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аналізуючи законодавчу діяльність в україні, необхідно вказати, що 

її кількісні показники відповідають загальносвітовим стандартам, але 
рідко підкріплені якісними. одним із недоліків і причин неефективності 
є недостатнє правове врегулювання процесу прийняття законів. Поста-
ла потреба в прийнятті ряду нових законів, у першу чергу закону “Про 
нормативно-правові акти” й закону “Про закони і законодавчу діяль-
ність”. При цьому закон “Про нормативно-правові акти”, що повинен 
урегулювати загальні питання правотворчого процесу, має пріоритетне 
значення, оскільки на його основі повинні прийматися всі інші спеціаль-
ні законодавчі акти в цій сфері.

Проблемами правової основи правотворчого й законодавчого проце-
сів займались а. заєць, Є. назаренко, с. горьова, л. кривенко, а. ри-
шелюк, в. Шаповал. однак у працях учених, як правило, йдеться про 
конституцію україни та про регламент парламенту як правову основу 
законодавчого процесу. мають місце й дослідження законопроектів, по-
кликаних урегулювати правотворчий та законодавчий процеси, але ці 
праці аналізують законопроекти, які вже були на розгляді у верховній 
раді україни. наукові дослідження нових законопроектів “Про закони і 
законодавчу діяльність” і “Про нормативно-правові акти”, які готуються 
до першого читання верховною радою україни, відсутні.

Мета даної статті – правовий аналіз законопроектів “Про закони і за-
конодавчу діяльність” і “Про нормативно-правові акти”.

на даний час у верховній раді україни знаходяться законопроекти 
“Про закони і законодавчу діяльність” і “Про нормативно-правові акти”. 
важливість указаних проектів законів не можна переоцінити, але поста-
ють проблеми, які не дозволяють швидко прийняти ці закони, й, у першу 
чергу, це обставини, пов’язані з якістю самих законопроектів. наприклад, 
18 грудня 2006 року у верховній раді україни був зареєстрований новий 
законопроект “Про закони і законодавчу діяльність”, у ньому переважно 
відтворений текст закону україни “Про закони і законодавчу діяльність”, 
останній варіант якого був прийнятий верховною радою україни попе-
реднього скликання 22 грудня 2005 р. і повернутий Президентом україни 
для повторного розгляду.  При повторному розгляді 15 березня 2006 року 
закон не був прийнятий верховною радою україни, що призвело до його 
скасування.
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у даний час в україні відсутній єдиний нормативно-правовий акт, 
який встановлював би вимоги щодо розроблення нормативно-правових 
актів, їх прийняття, набрання ними чинності, обліку, системи, видів, 
ієрархії та нормопроектувальної техніки. основоположні засади щодо 
нормативно-правових актів установлюються конституцією україни. 
крім того, в даній сфері діють: постанова верховної ради україни від 16 
березня 2006 року №3547-IV “Про регламент верховної ради україни”, 
укази Президента україни від 30 березня 1995 року №270/95 “Про за-
твердження Положення про порядок роботи над законопроектами й ін-
шими документами, що вносяться Президентом україни на розгляд вер-
ховної ради україни”, від 10 червня 1997 року №503/97 “Про порядок 
офіційного оприлюднення нормативно-правових актів і набрання ними 
чинності”, від 15 листопада 2006 року №970/2006 “Про Положення про 
порядок підготовки та внесення проектів актів Президента україни”, по-
станови кабінету міністрів україни від 5 червня 2000 року №915 “Про 
затвердження тимчасового регламенту кабінету міністрів україни”, від 
6 вересня 2005 року №870 “Про затвердження Правил підготовки проек-
тів актів кабінету міністрів україни”  й інші законодавчі акти. 

Проект закону “Про нормативно-правові акти” складається з вось-
ми глав – “загальні положення”, “види, форми та ієрархія нормативно-
правових актів”, “техніка нормопроектування”, “засади нормотворчого 
процесу”, “державна реєстрація, систематизація та офіційне оприлюд-
нення нормативно-правових актів”, “реалізація нормативно-правових 
актів”, “Прикінцеві положення”, “Перехідні положення” і спрямований 
на реалізацію конституційних положень щодо  створення ефективної 
системи законодавства, встановлення  єдиних загальнообов’язкових  ви-
мог до розроблення, прийняття та реалізації  нормативно-правових актів, 
сприяння упорядкуванню і підвищенню якості  нормотворчої діяльності, 
стабілізації та систематизації законодавства й на цій основі – зміцнення 
законності та правопорядку, утвердження принципу верховенства права, 
забезпечення належних умов для реалізації прав і свобод людини та їх 
ефективного захисту [1, с.1 – 19]. 

статті 2, 3 проекту закону “Про нормативно-правові акти” визнача-
ють сферу застосування закону й суб’єктів нормотворення.

Положення другої глави відображають окремі конституційні норми 
й положення про види, форми та юридичну силу нормативно-правових 
актів. 

третя глава проекту заслуговує на особливу увагу. це пов’язано з тим, 
що нормотворча техніка як система вимог і способів створення найбільш 
доцільних за формою і досконалих за структурою, змістом і викладом 
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нормативно-правових актів, безпосередньо пов’язана з додержанням ви-
мог на всіх стадіях нормотворчого процесу. 

відповідно до статті 29 законопроекту нормотворчий процес – спеці-
альна організаційно-правова діяльність уповноважених суб’єктів, яка по-
лягає в ініціюванні, підготовці, розгляді проектів нормативно-правових 
актів та їх прийнятті (виданні). нормотворчий процес регулюється кон-
ституцією україни, цим законом, іншими законами та прийнятими від-
повідно до них підзаконними нормативно-правовими актами.

Положення відповідних глав проекту, що визначають загальні вимо-
ги до певних стадій нормотворчого процесу, побудовано за класичними 
принципами нормотворчості, притаманними демократичній правовій 
державі. дотримання цих вимог сприятиме створенню більш якісної 
системи всієї нормативної бази. важливо зазначити, що неабияку роль 
у нормотворчості відіграє одна з її ключових стадій – розгляд та експер-
тиза проектів актів. цьому присвячено шосту главу. відповідно до статті 
41 проекту з метою забезпечення якості й обґрунтованості нормативно-
правового акта, своєчасності його прийняття (видання), виявлення мож-
ливих негативних наслідків його дії проводиться експертиза проекту 
нормативно-правового акта. крім того, доречно виписана норма про 
обов’язкову правову експертизу проектів нормативно-правових актів.

однак, проаналізувавши даний законопроект, постала низка заува-
жень до нього. насамперед залишається не зрозумілим, як будуть спів-
відноситись між собою вказаний законопроект і проект закону “Про за-
кони і законодавчу діяльність”. виходячи з теоретичних основ, логічно 
було б, щоб ці законопроекти співвідносились як загальний та спеціаль-
ний, оскільки законотворення є частиною нормотворчого процесу й по-
кликане формувати основу правової системи.

у першу чергу, не можна погодитись із таким положенням: нормот-
ворчий процес здійснюється за процедурою, що складається зі стадій – 
самостійних, логічно завершених етапів і організаційно-технічних дій 
щодо підготовки та прийняття (видання) нормативно-правових актів, 
якими є:

1) планування нормотворчої діяльності;
2) нормотворча ініціатива й підготовка проекту нормативно-правового 

акта;
3) експертиза проекту нормативно-правового акта;
4) внесення проекту нормативно-правового акта суб’єкта нормотво-

рення;
5) розгляд проекту нормативно-правового акта;
6) прийняття (видання) нормативно-правового акта;
7) набрання чинності нормативно-правовим актом;
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8) введення нормативно-правового акта в дію.
зі змісту статті 30 зрозуміло, що всі передбачені стадії складають 

структуру нормотворчого процесу та є обов’язковими для проекту 
нормативно-правового акта, однак у такому разі виникає сумнів у доціль-
ності закріплення деяких із них.

викликають зауваження, як стадії нормотворчого процесу, плануван-
ня нормотворчої діяльності; підготовка проекту нормативно-правового 
акта; експертиза проекту нормативно-правового акта; внесення проекту 
нормативно-правового акта суб’єкта нормотворення; набрання чиннос-
ті нормативно-правовим актом; введення нормативно-правового акта в 
дію.

 Планування нормотворчої діяльності юридична наука, перш за все, 
розглядає як принцип нормотворчого процесу. Планування нормотвор-
чого процесу спрямовується на створення цілісної, науково обґрунтова-
ної системи права й повинно забезпечувати послідовність підготовки, 
розгляду та прийняття нормативно-правових актів, координацію діяль-
ності суб’єктів нормотворчої ініціативи й використання в цій діяльності 
результатів наукових досліджень. 

 Планування здійснюється на певний термін (1 рік, 5 років), однак 
не можливо передбачити всі ті суспільні відносини, які потребуватимуть 
нормативно-правового врегулювання. якщо виходити зі змісту законо-
проекту, то можна буде суб’єктом нормотворення реалізувати своє право 
нормотворчої ініціативи, навіть якщо прийняття нормативно-правового 
акта не передбачене планами нормотворчої діяльності. значна кількість 
проектів нормативно-правових актів, а саме законопроектів, виходячи зі 
змісту норм чинного законодавства, норм конституції україни, може го-
туватися непланово, що допускається і даним проектом, і, тим не менше 
підлягає розгляду суб’єктом нормотворення, а тому не зрозуміло, чому 
автори законопроекту включили планування нормотворчого процесу до 
стадій нормотворення. 

згідно з пунктом 2 частини 1 статті 30 проекту нормотворча ініціа-
тива й підготовка проекту нормативно-правового акта об’єднані в одну 
стадію нормотворення, однак нормотворча ініціатива чомусь передує 
підготовці тексту проекту нормативно-правового акта, що є нелогічним. 
відповідно до статті 32 проекту нормотворча ініціатива – офіційне по-
дання за визначеною процедурою суб’єктами нормотворчої ініціативи 
проектів нормативно-правових актів.

змісту стадії нормотворчої ініціативи відповідає стадія внесення про-
екту нормативно-правового акта суб’єкта нормотворення, яка проектом 
розглядається як окрема.
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Ще однією окремою стадією  нормотворчого процесу пропонується 
визнати експертизу проекту нормативно-правового акта, яка, відповідно 
до положень вищезазначеної статті проекту, має передувати внесенню 
проекту нормативно-правового акта на розгляд суб’єкта нормотворення. 
однак експертиза не є єдино можливим варіантом апробації положень 
проекту нормативно-правового акта, а відтак її проведення не може вва-
жатись обов’язковою окремою стадією нормотворчого процесу. до того 
ж у подальших статтях даного законопроекту (зокрема, в статтях 40 і 42) 
допускається можливість проведення експертиз уже після внесення про-
екту нормативно-правового акта на розгляд суб’єкта нормотворення, що 
створює суперечність, зокрема, з положеннями статті 30, в якій перед-
бачено цю стадію. 

відповідно до статті 30 проекту двома останніми стадіями нормот-
ворчого процесу є набрання чинності нормативно-правового акта та вве-
дення нормативно-правового акта в дію. однак тут мова йде про обнаро-
дування нормативно-правового акта та набрання ним чинності. Потреби 
в розрізненні двох окремих стадій немає. окремі зауваження викликає і 
стаття 52 проекту, яка не вказує, яким саме законом мають визначатись 
особливості підписання законів Президентом україни.

доречно в законопроекті розмежовано нормотворчі ініціативу та про-
позицію, оскільки реалізувати право нормотворчої ініціативи, в тому 
числі законодавчої, можна тільки офіційним внесенням уповноваженим 
на те суб’єктом проекту нормативно-правового акта до нормотворчого 
органу.

на основі викладеного доцільно статтю 30 проекту закону “Про 
нормативно-правові акти” викласти в такій редакції: нормотворчий про-
цес здійснюється за процедурою, що складається зі стадій – самостійних, 
логічно завершених етапів і організаційно-технічних дій щодо підготов-
ки та прийняття (видання) нормативно-правових актів, якими є:

1) підготовка проекту нормативно-правового акта;
2) нормотворча ініціатива;
3) розгляд проекту нормативно-правового акта;
4) прийняття (видання) нормативно-правового акта;
5) введення нормативно-правового акта а дію.
викладене свідчить, що положення даного проекту щодо стадій 

нормотворчого процесу й інші, пов’язані з ними, положення потребу-
ють нового концептуального осмислення та істотної переробки. також 
доцільно, щоб законопроект відобразив і особливості законодавчого 
процесу, адже для одних нормативно-правових актів розробка проекту 
нормативно-правового акта буде першою стадією створення, а для за-
конодавчого процесу розрізняють і законопроектний процес, що відпо-
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відає потребам оптимізації законодавчого процесу й існуючим у науковій 
юридичній літературі розробкам [2, с.19].

аналіз законодавства, що регулює здійснення законодавчої діяльнос-
ті, дозволяє зробити висновок про те, що діюче законодавство фрагмен-
тарно забезпечує її регулювання. Правового регулювання потребують як 
змістовні, так і процесуальні аспекти, діяльності законодавчого органу й 
усіх інших учасників законотворчого процесу. необхідно нормативне ви-
значити всі стадії законотворчого процесу, процедур підготовки, оформ-
лення, внесення законопроектів, прийняття закону й набрання ним чин-
ності. адже “закон це нормативний акт, який має особливий юридичний 
статус, він має особливий предмет законодавчої діяльності. отже, ми 
цілком переконані в тому, що потрібен спеціальний закон, який визна-
чить правовий статус закону як основного акту, акту вищої юридичної 
сили, який визначить особливу законодавчу процедуру, що характерна 
для законодавчого органу, для ухвалення законодавчих актів, який визна-
чить специфічні гарантії конституційності законів. тобто – ту сферу, яка 
характерна саме для закону і яка далеко не повною мірою визначається 
під час створення інших нормативних актів” [3, с.19].

законопроект “Про закони і законодавчу діяльність” визначає осно-
вні характеристики закону як правової основи всіх нормативно-правових 
актів, умови дії закону, порядок його прийняття і зміни, суб’єктів та 
організаційно-правові засади законодавчої діяльності, а також вимоги 
щодо систематизації законів, і визначає принципи законодавчої діяль-
ності, обов’язкові стадії законодавчого процесу, загальний порядок ре-
алізації законодавчої ініціативи, підстави для відхилення законопроекту. 
особливо слід наголосити на вимогах проекту щодо планування законо-
давчої діяльності, розробки державних програм розвитку законодавства, 
перспективних і поточних планів законодавчих робіт і вимог до них. ак-
туальними є пропозиції щодо наукової експертизи законопроектів [4, с.1 
– 11]. 

законопроект складається з чотирьох глав, а саме: глави 1. “закон – 
нормативно-правовий акт вищої юридичної сили”; глави 2. “засади за-
конодавчої діяльност”; глави 3. “чинність і дія закону. тлумачення та 
роз’яснення закону”; глави 4. “облік, систематизація і видання законів”.

у даному проекті дано визначення законодавчої діяльності, зазначені 
її принципи, розкрито поняття “законодавчий процес” та “стадії законо-
давчого процесу”, кожну зокрема. 

за законопроектом основу законодавчої діяльності становить законо-
давчий процес – діяльність визначених законом суб’єктів, що включає 
логічно завершені етапи (стадії) і здійснюється за встановленою консти-
туцією україни і законами процедурою, пов’язана з поданням до органу 
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законодавчої влади законопроектів, розглядом, прийняттям (зміною, при-
пиненням чинності) і введенням у дію законів, а також із формуванням 
єдиної системи законодавства україни.

обов’язковими стадіями законодавчого процесу є:
1) законодавча ініціатива;
2) підготовка проекту закону до розгляду його верховною радою 

україни;
3) розгляд проекту закону верховною радою україни;
4) прийняття та визначення умов введення в дію закону;
5) підписання прийнятого верховною радою україни закону Пре-

зидентом україни;
6) набрання чинності законом.
однак є певні зауваження до даних положень, насамперед, доцільно 

першу стадію законодавчого процесу назвати не законодавча ініціатива, 
а реалізація права законодавчої ініціативи, адже законодавча ініціатива – 
це право уповноважених на те суб’єктів, а не обов’язок. зі змісту статті 
18 законопроекту можна зробити висновок, що право законодавчої ініці-
ативи реалізується шляхом подання проекту закону на розгляд верховній 
раді україни. відповідно, не зрозуміло, для чого відокремлено як окрему 
стадію підготовку проекту закону до розгляду його верховною радою 
україни, тим більше, що таку підготовку статтею 26 законопроекту від-
несено до розгляду проекту закону у верховній раді україни.

наступне зауваження стосується пункту 4 статті 16 законопроекту, а 
саме – що розмежовано прийняття законів і визначення умов введення їх 
у дію, що не відповідає частині п’ятій статті 94 конституції україни, зі 
змісту якої зрозуміло, що умови набрання законом чинності визначають-
ся в самому законі. 

також не зрозуміло, яке місце в струкурі законодавчого процесу за-
ймає стадія обнародування (промульгації) закону, яка включає в себе під-
писання та оприлюднення законів.

на основі викладеного доцільно частину 2 статті 16 проекту закону 
“Про закони і законодавчу діяльність”, яка визначає структуру законо-
давчого процесу, викласти в такій редакції:

обов’язковими стадіями законодавчого процесу є:
1) реалізація права законодавчої ініціативи;
2) розгляд проекту закону верховною радою україни;
3) прийняття закону;
4) обнародування закону.
наступне зауваження, викладене у висновку науково-дослідного 

відділу на проект закону “Про закони і законодавчу діяльність”, а саме 
– недоцільними вважаються положення статті 20 проекту, якою вста-
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новлюються “підстави” для відхилення верховною радою україни за-
конопроектів. Щоправда, в ч.3 цієї статті зазначено, що в разі відсутності 
цих “підстав” парламент має розглянути законопроект по суті й прийня-
ти щодо нього рішення відповідно до цього закону, а в ч.4 ст.26 передба-
чено, що за результатами розгляду законопроекту верховна рада україни 
може “відхилити проект закону із зазначенням причин відхилення”. од-
нак у разі прийняття цих положень і заміни ними існуючих нині поло-
жень регламенту верховної ради україни щодо рішень, які приймаються 
за підсумками розгляду законопроектів, виявиться, що:

1) верховна рада має здійснювати окремий розгляд кожного зако-
нопроекту на предмет наявності передбачених у статті 20 “підстав” для 
його відхилення;

2) у разі відсутності “підстав” для відхилення законопроекту він 
все одно може бути відхилений після нового його розгляду по суті, але 
лише за умови зазначення причин відхилення.

у такий спосіб збільшується кількість обов’язкових стадій для роз-
гляду кожного законопроекту й скасовується існуюча за чинним регла-
ментом можливість автоматичного відхилення законопроекту в тому разі, 
коли інші пропозиції щодо його подальшої долі не підтримані належною 
кількістю народних депутатів. результатом буде невиправдана бюрокра-
тизація процесу розгляду законопроектів і накопичення на розгляді кож-
ного складу парламенту тисяч законопроектів, щодо яких після їх роз-
гляду на пленарному засіданні не прийнято ніякого рішення (за чинним 
регламентом такі проекти вважаються відхиленими). отже, статтю 20 
проекту слід вилучити, а статтю 26 належно відкоригувати [5, с.4].

окрім того, пункт 4 статті 30 законопроекту містить перелік підстав 
для застосування Президентом україни права вето, а саме: суперечність 
прийнятого закону конституції україни, невідповідність його визначеним 
верховною радою україни засадам внутрішньої і зовнішньої політики, 
суперечність міжнародним договорам україни, згода на обов’язковість 
яких надана верховною радою україни, суперечність чинним законам 
(за відсутності визначення верховною радою україни порядку вирішен-
ня колізії законів), інші підстави, що обумовлюються статусом Прези-
дента україни, визначеним статтею 102 конституції.

це не відповідає статті 94, пункту 30 частини першої статті 106 кон-
ституції україни, які жодним чином не обмежують Президента україни 
в підставах для застосування до закону права вето. як свідчить практика, 
крім наведених у проекті, підставами застосування главою держави пра-
ва вето можуть бути неможливість виконання закону, його економічна 
недоцільність тощо. отже, пункти 4 і 5 статті 30 проекту закону “Про 



9

закони і законодавчу діяльність” не відповідають положенням статті 94 
конституції україни.

не відповідає і частині п’ятій статті 94 конституції україни положен-
ня частини третьої статті 34 проекту, що закон, у якому не передбачено 
строк набрання ним чинності, набирає чинності з дня його офіційного 
опублікування. 

частина третя статті 30 законопроекту передбачає, що підписаний 
Президентом україни закон має бути офіційно оприлюднений в держав-
них електронних засобах масової інформації (телебачення, радіомовлен-
ня) шляхом повідомлення про підписання закону Президентом україни 
з викладом його змісту або основних положень. зі змісту цієї норми ви-
пливає, що автори законопроекту під оприлюдненням розуміють повідо-
млення про підписання главою держави закону з викладом його змісту 
або основних положень. стаття 33 законопроекту вказує, що офіційне 
опублікування здійснює верховна рада україни.

однак сутність оприлюднення, як стадії законодавчого проце-
су, полягає в розміщенні від імені держави повних текстів прийнятих 
нормативно-правових актів у спеціально визначених для цього виданнях 
[6, с.64 – 65]. 

офіційне опублікування є лише формою оприлюднення і не можна 
закріплювати оприлюднення шляхом повідомлення про підписання за-
кону за Президентом україни, а офіційну публікацію – за парламентом. 
опублікування нормативно-правових актів є найефективнішою формою 
доведення до відома громадян змісту правових норм, а також нвйопти-
мальнішою формою для забезпечення реальності презумпції знання за-
кону. отже, саме оприлюднення і здійснюється шляхом публікації.

з вищенаведеного, можна зробити висновки, що законопроекти “Про 
закони і законодавчу діяльність” і “Про нормативно-правові акти” потре-
бують ґрунтовного вдосконалення, що ще може зробити законодавчий 
орган, оскільки ці проекти готуються до першого читання у верховній 
раді україни.

Прийняття вищевказаних законопроектів дозволить удосконалити 
законодавчий процес, що дасть змогу ліквідувати певну безсистемність 
розвитку законодавства, внутрішню суперечливість у регулюванні сус-
пільних відносин, безадресність і декларативність деяких із них, хиби 
юридичної техніки та недостатню наукову обґрунтованість. відсутність 
чіткого нормативного врегулювання законодавчого процесу в україні по-
значається, насамперед, на якості самих законів.
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