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Превенція негативних явищ і про­
цесів завжди правильніша, простіша 
та соціально вигідніша і корисніша за 
здійснення повного комплексу про­
цедур, спрямованих на ліквідацію на­
слідків таких явищ, як відновлення 
порушеного або невизнаного права та 
покарання правопорушників. Ця виго­
да полягає у меншому залученні і люд­
ських, і матеріальних, і темпоральних, 
й організаційних ресурсів. Дане твер­
дження є слушним не лише стосовно 
правозастосування, а і нормотворчості.

Превентивний механізм права мож­
на визначити як логічно узгоджену, 
динамічну систему юридичних засобів, 
способів і процедур, застосовуваних 
уповноваженими правовими норма­
ми на це учасниками суспільних від­
носин і спрямованих на запобігання 
соціальним конфліктам і порушенням 
прав та свобод людини. Заходи, спря­
мовані на превенцію, розглядаються як 
одні з найдієвіших способів стабіліза­
ції суспільних відносин, оскільки доз­
воляють запобігти порушенням прав і 
свобод людини, мінімізувати негативні 
наслідки неправомірної поведінки учас­
ників суспільних відносин.

Потенціал превенції достеменно не 
досліджено ані науковцями, ані право- 
творцями, ані правозастосовувачами.

Актуальність звернення до пробле­
матики нормотворчої стадії підтвер­
джується також таким:

1) неусвідомлення її суб’єктами 
важливості превентивного механізму;

2) попри поширене застосування 
наукової експертизи, існує усталена 
практика ігнорування або неналежного 
врахування її висновків (один із яскра­

вих прикладів -  нормативний вакуум 
у проведенні місцевих референдумів);

3) значна кількість правових колі­
зій, прогалин, інших дефектів юридич­
ної техніки наявні саме на нормотвор- 
чій стадії;

4) підзаконна нормотворчість «не 
встигає» за законотворчістю, а законо­
творчість -  за конституційним рефор­
муванням;

5) є необхідність більшого враху­
вання думки громадськості для запо­
бігання частому проведенню мирних 
і немирних зібрань, пов’язаних із не­
інформованістю як людей про зміст 
нормативного акта, так і суб’єктів нор­
мотворчості про очікування та потреби 
людини;

6) людина має ставати не лише 
об’єктом, а і суб’єктом нормотворчості.

Одним із дослідників людського ви­
міру права (зокрема, й у нормотворчо­
сті) був М.П. Орзіх [20; 21; 22; 23]. 
Його дослідження стосувалися також 
доктринального супроводу консти­
туційних перетворень [18]. Внесок 
М.П. Орзіха у розвиток даної пробле­
матики полягає у його науковому ке­
рівництві дослідниками окремих аспек­
тів нормотворчості. Серед його учнів 
варто відзначити автора теорії правової 
активності особистості та превентив­
но-конфліктного призначення права 
Ю.М. Оборотова [16], дослідницю зако­
нотворення з позицій соціоінженерного 
підходу М.В. Афанасьєву [1; 2], роз- 
робницю концептуальної моделі сучас­
ного українського конституціоналізму
А.Р. Крусян [14], автора теорії засто­
сування конфліктологічної експертизи 
у нормотворчості А. А. Єзерова [7; 8],
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дослідницю органів самоорганізації на­
селення (зокрема, як форму муніци­
пальної нормотворчості) Н.В. Мішину 
[15], вченого у сфері муніципальної 
нормотворчості та законотворчості 
В.Р. Барського [3; 4], розробницю про­
блем нормотворчості юридичних осіб 
публічного права О.В. Олькіну [17], 
дослідника договірної нормотворчості 
Д.С. Терлецького [27; 28; 29] тощо.

Варто відзначити внесок й інших 
науковців: дослідника правової пре- 
венції А. Данченка [6], розробників 
тематики нормотворчості Президента 
України Я.О. Берназюка, О.В. Скрип- 
нюк, В.Л. Федоренка, Ю.Г. Барабаша 
[5; 25; 26] та правотворчості загалом
В.С. Ковальського, Г.П. Козінцева [10], 
дослідників експертизи у сфері зако­
нотворчості Н.С. Погребняк [24], нау­
кової експертизи Дж. Беїа (J. Beyea) 
та Д. Берґера (D. Berger) [30], кримі­
нологічної експертизи С. Калініна [9] 
та правового моделювання як засо­
бу правотворчості О.Л. Копиленка та 
Г.О. Мурашина [11].

У той же час необхідно констатува­
ти, що нормотворення як стадію пре­
вентивного механізму права не було 
розглянуто у сучасній доктрині.

Метою дослідження є аналіз нор- 
мотворчої стадії превентивного механіз­
му права з урахуванням людського вимі­
ру та пропозиції щодо її вдосконалення.

Превентивний механізм права ре­
алізується не лише на стадії реаліза­
ції та застосування права, а і на ста­
дії нормотворчості -  для запобігання 
включенню до джерел права норм, 
які ускладнюватимуть запобігання по­
рушенням прав і свобод людини та 
соціальним конфліктам, а також для 
запобігання невключению норм, які, 
власне, краще їм запобігатимуть. Зо­
крема, нормотворча стадія покликана 
запобігти колізіям, прогалинам пра­
вового регулювання, непослідовності 
норм, невдалій термінології, недотри­
манню принципу правової визначеності 
й інших складових верховенства права, 
розподілу публічної влади (підґрунтям 
є система стримувань і противаг).

Дану стадію превентивного меха­
нізму права слушно називати саме 
нормотворчою, а не правотворчою, 
оскільки правові акти поділяються на 
нормативні (загальнообов’язкові) й ін­
дивідуальні (обов’язкові для учасників 
конкретної правової ситуації). Виходя­
чи з цього, нормотворчість (далі -  НТ) 
є лише складовою правотворчості та 
складається з народної НТ, законотвор­
чості, міжнародної й інтегративної НТ, 
підзаконної НТ органів законодавчої та 
виконавчої влади та контрольно-нагля­
дових органів, судової НТ, муніципаль­
ної НТ, локальної НТ, договірної НТ та 
звичаєвої НТ.

Договірну НТ виокремлено з огляду 
на те, що, наприклад, Конституційний 
Договір 1995 року між Верховною Ра­
дою України та Президентом України до 
жодної з інших форм віднести не мож­
на. І якщо, наприклад, Угода від 21 лю­
того 2014 р. про врегулювання кризи 
в Україні між Президентом України та 
лідерами трьох опозиційних партій, як і 
Універсал національної єдності, є радше 
політичними, ніж нормативно-правови­
ми договорами, то «нормативно-правове 
значення» [28, с. 95] Конституційного 
Договору заперечувати важко. Так само 
нормативними є договори про розподіл 
повноважень між органом місцевого 
самоврядування й органом виконавчої 
влади, та їх теж важко віднести до ін­
ших наявних форм НТ.

Превенція є механізмом, тобто ба- 
гатоаспектним явищем. Поодинці окре­
мі елементи механізму або навряд чи 
матимуть превентивний ефект узага­
лі, або цей ефект матиме неналежний 
вияв. Елементами превентивного меха­
нізму є: 1) телеологічний; 2) норматив­
ний; 3) інституційний; 4) динамічний; 
5) ідеологічний.

Телеологічним елементом превен­
тивного механізму є превентивна мета 
й об’єкт превенції. Як цілепокладання 
є першою складовою конституційної 
інженерії [1, с. 69], так і превентивна 
мета є першою складовою превентив­
ного механізму. Об’єкт превенції ви­
значається з огляду на людський вимір
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превентивного механізму. Людський 
вимір полягає у тому, що, по-перше, 
НТ має бути націленою на запобіган­
ня порушенням прав і свобод Людини; 
по-друге, Людина повинна мати доступ 
до НТ (тобто має бути забезпечене 
право Людини як на правотворчу іні­
ціативу, так і на висловлення пропо­
зицій до наявних проектів норм) та до 
її результатів (доступ до актів НТ має 
бути відкритим для кожного). Влас­
не, НТ і сама є, за влучним висловом 
М.П. Орзіха, «свідомо-вольовою діяль­
ністю людей» [20, с. 95; 21, с. 14], а 
«людський чинник» належить до одно­
го з правотворчих [23, с. 265].

Нормативним елементом пре­
вентивного механізму права є право­
ві підстави, на яких засноване вико­
ристання наступних елементів. Саме 
нормативний елемент встановлює 
суб’єктів реалізації даного механізму, 
порядок проведення відповідних дина­
мічних елементів. Нормативний еле­
мент нормотворчої стадії міститься в 
актах, які визначають:

1) загальні питання нормотворчої 
стадії (Конституція України; Регла­
мент Верховної Ради України , за­
тверджений Законом України від 10 
лютого 2010 р. № 1861 -VI; Закони 
України «Про засади регуляторної 
діяльності», «Про Кабінет Міністрів 
України», «Про центральні органи ви­
конавчої влади», «Про місцеве само­
врядування»; Національна стратегія 
сприяння розвитку громадянського су­
спільства в Україні на 2016-2020 роки, 
затверджена указом Президента Украї­
ни від 26 лютого 2016 року № 68/2016 
тощо);

2) планування нормотворчої діяль­
ності (План законодавчого забезпе­
чення реформ в Україні, схвалений 
постановою Верховної Ради України від 
4 червня 2015 р. № 509^111; Програма 
діяльності Кабінету Міністрів Укра­
їни , схвалена постановою Верховної 
Ради України від 19 квітня 2016 р. № 
1099-^11);

3) проведення правових експертиз 
(розпорядження Президента України

від 30.05.1997 р. № 221/97-рп «Про 
порядок проведення експертизи і під­
готовки на підпис Президенту України 
законів України»; Інструкція з прове­
дення тендерно-правової експертизи, 
яка затверджена наказом Міністерства 
юстиції України від 12 травня 2006 р. 
№ 4 2 /5 ; Порядок проведення антико- 
рупційної експертизи проектів нор­
мативно-правових актів Національним 
агентством з питань запобігання коруп­
ції, затверджений рішенням Національ­
ного агентства з питань запобігання 
корупції 28 липня 2016 р. № 1);

4) проведення правових експери­
ментів (Закони України «Про держав­
но-правовий експеримент розвитку міс­
цевого самоврядування у місті Ірпені, 
селищах Буча, Ворзель, Гостомель, Ко- 
цюбинське Київської області» (втратив 
чинність у 2006 році); «Про внесення 
зміни до розділу VI «Прикінцеві та пере­
хідні положення» Бюджетного кодексу 
України щодо експерименту в Одеській, 
Волинській, Львівській та Чернівецькій 
областях з фінансового забезпечення 
реконструкції, поточного ремонту авто­
мобільних доріг загального користуван­
ня державного значення»);

5) участь громадськості (постанова 
Кабінету Міністрів України від 3 листо­
пада 2010 р. № 996 «Про забезпечення 
участі громадськості у формуванні та 
реалізації державної політики»; Поря­
док сприяння проведенню громадської 
експертизи діяльності органів виконав­
чої влади, затверджений постановою 
Кабінету Міністрів України від 5 листо­
пада 2008 р. № 976).

Інституційний елемент нор­
мотворчої стадії превентивного меха­
нізму становлять учасники, які беруть 
участь у цій стадії, а динамічний -  ті 
способи, засоби, процедури запобіган­
ня, які змушують діяти превентивний 
механізм.

У законотворчості інституційний 
елемент становлять, серед інших, Го­
ловне науково-експертне та Головне 
юридичне управління Апарату Верхов­
ної Ради України, Міністерство юсти­
ції України, Венеційська комісія, Бюро
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демократичних інститутів та прав лю­
дини й інші міжнародні органи й ор­
ганізації, політичні партії та громадські 
об’єднання, а також, звичайно, Прези­
дент України при підписанні законів та 
Верховна Рада України, яка на підставі 
експертних висновків і поданих різни­
ми суб’єктами пропозицій має обрати 
найефективніший закон з огляду на 
превентивні можливості його норм. 
Особливу роль серед суб’єктів має ві­
дігравати Конституційний Суд України 
та суди.

Основним динамічним елементом 
нормотворчої стадії превентивного ме­
ханізму є проведення експертизи . 
«Експертна функція юридичної науки 
повинна стосовно практики зайняти 
провідне місце» [23, с. 58, 371]. Як 
слушно зазначає М.В. Афанасьева, «за 
допомогою експертизи можна виявити 
комплекс різного роду деструкцій: колі­
зії, прогалини, дублювання, асоціальні 
положення, непослідовні» [1, с. 108] та 
«неправильні граматичні та синтаксич­
ні приписи» [2, с. 53]. Крім наукової, 
юридичної, антикорупційної, гендер- 
но-правової, екологічної, фінансової 
експертиз, науковці також пропонують 
«гуманітарну» [19, с. 139], «конфлік- 
тологічну» [8, с. 49 -  52] й інші види 
експертиз.

У літературі навіть наголошується, 
що є «обов’язковою участь у розробці 
будь-якого законопроекту вчених-фа- 
хівців» [3, с. 156], хоча більш обґрунто­
ваною видається позиція, відповідно до 
якої «без учених, кваліфікованих фа­
хівців неможливо обійтися, особливо 
на останньому етапі роботи, коли оста­
точно відпрацьовується текст проекту 
майбутнього закону» [1, с. 97].

Відповідно до частини п’ятої ст. 103 
чинного Регламенту Верховної Ради 
України висновки, підготовлені за ре­
зультатами експертизи, направляють­
ся головному комітету для врахування 
при розгляді законопроекту та при­
йняття рішення стосовно подальшої 
роботи над ним. В українських реа­
ліях це «врахування» часто є досить 
формальним і залежить від наявності

«політичної доцільності». Практика 
проведення наукових експертиз часто 
нагадує «розмову глухого з німим». 
Для покращення врахування висновків 
експертизи слід зобов'язати суб'єктів 
подання законопроекту відповісти 
на кожне з висловлених відповідною 
експертною установою в експертно­
му висновку зауважень і пропозицій 
з обґрунтуванням їх врахування, 
часткового врахування або невра- 
хування у вигляді порівняльної 
таблиці, яка має бути оприлю дне­
ною поряд із текстом проекту на офі­
ційному веб-сайті ВРУ.

Аналогічна пропозиція є доцільною 
і стосовно експертизи інших, зокрема 
підзаконних нормативних актів, муні­
ципальної та судової НТ, а також НТ 
Конституційного Суду України. Сто­
совно останнього, то якщо раніше єди­
ний орган конституційної юрисдикції 
перед мотивувальною частиною своїх 
рішень і висновків вказував позиції на­
укових установ, які надали висновки 
у справі (див. Рішення від 20 березня 
2002 року № 5 -р п /2002 у справі щодо 
пільг, компенсацій і гарантій; Рішення 
від 19 червня 2001 року № 9-рп/2001 
у справі щодо стажу наукової роботи; 
Рішення від 8 липня 2003 року № 14- 
рп/2003 у справі про врахування тяж­
кості злочину при застосуванні запо­
біжного заходу), що сприяє гласності 
й обґрунтованості судової НТ, а також 
«особливо важливо не тільки як показ­
ник престижу науки, але і як індика­
тор визначення напрямів науково-при­
кладних досліджень» [18, с. 44], то 
останнім часом просто наводить пере­
лік установ, які надіслали свої позиції 
(див. Рішення від 8 вересня 2016 року 
№ 6-рп/2016 у справі про завчасне 
сповіщення про проведення публічних 
богослужінь, релігійних обрядів, цере­
моній та процесій; Рішення від 8 черв­
ня 2016 року № 4-рп/2016 у справі 
про щомісячне довічне грошове утри­
мання суддів у відставці).

Крім того, наукова експертиза потре­
бує значних інтелектуальних, часових, 
а іноді й матеріальних витрат суб’єктів
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її проведення. Через це необхідно від­
повідним чином оплачувати таку діяль­
ність й /аб о  заохочувати іншим чином 
(зменшувати вимоги щодо кількості на­
укових праць для апробування дисер­
тації, здобуття вченого звання, посади 
тощо, шляхом зарахування замість них 
наукових висновків; надання певних 
пільг, додаткових соціальних виплат; 
передбачити першочерговість переве­
дення на більш оплачувану роботу або 
заміщення вакантної посади особами, 
які активно і результативно виступають 
науковими експертами законопроектів, 
проектів іншої нормотворчості). У про­
тилежному випадку науково-експертна 
діяльність перетворюється на хобі, яке 
може відбуватися (або не відбувати­
ся) «за залишковим принципом», коли 
суб’єкт експертизи спочатку приділяє 
увагу основній оплачуваній діяльності.

Крім того, може бути слушною оп­
лата науково-дослідних робіт юридич­
них досліджень пропорційно їх внеску 
до законотворчого, судового й іншого 
нормотворчого процесів. Але стосовно 
цього є можливість корупційних ризи­
ків, тож пропозиція потребує подаль­
шого опрацювання.

На початку статті вказано, що під- 
законна НТ «не встигає» за законотво­
рчістю, а остання -  за конституційним 
реформуванням. У зв’язку з цим є до­
цільною пропозиція «одночасної розроб­
ки комплексу документів від закону до 
інструкцій міністерств або інших цен­
тральних органів виконавчої влади» (звіс­
но, що стосовно актів, які мають спіль­
ний предмет регулювання) [3, с. 153] 
з уточненням, що такий «комплекс доку­
ментів» має бути підготовлений до ухва­
лення закону у цілому (ІІІ читання).

Звертаючись до муніципальної НТ, 
варто зауважити, що вимог нормопро- 
ектувальної техніки стосовно правових 
актів місцевого самоврядування на рів­
ні держави не передбачено, оскільки 
п. 2.1 Порядку подання норматив­
но-правових актів на державну реєстра­
цію до Міністерства юстиції України та 
проведення їх державної реєстрації не 
поширюється на муніципальні органи.

Крім того, одними з джерел му­
ніципальної НТ мають бути місцеві 
референдуми, відомостей про прове­
дення яких в Україні немає протя­
гом останніх чотирьох років. Цьому 
«сприяла», до речі, помилка (або нав­
мисне упущення) при проектуванні 
Закону України «Про всеукраїнський 
референдум».

НТ Європейського Суду з прав лю­
дини також не є бездоганною. У справі 
«Швидка проти України» (остаточне рі­
шення від 30 січня 2015 р.) цей Суд, до­
сліджуючи національне законодавство, 
у пункті 17 рішення цитує один із нау­
ково-практичних коментарів до ст. 173 
Кодексу України про адміністративні 
правопорушення, не враховуючи, що 
таких коментованих кодексів в Україні 
чимало, і вони можуть дуже відрізняти­
ся у тлумаченні окремих норм.

Важливими динамічними елемента­
ми нормотворчої стадії є і проведення 
правового експерименту («апробація 
законодавчих нововведень на обмеже­
ній території та обмежений час із ме­
тою визначення їхньої ефективності» 
[1, с. 115]), громадських слухань, гро­
мадського обговорення, опрацювання 
проекту у комітетах парламенту, про­
ведення трьох парламентських читань, 
необхідність попереднього висновку 
Конституційного Суду України тощо.

Ідеологічний елемент превен­
тивного механізму права становлять 
такі нетрадиційні (некласичні) катего­
рії юриспруденції, як цінності права, 
правова ідеологія, правова культура, 
правосвідомість, правова освіта, пра­
вове виховання тощо. Крім важливості 
підвищення правової культури як на 
загальному, так і на професійному рів­
ні суб’єктів НТ, варто наголосити на 
необхідності підготовки в юридичних 
вишах фахівців зі знаннями правил та 
навичками нормопроектування, нау­
кової та юридичної експертизи. Таких 
фахівців потребують усі учасники всіх 
форм нормотворчості. За приклад мож­
на взяти навчальні курси з людського 
виміру законодавчої діяльності, розро­
блені М.П. Орзіхом [23, с. 31-39].
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Висновки. Нормотворчість є скла­

довою правотворчості та спрямована 
на запобігання колізіям і прогалинам 
правового регулювання, непослідовно­
сті норм, невдалій термінології, недо­
триманню принципу правової визначе­
ності й інших складових верховенства 
права. Телеологічний елемент нор­
мотворчої стадії полягає у тому, що, 
по-перше, вона має бути націленою на 
запобігання порушенням прав і свобод 
Людини; по-друге, Людина повинна 
мати доступ до неї та до її результатів. 
Нормативний елемент нормотворчої 
стадії міститься в актах, які визна­
чають загальні питання нормотворчої 
стадії, планування нормотворчої діяль­
ності, проведення правових експертиз 
й експериментів й участь громадськос­
ті. Основним динамічним елементом 
нормотворчої стадії превентивного 
механізму є проведення експертизи. У 
даному контексті необхідно:

1) зобов’язати суб’єктів подання 
проекту нормативного акту відповісти 
на кожне з висловлених експертною 
установою в експертному висновку за­
уважень і пропозицій з обґрунтуванням 
їх врахування, часткового врахування 
або неврахування. Дана відповідь має 
бути загальнодоступною на офіційному 
веб-сайті Верховної Ради України по­
ряд із текстом законопроекту або на 
офіційному веб-сайті іншого відповід­
ного органу;

2) Конституційному Суду України -  
перед мотивувальною частиною своїх 
рішень і висновків вказувати позиції 
наукових установ, які надали висновки 
у справі;

3 ) заохочувати суб’єктів проведення 
експертизи.

Перспективи подальших досліджень. 
Перспективними видаються, по-перше, 
розгляд превентивного механізму при 
публічно-договірній (зокрема, і міжна­
родній та інтеграційній), звичаєвій, а 
також інших нетипових формах нор­
мотворчості; по-друге, детальні дослі­
дження превентивного впливу форм 
партиципаторної демократії (наприклад, 
краудсорсингу, правотворчих ініціатив).

Ключові слова: нормотворчість,
правотворчість, законотворчість, екс­
пертиза, превентивний механізм права, 
людський вимір.

Стаття присвячена розгляду  
нормотворчої стадії превентивно­
го механізму права. Зазначається, 
що нормотворчість е складовою  
правотворчості та спрямована на 
запобігання колізіям  і прогалинам  
правового регулю вання. Присвяче­
но особливу увагу експертизі як  
основному динамічному елементу 
нормотворчої стадії. Запропонова­
но заходи для покращення дієвості 
експертизи.

Статья посвящена рассмотрению  
нормотворческой стадии превентив­
ного механизма права. Отмечается, 
что нормотворчество являет ся со­
ставной правотворчества и направ­
лено на предотвращение коллизий и 
пробелов правового регулирования. 
Посвящено особое внимание экспер­
тизе как основному динамическому 
элементу нормотворческой стадии. 
Предложены меры по улучш ению  
действенности экспертизы.

The article is devoted to the rulemak­
ing (norm-making) stage of law preven­
tive mechanism. It is noted that the rule­
making is part of law-making and aims 
to prevent conflicts and gaps in the legal 
regulation. The article draws the special 
attention to the expertise as the main dy­
namic element of the rulemaking stage. 
The measures to improve the efficiency 
of the expertise are proposed.
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