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АННОТАЦИЯ
Статья посвящена подзаконной правотворческой форме реализации функций современного государства Украина. Рас-

смотрены и обобщены позиции, высказанные в литературе относительно подзаконной деятельности. Проанализированы 
действующие источники права относительно полномочий органов, уполномоченных на выполнение функций современного 
государства в подзаконной форме. Выделены основные признаки подзаконной правотворческой формы реализации функций 
современного государства Украина. На основании выявленной природы сформулировано определение её понятия.
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Постановка проблемы. Вопросы, 
касающиеся правовых форм реали-
зации функций современного госу-
дарства Украина, в том числе под-
законной правотворческой формы, 
особенно актуальны в контексте евро-
интеграционных процессов и форми-
рования правового, демократического, 
социального государства в Украине. 
Стремления современного государства 
Украина к созданию модели, зафикси-
рованной в ст. 1 Конституции Укра-
ины, являются сложными и требуют 
сосредоточения значительных усилий 
всех участников общественных отно-
шений, особенно органов государства, 
его предприятий, учреждений, на соз-
дание действенной стратегии функци-
онирования, развития и воплощения её 
в реальную общественную практику. 
Несмотря на конституционные поло-
жения, указывающие на обязательное 
подчинение подзаконной деятельно-
сти Конституции и законам Украины, 

такая деятельность не лишена недо-
статков.

Состояние исследования. Под-
законная правотворческая деятель-
ность привлекает внимание теоретиков 
и практиков. Тем или иным её аспектам 
посвятили свои работы Л. Горбунова, 
О. Дмитрик, И. Лозинская, Н. Нижник, 
Ю. Ничка, Я. Романов, Р. Харчук и дру-
гие. Вместе с тем она не рассматрива-
лась с позиций подзаконной правотвор-
ческой формы реализации функций 
современного государства Украина.

Целью и задачей статьи явля-
ется выяснение правовой природы 
правотворческой подзаконной формы 
реализации функций современного 
государства Украина и на этой основе 
формулирование её понятия.

Изложение основного матери-
ала. Надлежащая реализация функций 
современного государства Украина 
предусматривает достаточную их фик-
сацию в источниках права, в том числе 

и подзаконных актах, с помощью под-
законной правотворческой деятель-
ности субъектов, уполномоченных на 
её осуществление. Это обусловлено 
тем, что законом регулируются только 
важнейшие общественные отношения, 
которые развиваются в подзаконных 
актах, тем самым создавая механизм 
их реализации. А подзаконные нор-
мативно-правовые акты, как отме-
чают Л. Горбунова, Р. Тополевская, 
как элементы множества, образующие 
любую систему, обеспечивают ком-
плексность правового упорядочения 
процессов в государстве [1, с. 54]. При 
этом считается, что подзаконные акты 
могут значительно оперативнее, чем 
законы реагировать на изменения в  
объекте правового регулирования и т.д. 
[2, с. 10].

В юридической литературе содер-
жатся разные позиции относительно 
понимания подзаконной правотворче-
ской деятельности.
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Некоторые авторы считают, что 
подзаконное правотворчество можно 
определить: как юридическую деятель-
ность специально уполномоченных 
правотворческих субъектов, которая 
заключается в создании, изменении, 
прекращении и систематизации норма-
тивно-правовых предписаний, направ-
ленных на организацию и обеспечение 
выполнения нормативно-правовых 
предписаний, которые закреплены 
в законах [3, с. 47].

Подзаконную правотворческую 
деятельность связывают с процес-
сом создания подзаконных право-
творческих актов, понимаемого как 
деятельность по созданию, измене-
нию и отмене норм права, которые 
развивают и организуют исполнение 
законов, который осуществляется раз-
личными субъектами в упрощённом 
порядке на основе и во исполнение 
законов [4, с. 160, 259; 5, 6, с. 30], слож-
ный мыслительный процесс осознания, 
фиксации, отображения и развития 
в нормативно-правовых актах органов 
управления положений законов, кото-
рый подчёркивает актуальность при-
менения средств системного научного 
познания в подзаконной нормотворче-
ской деятельности [7, с. 13].

Учитывая указанное, относи-
тельно подзаконной правотворческой 
деятельности сложились различные 
позиции. Некоторые авторы связы-
вают такую деятельность с различ-
ными субъектами. Другие считают, 
что эта деятельность присуща только 
уполномоченным субъектам. Такая 
позиция свидетельствует о том, что её 
осуществляют субъекты, чьи полномо-
чия чётко определяют возможность её 
осуществления, границы, а также акты, 
в которых фиксируются результаты. 
То есть подзаконная правотворческая 
деятельность вытекает из полномочий 
субъекта уполномоченного на выпол-
нение функций современного государ-
ства Украина.

В европейских правовых системах 
континентального типа условия осу-
ществления подзаконного правотвор-
чества преимущественно предусмо-
трены в конституциях лишь в общих 
чертах. Подробная регламентация 
может содержаться в регламенте (ФРГ), 
специальном законе или подзаконном 
нормативно-правовом акте (Италия, 
Испания) [3, с. 46].

В Украине конституционные нормы 
также регламентируют полномочия 
некоторых органов государственной 
власти по осуществлению подзаконной 
правотворческой деятельности, кото-
рые обычно конкретизируются в зако-
нах.

Так, например, статья 91 Консти-
туции Украины [8]. Верховная Рада 
Украины принимает законы, поста-
новления и другие акты. Это значит, 
что Верховная Рада Украины наделена 
полномочиями как в законотворческой 
сфере, так и в подзаконной правотвор-
ческой. При этом нормы, содержащи-
еся в ст. 92, чётко определяют законот-
ворческие полномочия, устанавливая 
исключительное регулирование зако-
нами ряда правоотношений. А в Законе 
Украины «О регламенте Верховной 
Рады Украины» [9] раскрываются 
положения о деятельности, в том числе 
подзаконной правотворческой, относи-
тельно фиксации решений Верховной 
Рады Украины в её актах. Согласно ста-
тье 46 этого Закона решениями Верхов-
ной Рады Украины являются её акты, а 
также процедурные и другие решения, 
которые заносятся в протокол пленар-
ных заседаний Верховной Рады Укра-
ины. Актами Верховной Рады Украины 
являются законы, постановления, резо-
люции, декларации, обращения, заяв-
ления.

В нормативных постановлениях 
Верховной Рады Украины отража-
ются различные сферы, находящиеся 
под влиянием государства. Напри-
мер, Постановлением Верховной 
Рады Украины «О запрете отключения 
энерговодогазоснабжения должникам 
бюджетных учреждений образования 
и медицины» запрещено всем органам 
государственной власти санкциони-
ровать отключения энерговодогазос-
набжения работающим бюджетным 
учреждениям образования и медицины 
в связи с их задолженностью [10]. 
Иногда именно постановлениями Вер-
ховной Рады Украины вводятся в дей-
ствие законы. Поэтому Верховная Рада 
Украины с целью реализации функций 
современного государства Украина 
осуществляет и подзаконную право-
творческую деятельность, конкрети-
зируя и развивая положения относи-
тельно его функций, зафиксированных 
в законах. Впрочем, удельный вес 
таких постановлений незначительный.

В подзаконной правотворческой 
форме конкретизируются или развива-
ются функции, направленные на реше-
ние задач, стоящих перед современным 
государством, которые касаются и меж-
дународных отношений, обеспечения 
национальной безопасности и обороно-
способности Украины, порядка реше-
ния вопросов гражданства Украины, 
помилования, общей или частичной 
мобилизации и введении военного или 
чрезвычайного положения в Украине 
или в отдельных её местностях в случае 
угрозы нападения, опасности государ-
ственной независимости Украины. Под-
законная правотворческая деятельность 
по таким вопросам осуществляется 
Президентом Украины на основании 
и во исполнение Конституции и законов 
Украины. Её результаты фиксируются 
в указах и распоряжениях, которые 
являются обязательными к исполне-
нию на территории Украины, согласно 
ст. 106 Конституции Украины [8].

Конкретизация функций современ-
ного государства Украина осуществля-
ется и в полномочиях Кабинета Мини-
стров Украины. Так, согласно ст. 49, 
50, 51, 52, ч. 1 ст. 19 Закона Украины  
«О Кабинете Министров Украины», 
правительство осуществляет свои пол-
номочия на основании и во исполне-
ние Конституции и законов Украины, 
актов Президента Украины, постанов-
лений Верховной Рады Украины, при-
нятых в соответствии с Конституцией 
и законами Украины, конкретизирует 
и развивает деятельность, которая 
направлена на обеспечение интересов 
Украинского народа путём выполнения 
Конституции и законов Украины, актов 
Президента Украины, а также Про-
граммы деятельности Кабинета Мини-
стров Украины, одобренной Верховной 
Радой Украины, касается вопросов 
государственного управления в сфере 
экономики и финансов, социальной 
политики, труда и занятости, здравоох-
ранения, образования, науки, культуры, 
спорта, туризма, охраны окружаю-
щей среды, экологической безопасно-
сти, природопользования, правовой 
политики, законности, обеспечения 
прав и свобод человека и гражданина, 
предотвращения и противодействия 
коррупции, решения других задач вну-
тренней и внешней политики, граждан-
ской защиты, национальной безопасно-
сти и обороноспособности.
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В ограниченном объёме и в случаях, 
предусмотренных Конституцией и зако-
нами Украины, конкретизация функций 
современного государства Украина осу-
ществляется и в полномочиях мини-
стерств и других центральных органов 
исполнительной власти (ст. 117), Вер-
ховной Рады и Совета министров Авто-
номной Республики Крым (ст. 135), глав 
местных государственных администра-
ций (ст. 118) [11; 8].

Таким образом, подзаконная право-
творческая деятельность в соответ-
ствии с закреплёнными в Конститу-
ции и законах Украины полномочиями 
свойственна ряду органов государ-
ственной власти, уполномоченных на 
выполнение функций современного 
государства Украина. Такие полно-
мочия определяют не только объем 
и границы деятельности государства, 
то есть объем, границы и сферы вли-
яния на общественные отношения, но 
и виды источников права, в которых 
конкретизируются и развиваются поло-
жения, зафиксированные в Конститу-
ции и законах Украины, относительно 
функций современного государства.

Поэтому условия реализации функ-
ций современного государства Укра-
ина обычно связаны с полномочиями 
субъектов, уполномоченных на выпол-
нение функций государства, а подчине-
ние подзаконных актов Конституции 
и законам Украины закреплено нор-
мами Конституции Украины.

Согласно ч. 2 статьи 19 Конститу-
ции Украины [8], органы государствен-
ной власти и их должностные лица обя-
заны действовать только на основании 
и в пределах полномочий и способом, 
предусмотренным ею и законами Укра-
ины. Указанное возлагает на органы 
государства обязанность реализации 
функций современного государства, не 
выходя за пределы установленных пол-
номочий, поскольку в них конкретизи-
рован объем и границы деятельности 
государства, направляемой на решение 
её задач, реализацию функций. Впро-
чем, кое-где наблюдается необоснован-
ный и произвольный выход за пределы 
законов, поскольку такая возможность 
заложена в полномочиях Кабинета 
Министров Украины, других государ-
ственных органов, поскольку отсут-
ствует нормативная их исчерпаемость. 
Это позволяет трактовать выход за их 
пределы законным.

Нарушение указанных требований, 
как считается в литературе, приводит 
к «разбуханию» или дубляжу норма-
тивного материала [12, с. 87], «явля-
ется причиной противоречий между 
новыми и действующими актами под-
законной формы правотворческой дея-
тельности, законами и подзаконными 
актами» [13].

Ведь «эффективность функцио-
нирования общественных отношений 
в форме подзаконных нормативных 
актов достижима лишь при условии, 
что они развиваются не параллельно, 
а внутри сферы, очерченной законом» 
[14, с. 232].

Конституционная модель (поли-
тико-юридический идеал) характери-
зует современное государство Украина 
как правовое, где существует строгая 
иерархия нормативно-правовых актов, 
в соответствии с которой постановле-
ния и другие решения органов испол-
нительной власти имеют подзакон-
ный характер и не должны искажать 
сущность и содержание законов [15], 
а также подменять своими положе-
ниями закон, в общем согласуется 
с задачами и принципами, в частно-
сти принципами разделения власти 
и верховенства права, закреплённых 
в статье 6, ч. 1 ст. 8 Конституции Укра-
ины. Конкретизация задач, функций 
современного государства в полномо-
чиях субъектов (органов государства, 
его предприятий, учреждений) обу-
словливает их место и роль в системе 
государственных органов власти, 
формирует механизмы их реализа-
ции. Благодаря этому они находятся 
во взаимообусловленных вертикаль-
ных и горизонтальных связях, и в тоже 
время являются относительно само-
стоятельными в процессе реализации 
функций государства. Субординаци-
онные вертикальные связи определя-
ются конституционными положениями 
путём определения полномочий субъ-
ектов, уполномоченных осуществлять 
функции государства в подзаконной 
правотворческой форме. Нарушение 
их субординационных связей вызывает 
несогласованность в реализации функ-
ций современного государства. Ведь 
присущая им системность проециру-
ется на решение задач, реализацию 
функций современного государства 
и влияет на иерархию, взаимообус-
ловленность подзаконных источников 

права, в которых они конкретизиру-
ются и развиваются. Иерархия отра-
жает вертикальные связи в системе 
действующих источников права подза-
конного характера.

Иначе это способствует возникно-
вению определённых коллизий, суще-
ствованию пробелов при упорядочении 
правом отношений в сфере мобилиза-
ции, распределения и расходования 
средств публичных фондов [16, с. 155].

Такие высказывания относительно 
проблем в подзаконной правотворче-
ской деятельности не единичны. Так, 
в литературе определяют основные из 
них, в частности: 1) проблемы, свя-
занные с порядком и условиями осу-
ществления правотворческой деятель-
ности органов исполнительной власти 
в Украине; 2) проблемы, связанные 
с методами и способами достижения 
цели обеспечения прав человека орга-
нами исполнительной власти во время 
их правотворческой деятельности;  
3) проблемы, связанные с оценкой 
результатов такой правотворческой 
деятельности [17, c. 43].

Поэтому реальное состояние дей-
ствующих подзаконных актов сви-
детельствует о наличии проблем-
ных вопросов в этой сфере, которые 
требуют немедленного решения, 
поскольку тормозят процесс реализа-
ции функций современного государ-
ства, направленных на решение её 
задач в различных сферах жизнедея-
тельности общества.

В зависимости от целей подза-
конного правотворчества её разде-
ляют на два принципиально разных 
вида: 1) правоустанавливающую;  
2) обеспечительную. Правоустанавли-
вающее подзаконное правотворчество 
направлено на непосредственное регу-
лирование общественных отношений 
в пределах, установленных законом, 
предметов ведения или специально 
предусмотренной законом ситуации, 
а обеспечительное – на выполне-
ние и обеспечение реализации норм 
закона [18, с. 9].

Считают, что подзаконному право-
творчеству свойственны как общие 
признаки правотворческой деятель-
ности, так и специальные, позволяю-
щие говорить о нем как о специаль-
ном виде правотворчества, а именно: 
предмет правотворческого подза-
конного регулирования обусловлен 



LEGEA ŞI VIAŢA
FEBRUARIE 201988

основными функциями правотворче-
ского субъекта и его компетенцией; 
нормативно-правовые предписания, 
которые создаются в результате подза-
конного правотворчества, направлены 
на конкретизацию или детализацию 
законодательных предписаний; про-
цедура подзаконного правотворчества 
является простой и оперативной по 
сравнению с законотворческой; право-
творческие процедуры в зависимо-
сти от разновидностей подзаконной 
правотворческой деятельности более 
дифференцированные; подзаконному 
правотворчеству присущи несколько 
способов формирования нормативно-
правовых предписаний (нормативно-
актный (односторонний), договорной, 
прецедентный): нормативно-право-
вые предписания, которые создаются 
в процессе подзаконного правотворче-
ства, имеют различные формы внеш-
него выражения и юридическую силу 
[3, с. 48].

Выводы. Проведённый анализ 
юридической литературы позволил 
сформировать представление о под-
законной правотворческой форме 
реализации функций современного 
государства Украина. Её правовая 
природа раскрывается в таких призна-
ках, в частности: 1) она необходима 
для конкретизации законов Украины;  
2) она осуществляется субъектами, 
специально уполномоченными на под-
законное правотворчество; 3) явля-
ется способом конкретизации законов, 
в которых закреплены задачи, функции 
государства, механизмы их осущест-
вления; 4) является правотворческой 
деятельностью, которая направлена 
на создание, изменение, прекращение 
норм, объективируется в подзаконных 
нормативно-правовых актах; 5) явля-
ется процессуально-процедурной дея-
тельностью, состоит из соответству-
ющих стадий; 6) осуществляется на 
основании законов, согласно законам 
и для их выполнения.

Таким образом, подзаконная 
правотворческая форма реализации 
функций современного государства 
Украина – это деятельность право-
творческих субъектов, направленная 
на создание подзаконных нормативно-
правовых актов, в которых конкрети-
зируются предписания законов отно-
сительно функций современного 
государства Украина.
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