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The system and types of structural subdivisions of local state administrations 
are defined and characterized; directions and ways of their activity improvement are 
offered. 

УДК [342.9+351.74](477) 
О. Ю. Салманова 

ВІДОМЧА НОРМОТВОРЧІСТЬ МВС У СИСТЕМІ  
ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ 

Розглянуто питання співвідношення законодавчої діяльності та відом-
чої нормотворчості, визначено поняття нормативно-правових актів Міністер-
ства внутрішніх справ України, проаналізовано їх класифікацію. 

Ефективна правова система України може стати дійсністю 
тільки за умови цілеспрямованої, активної, належної діяльності 
органів державної влади. Створення досконалого законодавст-
ва, на базі якого в Україні буде проведено і завершено рефор-
мування української держави та суспільства, є сутністю діяль-
ності органу законодавчої влади – Верховної Ради України, 
незважаючи на деяке обмеження її повноважень у зв’язку із 
констітуційними змінами 2010 р. [1]. 

Закріпивши вищу юридичну силу законів у системі законо-
давства України, Конституція України передбачила унорму-
вання ними тільки найбільш значимих суспільних відносин у 
державі (ст. 92) і тим самим теоретично та практично вказала 
на допустимість здійснення в Україні й підзаконного правового 
регулювання.  

На сьогоднішній день не існує нормативно закріпленого ви-
значення поняття законодавства і чіткої ієрархії нормативно-
правових актів. Термін «законодавство» без уточнення його змі-
сту використовує Конституція України, він вживається поряд з 
іншими, такими як «закони», «законодавчі акти», «акти законо-
давства». При цьому інколи ці терміни вживаються як синоні-
ми. Така термінологічна невизначеність є причиною складно-
щів різного характеру в процесах законотворчості, систе-
матизації нормативно-правових актів, а також при усуненні 
прогалин у законодавчому регулюванні. Досить часто термін 
«законодавство» зустрічається в законах України, у тому числі 
кодифікованих. У текстах правових актів закріплюються сло-
восполучення «у випадках, передбачених законодавством», «за 
підставами, встановленими чинним законодавством», «у по-
рядку, передбаченому законодавством України», тоді як саме 
поняття законодавства залишається невизначеним. А причина 
в тому, що воно має неоднакове змістовне навантаження –  
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в одних випадках маються на увазі лише закони як результат 
безпосереднього волевиявлення народу України (референдуму) 
або його представницького органу (Верховної Ради), а також 
чинні міжнародні договори, згода на обов’язковість яких нада-
на Верховною Радою України [2, с. 93], в інших – закони та ін-
ші акти Верховної Ради України, акти Президента України, Ка-
бінету Міністрів України, а також нормативно-правові акти 
центральних органів виконавчої влади.  

Завданням закону є визначення загальних засад розвитку 
суспільних відносин у певній їх сфері. У ньому досить важко 
(з огляду на обмеженість законотворчих можливостей парламе-
нту потребами вирішення значного за обсягом кола соціально 
значимих питань, а також непередбачуваність, складність реа-
льних життєвих обставин), детально «змоделювати» всі без ви-
нятку організаційні ситуації. У законі не завжди вдається вра-
хувати тонкощі певної галузі державно-управлінської чи 
професійної діяльності, потреби тієї чи іншої верстви населен-
ня, об’єднань громадян, підприємств, установ чи організацій, 
галузей економіки тощо. З іншого боку, практика законотво-
рення в Україні поки що не відрізняється цілковитою системні-
стю, не встигає змінюватися, оновлюватися в умовах стрімкого 
прогресу, інформатизації життя, що нерідко призводить до ви-
никнення прогалин у законодавчому полі, які гальмують пода-
льший розвиток українського суспільства. Ефективна реаліза-
ція «рамкових», інколи відсильних норм законів вимагає 
конкретизації, «роз’яснення» їх змісту, формування єдиних 
принципів і умов застосування за тих чи інших обставин роз-
витку суспільства, подолання законодавчої невизначеності та 
об’єктивно веде до необхідності здійснення підзаконного нор-
мотворення, оперативного, динамічного упорядкування суспі-
льних відносин у державі. 

Окремі аспекти проблеми відомчої нормотворчості взагалі та 
Міністерства внутрішніх справ України зокрема в юридичній літе-
ратурі розглянуті в працях В. Б. Авер’янова, О. М. Бандурки, 
Д. Н. Бахраха, І. І. Веремєєнко, І. П. Голосніченка, Л. М. Горбунової, 
В. М. Горшенєва, Р. І. Денисова, Є. В. Додіна, М. М. Дорогих, 
М. І. Єропкіна, А. М. Колодія, Л. М. Колодкіна, А. Т. Комзюка, 
Ф. Е. Колонтаєвського, В. В. Копейчикова, О. П. Коренєва, 
В. І. Курила, В. В. Лазарєва, О. І. Остапенка, В. П. Пєткова, 
І. П. Петрової, Л. Л. Попова, О. Ю. Салманової, Г. О. Туманова, 
А. П. Шергіна, В. К. Шкарупи. Однак багато сфер діяльності міліції 
залишаються за межами наукового аналізу або виходять із попере-
дніх уявлень про роль міліції в суспільстві і державі [3, с. 67–68]. 

Конституційний принцип розподілу державної влади основ-
ною метою створення і функціонування органів виконавчої 
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влади передбачає практичну реалізацію законів як результатів 
діяльності парламенту – єдиного органу законодавчої влади в 
Україні, викликає необхідність вжиття ними різноманітних 
управлінських заходів для забезпечення їх дії, опрацювання 
процедур застосування, прийняття самостійних рішень у разі 
відсутності нормативного регулювання Верховною Радою Укра-
їни тих чи інших суспільно значимих питань з метою організа-
ції невпинного розвитку відповідної сфери життя.  

До центральних органів виконавчої влади належать мініс-
терства та інші центральні органи виконавчої влади: державні 
служби, агентства, інспекції, адміністрації, комісії, комітети, 
фонди [4]. 

Відповідно до ст. 2 Положення про Міністерство внутрішніх 
справ України, затвердженого указом Президента України від 
6 квітня 2011 р. № 383/2011, МВС України у своїй діяльності 
керується Конституцією та законами України, актами Прези-
дента України та Кабінету Міністрів України, іншими актами 
законодавства України, а також дорученнями Президента 
України [5].  

МВС України входить до системи органів виконавчої влади і 
є головним органом у системі центральних органів виконавчої 
влади у формуванні та реалізації державної політики у сфері 
захисту прав і свобод людини та громадянина, власності, інте-
ресів суспільства і держави від злочинних посягань, боротьби зі 
злочинністю, розкриття та розслідування злочинів, охорони 
громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, без-
пеки дорожнього руху, а також з питань формування держав-
ної політики у сферах міграції, у тому числі протидії нелегаль-
ній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних 
осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій 
мігрантів. 

Відповідно до п. 9 указаного Положення, МВС України в 
межах повноважень, на основі та на виконання Конституції та 
законів України, актів і доручень Президента України, актів 
Кабінету Міністрів України видає накази, організовує і контро-
лює їх виконання. Нормативно-правові акти МВС України під-
лягають державній реєстрації в установленому законодавством 
порядку. 

Відповідно до загальних положень Порядку подання норма-
тивно-правових актів на державну реєстрацію до Міністерства 
юстиції України, затвердженого наказом Мін’юсту України від 
12 квітня 2005 р. № 34/5, поняття нормативно-правового акта 
МВС України можна сформулювати наступним чином – це офі-
ційний письмовий документ, прийнятий центральним органом 
виконавчої влади у визначеній законодавством формі та за 
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встановленою законодавством процедурою, спрямований на 
регулювання суспільних відносин, що містить норми права, має 
неперсоніфікований характер і розрахований на неодноразове 
застосування [6]. 

Здійснивши аналіз існуючих джерел щодо визначення ознак 
та класифікації нормативно-правових актів МВС, можна пого-
дитися з думкою І. П. Петрової [7, с. 98] та до найбільш суттє-
вих ознак віднести наступні: 

– це офіційний документ, який приймається за дорученням 
держави, від імені держави і в її інтересах, має владний хара-
ктер, має обов’язковий характер для тих, кому він адресова-
ний, має юридичну природу, є засобом владного впливу. Влад-
ність актів обумовлена самою природою державного управ-
ління, характером взаємовідносин між МВС України (суб’єктом 
управління – органом виконавчої влади) і керованим об’єктом. 
Нормативні акти МВС України можуть видаватися як стосовно 
підпорядкованих об’єктів, так і не підпорядкованих. Особли-
вість правового характеру нормативного акта МВС України 
проявляється в тому, що в ньому має місце державно-владне 
юридичне вирішення управлінських питань у сфері внутрішніх 
справ, а також питань правоохорони; 

– підзаконність акта МВС України означає, що за юридич-
ною силою він нижче закону, повинен відповідати за змістом, 
формою і порядком видання встановленим вимогам, прийма-
ється у відповідності до Конституції України, законів України, 
нормативних актів вищих органів державної влади, а також не 
може суперечити рішенням органів правосуддя, які набули 
чинності; зміна закону завжди викликає зміну нормативного 
акта МВС; 

– видається в односторонньо-владному порядку, а значить 
тільки одна сторона в управлінні може прийняти юридично-
владне офіційне рішення, тобто не тільки без згоди, але й всу-
переч бажанню осіб, яким вони адресовані. Це зумовлено тим, 
що вирішення всіх відповідних питань віднесено законодавцем 
до компетенції МВС України, яке є офіційною інстанцією і 
правоздатне владно і самостійно вирішувати питання у сфері 
внутрішніх справ, за винятком випадків, коли МВС є стороною 
в адміністративно-правовому договорі; 

– виконання акта забезпечується примусовою силою держа-
ви: значить, у випадку недотримання закріплених у акті МВС 
імперативних правових приписів до винної сторони застосо-
вуються міри, як правило, дисциплінарної або адміністративної 
відповідальності. Нормативні акти МВС України повинні 
сприйматися як обов’язкові для виконання їх адресатами або 
безпосередніми виконавцями. Слід відзначити обов’язкість ак-
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та і для самого МВС України. Міністерство може скасувати або 
змінити свої акти, але поки акт не змінений або не скасований 
у встановленому порядку, він має обов’язкове для цього органу 
значення; 

– за формою акти МВС видаються у вигляді письмового до-
кумента, який має юридичне значення; приймається з тих пи-
тань, які належать до компетенції МВС України, або у випадку 
делегування нормотворчих повноважень, видається тільки упо-
вноваженим суб’єктом і в порядку, встановленому чинним за-
конодавством або підзаконними актами вищих органів держа-
вної влади; 

– видається з дотриманням певних, офіційно встановлених 
процедур, які передбачають порядок підготовки проекту, його 
обговорення, експертизи, затвердження тощо, такий порядок 
регулюється, як правило, нормами адміністративного права; 

– нормативно-правовий акт МВС України завжди спричиняє 
юридичні наслідки, спрямований на досягнення певного право-
вого результату, завжди встановлює, змінює або скасовує 
обов’язкові правила поведінки, норми права, які стосуються 
широкого кола осіб і розраховані на численне застосування.  

Основним джерелом, яке закріплює право МВС України ви-
давати нормативно-правові акти певного виду, є Положення 
про Міністерство внутрішніх справ України, затверджене Ука-
зом Президента України від 6 квітня 2011 р., котре містить но-
рми, що прямо передбачають видання Міністерством внутрі-
шніх справ України нормативно-правових актів з певних 
питань, які належать до його компетенції. 

Єдиним затвердженим у цьому Положенні і найбільш поши-
реним нормативно-правовим актом МВС України є наказ міні-
стра внутрішніх справ України, який видається з найбільш ва-
жливих питань діяльності даного міністерства. Зміст і мета 
видання наказів досить різноманітні. Вони видаються з карди-
нальних питань функціонування системи міністерства, вклю-
чаючи утворення, реорганізацію, ліквідацію органів та закла-
дів, які входять до системи МВС, визначення їх поточних і 
перспективних завдань, функцій, правового регулювання різ-
них напрямів службової діяльності, проходження служби в ор-
ганах внутрішніх справ. Ними встановлюються принципи, фо-
рми, методи діяльності підрозділів внутрішніх справ, їх 
посадових осіб, механізм взаємовідносин з іншими суб’єктами, 
які діють у сфері охорони правопорядку, забезпечується вті-
лення в практику досягнень науки. Наказами МВС України 
встановлюється порядок затвердження титульних списків по-
шукових і проектних робіт, штати підпорядкованих закладів і 
посадові оклади їх працівників, норми речового забезпечення і 
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т. д. У багатьох випадках вони стосуються широкого кола орга-
нізацій і посадових осіб, незалежно від підлеглості, громадських 
об’єднань і громадян. Рішення колегії МВС – дорадчого органу 
при міністрі внутрішніх справ – також набуває сили норматив-
ного правового припису тільки після оголошення його наказом 
міністра внутрішніх справ України.  

Значення наказу визначається тим, що у відповідності до 
Рекомендацій з питань підготовки, державної реєстрації та об-
ліку відомчих нормативно-правових актів, затверджених нака-
зом Міністерства юстиції України від 6 грудня 2000 р. 
№ 105/5, правові акти, видані у вигляді положень, інструкцій, 
настанов, правил, статутів, затверджуються та вводяться в дію 
наказами міністра.  

Наступний вид нормативних актів МВС України – інструкції 
– це нормативно-правовий акт, який детально визначає зміст і 
методичні питання правового регулювання у певній сфері сус-
пільних відносин. Тобто інструкції встановлюють порядок вті-
лення в життя тих чи інших нормативно-правових актів, вво-
дять до них додаткові правила, які не виходять за рамки 
конкретизації раніше прийнятих норм права; закріплюють 
регламентацію діяльності посадових осіб, рідше – окремих  
органів [8]. 

Інструкції – це акти, які містять у собі систематизовані пра-
вові норми, видаються, як правило, на тривалий час і регулю-
ють усталені відносини у сфері боротьби зі злочинністю і орга-
нізації охорони громадського порядку. Інструкції є досить 
поширеною формою нормативних актів МВС України, можуть 
видаватися як самостійно, так і спільно із іншими центральни-
ми органами виконавчої влади (Інструкція про порядок взає-
модії між органами внутрішніх справ, залізницями України і 
підприємствами залізничного транспорту під час виявлення 
крадіжок вантажу та реагування на заяви і повідомлення про 
такі правопорушення, затверджена наказом МВС України, 
Мінтранспорту та зв’язку № 404/624 від 30 серпня 2010 р.).  

Положення – це нормативний акт, у якому систематизовано 
викладаються правові норми, що визначають порядок ство-
рення, компетенцію, організацію роботи органів внутрішніх 
справ, їх структурних підрозділів, статус посадових осіб і кері-
вників. Є випадки, коли положення видаються для встанов-
лення певного порядку здійснення деяких видів діяльності 
ОВС, і в такому випадку вони за своїм змістом близькі до ін-
струкцій. За допомогою видання положень встановлюється та-
кож статус різних документів, відомчих нагород (Положення 
про основи організації розкриття злочинів органами внутрі-
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шніх справ України, затверджене наказом МВС України від 
24 вересня 2010 р. № 456).  

Настанова є нормативним актом, який встановлює завдан-
ня, функції тих чи інших органів і підрозділів, а також техноло-
гію, тактику їх здійснення.  

У настанові містяться і норми, видані вищими органами з 
приводу даного питання. Усе це робить настанову практичним 
керівництвом до дії, яке потрібно ретельно вивчати і точно ви-
конувати (Настанова з дорожньо-патрульної служби ДАІ МВС 
України). 

Правила – це звід правових норм, що регламентують діяль-
ність певної галузі виробництва чи окремий вид діяльності.  

Як різновид відомчих актів МВС правила – це нормативно-
правові акти, які встановлюють порядок здійснення окремих 
видів діяльності органами міліції і її працівниками, а також 
обов’язкові норми з питань реалізації і виконання відповідних 
суб’єктивних обов’язків і прав. Вони складають порівняно не-
велику групу актів у загальному правовому масиві.  

За своєю природою на накази схожі вказівки МВС, але в 
них немає конкретних найменувань, вони починаються з пере-
ліку посадових осіб, яким вони адресовані, наприклад: «Мініст-
ру внутрішніх справ, начальникам ГУМВС, УМВС…». На відмі-
ну від наказів, у вказівках найчастіше подаються пропозиції 
щодо проведення необхідних заходів. Чіткого розмежування 
вказівок від наказів не існує, вони ніби доповнюють накази, 
роз’яснюють зміст і порядок застосування інших правових ак-
тів, які видаються МВС та іншими вищими органами. Тому 
більш доцільним було б розглядати ці документи в якості актів 
застосування правових норм. 

Таким чином, існує достатньо велика кількість правових ак-
тів МВС, які складають систему відомчої нормотворчості Мініс-
терства внутрішніх справ України, навіть незважаючи на не-
обхідність у деяких випадках законодавчого вирішення питань 
правоохоронної діяльності органів внутрішніх справ. Тому по-
требує вдосконалення механізм нормативно-правового регулю-
вання діяльності міліції, є необхідність у створенні нової сучас-
ної концепції нормотворчої діяльності, визначенні її пріори-
тетів та оптимальній організації.  

Але найбільш актуальним залишається питання: чому саме 
діяльність центральних органів виконавчої влади – міністерств 
(у тому числі й Міністерства внутрішніх справ України) – до те-
перешнего часу регламентується не законом – актом вищої 
юридичної сили, а підзаконними нормативно-правовими акта-
ми (Загальним положенням про міністерство та Положеннями 
про окремі міністерства), які затверджені указами Президента 



ISSN 1999–5717. Вісник ХНУВС. 2011. № 2 (53) 

 

 240
© Чумак В. В., 2011 

України, а в Конституції України жодної окремої статті не виді-
лено для розгляду питань щодо порядку створення та компетен-
ції міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. 
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Рассмотрены вопросы соотношения законодательной деятельности и ве-
домственного нормотворчества, определено понятие нормативно-правовых актов 
Министерства внутренних дел Украины, проанализирована их классификация.  

Some issues of correlation between legislative and departmental rule-making 
activity are considered; the notion of regulatory and legal acts issued by the Ministry 
of Internal Affairs of Ukraine is defined; their classification is analyzed. 
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ПРИНЦИПИ ВЗАЄМОДІЇ ДЕРЖАВНОЇ ПРИКОРДОННОЇ СЛУЖБИ 

УКРАЇНИ З ДІЛЬНИЧНИМИ ІНСПЕКТОРАМИ МІЛІЦІЇ 

На підставі аналізу принципів державного управління та принципів вза-
ємодії міліції з громадськістю запропоновано систему принципів взаємодії 
Державної прикордонної служби України з дільничними інспекторами міліції. 
Визначено та охарактеризовано зміст загальних принципів взаємодії суб’єктів 
охорони державного кордону. 

Забезпечення недоторканності державного кордону та охо-
рона суверенних прав країни є найважливішою функцією ко-
жної суверенної держави. Україна є незалежною державою і з 
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