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Анотація. Стаття присвячена дослідженню питань правового ста-
тусу Апарату Верховної Ради України. Доведено, що Апарат Верховної 
Ради України є структурним елементом парламенту та елементом 
в механізмі держави, державному апараті. Апарат Верховної Ради України 
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Постановка проблеми. Ускладнення державного і політич-
ного життя, конституційно-правові перетворення в країні при-
вертають пильну увагу до удосконалення організації і діяльнос-
ті органів публічної влади, у тому числі їх допоміжних інститу-
цій. Не є винятком у цьому аспекті парламент та його апарат. 
Адже проблема якісного, професійного і своєчасного законот-
ворення, позбавленого двозначності застосування майбутніх 
законів, визначає рівень урегулювання суспільних відносин, 
досягнення консенсусу в ході соціального діалогу між громад-
ськістю і загальнодержавним колегіальним законодавчим орга-
ном, сприяє збалансуванню інтересів різних прошарків грома-
дянського суспільства.

Рух України у напрямку євроінтеграції активізували вплив 
парламенту на політичне життя України. Виклики, які на сьо-
годні стоять перед українським парламентом, вимагають осу-
часнення інструментарію реалізації законодавчим органом 
та його допоміжною службою своїх функцій і компетенції. Ре-
формування Апарату Верховної Ради України має здійснювати-
ся в напрямку посилення його ролі в умовах адаптації націо-
нальної правової системи до права ЄС.

Місце і роль апарату в структурі парламенту визначаються 
його розвиненістю і ефективністю і залежать від нормативного 
забезпечення діяльності, ролі та місця самого представницько-
го органу в правовій системі держави, рівня розвитку громадян-
ського суспільства, ступеня демократичності державного меха-
нізму. Налагодження системи ефективної взаємодії апарату 
з іншими елементами у структурі парламенту є одним із осно-
вних орієнтирів у напрямку забезпечення якісної і продуктивної 
діяльності законодавчого органу державної влади.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Незважаючи на зна-
чну кількість наукових досліджень, що стосуються діяльності 
парламенту, питання місця і ролі апарату в структурі законо-
давчого органу залишається вивченим фрагментарно. Дослі-
джувана проблема аналізувалася такими вченими-практиками: 
А. М. Колодій, А. І. Кулакова, А. Ю. Олійник, М. Ю. Парамо-
нова, В. Е. Теліпко, В. І. Шевелєв, О. І. Ющик, О. Н. Ярмиш 
та інші. В Україні комплексне наукове дослідження на дисер-
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таційному та монографічному рівні цієї проблеми не проводи-
лося.

Метою статті є визначення місця правового статусу апарату 
Верховної Ради України як постійно діючого структурного під-
розділу парламенту.

Виклад основного матеріалу. Аналіз означеного питання 
слід розпочати з визначення поняття «структура», під яким ро-
зуміють порядок, певний взаємозв’язок, взаєморозположення 
і упорядкування чого-небудь. Поняття «структура» (від латин-
ського – structura) відносно влаштування державного апарату 
вживається часто поряд з терміном «ієрархія» (від грецького – 
hierarchia) – розположення частин від нижчого до вищого. Іє-
рархічно організовані форми існують у всіх сферах об’єктивної 
реальності. В силу структурованості (наявність власної будови, 
зумовленої цілями, завданнями, функціями, які здійснює відпо-
відний орган) як невід’ємної ознаки будь-якого органу публічної 
влади [1, с. 97], у структурі парламенту вирізняється апарат, 
який здійснює організаційне, аналітичне, правове, експертне, 
кадрове, комунікаційне, матеріально-технічне та інше забез-
печення легіслатури. 

Якщо розглядати парламент з усіма структурами, процеду-
рами як  свого роду систему з  внутрішніми елементами 
і зв’язками, то слід відмітити певну самостійність останніх 
у межах своїх функцій та повноважень, які водночас складають 
нерозривне ціле і можуть повноцінно діяти лише за наявності 
внутрішньо організаційних зв’язків. 

Структура Апарату Верховної Ради України певною мірою 
обумовлена структурою Верховної Ради України. Умовно апарат 
парламенту нашої держави на основі структурного критерію 
можна розділити на дві частини: перша обслуговує діяльність 
спікера легіслатури, його заступників, депутатські фракції і групи, 
комітети та комісії; друга – має функціональне навантаження 
і відповідає за правове, наукове, організаційне, документальне, 
інформаційне, кадрове, фінансово-господарське, матеріально-
технічне, соціально-побутове та інше забезпечення діяльності 
Верховної Ради України, народних депутатів України. Так, забез-
печення посади голови парламенту обумовлює наявність Секре-
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таріату Голови Верховної Ради України. Відповідно, створені 
Секретаріат Першого заступника Голови Верховної Ради України 
та Секретаріат заступника Голови Верховної Ради України. Іс-
нують також апарати депутатських фракцій і груп, комітетів 
у формі секретаріатів. Ієрархія у цих випадках будується за прин-
ципом підпорядкування керівникам відповідних органів. Діяль-
ність народних депутатів України обслуговує штат помічників-
консультантів, які здійснюють свої повноваження на постійній 
основі та на громадських засадах. Підбір їх на роботу, порядок 
визначення їм розміру заробітної плати в межах кошторису витрат 
на помічників-консультантів парламентаря визначають їх ієрар-
хію підпорядкування безпосередньо народному обранцю. До дру-
гої частини Апарату Верховної Ради України слід віднести головні 
управління, управління, відділи, сектори.

З’ясування місця апарату у структурі парламенту вимагає 
визначення його якісної характеристики як постійно діючого 
робочого структурного підрозділу легіслатури, відповіді на пи-
тання чи є він державним органом. У науковій сфері по‑різному 
тлумачать термін «допоміжна» інституція того чи іншого органу 
публічної влади. Одні вважають, що це державний орган, який 
не наділений державно-владними повноваженнями і виконує 
в основному функції координації, підготовки робочих докумен-
тів, експертних висновків і консультацій. Інші до категорії «до-
поміжні» відносять усі апарати вищих органів – законодавчої, 
виконавчої і судової як «допоміжні» органи державних органів 
в механізмі держави. Втім, апарат є елементом в структурі пар-
ламенту [2, с. 66; 7].

Для з’ясування природи досліджуваної інституції звернемо-
ся до наявного нормативного матеріалу. Так, згідно Положення 
про нього [3] Апарат Верховної Ради України є постійно дію-
чим органом, який здійснює відповідне забезпечення діяльнос-
ті Верховної Ради України, її органів та народних депутатів 
України.

Аналіз нормативної бази, яка складає основу діяльності до-
поміжних служб публічної влади, свідчить про відсутність єди-
ного визначення поняття «апарат». Так, Апарат Ради національ-
ної безпеки і оборони України визначений як державний орган 
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(п. 1) [4]; посадові особи якого є державними службовцями. 
Положення про апарати інших органів державної влади не ви-
значають їх як державні. Як постійно діючий допоміжний орган 
визначено статус Офісу Президента України [5]. Він є юридич-
ною особою; його працівники є державними службовцями. 
Проте вказівка на те, що це державний орган, відсутня. На дум-
ку С. Г. Серьогіної, апарат глави держави не є органом державної 
влади; це – адміністративний апарат Президента, який вступає 
у правовідносини з іншими органами тільки від імені й за до-
рученнями глави держави [ 6 ]. Постійно діючим органом з ци-
вільно-правовим статусом юридичної особи (п. 26) [7] є і Секре-
таріат Кабінету Міністрів України . 

В цілому у нормативних актах по‑різному визначається де-
фініція апаратів органів державної влади: в одних зустрічається 
слово «орган» або просто «апарат», вказується на їх допоміжний, 
постійний характер; в інших – визнаються права юридичної 
особи; за посадовими особами закріплюється статус державних 
службовців; містяться положення про фінансування з Держав-
ного бюджету. І лише один з досліджених актів визначає статус 
апарату як допоміжного органу, вказуючи, що він є державним 
органом. Припускаємо, що такий підхід є відображенням супер-
ечностей, які існують у науці.

Поняття «Апарат Верховної Ради України», на нашу думку, 
слід розглядати через аналіз понять «влада», «державна влада», 
«державний апарат», «державний орган», «апарат державного 
органу влади». 

У сучасних наукових дослідженнях зустрічаються різні ви-
значення терміну «влада». В аспекті досліджуваного питання 
нашу увагу привертає публічна (політична і державна) влада. 
У науковій літературі «влада» розглядається як: субстанція (на-
лежність, предмет володіння якого-небудь діючого суб’єкта – 
особи, державного органу і ін.); відношення між суб’єктами; 
явище, яке має свої витоки, у тому числі соціальні. Існує кон-
фліктна концепція влади (пов’язана з асиметричним положен-
ням суб’єктів), дистрибутивна концепція, функціональна кон-
цепція (поняття влади пояснюють як функцію, яка витікає 
зі складного комплексу актів вибору у системних взаємодіях). 
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Поняття «державна влада» у зарубіжній та вітчизняній нау-
ковій літературі розглядають як: відношення між певними 
суб’єктами; орган влади; функції державного механізму; сукуп-
ність повноважень; прояв організованої сили; організоване 
керівництво справами; систему державних органів; одну з сут-
тєвих властивостей держави (здійснюється особливим держав-
ним апаратом) [8, с.78].

Державна влада має у своєму розпорядженні специфічний 
апарат (механізм) для здійснення своїх завдань і функцій, якого 
не мають інші влади [9, с.85]. Персоніфікація поняття «влада» 
проявляється через її носія – конкретну особу або певну струк-
туру (орган, групу), наділених правом і які мають реальну мож-
ливість здійснювати владний вплив на інших осіб. Як бачимо, 
поняття «державна влада» є взаємопов’язаним з поняттям «дер-
жавний апарат». Останнє у науковій літературі розглядають 
у двох значеннях: 1) структурному – сукупність органів, перш 
за все виконавчих (адміністративних), які здійснюють управлін-
ня державою; 2) кадровому – певним способом організована 
сукупність службовців (кадри, персонал держслужби), зайнятих 
щоденною роботою по здійсненню виконавчо-розпорядчої ді-
яльності держави. 

Тлумачні словники містять наступні визначення поняття 
«апарат». Апарат [від лат. apparatus – спорядження, обладнання]: 
1) прилад, пристрій для виконання якої-небудь певної роботи 
(літальний апарат, телефонний апарат); 2) велика установа або 
сукупність установ, що обслуговують яку-небудь ділянку управ-
ління чи господарства (державний апарат, судовий апарат); 
3) сукупність працівників таких установ; штат (апарат міністер-
ства, працездатний апарат); 4) сукупність органів, що викону-
ють яку-небудь функцію (фізіологічне поняття: вестибулярний 
апарат, голосовий апарат); 5) примітки, покажчики та інші 
допоміжні відомості до видання довідковий апарат) [10, с. 28]; 
6) метод, спосіб дослідження (математичний апарат) [11, с. 72].

У літературі науковці по‑різному окреслюють статус апара-
та парламенту. Так, Ю. С. Шемшученко розглядає його як су-
купність служб [12, с. 126]. О. Ю. Лялюк, наводячи визначення 
Апарату як органу Верховної Ради України (відповідно до По-
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ложення про Апарат), відмічає, що він є допоміжним підрозді-
лом парламенту [13, с. 127].

У загальній теорії держави і права «державний апарат» роз-
глядають як сукупність державних органів, їх ланок і підрозділів, 
уповноважених безпосередньо здійснювати державну владу 
та управління, які спираються у своїй діяльності на можливість 
застосування примусу. Поняття «державного апарату» є узагаль-
нюючим і охоплює всю сукупність різноманітних за конкретним 
спрямуванням діяльності державних органів [8, с. 126]. У літе-
ратурі словосполучення державний орган іноді вживається 
як рівнозначне поняттю орган державної влади. Інколи держав-
ний орган розуміють більш широко: в його поняття входить 
і орган державної влади, і орган, який обслуговує його роботу, 
тобто апарат. 

Вчені-правники по‑різному дають визначення поняття «дер-
жавного органу». Упорядкувати науковий матеріал з метою 
створення цілісної концепції державного органу спробувала 
Л. Р. Наливайко у монографії «Державний лад України: теоре-
тико-правова модель» [14]. 

Поняття «орган» (від грец. organon – знаряддя, інструмент) 
тлумачиться як організація, установа, яка виконує певні функції 
в галузі державного управління [15, с. 606]. У загальній теорії 
держави і права «державний орган» визначається як структурно 
виокремлений, внутрішньоорганізований колектив державних 
службовців, які посідають визначені законодавством посади, 
наділені відповідною компетенцією для виконання певних 
владно-управлінських функцій і завдань держави [8, с. 78]. Укра-
їнські конституціоналісти орган держави (державний орган) 
визначають як відносно самостійну, організаційно та структур-
но відокремлену частину державного механізму, утворену від-
повідно до Конституції та законів України, наділену державно-
владними повноваженнями, а також правовими та матеріаль-
ними ресурсами, необхідними для здійснення завдань і функцій 
держави [16, с. 238]. 

На нашу думку, Апарат Верховної Ради України хоча і утво-
рюється відповідно до Конституції України, але не наділяєть-
ся державно-владними повноваженнями, і в рамках встанов-
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леної для нього компетенції реалізує функції по обслуговуван-
ню парламенту, а  не  функції держави. Він лише сприяє 
реалізації функцій парламенту, рівно як і реалізації державних 
функцій.

«Державний орган» – складне утворення і включає два від-
носно виокремлені підрозділи, один з яких здійснює статутні 
повноваження цього органу, а інший – апарат державного ор-
гану – виконує допоміжні функції. Завданням останнього є за-
безпечення виконання державним органом своїх повноважень 
[15, с. 127]. При цьому слід розрізняти апарат державного управ-
ління та апарат органів державного управління. До останнього 
входять певні структурні підрозділи, які за своїм характером 
мають консультативне та інше допоміжне чи обслуговуюче зна-
чення щодо виконання відповідними органами покладених 
на них державно-владних повноважень [17, с. 127]». Звідси 
апарат органу державного управління не є органом державного 
управління, він є його структурним підрозділом. 

Якщо виходити з розуміння «державного органу» у вузькому 
значенні, то апарат парламенту є частиною органу державної 
влади в державному апараті. Власне, він є елементом державно-
го механізму. За широкого підходу апарат легіслатури не є орга-
ном державної влади. Аргументацією цього є те, що досліджу-
вана інституція не має специфічної ознаки органу державної 
влади – публічно-владного характеру. Її діяльність не оформлю-
ється у вигляді офіційних юридично значимих рішень від імені 
парламенту чи органів останнього. Апарат орієнтований на за-
безпечення розробки проектів таких державно-владних рішень 
і в значній мірі його робота супроводжується усними рішеннями 
і наказами. Апарат парламенту є установою, яка відноситься 
до неспецифічної («невладної») частини державного механізму. 
Такі установи не мають владних повноважень. Такого роду влад-
ні повноваження можуть бути тільки у органа управління – ке-
рівника, директора і т.д., причому виключно в рамках даної 
установи. У цьому аспекті повноваження Керівника Апарату 
Верховної Ради України є владними.

У юридичній літературі майже всі дефініції «державного 
органу» вказують на місце державного органу у структурі дер-
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жавного апарату, на його невід’ємність як елементу механізму 
держави та державно-владні повноваження. 

Серед безлічі визначень поняття «державний апарат» осо-
бливу увагу привертає його характеристика як «сукупності ор-
ганів, за допомогою яких практично здійснюється державна 
влада [18, с. 422]»; «сукупності державних органів, їх ланок 
і  підрозділів, уповноважених здійснювати державну владу 
та управління, які спираються на можливість застосування при-
мусу [19, с. 118]»; органу державного управління [20]. Управлін-
ський характер роботи апарату парламенту проявляється у здій-
сненні повноважень по забезпеченню діяльності законодавчого 
органу державної влади. 

Отже, Апарат Верховної Ради України є структурним еле-
ментом парламенту та елементом в механізмі держави, держав-
ному апараті. Серед дослідників є твердження про відносну 
самостійність апарату парламенту. На нашу думку, відносна 
самостійність апарату парламенту підтверджується нормою по-
ложення про нього, якою визначається цивільно-правовий 
статус допоміжної інституції як юридичної особи. Відносно 
самостійний характер апарату легіслатури проявляється у мож-
ливості укладення договорів його представниками з юридични-
ми і фізичними особами на виконання робіт, надання послуг, 
пов’язаних із забезпеченням діяльності законодавчого органу 
у випадках, коли ці роботи (послуги) не можуть бути виконані 
(надані) персоналом апарату парламенту. Апарат Верховної Ради 
України має власну компетенцію, закріплену у відповідному 
положенні. Однак відносна самостійність апарату обмежується 
рамками забезпечення належного функціонування органу за-
конодавчої влади. А це вказує на допоміжний характер дослі-
джуваної структури, яка хоча і є елементом механізму держави, 
державного апарату, все‑таки є і частиною у структурі органу 
публічної влади – Верховної Ради України і діє від свого імені, 
але в рамках обслуговування останньої. Тому погоджуємося 
з твердженням О. Н. Ярмиша, що Апарат Верховної Ради Укра-
їни не має статусу самостійного органу державної влади [21, 
с. 278]. Допоміжна роль Апарату при відсутності у нього статусу 
самостійного державного органу, означає, що він не може функ-
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ціонувати відокремлено від Верховної Ради України, в автоном-
ному режимі, а утворює разом з останньою специфічну ціліс-
ність, а саме парламент як державну установу. 

Висновки. Таким чином, залежно від підходу (системного, 
кадрового, структурного, широкого чи  вузького) можна 
по‑різному визначити дефініцію Апарату Верховної Ради Укра-
їни. Зокрема, Апарат Верховної Ради України може розглядати-
ся як:

1.	 Допоміжний конституційно визначений суб’єкт консти-
туційно-правових відносин; учасник офіційної діяльності Вер-
ховної Ради України, спрямованої на розробку, прийняття за-
конів та введення їх в дію (законодавчого процесу).

2.	 Допоміжна служба при парламенті для забезпечення 
парламентської діяльності.

3.	 Частина державного апарату, елемент механізму держави.
4.	 Постійно діючий, відносно самостійний, допоміжний 

структурний підрозділ Верховної Ради України, наділений ци-
вільно-правовим статусом юридичної особи, структурні утво-
рення, посадові особи, фахівці та обслуговуючий персонал 
якого об’єднані загальною метою – підготовкою до розгляду 
парламентом законопроектів; і складають систему, очолювану 
вищою посадовою особою, наділену владними повноваження-
ми, – Керівником Апарату; напрямками якого є організаційне, 
інформаційне, аналітичне, правове, кадрове, комунікаційне, 
документальне, експертне, матеріально-технічне, контрольне 
та інше забезпечення основ діяльності Верховної Ради України.
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N. S. Pohrebniak 
The Secretariat of the Verkhovna Rada of Ukraine as a Permanent 

Structural Unit of the Parliament

Abstract. The article is dedicated to the exploration of the legal status of the 
Secretariat of the Verkhovna Rada of Ukraine. It is demonstrated that the 
Secretariat of the Verkhovna Rada of Ukraine is an integral structural component 
of  the parliament and a constituent element in the state’s mechanism and 
governance apparatus. Even though the Secretariat is established in accordance 
with the Constitution of Ukraine, it is not endowed with sovereign powers. Instead, 
within its defined competence, it serves the function of supporting the parliament 
and not the direct functions of the state. It merely facilitates the realization of the 
parliament’s functions, as well as the realization of state functions. The auxiliary 
role of the Secretariat, coupled with its absence of the status of an independent 
state body, implies that it cannot operate separately from the Verkhovna Rada 
of Ukraine or in an autonomous manner. Instead, it forms a specific integral entity 
with the latter, specifically the parliament as a state institution.

The relative autonomy of the parliament’s Secretariat is reaffirmed by the 
provision regarding the Secretariat of the Verkhovna Rada of Ukraine, according 
to which the civil-legal status of this auxiliary institution is identified as a legal 
entity. The Secretariat’s relatively independent nature is evident in its ability 
to enter into contracts with legal and natural persons to execute tasks and provide 
services associated with the legislative body’s operations, especially in instances 
where these tasks (services) cannot be carried out (provided) by the Secretariat’s 
staff. The Secretariat of the Verkhovna Rada of Ukraine has its own competence, 
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set out in the relevant provision. Nevertheless, its relative independence is confined 
to ensuring the proper functioning of the legislative authority. This points to the 
auxiliary nature of the examined structure, which, although being a component 
of the state mechanism and governance apparatus, is still part of the structure 
of a public authority – the Verkhovna Rada of Ukraine, operating in its name 
but within the framework of serving the latter.

The article highlights that depending on the approach (systemic, personnel-
based, structural, broad, or narrow), the definition of the Secretariat of the 
Verkhovna Rada of Ukraine can be perceived differently. Specifically, it can 
be seen as: 1) an auxiliary, constitutionally defined participant in the legislative 
process aimed at  the development, adoption, and implementation of  laws; 
2) a support service alongside the parliament to ensure parliamentary activity; 
3) a component of the state apparatus, an element of the state mechanism; 
4) A continually operating, relatively independent, auxiliary structural subdivision 
of the Verkhovna Rada of Ukraine with the civil-legal status of a legal entity, 
whose structural entities, officials, professionals, and support staff share the 
common goal of preparing bills for parliamentary consideration; and constitutes 
a system headed by the highest official endowed with authoritative powers – the 
Head of  the Secretariat. The directions of which include organizational, 
informational, analytical, legal, personnel, communication, documentary, expert, 
material-technical, controlling, and other forms of ensuring the fundamental 
activities of the Verkhovna Rada of Ukraine.

Keywords: apparatus of the state authority, Secretariat of the Verkhovna 
Rada of Ukraine, Verkhovna Rada of Ukraine, state authority, state authority 
organ, parliament, legal status.


