актів: 

- текст правового акта слід викладати українською мовою;

- текст правового акта має викладатися з дотриманням офіційно-ділового стилю української літературної мови;

- ясність, чіткість, простота, доступність мови викладу правового акта;

- стислість викладу правових норм;

- зрозумілість і простота розуміння термінів і понять;

- відсутність багатозначних, незрозумілих термінів і терміносполучень, що ускладнюють правильне розуміння правових понять, які ними позначаються;

- не допускається вживання іншомовних слів за наявності рівнозначних українських слів і термінів;

- слід відмовитися від словесних штампів, канцеляризмів, застарілих зворотів;

- не допускається вживання діалектної, ненормативної лексики, слів у переносному значенні, експресивних форм розмовної лексики [11, с. 271-274].

Керівники відповідних органів та підрозділів Національної поліції України, де розробляються проекти правових актів, повинні слідкувати за дотриманням вказаних правих та, у випадку виявлення недоліків, вживати заходи щодо їх усунення.

Правила нормопроектування знайшли своє відображення і в розділі V «Нормопроектувальна техніка» Інструкції [9].

3. Погодження проекту нормативно-правового акта. Відповідно до розділу VI Інструкції, погодження нормативно-правового акта як у поліції (посадовими особами, до компетенції яких належать питання, порушені в документі) – внутрішнє, так і за його межами – зовнішнє, здійснюється для узгодження порядку регулювання питань певних напрямів діяльності поліції та визначення його відповідності законодавству України, у тому числі раніше виданим нормативно-правовим актам МВС з питань діяльності Національної поліції України.

Проект нормативно-правового акта повинен бути погоджений із першим заступником та (або) заступниками Голови Національної поліції України, керівниками органів (підрозділів) апарату поліції, до компетенції яких належать питання, що регламентуються актом, керівником органу (підрозділу) апарату поліції, який був головним розробником, та Правовим департаментом Національної поліції України.

Погодження (візування) проекту нормативно-правового акта відбувається в такій послідовності:

1) керівник органу (підрозділу) апарату поліції, який розробив нормативно-правовий акт;

2) виконавець Правового департаменту Національної поліції України. 

3) виконавець відділу редагування документів Правового департаменту Національної поліції України (літредактор);

4) керівники органів (підрозділів) апарату поліції, до компетенції яких належать питання, що регламентуються нормативно-правовим актом;

5) керівник Правового департаменту Національної поліції України;

6) перший заступник Голови Національної поліції України, заступники Голови Національної поліції України.

Проект нормативно-правового акта погоджується керівником органу (підрозділу) апарату поліції або особою, яка виконує його обов’язки, лише після ознайомлення з ним.

Перелік органів (підрозділів) апарату поліції, з якими погоджується проект нормативно-правового акта, визначається головним розробником проекту з урахуванням їх напрямів діяльності.

Проект нормативно-правового акта підлягає обов’язковому погодженню в установленому порядку органами (підрозділами) апарату поліції, а саме з тими:

а) які вказані в резолюції керівництва поліції щодо розроблення проекту нормативно-правового акта або які були співвиконавцями згідно з дорученнями (резолюціями) керівництва поліції чи відповідним організаційно-розпорядчим документами Національної поліції України;

б) представники яких брали участь у складі робочої групи в розробленні проекту нормативно-правового акта;

в) на які покладається виконання положень проекту нормативно-правового акта;

г) до компетенції яких належать питання, що регламентуються проектом нормативно-правового акта.

Якщо в керівника органу (підрозділу) апарату поліції, який візує проект нормативно-правового акта, є принципова незгода з окремими його положеннями (приписами) або з проектом нормативно-правового акта в цілому, зауваження викладаються в письмовій формі та надаються головному розробнику нормативно-правового акта.

Зауваження і пропозиції до проекту нормативно-правового акта обов’язково підписуються керівником органу (підрозділу) апарату поліції, який візує проект.

Строк опрацювання проекту нормативно-правового акта в органі (підрозділі) апарату поліції, з яким здійснюється погодження, установлюється з урахуванням у загальному часі підготовки проекту акта вимог, установлених законодавством України, та/або дорученням вищого органу (посадової особи) щодо підготовки відповідного акта, а також часу, достатнього для погодження проекту акта заінтересованими державними органами і проведення юридичної (правової) експертизи уповноваженими органами державної влади.

Після опрацювання проект нормативно-правового акта та відповідні матеріали (зауваження і пропозиції) повертаються до органу (підрозділу) апарату поліції, який є його головним розробником.

Орган (підрозділ) апарату поліції, який є головним розробником проекту нормативно-правового акта, зобов’язаний розглянути зауваження і пропозиції, що надійшли від інших заінтересованих органів (підрозділів) апарату поліції в процесі погодження проекту нормативно-правового акта, та прийняти відповідне рішення.

При врахуванні зауважень і пропозицій, що надійшли від органів (підрозділів) апарату поліції, з якими погоджувався проект нормативно-правового акта, доопрацьований проект підлягає повторному погодженню (візуванню) у цих органах (підрозділах) апарату поліції.

У необхідних випадках, передбачених законодавством та (або) відповідним дорученням керівництва поліції, після внутрішнього погодження проект нормативно-правового акта надсилається на погодження до інших органів державної влади.

Проект нормативно-правового акта підлягає погодженню в обов’язковому порядку з міністерствами та/або іншими органами державної влади у випадках:

виконання вимог законодавчих чи інших нормативно-правових актів України;

1)
відповідного доручення вищого органу (посадової особи);

2) участі органів державної влади в розробленні проекту нормативно-правового акта;

3) наявності в нормативно-правовому акті положень та доручень, що поширюються на інші органи державної влади.

Проект нормативно-правового акта надсилається на погодження до міністерств чи (та) інших органів державної влади із супровідним листом за підписом керівництва поліції.

До проекту нормативно-правового акта додається пояснювальна записка за підписом Голови Національної поліції України.

У пояснювальній записці зазначається наступне:

- підстава та мета розроблення проекту;

- результати аналізу проблеми, де наводиться обґрунтування необхідності прийняття акта, зазначається позиція заінтересованих органів та вказуються заходи, ужиті для врегулювання розбіжностей, якщо проект подано з розбіжностями;

- фінансово-економічні розрахунки та пропозиції щодо визначення джерел покриття витрат, а також очікувані соціально-економічні результати реалізації акта. Якщо реалізація акта не потребуватиме фінансування з державного чи місцевого бюджетів, про це зазначається окремо в пояснювальній записці.

До пояснювальної записки можуть додаватися довідкові та інші інформаційно-аналітичні матеріали для обґрунтування необхідності прийняття акта.

За потреби створення нових органів (підрозділів) поліції, збільшення штатної чисельності існуючих, а також якщо для реалізації заходів, передбачених проектом нормативно-правового акта, потрібне додаткове фінансування або матеріально-технічне забезпечення, керівник органу (підрозділу) апарату поліції, що є головним розробником проекту нормативно-правового акта, має право в установленому порядку витребувати необхідну інформацію в структурному підрозділі апарату поліції, уповноваженому з питань фінансового забезпечення Національної поліції України та повинен погодити проект нормативно-правового акта в структурному підрозділі апарату поліції, який забезпечує організаційно-штатну роботу в системі Національної поліції України [9].

4. Проведення юридичної (правової) експертизи проекту нормативно-правового акта. Згідно з розділом п. 1 розділу VII Інструкції всі проекти нормативно-правових актів підлягають обов’язковій юридичній (правовій) експертизі та подальшому погодженню (візуванню) у Правовому департаменті Національної поліції України з метою оцінки їх якості, обґрунтованості, ефективності і своєчасності прийняття, виявлення можливих позитивних і негативних наслідків його дії, перевірки їх відповідності положенням Конституції України, ратифікованим Верховною Радою України міжнародним нормативно-правовим актам і зобов’язанням України відповідно до міжнародних договорів, законодавчим та іншим нормативно-правовим актам України.

Проект нормативно-правового акта, у якому враховано всі зауваження та пропозиції заінтересованих органів (підрозділів) апарату поліції, та необхідні інформаційно-аналітичні матеріали надсилаються супровідним листом за підписом керівника, першого заступника або заступника керівника органу (підрозділу) апарату поліції, що є його головним розробником, до Правового департаменту Національної поліції України для проведення юридичної (правової) експертизи.

У супровідному листі до проекту нормативно-правового акта обов’язково зазначається підстава розроблення цього акта та органи (підрозділи) апарату поліції, які його опрацьовували. У необхідних випадках до проекту нормативно-правового акта додаються фінансово-економічні обґрунтування та інші інформаційно-довідкові матеріали.

У разі розроблення проекту нормативно-правового акта про внесення змін додаються: копія нормативно-правового акта, до якого вносяться зміни або який визнається таким, що втратив чинність, у контрольному стані та порівняльна таблиця.

Проект нормативно-правового акта надсилається в друкованому і, у разі необхідності, електронному вигляді.

Якщо поданий до Правового департаменту Національної поліції України проект нормативно-правового акта належним чином не оформлений та не розглянутий заінтересованими органами (підрозділами) апарату поліції, а також якщо до нього не додаються необхідні документи, Правовий департамент Національної поліції України повертає проект нормативно-правового акта до органу (підрозділу) апарату поліції, що є його головним розробником, із зазначенням причин, що стали підставою для його повернення.

Юридична (правова) експертиза проекту нормативно-правового акта в Правовому департаменті Національної поліції України здійснюється шляхом:

- визначення компетенції відповідних органів (підрозділів) апарату поліції (керівників) щодо видання нормативно-правового акта;

- установлення правильності вибору виду нормативно-правового акта;

- визначення відповідності проекту нормативно-правового акта вимогам Конституції України, ратифікованим Верховною Радою України міжнародним нормативно-правовим актам і зобов’язанням України відповідно до міжнародних договорів, acquis communautaire (опрацювання нормативно-правового акта з метою встановлення його відповідності законодавству Європейського Союзу), законодавчим та іншим нормативно-правовим актам України, у тому числі раніше виданим нормативно-правовим актам МВС з питань діяльності Національної поліції України;

- перевірки відповідності проекту правилам нормопроектувальної техніки;

- прийняття рішення про державну реєстрацію цього акта з урахуванням вимог законодавства;

- підготовки висновку до проекту нормативно-правового акта та/або його візування керівництвом Правового департаменту Національної поліції України.

Юридична (правова) експертиза проекту нормативно-правового акта проводиться протягом 20 робочих днів з дня, наступного після надходження до Правового департаменту Національної поліції України з усіма необхідними документами і матеріалами, передбаченими вищезгаданою Інструкцією.

За рішенням (дорученням) Голови Національної поліції України строк опрацювання проекту нормативно-правового акта в Правовому департаменті Національної поліції України може бути скорочений, але повинен бути достатнім для того, щоб якісно провести його юридичну (правову) експертизу.

Продовження строку проведення юридичної (правової) експертизи проекту нормативно-правового акта Правовим департаментом Національної поліції України у необхідних випадках здійснюється Головою Національної поліції України в установленому порядку, але не більше ніж на один місяць.

При виявленні положень проекту нормативно-правового акта, що не відповідають Конституції України, міжнародним договорам України, іншим актам законодавства України, Правовий департамент Національної поліції України повертає проект нормативно-правового акта органу (підрозділу) апарату поліції, що є його головним розробником, для доопрацювання. 

Окремі зауваження і пропозиції (як правило, редакційного характеру) можуть бути висловлені в робочому порядку безпосередньо в тексті проекту нормативно-правового акта та повернуто виконавцю під розписку, крім проектів, які надійшли на юридичну (правову) експертизу з грифом секретності або обмеження доступу.

Розписка відповідальної посадової особи про отримання проекту нормативно-правового акта для доопрацювання може бути оформлена окремим документом або на супровідному листі розробника до Правового департаменту Національної поліції України.

У розписці про отримання проекту нормативно-правового акта, що повертається без супровідного листа, відображається факт отримання проекту, посада і спеціальне звання особи, що одержала проект, її підпис, ініціали і прізвище, дата отримання проекту. 

У разі коли проект нормативно-правового акта має гриф секретності або обмеженого доступу, його надсилання для доопрацювання здійснюється відповідно до правил секретного діловодства.

Проект нормативно-правового акта, повернутий для доопрацювання під розписку, може бути повторно поданий до Правового департаменту Національної поліції України без офіційного супровідного листа. У цьому випадку посадовою особою Правового департаменту Національної поліції робиться на супровідному листі, одержаному при попередньому офіційному надісланні проекту на юридичну (правову) експертизу, відмітка про отримання документа. Повторно наданий документ опрацьовується в строки, що встановлюються Типовою інструкцією.

Якщо при доопрацюванні проекту нормативно-правового акта головний розробник не погодився з висловленими Правовим департаментом Національної поліції України зауваженнями і пропозиціями та повторно надав проект нормативно-правового акта без урахування зазначених зауважень та пропозицій, Правовий департамент Національної поліції України готує вмотивований висновок (службовий лист) по суті спірного питання.

Висновок (службовий лист) разом з проектом нормативно-правового акта подається на доповідь керівництву поліції керівником органу (підрозділу) апарату поліції, який був головним розробником, для прийняття рішення стосовно погодження проекту нормативно-правового акта або подальшого його доопрацювання.

Після проведення юридичної (правової) експертизи проекту нормативно-правового акта, урахування всіх зауважень і пропозицій, висловлених Правовим департаментом Національної поліції України (унесених при розгляді проекту), на кожному аркуші проекту нормативно-правового акта виконавцем Правового департаменту Національної поліції проставляється спеціальний штамп «ЮС» (далі – спеціальний штамп).

Спеціальний штамп проставляється на звороті кожного аркуша першого примірника проекту нормативно-правового акта.

Проштампований спеціальним штампом проект нормативно-правового акта подається відповідальною особою органу (підрозділу) апарату поліції на погодження (візування) керівникові Правового департаменту Національної поліції. України. Погодження (візування) проектів нормативних актів у Правовому департаменті Національної поліції України здійснюють керівник або особа, яка виконує його обов’язки.

За результатами проведеної юридичної (правової) експертизи проекту нормативно-правового акта та на підставі вимог законодавства України керівник Правового департаменту Національної поліції України приймає рішення щодо внесення нормативно-правового акта на розгляд Міністра внутрішніх справ України [9].

5. Внесення проекту нормативно-правового акта на розгляд Міністра внутрішніх справ України та набрання ним чинності. Згідно з розділом п. 1 розділу VIII Інструкції проект нормативно-правового акта вноситься на розгляд Міністра внутрішніх справ України з обов’язковим погодженням його змісту Головою Національної поліції України та із супровідним листом за підписом Голови Національної поліції України, першого заступника або заступника Голови Національної поліції України, які, відповідно до розподілу обов’язків, координують та контролюють напрям діяльності поліції, що регулюється проектом.

Супровідний лист в обов’язковому порядку погоджується (візується) керівником органу (підрозділу) апарату поліції, що є головним розробником, керівниками заінтересованих органів (підрозділів) апарату поліції, керівником Правового департаменту Національної поліції України, а за підписом Голови Національної поліції України – також першим заступником або заступником Голови Національної поліції України, які, відповідно до розподілу обов’язків, координують та контролюють напрям діяльності поліції, що регулюється проектом. Копія підписаного супровідного листа протягом трьох робочих днів надсилається до Правового департаменту Національної поліції України.

До проекту нормативно-правового акта, який вноситься на розгляд Міністра внутрішніх справ України, головним розробником готуються документи, визначені законодавством України залежно від виду нормативно-правового акта. 

Після підписання (візування) нормативно-правового акта Міністром орган (підрозділ) апарату поліції, що є головним розробником, забезпечує його супроводження під час погодження із заінтересованими державними органами та проведення юридичної (правової) експертизи Міністерством юстиції України [9].

Нормативно-правовий акт Національної поліції як центрального органу виконавчої влади подається на державну реєстрацію суб’єктом нормотворення протягом п’яти робочих днів після його прийняття у трьох примірниках: оригінал та дві завірені в установленому законодавством порядку копії, а також затверджені ним правила, положення, інструкції тощо і додатки до них. Разом з правовим актом подається супровідний лист, в якому зазначається, хто подає документ, вид та назва документу, відомості про уповноваженого представника органу державної влади, який розробив указаний нормативний акт. 

Разом з нормативно-правовим актом до органу державної реєстрації подаються: 

а) обґрунтування підстав для видання нормативно-правового акта чи окремих його норм; 

б) відомості про чинні акти з цього питання, інформація про строки приведення їх у відповідність з нормативно-правовим актом, поданим на державну реєстрацію, а також про акти, що втрачають чинність у зв’язку з прийняттям цього акта; 

Відомості про чинні акти з правового регулювання відповідних відносин бажано зазначати в пояснювальній записці до нормативно-правового акта;

б-1) копія нормативно-правового акта, до якого вносяться зміни або який визнається таким, що втратив чинність, у контрольному стані та порівняльна таблиця;

в) відомості про офіційне погодження акта із зацікавленими органами, незалежно від того, чи є таке погодження обов’язковим згідно із законодавством (оригінал, який після прийняття рішення щодо державної реєстрації повертається суб’єкту нормотворення, та дві копії); 

г) оригінал та дві копії рішення Мінекономрозвитку про погодження проекту регуляторного акта чи завірена копія рішення апеляційної регуляторної комісії про задоволення скарги головного розробника проекту регуляторного акта щодо відмови у погодженні проекту регуляторного акта (для регуляторних актів); 

д) висновок Головного управління юстиції у м. Києві щодо відповідності нормативно-правового акта положенням Конвенції та практиці Європейського суду з прав людини.

При поданні нормативно-правового акта на державну реєстрацію можуть заслуховуватися пояснення посадової особи, уповноваженої на представництво інтересів суб’єкта владних повноважень при реєстрації правового акта. 

Державна реєстрація нормативно-правового акта проводиться протягом 10, а якщо акт має великий обсяг – 15 робочих днів з дня, наступного після надходження його до реєструючого органу. Вона полягає в проведенні правової експертизи нормативно-правового акта, яка здійснюється фахівцями Міністерства юстиції України, а в окремих випадках – із залученням науковців, фахівців інших міністерств, центральних органів виконавчої влади, підприємств, установ, організацій. 

За результатами експертизи правового акта його може бути направлено на доопрацювання. При цьому, посадова особа, яка приймала відповідне рішення, вказує, в які строки мають бути усунені виявлені недоліки. Після виправлення встановлених недоліків нормативно-правовий акт знов подається на державну реєстрацію, але уповноважена посадова особа повинна вказати, що він подається після доопрацювання. 

Внаслідок проведеної правової експертизи у державній реєстрації може бути відмовлено, якщо нормативно-правовий акт: 

а) не відповідає Конституції України; 

б) видано з порушенням чинного законодавства, зокрема, акт: порушує чи обмежує встановлені законом права, свободи й законні інтереси громадян, підприємств, установ, організацій або покладає на них не передбачені законодавством обов’язки; 

в) виходить за межі компетенції органу, що його видав: 

г) не відповідає вимогам законодавства про мови; 

д) суперечить установленому порядку ведення діловодства; 

е) не узгоджено із зацікавленими органами, якщо таке узгодження відповідно до чинного законодавства є обов’язковим; 

є) викладено з порушенням правил правопису; 

ж) не узгоджується з дорученням, даним органу, що видав акт. 

Якщо ж нормативно-правовий акт відповідає всім встановленим вимогам, то уповноважена здійснювати реєстрацію посадова особа складає висновок, проставляє на оригіналі та копіях правового акта дату реєстрації та номер за державним реєстром і заносить дані про нього до вказаного реєстру. 

Оригінал досліджуваного нормативного акта повертається через уповноважену особу органу, який його прийняв, для подальшого використання в роботі [11, с. 276-280].

Завершальним етапом нормотворчого процесу є офіційне опублікування правового акта та звернення його до виконання. За загальним правилом, усі особи мають право ознайомлюватися з нормативно-правовими актами, прийнятими органами державної влади, крім тих, які містять інформацію з обмеженим доступом. Згідно з Законом України «Про доступ до публічної інформації», доступ до інформації забезпечується шляхом: 

1) систематичного та оперативного оприлюднення інформації:

- в офіційних друкованих виданнях;

- на офіційних веб-сайтах в мережі Інтернет;

- на єдиному державному веб-порталі відкритих даних;

- на інформаційних стендах;

- будь-яким іншим способом;

2) надання інформації за запитами на інформацію.

Після державної реєстрації нормативно-правовий акт підлягає офіційному оприлюдненню, а у випадку, коли він має загальноуправлінський характер, – офіційному опублікуванню (за наявності офіційного друкованого видання).

Нормативно-правові акти загальнорегулятивного характеру, тобто ті, які спрямовані на врегулювання широкого кола суспільних відносин або зачіпають права багатьох людей, публікуються в офіційних друкованих засобах масової інформації відповідних органів державної влади. У випадку відсутності таких друкованих джерел вони оприлюднюються на офіційних сайтах. При цьому, необхідно зазначити, що таке висвітлення не буде офіційним опублікуванням та має лише інформативний характер.

Усі підзаконні нормативно-правові акти доводяться до відома керівників підрозділів, які є їх виконавцями, про що робиться відповідна відмітка. При виданні відповідного правового акта призначаються посадові особи, відповідальні за їх виконання, а також ті, які здійснюють контроль за їх належним виконанням. Зазвичай в самому нормативно-правовому акті передбачаються конкретні результати його реалізації або де вони мають бути оприлюднені чи обговорені.

Після набрання чинності нормативно-правовим актом орган (підрозділ) апарату поліції, що був його головним розробником, інші структурні підрозділи поліції, у межах своєї компетенції, забезпечують:

- організацію виконання вимог нормативно-правового акта;

- вивчення практики застосування нормативно-правового акта;

- організацію роз’яснювальної роботи з питань застосування нормативно-правового акта;

- накопичення і систематизацію інформації про хід виконання нормативно-правового акта, а також, у разі необхідності, у тому числі з метою приведення у відповідність до законодавства України та/або на вимогу уповноважених органів державної влади, унесення до нього відповідних змін, визнання його таким, що втратив чинність, або скасування [9].

ВИСНОВКИ ДО ДРУГОГО ПИТАННЯ:

Зважаючи на положення Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затвердженої наказом МВС України від 25 жовтня 2016 року № 1070, юридично значущі дії суб’єкта нормотворчості в особі Національної поліції України мають бути спрямовані на розв’язання таких завдань, що корелюють зі стадіями цього процесу і знайшли своє відображення у розділах VI-VIII вищезгаданого юридично документу МВС України: 1) встановлення потреби та планування підготовки і видання правових актів; 2) розробка проекту правового акта; 3) погодження проекту нормативно-правового акта; 4) проведення юридичної (правової) експертизи проекту нормативно-правового акта; 5) внесення проекту нормативно-правового акта на розгляд Міністра внутрішніх справ України та набрання ним чинності. 

ВИСНОВКИ З ТЕМИ

Огляд доктринальних і нормативних джерел з предмету розгляду свідчить про те, що правотворчий процес в МВС України має ряд особливостей, обумовлених такими чинниками: 1) специфікою правового статусу МВС України як центрального органу виконавчої влади; 2) специфікою МВС України як уповноваженої сторони управлінських правовідносин та суб’єкта правотворчості; 3) правотворчою компетенцією, визначеною переважно підзаконними нормативно-правовими актами; 4) юридичною природою нормативно-правових актів як способу об’єктивації результатів реалізації правотворчих повноважень; 5) дотриманням певного порядку (процедури) здійснення правотворчості; 6) його безпосереднім та опосередкованим втіленням; 7) необхідністю суб’єкта відомчої правотворчості керуватися при здійсненні своїм повноважень низкою імперативних вимог, не притаманних іншим видам правотворчості. Розглянемо ці чинники більш детально.

Як позитивну вважаємо спробу детальної регламентації суспільних відносин за участю МВС України та Національної поліції України, що виникають у сфері підзаконної правотворчості у зв’язку зі здійсненням ними управлінської функції.

Водночас, Інструкція з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затверджена наказом МВС України від 27.07.2012 № 649 та Інструкція з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затверджена наказом МВС України від 25 жовтня 2016 року № 1070 мають і певні недоліки. Зокрема, у цих підзаконних нормативно-правових актах не визначено повноваження керівників робочих груп з підготовки проектів правових актів, а також не знайшла свого належного відображення інформаційна стадія правотворчого процесу.

МЕТОДИЧНІ ПОРАДИ ЩОДО ПІДГОТОВКИ ДО ДАНОЇ ТЕМИ

Під час вивчення теоретичних положень цієї теми здобувачеві вищої освіти необхідно виходити з того, що процес правотворчості співвідноситься з процесом нормотворчості в МВС України та Національній поліції України як загальне і особливе, відповідно. Способом з’ясування цих особливостей має стати ґрунтовне опрацювання слухачами підзаконних нормативно-правових актів, які детально регламентують цей процес в МВС України та Національній поліції України. Йдеться передусім про Інструкцію з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затверджену наказом МВС України від 27.07.2012 № 649 та Інструкцію з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затверджену наказом МВС України від 25 жовтня 2016 року № 1070.
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МВС і Національної поліції
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МЕТА ЛЕКЦІЇ

Метою цієї лекції є загальнотеоретична характеристика категорії нормативно-правовий акт, а також таких її різновидів, як нормативно-правовий акт МВС України і нормативно-правовий акт Національної поліції України. Вказана мета опосередковується необхідністю розв’язання таких завдань:

1) розкриття змісту поняття нормативно-правовий акт, виокремлення його суттєвих ознак і з’ясування специфічних особливостей;

2) проведення видової диференціації цієї загальнотеоретичної категорії;

3) визначення понять нормативно-правовий акт МВС України і нормативно-правовий акт Національної поліції України, а також з’ясування багатоманітності їх проявів у національній правовій системі нашої держави.

ВСТУП

Актуальність теми лекції полягає в тому, що здобувач вищої освіти, а в найближчому майбутньому потенційний суб'єкт управлінських правовідносин, має розуміти не лише сутність та призначення правотворчості як однієї з правових форм здійснення функцій держави, але й юридичну природу такого засобу регулювання суспільних відносин, як нормативно-правовий акт. Саме цей різновид правового акта здійснює регулятивний та/або охоронний вплив на поведінку суб’єктів права, а також є правовою основою для вирішення конкретних юридичних справ різними юрисдикційними органами та їх посадовими особами.
1. Нормативно-правовий акт: поняття,

особливості та види

Огляд наукової і навчальної юридичної літератури, присвяченої проблемі нормативно-правового акта, свідчить про єдність у підході вчених до розуміння цієї загальнотеоретичної категорії. Принаймні, це стосується способу об’єктивації досліджуваного явища правової дійсності як одного з важливих аспектів його пізнання. Підтвердженням істинності такого судження, на нашу думку, має стати методологічний аналіз сучасних інтерпретацій категорії, що складає предмет розгляду.

Так зокрема, С. Бобровник і В. Нагребельний під нормативно-правовим актом розуміють офіційний письмовий документ, який приймається уповноваженим органом держави і встановлює, змінює, припиняє чи конкретизує певну норму права [20, с. 192].

Аналіз вищенаведеної дефініції свідчить про обмеження вченими кола суб’єктів правотворчості, а також змістовної наповненості цього джерела права лише однією нормою права.

Невиправдано обмежують коло суб’єктів, від яких походять нормативно-правові акти, О. Пучков і Л. Морозова. Нормативний акт, вважає О. Пучков, являє собою офіційний документ, створений компетентними органами держави, що містить загальнообов’язкові юридичні норми (правила поведінки) [16, с. 289].

Л. Морозова досліджуване поняття інтерпретує як акт правотворчих органів держави, що містить норми права, приймається в особливому порядку, в конкретній письмовій формі і перебуває у відношеннях підлеглості з іншими актами [5, с. 224].

Формально обов’язковим правилом поведінки загального характеру невиправдано обмежує зміст нормативно-правового акта і П. Рабінович. Про це свідчить пропонована ним дефініція категорії, що складає предмет розгляду. Нормативно-юридичний акт, стверджує вчений, являє собою письмовий документ компетентного органу держави (або уповноваженого нею органу місцевого самоврядування чи громадського об’єднання), в якому закріплено забезпечуване нею формально обов’язкове правило поведінки загального характеру [10, с. 127]. 

Доволі лаконічну інтерпретацію досліджуваної категорії пропонує С. Алексєєв. Учений поняття «нормативні юридичні акти» визначає як офіційні документи, що містять юридичні норми (а також положення, що відміняють або змінюють юридичні норми) [1, с. 192]. Зі змісту пропонованої дефініції залишається незрозумілим, від яких суб’єктів походять ці акти, а також який вплив вони здійснюють на поведінку суб’єктів права.

Не менш лаконічним є судження про предмет дослідження В. Хропанюка. Вчений, зокрема, вважає, що нормативно-правовий акт – це офіційний акт правотворчості, в якому містяться норми права [19, с. 241]. Запропонована дефініція цієї загальнотеоретичної категорії враховує її діалектичний зв'язок як із нормами права, що закріплені в досліджуваному джерелі права, так і юридичною діяльністю, результатом якої є нормативно-правовий акт. Водночас, вказані риси досліджуваного нами явища правової дійсності не дають достатньо повного уявлення про цей феномен. 

Крім того, сформульоване правником визначення поняття, що складає предмет розгляду, характеризується очевидною тавтологією (нормативно-правовий акт – це  офіційний акт…).

Схожий недолік має інтерпретація категорії нормативно-правовий акт, обґрунтована М. Козюброю. Вчений дійшов такого умовиводу щодо змісту досліджуваного поняття: «нормативно-правовий акт як джерело права – це акт правотворчості, який: а) приймається як шляхом безпосереднього волевиявлення народу, так і уповноваженим на це органом за встановленою процедурою; б) містить загальнообов’язкові правила поведінки, легітимовані людьми: в) розрахований на невизначене коло осіб та багаторазове застосування» [3, с. 155].

Вважаємо не зовсім коректним погляд М. Козюбри й О. Пучкова і на зміст нормативно-правового акта, тобто загальнообов’язкові правила поведінки. Вживане у пропонованих ученими дефініціях словосполучення «загальнообов’язкові правила поведінки» фактично вказує на використання у правовому регулюванні лише таких способів і кореспондуючих їм різновидів норм права за характером правових приписів, як зобов’язання (зобов’язуючі норми) та заборони (забороняючи норми), що не відповідає реальній дійсності, адже правовій активності учасників правовідносин значною мірою сприяють саме дозволи (уповноважуючі норми), відмова від добровільної реалізації яких до того ж не породжує негативних для суб’єктів права юридичних наслідків.

Зважаючи на конституційний принцип, закріплений у ч. 1 ст. 24 Конституції України, за яким громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом, вбачається методологічно коректним при формулюванні визначення поняття «норми права» послугуватися словосполученням «правила поведінки загального характеру» на противагу іншому – «загальнообов’язкові правила поведінки» [12, с. 133-134]. Ця суттєва ознака загальнотеоретичної категорії норм права має враховуватись правниками при характеристиці інших, пов’язаних із нею понять. 

Принагідно відзначити, що в юридичній науці існує й альтернативна  думка щодо змісту нормативно-правового акта, що знайшла своє відображення в судженні В. Карташова про досліджуване явище правової дійсності. Вчений, зокрема, вважає, що «нормативно-правовий акт – це офіційний акт документ, який закріплює рішення компетентного правотворчого суб’єкта і містить нормативно-правові приписи» [4, с. 276]. Як слушно зауважує з цього приводу В. Карташов, на думку більшості вчених-правників, зміст нормативного акта складають юридичні норми або норми права та інші нестандартні нормативно-правові приписи. Другий із наведених поглядів щодо розуміння змісту нормативно-правового акта, як стверджує вчений, є ближчим до істини, якщо мати на увазі юридичний зміст нормативних актів [4, с. 277]. 

У сучасній юридичній науці існує погляд на нормативно-правові акти як приписи суб’єктів правотворчості, що містять юридичні норми [15, с. 325] або як владний припис державних органів, який встановлює, змінює або відміняє норми права [2, с. 368]. Ми не ставимо під сумнів джерело їх походження (правотворчу діяльність уповноважених суб’єктів), а також їх необхідний зв'язок із нормами права. Водночас, вважаємо методологічно некоректним ототожнення нормативно-правових актів із приписами (владними, нормативно-правовими), адже останні є самостійним явищем правової дійсності. Ці правові феномени співвідносяться як філософські категорії «ціле» і «частина», де цілим є нормативно-правовий акт, а його частиною – нормативно-правовий припис. Наведений умовивід підтверджується судженням про нормативно-правовий припис як уміщене в статті нормативно-правового акта логічно і граматично завершене деонтичне судження загального характеру [9, с. 125]. 

Н. Пархоменко поняття нормативно-правовий акт визначає як письмовий документ, прийнятий компетентним органом держави або уповноваженим суб’єктом, що встановлює, змінює, припиняє чи конкретизує норми права, містить розпорядження загального характеру й постійної дії, розрахований на багаторазове застосування [6, с. 161]. 

Як позитивний можна відзначити той факт, що запропонований підхід до розуміння досліджуваного поняття дає уявлення як про зміст нормативно-правового акта, так і його зовнішню форму вираження. Водночас, наведена дефініція цієї загальнотеоретичної категорії, на нашу думку, має і певні недоліки. Так зокрема, нормативно-правовий акт, як стверджує вчений, приймається компетентним органом держави або уповноваженим суб’єктом. Уживане правником слово «але» свідчить про наявну альтернативу суб’єктів правотворчості, які приймають досліджуване джерело права. У зв’язку з цим виникає питання про обсяг поняття «уповноважений суб’єкт» в аспекті правотворчості, а також його співвідношення з іншим – «компетентний орган держави». Відповідь на це питання очевидна: категорія «уповноважений суб’єкт правотворчості» охоплює собою в тому числі й компетентні органи держави.

Певною мірою суперечливим є судження Н. Пархоменко про постійну дію вміщених у нормативно-правовому акті розпоряджень, адже існуючий в сучасній теорії права підхід до класифікації як цього поняття, так і категорії норми права за часом дії передбачає їх видову диференціацію щонайменше на два різновиди: 1) нормативно-правові акти (норми права) постійної дії; 2) нормативно-правові акти (норми права) тимчасової дії.

На думку А. Колодія, нормативно-правові акти – це офіційні письмові документи, прийняті компетентними суб’єктами, в яких в односторонньому вольовому порядку встановлюються, змінюються чи скасовуються загальнообов’язкові правила поведінки [17, с. 193].

З приводу наведеного судження вченого про досліджуване правове явище зауважимо, що правила поведінки загального характеру можуть встановлюватися і за волевиявленням двох сторін, підтвердженням чого є існуюча практика спільної правотворчості принаймні двох центральних органів виконавчої влади. 

Л. Богачова нормативно-правовий акт визначає як офіційний письмовий документ, прийнятий уповноваженими на це суб’єктами нормотворчості у визначеній формі та за встановленою процедурою, спрямований на встановлення, зміну або скасування норм права [18, с. 195].

Аналіз запропонованої вченим дефініції досліджуваної загальнотеоретичної категорії у взаємозв’язку з такою суттєвою ознакою, як ухвалення у формі, визначеній Конституцією і законами України, свідчить про необхідність її (форми) конкретизації. Йдеться не про зовнішній спосіб виразу цього різновиду правового акта, а саме про юридичну форму. 

Заслуговує на увагу і той факт, що при розкритті змісту поняття нормативно-правовий акт автором не зовсім коректно вживане словосполучення «суб’єктами нормотворчості». Зважаючи на обсяг категорії нормотворчості, що охоплює собою діяльність суб’єктів із прийняття не лише норм права, але й інших різновидів соціальних норм, правникові, на нашу думку, необхідно було послугуватися іншим терміно-поняттям – «суб’єктами правотворчості», що є складовою понятійного апарату теорії правотворчості.

Аналіз наведених вище дефініцій категорії «нормативно-правовий акт» дає підстави для таких проміжних висновків, що мають методологічне значення:

по-перше, нормативно-правовий акт за своєю зовнішньою формою виразу (способом об’єктивації у зовнішньому світі) може бути лише письмовим документом. Саме ця особливість, на чому обґрунтовано наголошують учені, відрізняє його від інших різновидів правового акта;

по-друге, основне джерело вітчизняного права не можна зводити до волевиявлення лише державних органів, адже у такий спосіб штучно звужується обсяг цього поняття. Вважаємо, що досліджуваній категорії притаманна така суттєва ознака, як прийняття нормативно-правового акта уповноваженими суб’єктами правотворчості;

по-третє, зміст нормативного акта складають не лише норми права, але й нормативно-правові приписи нетипового, нестандартного характеру;

по-четверте, інтерпретація досліджуваного нами поняття має узгоджуватись із запропонованим автором підходом до розуміння загальнотеоретичної категорії правовий акт публічної влади.

Нагадаємо, що правовий акт публічної влади являє собою забезпечене з боку держави та визнане легітимним з боку громадянського суспільства формально-обов’язкове волевиявлення органів публічної влади, їх службових і посадових осіб, що має офіційний характер, здійснює справедливий з погляду домінуючої частини населення регулятивний або охоронний вплив на поведінку суб’єктів права і породжує юридичні наслідки, що відповідають принципу правопевності [11, с. 35].

Поняття «нормативно-правовий акт» з-поміж інших різновидів правового акта публічної влади вирізняють такі особливості, що мають відношення до його змісту, форм вираження (зовнішньої та юридичної), суб’єктів права, уповноважених на його прийняття, внутрішньої структури, а також ролі в механізмі правового регулювання суспільних відносин:

1) вміщення в ньому правил поведінки загального характеру, а також приписів нетипового характеру (нетипових правових розпоряджень: дефініцій, принципів, строків, умовних припущень тощо);

2) єдино можлива зовнішня форма вираження (офіційний письмовий документ із усіма необхідними реквізитами);

3) специфічність його юридичної форми, що, як правило, не повторює назви акта застосування норм права і може збігатися з юридичною формою інтерпретаційно-правового акта;

4) обмежене коло право-дієздатних суб’єктів, уповноважених здійснювати таке волевиявлення. До них конституційне законодавство відносить народ як носій суверенітету і єдине джерело влади, органи публічної влади, наділені правотворчими повноваженнями, окремих посадових осіб цих органів, а також керівників інших державних організацій, які приймають нормативно-правові акти локальної дії;

5) специфічність його внутрішньої структури, що значною мірою залежить від обсягу нормативно-правового регулювання. Зважаючи на способи викладення норм права, що їх використовують суб’єкти правотворчості, вважаємо обґрунтованим судження про те, що для всіх нормативно-правових актів найбільш характерними є такі структурні елементи, як статті, частини статей, пункти, підпункти та абзаци. Для нормативно-правових актів, що мають значний за обсягом предмет правового регулювання, характерні такі структурні елементи, як частини, глави та розділи; 

6) його провідна роль у механізмі правового регулювання суспільних відносин. Він є юридично первинним як по відношенню до акта застосування норм права, так і по відношенню до акта тлумачення норм права; останній до того ж не має свого самостійного значення, оскільки здійснює свій вплив на поведінку суб’єктів права лише в єдності з нормативно-правовим актом.
Нормативно-правові акти класифікуються за такими критеріями:

1) за суб’єктами ухвалення – на акти народу в процесі референдуму; органів державної влади; органів місцевого самоврядування; керівників державних підприємств і установ (ці акти мають локальну дію); спільні акти органів державної влади та недержавних утворень;

2) за юридичною силою – на закони й підзаконні нормативні акти;

3) за територіальною ознакою – на загальнодержавні, республіканські та місцеві (локальні);

4) за ступенем загальності правових норм – на загальні та конкретизаційні;

5) за характером волевиявлення – на акти встановлення, зміни та скасування норм права;

6) за часом дії – визначено-строкові, невизначено-строкові;

7) за галузями законодавства – на цивільні, кримінальні, кримінально-процесуальні й ін.

Серед наведених вище підходів до класифікації нормативно-правових актів найбільш важливе як теоретичне, так і практичне значення має їх диференціація на закони й підзаконні нормативно-правові акти, що стануть предметом нашого подальшого розгляду.

Закон – це нормативно-правовий акт, прийнятий в особливому порядку вищим представницьким органом державної влади (Парламентом) або безпосередньо народом (шляхом референдуму), що має найвищу юридичну силу і призначений для врегулювання найбільш важливих суспільних відносин.

Закони відрізняються від інших видів нормативних правових актів за такими рисами. Вони:

а) ухвалюються вищим представницьким органом держави (парламентом) або безпосередньо народом (шляхом референдуму). В Україні прийняття законів є компетенцією Верховної Ради України. Народ України здійснює законодавчі повноваження через всеукраїнський референдум;

б) регулюють найважливіші суспільні відносини. Згідно з Конституцією України (ст. 92) тільки законами визначаються права, свободи, обов'язки людини і громадянина, правовий режим власності, територіальний устрій України та ін.;

в) містять первинні юридичні норми, є базою поточної правотворчості;

г) мають вищу юридичну силу щодо всіх інших нормативних правових актів. Вища юридична сила закону означає, що нормативні акти Президента України, органів і посадових осіб державної виконавчої влади і місцевого самоврядування приймаються на основі та на виконання законів і не можуть суперечити їм, а тому є підзаконними; закони змінюються чи скасовуються тільки іншими законами;

д) приймаються в особливому порядку, передбаченому Конституцією. Законодавчий процес в Україні відбувається за певною процедурою, яка передбачає законодавчу ініціативу, підготовку, розгляд та обговорення законопроектів, прийняття та введення в дію законів.

Підзаконний нормативно-правовий акт – це такий нормативно-правовий акт, який приймається на підставі закону та з метою його виконання і призначений для врегулювання найважливіших суспільних відносин.

Видовому поняттю «підзаконний нормативно-правовий акт» притаманні ті ж самі ознаки, що й родовому – «нормативно-правовий акт». Однак його характерною специфічною особливістю є те, що зазначений різновид нормативно-правового акта має підзаконний характер, тобто ухвалюється на підставі закону та конкретизує чи деталізує його положення.

Залежно від суб’єктів правотворчості та їхньої юридичної форми розрізняють такі види підзаконних нормативно-правових актів, що діють у нашій державі:

1) постанови Верховної Ради України, що носять нормативний характер;

2) укази Президента України неперсоніфікованого характеру;

3) постанови Кабінету Міністрів України, що носять нормативний характер;

4) нормативні накази, інструкції, положення, правила міністерств, державних комітетів та інших центральних органів виконавчої влади;

5) постанови та рішення Верховної Ради Автономної Республіки Крим;

6) постанови, рішення та розпорядження Ради Міністрів Автономної Республіки Крим;

7) рішення місцевих рад;

8) розпорядження голів місцевих (обласних і районних) державних адміністрацій;

9) нормативні накази керівників територіальних управлінь центральних органів виконавчої влади;

10) нормативні накази керівників територіальних управлінь і відділів обласних та районних державних адміністрацій;

11) нормативні накази керівників державних підприємств та установ, що носять локальний характер.

ВИСНОВКИ ДО ПЕРШОГО ПИТАННЯ:

Нормативно-правовий акт являє собою забезпечене з боку держави волевиявлення уповноважених суб’єктів правотворчості (народу, органів публічної влади й окремих посадових осіб цих органів, а також керівників інших державних організацій, наділених правотворчими повноваженнями), об’єктивоване в офіційному юридичному документі, що здійснює регулятивний та/або охоронний вплив на поведінку право-дієздатних суб’єктів права шляхом встановлення, зміни, скасування чи конкретизації правових норм, спричиняє юридичні наслідки та сприяє утвердженню правопорядку.

Найбільш важливе не лише теоретичне, але й практичне значення має видова диференціація категорії нормативно-правовий акт на закони й підзаконні нормативно-правові акти.

Закон – це нормативно-правовий акт, прийнятий в особливому порядку вищим представницьким органом державної влади (Парламентом) або безпосередньо народом (шляхом референдуму), що має найвищу юридичну силу і призначений для врегулювання найбільш важливих суспільних відносин.

Підзаконний нормативно-правовий акт – це такий нормативно-правовий акт, який приймається на підставі закону та з метою його виконання і призначений для врегулювання найважливіших суспільних відносин.

2. Нормативно-правові акти МВС і Національної поліції:

поняття та види

У межах першого питання цієї лекції нами була проведена видова диференціація категорії нормативно-правовий акт за різними критеріями. У контексті питання, що складає предмет розгляду, акцентуємо увагу на таких різновидах підзаконного нормативно-правового акта, як нормативно-правові акти МВС України та Національної поліції України.

У науковій літературі обґрунтовано наголошується на тому, що нормативно-правові акти МВС України відносяться до відомчих актів [13, с. 306]. Хоча на нашу думку, цей термін дещо «застарілий», адже в чинному законодавстві та сучасній правовій доктрині вживаються інші словесні символи поняття, що відображає об’єктивоване в юридичному документі волевиявлення центральних органів виконавчої влади, що здійснює регулятивний вплив на поведінку неперсоніфікованих суб’єктів: «акти міністерств», «акти державних комітетів».

Узагальнення поглядів учених на зміст поняття відомчий акт дає підстави для висновку про притаманну йому таку сукупність специфічних рис: 1) ухвалюється центральними органами виконавчої влади, які наділені спеціальною компетенцією; 2) є підзаконним нормативно-правовим актом, що приймається на основі і на виконання законів, актів глави держави, парламенту, уряду, 3) має документальну форму зовнішнього вираження з визначеною внутрішньою структурою та реквізитами; 4) вирізняється конкретністю приписів, адресованих визначеному колу осіб; 5) може містити як правові норми, так і конкретні оперативні заходи індивідуального та одноразового характеру, інформацію щодо актів керівних органів; 6) виконання його приписів може забезпечуватися як заходами дисциплінарного впливу, так і застосуванням санкцій кримінально-правового характеру [13, с. 306].

Зважаючи на ці риси, Д. Слинько під категорією відомчі акти Міністерства внутрішніх справ України пропонує розуміти підзаконні акти, які видаються відповідно до закону, на його підставі, з метою конкретизації законодавчих розпоряджень і приписів, і їх роз’яснення або встановлення первинних норм та є управлінськими актами органу держави, що наділений спеціальною функціональною компетенцією [13, с. 306-307].

Специфіку нормативно-правових актів МВС України вчений вбачає в тому, що вони: 1) є важливим інструментом управлінської діяльності МВС; 2) виступають засобом впливу на поведінку відповідних суб’єктів з метою вирішення завдань, покладених на МВС у сферах захисту прав та свобод людини і громадянина, охороні правопорядку, боротьби зі злочинністю; 3) надають можливість використання правової форми для підвищення дієвості та ефективності керівництва; 4) забезпечують зв’язок політики держави у сфері внутрішніх справ і виконавчої діяльності МВС [13, с. 308].
Принагідно відзначити, що в п. 1.4. розділу I «Загальні положення» Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затвердженої наказом МВС України від 27.07.2012 № 649, знайшла своє закріплення дефініція поняття, яке складає предмет розгляду. Терміно-поняття «нормативно-правовий акт МВС України» визначається у такий спосіб: «офіційний письмовий документ, який прийнятий МВС України, як суб'єктом нормотворення, згідно з визначеною законодавством процедурою та встановленою формою, спрямований на регулювання суспільних відносин, містить норми права, має неперсоніфікований характер і розрахований на неодноразове застосування» [7].

Як випливає з назви другого розділу вищезгаданої Інструкції, він присвячений видам нормативних актів МВС України. З огляду на юридичну форму (назва документа) міністерством видаються такі нормативні акти: положення, статути, інструкції, правила, настанови [7]. 

Наведений перелік різновидів нормативних актів не можна вважати вичерпним, свідченням чого є припис Інструкції, згідно з яким у разі необхідності можуть видаватися й інші види нормативних актів, які обов'язково затверджуються наказом.

Нормативний акт МВС України у юридичній формі наказу видається з найбільш важливих питань функціонування Національної поліції України, Національної гвардії України, Державної прикордонної служби України та Державної служби України з надзвичайних ситуацій і  спрямований на забезпечення виконання їх основних завдань і функцій, правове регулювання різних напрямків оперативно-службової діяльності, проходження служби у цих державних органах [7].

Нормативні акти, що визначають правові засади організації діяльності структурних підрозділів МВС, закладів вищої освіти, науково-дослідних установ, підприємств і установ забезпечення МВС України, видаються у юридичній формі положення або статуту (п. 2.3 Інструкції).

Положення визначає статус, завдання, функції, права та обов'язки, порядок нормативного регулювання конкретних видів діяльності, що здійснюються міжрегіональних територіальними органами, закладами й установами Національної поліції України, Національної гвардії України, Державної прикордонної служби України та Державної служби України з надзвичайних ситуацій.

Статут – це звід положень (правил), що визначають основи оперативно-службової діяльності, права й обов'язки працівників (військовослужбовців), загальний порядок проходження служби в Національній поліції України, Національній гвардії України, Державній прикордонній службі України та Державній службі України з надзвичайних ситуацій.

Статут юридичної особи – це звід положень (правил), що визначає правове становище, завдання, функції, структуру, статутний капітал і назву юридичної особи та її місцезнаходження, найменування посади керівника, який її очолює, а також інші необхідні умови діяльності юридичної особи [7].

Пунктом 2.4 аналізованого нами нормативно-правового акта визначено предмет правового регулювання інструкцій і правил. Його складають основні види (форми) організаційної, науково-технічної, фінансової, оперативно-службової діяльності Національної поліції України, Національної гвардії України, Державної прикордонної служби України та Державної служби України з надзвичайних ситуацій і порядок її здійснення конкретними працівниками (військовослужбовцями).

Інструкція, зокрема, встановлює порядок застосування актів законодавства та містить норми, що встановлюють ким, у якому порядку, якими способами, методами і за допомогою яких засобів повинен здійснюватися той чи інший вид діяльності.

Правила встановлюють порядок здійснення окремого виду діяльності, а також визначають норми права загального характеру з метою регулювання поведінки суб'єктів правовідносин у сфері діяльності Національної поліції України, Національної гвардії України, Державної прикордонної служби України та Державної служби України з надзвичайних ситуацій.

Згідно з п. 2.5 Інструкції у настанові викладаються норми, що регламентують порядок дій конкретних структурних підрозділів МВС України у певній ситуації, спрямованих на реалізацію та виконання відповідних завдань та функцій.

Нормативний припис п. 2.6. Інструкції не допускає видання нормативних актів МВС для оголошення та (або) введення в дію законодавчих та інших нормативно-правових актів України, що є нормативними актами прямої дії, а також у вигляді розпоряджень, вказівок, директив, рішень, листів, телеграм та інших подібних документів [7].

Згідно з п. 1 розділу IІ «Види нормативно-правових актів, проекти яких можуть розроблятися в Національній поліції України» Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затвердженої наказом Національної поліції України від 25.10.2016 № 1070, у Національній поліції України розробляються проекти Законів України, актів Президента України та Кабінету Міністрів України, а також нормативно-правові акти МВС з питань діяльності Національної поліції України (у тому числі міжвідомчі) [8].

Пунктом 3 розділу IІ цієї Інструкції конкретизовано перелік проектів нормативно-правових актів МВС України з питань діяльності поліції, що розробляються у Національній поліції України. До них відносять такі:

1) інструкція – нормативно-правовий акт, який визначає ким, у якому порядку, якими способами, методами і за допомогою яких засобів здійснюється регулювання у певній сфері суспільних відносин;

2) порядок – нормативно-правовий акт, який встановлює механізм реалізації прав та обов’язків фізичних і юридичних осіб, процедуру застосування нормативно-правового акта та умови провадження певної діяльності;

3) правила – нормативно-правовий акт, який установлює порядок здійснення окремого виду діяльності, конкретизує норми права загального характеру, а також визначає норми права загального характеру з метою регулювання поведінки суб’єктів правовідносин у сфері діяльності поліції [8].

У разі необхідності та з урахуванням сфери правового регулювання можуть розроблятися й інші види нормативно-правових актів, які затверджуються виключно наказом МВС України.

Пункт 4 розділу IІ Інструкції передбачено, що нормативно-правовий акт МВС України з питань діяльності Національної поліції України розробляється з найбільш важливих питань функціонування поліції і спрямований на забезпечення виконання її основних завдань і функцій, правове регулювання різних напрямів діяльності, проходження служби в поліції.

Акти, що визначають правові засади організації діяльності структурних підрозділів апарату поліції, територіальних органів поліції в Автономній Республіці Крим та м. Севастополі, областях та м. Києві, міжрегіональних територіальних органів Національної поліції України, закладів та установ поліції, видаються у вигляді положення або статуту (п. 5 розділу IІ Інструкції).

Положення – акт організаційно-розпорядчого характеру, який визначає статус, завдання, функції, права та обов’язки, порядок регулювання конкретних напрямів діяльності.

Статут (юридичної особи) – це звід положень (правил), що визначає правове становище, завдання, функції, структуру, статутний капітал і назву юридичної особи та її місцезнаходження, найменування посади керівника, який її очолює, а також інші необхідні умови діяльності юридичної особи.

Пунктом 6 розділу IІ Інструкції передбачено, що в системі Національної поліції України не допускається видання актів (документів) для оголошення та/або введення в дію інших нормативно-правових актів України, що є актами прямої дії, актів у вигляді розпоряджень, вказівок, директив, а також актів (документів) Національної поліції України, які містять норми права [8].

ВИСНОВКИ ДО ДРУГОГО ПИТАННЯ:

Нормативно-правовий акт МВС України являє собою офіційний письмовий документ, який прийнятий МВС України, як суб'єктом нормотворення, згідно з визначеною законодавством процедурою та встановленою формою, спрямований на регулювання суспільних відносин, містить норми права, має неперсоніфікований характер і розрахований на неодноразове застосування.

Нормативно-правовий акт Національної поліції України – це офіційний письмовий документ, який прийнятий Національною поліцією України, як суб'єктом нормотворення, згідно з визначеною законодавством процедурою та встановленою формою, спрямований на регулювання суспільних відносин, містить норми права, має неперсоніфікований характер і розрахований на неодноразове застосування.

Нормативний акт МВС України у юридичній формі наказу видається з найбільш важливих питань функціонування Національної поліції України, Національної гвардії України, Державної прикордонної служби України та Державної служби України з надзвичайних ситуацій і  спрямований на забезпечення виконання їх основних завдань і функцій, правове регулювання різних напрямків оперативно-службової діяльності, проходження служби у цих державних органах.

ВИСНОВКИ З ТЕМИ

Результатом нормотворчої діяльності МВС України та Національної поліції України є ухвалення різних за своєю юридичною формою підзаконних нормативно-правових актів. 

Нормативно-правовим актам МВС України притаманні такі специфічні риси: 1) вони є важливим інструментом управлінської діяльності МВС; 2) виступають засобом впливу на поведінку відповідних суб’єктів з метою вирішення завдань, покладених на МВС України у сферах захисту прав та свобод людини і громадянина, охорони правопорядку, боротьби зі злочинністю; 3) надають можливість використання правової форми для підвищення дієвості та ефективності керівництва; 4) забезпечують зв’язок політики держави у сфері внутрішніх справ і виконавчої діяльності МВС України.

Схожі риси властиві і нормативно-правовим актам Національної поліції України, звісно ж з поправкою на компетенцію цього органу публічної влади.

Аналіз положень Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Міністерстві внутрішніх справ України, затвердженої наказом МВС України від 27.07.2012 № 649 та Інструкції з організації нормотворчої діяльності в Національній поліції України, затвердженої наказом Національної поліції України від 25.10.2016 № 1070 свідчить про те, що результати нормотворчої діяльності вищезгаданих суб’єктів управлінських правовідносин знаходять своє зовнішнє вираження та закріплення в таких юридичних формах нормативно-правового акта:

1) нормативний наказ, положення, статут, інструкція, правила, настанови – для МВС України;

2) положення та статут – для Національної поліції України.

МЕТОДИЧНІ ПОРАДИ ЩОДО ПІДГОТОВКИ ДО ДАНОЇ ТЕМИ

Під час вивчення теоретичних положень цієї теми здобувачеві вищої освіти необхідно виходити з таких методологічних позицій: по-перше, нормативно-правовий акт є різновидом правового акта публічної влади, тож йому притаманні всі риси останнього; по-друге, нормативно-правовий акт з-поміж інших різновидів правового акта вирізняє єдино можлива зовнішня форма виразу – письмовий документ; по-третє, нормативно-правовий акт характеризується багатоманітністю проявів у суспільному житті, найважливішими серед них у пізнавальному та практичному значенні є закон і підзаконний акт; по-четверте, нормативно-правові акта МВС України та Національної поліції України є різновидами підзаконного нормативно-правового акта, тож їм притаманні всі риси останнього; по п’яте, найбільш поширеними в практиці нормотворчої діяльності МВС України і Національної поліції України є нормативні накази, правила, положення та статут.
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