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ВСТУП
Розмежування політичних та адмі!

ністративних посад є одним з пріори!
тетних завдань України для приведен!
ня системи врядування до європейсь!
ких стандартів. Така потреба визна!
чається у низці стратегічних доку!
ментів, зокрема у Стратегії розвитку
законодавства про державну службу
2006 року [7].

Ще у 2001 році було здійснено пер!
шу спробу розмежувати адміністра!
тивні та політичні посади шляхом зап!
ровадження інституту державних сек!
ретарів. Такий крок повинен був підви!
щити ефективність функціонування
Кабінету Міністрів та окремих мі!
ністерств, оскільки дозволяв сконцен!
труватися уряду та відповідним мініс!
трам на ключових проблемах держав!
ної політики у відповідних галузях. Та!
кож це мало сприяти вдосконаленню
роботи апаратів міністерств та Секре!
таріату Кабінету Міністрів.

Але цей досвід виявився негатив!
ним, оскільки насправді політичні та
адміністративні функції між різними
посадами не були чітко розділені, було
порушено баланс повноважень та було
відсутнє чітке закріплення інституту
державних секретарів на рівні законів.

СТАН РОЗРОБЛЕНОСТІ
ПРОБЛЕМИ

До питання розмежування по!
літичних, адміністративних посад та
дослідження інституту державних
секретарів у своїх працях звертались
такі вітчизняні науковці: В. Авер'янов,
С. Дубенко, І. Коліушко, В. Тимощук. На
окремі аспекти цих питань звертали
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Метою цієї публікації є висвітлити
положення українського законодав!
ства щодо впровадження та норматив!
ного закріплення інституту державно!
го секретаря у системі розподілу посад
державної служби на політичні та адм!
іністративні.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Система класифікації посад, закр!

іплена у чинному Законі України "Про
державну службу", не передбачає роз!
межування посад на адміністративні та
політичні [5].

На сьогодні спроби розмежувати
посади державної служби на політичні
та адміністративні мають зазвичай дек!
ларативний характер, оскільки норма!
тивно таке розмежування закріплене
лише у ряді указів Президента Украї!
ни.

Так, Концепція адміністративної
реформи, впровадження якої розпоча!
лося відповідно до Указу Президента
України від 22 липня 1998 року, пропо!
нувала "розмежувати дві групи посадо!
вих осіб у державних органах — пол!
ітичних діячів (політиків) і державних
службовців" [6].

Прийняті в 2001 році нормативно!
правові акти підбили риску під дискус!
іями щодо кола політичних посад. До
останніх "за характером повноважень,
порядком призначення на посади та
звільнення з посад" було віднесено,
зокрема, посади членів уряду [8]. Таким
чином, визначального значення набув
саме особливий характер повноважень.
Наприклад, міністр як член Кабінету

Міністрів особисто відповідав за роз!
роблення і реалізацію державної пол!
ітики, безпосередньо повинен був
здійснювати координацію діяльності
центрального органу виконавчої влади
в сфері його управління, за поданням
державного секретаря розподіляти
бюджетні кошти; без погодження з ним
не допускалося прийняття актів Кабі!
нету Міністрів України, внесення про!
ектів законів і актів Президента Украї!
ни. Визнано було також неможливим
прирівнювати будь!які посади у дер!
жавному апараті до посад членів уряду
[9].

Д. Ковриженко зазначає, що запро!
вадження поділу уряду та міністерств
на політичну та управлінську частини
повинне було сприяти зміцненню сис!
теми державної служби у Кабінеті
Міністрів та міністерствах, посиленню
засад професіоналізму в діяльності
центральних органів виконавчої влади
[1]. Ми згодні з автором у тому, що од!
ним з головних чинників ефективного
функціонування інституту державних
секретарів та поділу уряду на політич!
ну і адміністративну частини є існуван!
ня в державі парламентської форми
правління, за якої глава уряду та
міністри обираються політично струк!
турованим парламентом та несуть пе!
ред останнім колективну й індивідуаль!
ну відповідальність за свою діяльність.
За таких умов Прем'єр!міністр та
міністри призначаються на посади за
ознакою належності до партій
більшості, є виразниками інтересів цих
партій, несуть перед парламентом пол!
ітичну відповідальність, а отже, нале!
жать до політичних фігур. Звідси і ви!
никає потреба у забезпеченні ефектив!
ності політичних за формою та профес!
ійних за змістом дій уряду та
міністерств. Саме з цією метою у кра!
їнах з парламентською формою правл!
іння запроваджено інститут державних
секретарів, головною функцією яких є
керівництво повсякденною роботою
міністерств, у тому числі і в умовах роз!
паду парламентської більшості та, як
наслідок, припинення повноважень
глави уряду та міністрів. Таким чином,
забезпечується стабільність функціо!
нування центральних органів виконав!
чої влади.

Загалом необхідність введення по!
сади державного секретаря отримува!
ла дуже просте пояснення — потрібно
було ввести посаду заступника міністра
як політика та покласти на нього пол!
ітичні повноваження, яких слід позба!
вити державних секретарів міністерств,
забезпечити політичну нейтральність
та професійність у доборі кадрів на по!
сади державних секретарів міністерств,
а також забезпечити стабільність пере!
бування на посадах державних секре!
тарів міністерств. Посада державного
секретаря як державного службовця в
усі часи повинна характеризуватися
політичною нейтральністю, іншими
словами, лояльністю до легітимного
політичного керівництва держави. При
цьому міністр отримує теоретичну
можливість зайнятися розробкою по!
літики та реформуванням у відповідних
секторах державного управління.

Отже, відповідно до Концепції ад!
міністративної реформи та ряду указів
Президента України, виданих на її ви!
конання, посади міністрів як членів
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уряду були визнані політичними, а для
поточного керування апаратом
міністерства запроваджувалась посада
державного секретаря міністерства. Як
зазначають І. Коліушко та В. Тимощук,
введення цих посад з одночасною
ліквідацією посад заступників міністрів
не забезпечило для міністрів політич!
ної допомоги у міністерстві. Відповід!
но державні секретарі міністерств були
змушені виконувати такі відверто пол!
ітичні повноваження, як представлен!
ня законопроектів у Верховній Раді,
участь у засіданнях Кабінету Міністрів
та урядових комітетів тощо [2]. Авто!
ри вказують, що, намагаючись знайти
форму вирішення цієї проблеми, уря!
довці не придумали нічого більш абсур!
дного, ніж запровадити посаду міністра
у зв'язках з Верховною Радою та пер!
шого заступника державного секрета!
ря міністерства у зв'язках з парламен!
том.

Важливим нововведенням Указу
"Про чергові заходи щодо дальшого
здійснення адміністративної реформи
в Україні" стало скасування посади
Урядового секретаря та запроваджен!
ня посади Державного секретаря Каб!
інету Міністрів, діяльність якого, відпо!
відно до ст.ст. 1, 2 Указу, спрямована
на здійснення організаційного, експер!
тно!аналітичного, правового, інформа!
ційного та іншого забезпечення діяль!
ності Кабінету Міністрів [8].

Згідно з положеннями цього указу
Державний секретар Кабінету
Міністрів повинен був очолювати Сек!
ретаріат Кабінету Міністрів, організо!
вувати забезпечення діяльності
Прем'єр!міністра України, Першого
віце!прем'єр міністра та віце!прем'єр!
міністрів, затверджувати за погоджен!
ням з Прем'єр!міністром та Міністер!
ством фінансів України штатний роз!
пис та кошторис видатків Секретаріа!
ту, призначати на посади та звільняти
з посад його працівників. Таким чином,
Указ Президента лише у загальних ри!
сах визначав компетенцію Державного
секретаря Кабінету Міністрів та недо!
статньо чітко визначав його права, обо!
в'язки, засади взаємодії з державними
секретарями міністерств, керівниками
центральних органів виконавчої влади
тощо.

Також у Примірному положенні
про державного секретаря міністерства
було закріплено принцип захищеності
державних секретарів, їх перших зас!
тупників і заступників від звільнення у
випадку припинення повноважень Ка!
бінету Міністрів України або змін у
його складі. Таким чином, дострокове
звільнення з посад ставало можливим
лише за наявності чітко визначених
підстав, зокрема у разі неналежного
виконання обов'язків, неможливості
виконувати свої обов'язки за станом
здоров'я, набрання чинності обвину!
вальним вироком суду щодо них [10].

Однак, запровадження посади дер!
жавного секретаря у політичних умо!
вах 2000—2001 років мало і ряд негатив!
них наслідків. Наприклад, можна пого!
дитись із В.І. Мельниченком, який заз!
начав, що обсяг повноважень держав!
них секретарів — право вирішення ши!
рокого кола кадрових питань міністер!
ства, створення та ліквідації його тери!
торіальних органів та структурних
підрозділів, розпорядження коштами,

передбаченими на утримання централь!
ного апарату міністерства і його тери!
торіальних органів, могло призвести до
протилежних наслідків — утворення у
міністерствах конкуруючих між собою
центрів владних повноважень в особах
відповідно міністра та державного сек!
ретаря міністерства. А це, у свою чер!
гу, може негативно позначитись на як!
існих показниках роботи міністерства
[3].

Окрім зазначеного вище, Укази
Президента "Про чергові заходи щодо
дальшого здійснення адміністративної
реформи в Україні" та "Про затверд!
ження примірного положення про дер!
жавного секретаря міністерства" місти!
ли також низку інших положень, що
значно послаблювали роль уряду та
міністерств у сфері здійснення ними
виконавчої влади. Наприклад, порядок
подання пропозицій щодо призначен!
ня на посади та звільнення з посад Дер!
жавного секретаря Кабінету Міністрів
України, державних секретарів
міністерств, їх перших заступників та
заступників, відповідно до ч.4 Указу
Президента від 29 травня 2001 року,
визначав Президент України [8]; згідно
з абз.3 ст.6 Указу "Про затвердження
примірного положення про державно!
го секретаря міністерства" Глава дер!
жави визначав кількість заступників
державних секретарів у міністерствах
[10].

Однак, попри всі переваги та недо!
ліки, інститут державного секретаря не
зміг довго протриматись. Указом Пре!
зидента України "Про деякі заходи
щодо оптимізації керівництва в системі
центральних органів виконавчої влади"
від 26 травня 2003 року було ліквідова!
но посади державних секретарів
міністерств, їх перших заступників та
заступників. Замість них було введено
посади перших заступників та заступ!
ників міністрів [11].

Таким чином, ліквідація посад дер!
жавних секретарів міністерств стала
значним кроком назад як у питанні ад!
міністративної реформи, так і в набли!
женні системи державного управління
до європейських стандартів.

Новою спробою відродити інститут
державного секретаря стала розробка
проекту Концепції законодавства Ук!
раїни про державну службу, остання
редакція якого датована 4 жовтня 2004
року (далі — проект Концепції) [12].

Зокрема, у параграфі 3 розділу 6
проекту Концепції зазначено, що з ме!
тою чіткого розмежування політичних
та адміністративних посад в системі
органів виконавчої влади зі збережен!
ням у міністерствах посад заступників
міністра як політичних запроваджу!
ються адміністративні посади держав!
них секретарів.

При цьому посада державного сек!
ретаря визнається вищою адмі!
ністративною посадою в міністерствах
і Секретаріаті Кабінету Міністрів Ук!
раїни, а державні секретарі та їх зас!
тупники, керівники центральних
органів виконавчої влади, які не є чле!
нами Кабінету Міністрів України, а та!
кож керівники Апарату Верховної Ради
України та Адміністрації Президента
України — складають вищий корпус
державної служби. Їх статус та про!
ходження державної служби регулю!
ються окремими положеннями законо!

давства про державну службу. Вищий
корпус державної служби стає одним
з елементів системи управління дер!
жавною службою.

Також проект Концепції пропону!
вав встановити для вищого корпусу
державних службовців спеціальні умо!
ви прийняття на державну службу,
проходження державної служби та
звільнення з неї. Метою такого кроку
визначають забезпечення достатніх га!
рантій захисту від впливу осіб, що об!
іймають політичні посади, а також збе!
реження та раціональне використання
потенціалу державних службовців ви!
щого корпусу для державного управл!
іння.

Законодавство про державну
службу повинно закріпити обов'яз!
ковість погодження рішень про призна!
чення та звільнення державних служ!
бовців вищого корпусу спеціально
створеним незалежним дорадчим орга!
ном, який входитиме до системи управ!
ління державною службою і статус
якого визначатиметься законом. До
державних службовців вищого корпу!
су пропонується застосовувати особ!
ливі вимоги щодо політичної нейтраль!
ності та їм право на відставку [12].

Певним чином, хоча й досить обме!
жено, положення проекту Концепції
знайшли своє відображення у Кон!
цепції розвитку законодавства про дер!
жавну службу, схваленій Указом Пре!
зидента України від 20 лютого 2006
року № 140/2006 [13].

Зокрема, у параграфі (пункті) 4
розділу 3 закріплено необхідність зако!
нодавчого визначення вичерпного пе!
реліку посад, які належать до політич!
них та, з огляду на це, необхідність пе!
редбачити запровадження в апараті
Кабінету Міністрів України і міністер!
ствах посади державних секретарів як
вищих адміністративних посад у цих
органах, із збереженням посад заступ!
ників міністрів як політичних посад.
При цьому пропонується закріпити на!
лежність державних секретарів та їх
заступників до вищого корпусу дер!
жавної служби [13].

На початку 2008 року начальник
Головного управління державної служ!
би України Тимофій Мотренко повідо!
мив, що Головне управління державної
служби України ініціює внесення змін
до законопроекту "Про державну
службу", щоб ввести інститут держав!
них секретарів. "Держсекретарі — це
люди, які очолюють держслужбу в
органах влади і які є гарантом незмін!
ності її працівників у кожному мі!
ністерстві незалежно від змін міністра",
— сказав Т. Мотренко [4].

Підтвердженням такого вислову
пана Т. Мотренка є розробка ще у 2007
році Головним управлінням державної
служби України, а точніше — Центром
адаптації державної служби до стан!
дартів Європейського Союзу, проекту
Закону України "Про державну служ!
бу", остання редакція від 20 вересня
2007 року (далі — проект Закону) [15].

Стаття 5 проекту Закону пропонує
з метою забезпечення відкритого і об!
'єктивного управління державною
службою, а також створення прозорої
та справедливої системи оплати праці
державних службовців, класифікувати
посади державної служби за категорі!
ями, підкатегоріями і рівнями залежно
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від змісту і складності посадових обо!
в'язків, обсягу відповідальності, а та!
кож вимог щодо професійної кваліфі!
кації та досвіду, необхідних для зайнят!
тя посади.

Встановлюються такі категорії по!
сад державної служби:

1) посади вищого корпусу держав!
ної служби (категорія "А");

2) посади управлінської ланки (ка!
тегорія "Б");

3) посади виконавської ланки (ка!
тегорія "В").

Відповідно до ч.2 ст.6 проекту За!
кону посади Державного секретаря
Кабінету Міністрів України та його за!
ступників, а також посади державних
секретарів міністерств та їх заступників
належать до посад категорії "А" (вищо!
го корпусу державної служби) [15].

Однак, на сьогоднішній день будь!
які напрацювання щодо впровадження
інституту державних секретарів мають
лише теоретичний характер без прак!
тичного втілення.

Разом з тим, ми погоджуємось з
думкою В.І. Мельниченка, який зазна!
чає, що попри всі позитивні моменти
наявності посад державних секретарів
серед посад державних службовців, у
зв'язку із запровадженням інституту
державних секретарів можуть виник!
нути деякі проблемні питання [3]:

Цей інститут значною мірою зорі!
єнтовано на існування коаліційного
уряду із представників парламентських
фракцій, що притаманне парламентсь!
ким формам правління. При цьому ме!
ханізм взаємодії політика, з одного
боку, та держслужбовців, з іншого —
мав би формуватися під впливом двох
чинників: а) залежності політика від
компетентної і кваліфікованої поради
постійного апарату міністерства; б) не!
обхідності обстоювання інтересів
відомства у представницьких установах
з питань нормотворчості й фінансуван!
ня. Однак значна (якщо не переважна)
частина міністрів не потребує кваліфі!
кованої допомоги з боку державних
секретарів, оскільки має більший про!
фесійний досвід. Тому міністри, не зав!
жди маючи змогу забезпечити уряду і
відповідному міністерству парламен!
тську підтримку, у своїй діяльності зо!
середжуються на внутрішніх пробле!
мах міністерства.

На наш погляд, усі органи держав!
ної влади у процесі призначення конк!
ретної особи на посаду державного
секретаря повинні бути "зв'язані" як
прозорою процедурою, так і чіткими та
жорсткими кваліфікаційними вимогами,
які мають забезпечити реальну перева!
гу у призначенні на посади саме досві!
дченим працівникам апарату. Зокрема,
доцільно встановити вимогу наявності
у кандидатів безперервного стажу дер!
жавної служби не менше десяти років.
Примірним положенням було передба!
чено "досвід управлінської роботи не
менш як п'ять років" [10, с. 10].

Також з метою забезпечення ре!
альної політичної нейтральності дер!
жавних секретарів, їх перших заступ!
ників і заступників бажано виключити
їхню участь у загальнонаціональних
кампаніях, таких як вибори народних
депутатів України і Президента Украї!
ни. Наявність власних політичних
амбіцій у державного секретаря, пер!
шого заступника, заступника держсек!

ретаря за найсумліннішого виконання
ним настанов міністра!політика завж!
ди буде провокувати недовіру з боку
останнього.

Стабілізуюча роль інституту дер!
жавних секретарів як зберігачів інсти!
туційної пам'яті державних органів в
умовах змін у політичному керівництві
держави не може бути реалізована по!
вною мірою, якщо державні секретарі,
їх перші заступники та заступники бу!
дуть складати свої повноваження перед
новообраним парламентом (або Прези!
дентом України, як було раніше).

Тому видається доцільним встанов!
лення фіксованого терміну (наприклад,
п'ять або сім років), на який признача!
ються державні секретарі, їх перші за!
ступники і заступники, для того щоб
зміна Глави держави або складу парла!
менту не супроводжувалася водночас і
радикальною зміною усієї вищої адмі!
ністрації і щоб міністерства не залиша!
лися одночасно і без політичного, і без
адміністративного керівництва.

Повноцінна стабілізуюча роль
інституту державних секретарів у
здійсненні державного управління по!
требує закріплення в законі.

ВИСНОВКИ
1. Визначено, що впровадження

інституту державних секретарів є
цілком позитивним явищем державно!
го управління, оскільки:

а) допомагає розмежувати по!
літичні та адміністративні посади в
уряді та ефективну співпрацю між пол!
ітиками та управлінцями;

б) забезпечує збереження інститу!
ційної пам'яті державних органів в умо!
вах зміни політичного керівництва дер!
жави.

2. Встановлено, що наразі всі спро!
би впровадження інституту державних
секретарів отримували нормативне
закріплення лише на рівні підзаконних
нормативно!правових актів — указів
Президента України, втой час як для
ефективного функціонування цього
інституту потрібне його закріплення на
рівні закону України.

3. На сьогодні вкотре звертається
увага на необхідність впровадження у
систему державного управління (особ!
ливо на вищому рівні) чіткого розмежу!
вання адміністративних та політичних
посад шляхом введення посади держав!
ного секретаря та окреслення його
функціональних обов'язків. Необхід!
ність такого кроку розуміють не тільки
науковці, але й політики. Тому може!
мо спрогнозувати, що протягом най!
ближчого часу буде прийнято новий
законодавчий акт, який врегулює ор!
ганізаційні моменти державної служби,
або будуть внесені відповідні зміни до
Закону України "Про державну служ!
бу".
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