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У статті здійснюється класифікація методів діяльності Апарату 
Верховної Ради України за призначенням; виявляються проблемні аспекти 
їх застосування та пропонуються шляхи їх удосконалення.
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У юридичній науковій літературі існує безліч класифікацій 
методів діяльності органів державної та публічної влади, органів 
місцевого самоврядування. Останнім часом з’явилися праці 
харківської наукової школи у сфері державного будівництва та 
місцевого самоврядування з розробки проблеми методів діяль-
ності допоміжного апарату глави держави [див.: 2; 11; 1]. Однак 
малорозробленою залишається проблема методів діяльності 
апарату парламенту.

З’ясування цієї проблеми щодо Апарату Верховної Ради 
України (далі – Апарат) надзвичайно актуальне, адже за допо-
могою методів окреслюється змістовна сторона діяльності, ре-
алізуються форми діяльності.
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Метою цієї статті є проведення класифікації методів діяль-
ності Апарату, з’ясування їх змісту, виявлення проблемних ас-
пектів їх реалізації, пошук можливих шляхів їх розв’язання.

Матеріал про розробку методів діяльності апарату парламен-
ту та його посадових осіб знаходимо у наукових працях 
С. В. Бошно, О. М. Держалюка, А. Д. Доржиєва, І. О. Здзеби, 
А. М. Колодія, Ю. В. Мєдної, В. П. Нагребельного, А. Ю. Олій-
ника, Е. В. Охотського, М. Ю. Парамонової, М. Я. Швеця та ін.

Методи діяльності Апарату – це обумовлені метою діяль-
ності засоби практичної реалізації завдань апарату парламенту, 
прийоми, способи здійснення ним, його структурними підроз-
ділами і службовими особами повноважень, що охоплюються 
функціями апарату парламенту [16, с. 161–162]. У науковій лі-
тературі до методів діяльності апарату парламенту відносять: 
психологічні і соціологічні; адміністративно-організаційні та 
економічно-організаційні (А. Д. Доржиєв); методи прямої (ад-
міністративні) та побічної (економічного і морального стиму-
лювання, ідейно-політичного впливу) дії (Д. Н. Бахрах) та адмі-
ністративний і економічний (А. А. Атаєв) методи [5, с. 140]. За 
призначенням для Апарату прийнятною є визнана у вітчизняній 
науковій літературі класифікація методів діяльності органів 
публічної влади на правові, організаційні і соціально-психоло-
гічні [4, с. 63–64].

Серед правових методів правознавці виокремлюють методи 
загального та індивідуального регулювання, встановлення нор-
мативних вимог (метод стандартизації), а також методи уповно-
важування, зобов’язування та заборони [4, с. 69]. Ці методи є 
прийнятними і в організації роботи Апарату. Так, за допомогою 
методів загального регулювання визначаються умови стажуван-
ня в структурних підрозділах Апарату слухачами академій, сту-
дентами та аспірантами вищих навчальних закладів, інтернами 
(далі – студентами) тощо. Для цього розробляються відповідні 
нормативно-правові акти, укладаються угоди про співробітни-
цтво між вищими навчальними закладами і Апаратом, затвер-
джуються програми, рішення Керівника Апарату за зверненням 
керівників вищих навчальних закладів. Ініціаторами проходжен-
ня практики (стажування) студентів готується подання, де за-
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значається, зокрема, термін практики (стажування), кількість 
студентів [20]. 

За допомогою засобу зобов’язання нормативно визначають-
ся, зокрема, вимоги щодо порядку формування кадрового ре-
зерву для державної служби. Так, особа, яка є претендентом на 
зарахування до кадрового резерву, зобов’язана подати: заяву на 
ім’я Керівника Апарату про включення до кадрового резерву, 
особову картку, копії документів про вищу освіту, особистий 
план роботи, затверджений керівником структурного підрозді-
лу [21].

Використання методу уповноваження надає, наприклад, 
право участі у проведенні конкурсного відбору на заміщення 
вакантних посад державних службовців в Апараті керівникам 
(представникам) структурних підрозділів Апарату, науковцям, 
фахівцям відповідних галузей або сфер діяльності. За допомогою 
методу заборони визначаються категорії осіб, які не допуска-
ються до участі у конкурсі [19].

Правові методи пов’язані з засобами розроблення та при-
йняття нормативних та юридичних актів в Апараті. Порядок їх 
реалізації є частково процесуально-регламентованим і знаходить 
своє відображення в Порядку роботи з документами у Верховній 
Раді, затвердженому розпорядженням Голови Верховної Ради 
України від 25 травня 2006 р. № 448 (далі – Положення про по-
рядок роботи з документами). Законом України «Про віднов-
лення дії окремих положень Конституції України» від 21 люто-
го 2014 р. № 742-VII відновлено повноваження Голови Верховної 
Ради з реалізації організаційної функції та координації органів 
парламенту, яке у період з моменту визнання Конституційним 
Судом України неконституційними змін до Основного Закону 
від 8 грудня 2004 р. згідно з Рішенням від 30 вересня 2010 р. 
№ 20-рп/2010 фактично виконував Керівник Апарату. А це 
і повноваження з видання розпоряджень з питань організації 
роботи як Верховної Ради, так і Апарату, в тому числі про по-
рядок підготовки документів та діловодства у Верховній Раді, 
інструкцій, положень, рекомендацій тощо. Однак на той час це 
нормативно не було врегульовано. Разом з тим виникає питан-
ня про легітимність таких локальних актів, що розробляються, 
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погоджуються (затверджуються) керівництвом, як пам’ятки, 
методичні матеріали, методичні рекомендації тощо. Ці докумен-
ти були розроблені структурними підрозділами без відома 
Комітету з питань Регламенту, депутатської етики та забезпе-
чення діяльності Верховної Ради та без затвердження Головою 
парламенту [22, с. 20–21].

Серед організаційних методів, що мають універсальний 
характер [4, с. 64], для Апарату є прийнятними: планування, 
інформаційного забезпечення, розробки рішення, організації ви-
конання, контролю за виконанням, координації діяльності, ро-
боти з кадрами. 

Використання методу планування здійснюється як у межах 
зовнішньо-, так і внутрішньоорганізаційної діяльності Апарату. 
У законотворчій діяльності за його допомогою упорядковується 
великий потік законодавчих ініціатив, визначається пріоритет-
ність сфер суспільних відносин, що потребують правового врегу-
лювання, погоджуються дії гілок влади [12, с. 59].

Практика планування в нашій державі починається з 1995 р., 
коли Інститут законодавства та Секретар Верховної Ради роз-
робили методологію планування законодавчої діяльності і фор-
мування плану законодавчих робіт [15, с. 141].

У рамках внутрішньоорганізаційної діяльності плани роботи 
підрозділів Апарату затверджуються керівниками цих підрозділів, 
мають бути узгоджені з планами роботи парламенту в цілому. При 
цьому перспективне планування поєднується з поточним плану-
ванням [4, с. 104]. Перспективний план є орієнтовним, а перед-
бачені в ньому заходи конкретизуються у поточних планах за-
конодавчих робіт. Щорічно Верховна Рада ухвалює план 
співробітництва з парламентами іноземних держав згідно зі ст. 204 
Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» від 
10 лютого 2010 р. № 1861-VI.

Удосконалення планування і технології законотворчого про-
цесу на науковій основі має враховувати стратегічний розвиток 
країни [23, с. 41]. А для цього у законотворчій діяльності повинен 
широко застосовуватися метод прогнозування як різновид мето-
ду планування. Юридичне прогнозування породжує проблему 
підготовки колективів спеціалістів з прикладного юридичного 
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аналізу і прогнозування в законотворчій діяльності [14, с. 22]. 
Суттєвим фактором полегшення роботи Апарату в частині під-
готовки висновків на законопроекти, прогнозу можливих на-
слідків застосування майбутніх законів, мають стати експертні 
колективи академічних закладів із залученням фахівців у різних 
галузях науки, виробництва і т. п. (лінгвістики, економіки, фі-
нансів, інновацій тощо). Адже основна проблема законотворен-
ня в Україні – низький рівень підготовки фахівців зі знаннями 
розробки нормативно-правових актів. Як наслідок, Апарат 
змушений готувати висновки на 80–90 % «неперспективних» 
проектів законів, витрачати час на підготовку до розгляду про-
ектів про внесення змін до законів, основна частка яких складає 
76 % від зареєстрованих законопроектів і 56 % від ухвалених за-
конів [16, с. 105].

Реалізація методу інформаційного забезпечення ускладнена 
перевантаженням паперовою роботою. Так, роздрукування за-
конопроектів протягом однієї сесії потребує щонайменше 
20 тонн паперу. В цілому середня величина витрат за десять 
сесій однієї каденції складає 4 млн грн [3].

Для кожного з видів інформаційної діяльності характерна 
сукупність специфічних прийомів і способів здійснення [4, 
с. 65]. Так, розповсюдження інформації здійснюється через 
фельд’єгерську службу (в основному щодо листування Голови 
Верховної Ради), поштовий, телефонний та факсимільний 
зв’язок, розміщення на веб-сайті парламенту, веб-сторінках 
комітетів та структурних підрозділів Апарату, в мережі Iнтернет, 
шляхом опублікування в журналі «Віче», газеті «Голос України», 
інших друкованих засобах масової інформації. Доведення ін-
формації про діяльність Апарату до громадськості – через засо-
би масової інформації (газети, журнали, телебачення), Iнтернет, 
соціальні мережі, шляхом проведення тренінгів, семінарів, 
«круглих столів», телефонних консультацій, надання інтерв’ю, 
відповідей на запити та звернення громадян тощо. Однак за-
лишаються не досить змістовними і комплектними електронні 
сторінки окремих структурних підрозділів Апарату.

Характер методу координації обумовлений особливостями 
відносин і зв’язків між структурними утвореннями і посадовими 
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особами Апарату (внутрішньоорганізаційні зв’язки), зв’язками 
з зовнішніми суб’єктами (зовнішньоорганізаційні зв’язки) – 
європейськими і міжнародними структурами (зв’язки надна-
ціонального чи міжнародного характеру), органами державної 
та публічної влади, громадськістю (зв’язки національного ха-
рактеру). Метод координації має арсенал різноманітних засобів. 
Так, правові засоби координації мають місце в ході прийняття 
спільних або погоджених документів, участі в реалізації певних 
програм. Зокрема, за договорами у вітчизняних навчальних за-
кладах різних типів підвищили кваліфікацію: у 2010 р. – 49, 
у 2011 р. – 108, у 2012 р. – 96 та у 2013 р. – 102 працівники [7–10]. 
Інституційні, організаційні, інформаційні та матеріально-фі-
нансові засоби методу координації нині активно застосовують 
в ході роботи у вітчизняному парламенті місії Європарламенту 
на чолі з Петом Коксом, яка готує пропозиції до реформування 
Верховної Ради, у тому числі щодо Апарату [24, с. 2], в рамках 
виконання Меморандуму про взаєморозуміння і співробітни-
цтво між Верховною Радою та Європейським парламентом про 
спільні рамки парламентської підтримки та підвищення інсти-
туційної спроможності від 3 липня 2015 р.

У межах внутрішньоорганізаційної діяльності для Апарату 
є прийнятними засоби та прийоми роботи з кадрами, класифі-
кація яких надана науковцями у сфері державного будівництва 
[4, с. 66]. Дієвим способом підвищення кваліфікації службовців 
Апарату є короткочасні курси лекцій, семінарів й обговорень 
з пріоритетних законодавчих питань та з актуальних питань 
щоденної діяльності персоналу, ознайомчі поїздки для вивчен-
ня практики врядування в інших країнах, залучення закордон-
них консультантів для консультації підрозділів Апарату, про-
ведення для українських громадян заходів і семінарів, 
спрямованих на розширення знань щодо їх ефективного до-
ступу до законодавчого процесу, підготовка публікацій з аналі-
зом конкретних спеціалізованих тем.

З метою оперативного, ефективного вирішення проблеми 
і вироблення законних, економічних рішень застосовується 
метод вироблення рішень [4, с. 66]. Керівник Апарату згідно 
з абз. 10 п. 15 Положення про Апарат Верховної Ради [17] і його 
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заступники згідно з підп. 4.8.1 п. 4.8 розд. 4 Положення про по-
рядок роботи з документами [18] видають документи організа-
ційно-розпорядчого характеру (розпорядження). На жаль, нор-
мотворцем не конкретизовано «інші нормативні документи» 
(підп. 9.2.1 п. 9.2 розд. 9 Положення про порядок роботи з до-
кументами [18]), що видаються в Апараті. Тому прийняття за-
кону про нормативно-правові акти, який ще з кінця 1994 р. 
розроблявся вченими-правознавцями харківської школи на чолі 
з професором М. І. Пановим, сприятиме врегулюванню статусу 
нормативних актів, а також актів, що приймаються посадовими 
особами Апарату. Невирішеною в науці залишається і проблема 
уніфікації висновків правових експертиз [6].

Положення про порядок роботи з документами [18] диктує 
певні вимоги до форми і змісту кожного виду службового до-
кумента, способів організації роботи з ним. Так, способами 
погодження проектів документів можуть бути: візування (вну-
трішнє погодження); проставляння відповідного грифу або 
вказівка номера, дати листа (зовнішнє погодження). Способами 
погодження документів є: підписання, затвердження, простав-
ляння печатки.

Використання методу організації виконання рішень як 
у внутрішньозабезпечувальній, так і в зовнішньозабезпечуваль-
ній діяльності Апарату, необхідне для реалізації ним як власних 
завдань (наприклад, щодо підготовки листа з викладенням 
конкретних пропозицій), так і зовнішніх завдань, доведених 
керівництвом парламенту (зокрема, щодо виконання договору 
на виконання робіт або надання послуг).

Метод контролю є сукупністю способів і прийомів пере-
вірки виконання рішень, завдань, доручень, виявлення допу-
щених відхилень і визначення шляхів усунення наявних недо-
ліків [4, с. 68]. Один із прийомів перевірки виконання 
рішення – встановлення строку виконання юридичного доку-
мента (розпорядження). Він обчислюється в календарних днях 
з дня його підписання (затвердження) і визначається: конкрет-
ною датою виконання; терміном, визначеним керівництвом 
Апарату у відповідній резолюції (у випадку, якщо строк не за-
значений); позначкою «Терміново» (протягом 7 днів). Строк 
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виконання документа може бути змінений (подовжений), за 
винятком, як правило, строку виконання документа чи дору-
чення з позначкою «Терміново» та відповідних резолюцій [18].

Досить суперечливим є механізм попереднього контролю 
Апаратом за дотриманням встановлених вимог до оформлення 
законопроектів щодо: строку перевірки відповідності законо-
проекту вимогам ст. 90 та ст. 91 Регламенту Верховної Ради; 
відмови Апарату у реєстрації законопроектів; дублювання реє-
страційних повноважень Апаратом та Комітетом з питань 
Регламенту, депутатської етики та забезпечення діяльності 
Верховної Ради; проведення експертизи в частині виявлення 
впливу законопроекту на доходну та (або) видаткову частини 
бюджету і виконання закону про Державний бюджет у поточно-
му бюджетному періоді та контролю за відповідністю законо-
проектів вимогам Конституції України [13, с. 16–18].

Використання соціально-психологічних методів у роботі 
Апарату базується на мистецтві впливу на соціально-психоло-
гічний клімат та працездатність працівників Апарату, на роз-
робці ефективної моделі по досягненню балансу у співвідно-
шенні дій і взаємовідносин як всередині колективу, так і з 
народними обранцями та громадськістю, що в основі має єдину 
мету – супроводження депутатської діяльності у прийнятті ви-
конуваних та стабільних законів. Застосування методів соціо-
логічних досліджень, соціального прогнозування і соціального 
планування в роботі Апарату передбачає наявність у фахівців 
глибоких спеціальних знань, аналітичних навиків, достатнього 
досвіду роботи у політичній сфері. За якісним складом станом 
на 31 грудня 2013 р. персонал працівників Апарату є достатньо 
професійним. 98,3 % службовців Апарату мають повну вищу 
освіту. 15,9 % від облікової кількості штатних працівників мають 
науковий ступінь. Є 1 винахідник і раціоналізатор [10]. Більше 
третини опитаних народних депутатів України шести скликань 
вважає, що переважна більшість персоналу законодавчого ор-
гану (від 75 % до 100 % працівників) має належну кваліфікацію. 
Майже половина парламентаріїв-респондентів у кожному 
з шести опитувань (менше половини в останньому з них) до-
пускає, що від 50 % до 75 % штатних працівників мають необ-
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хідні фахові навички. Попри це існує нагальна потреба у вве-
денні нових посадових одиниць: фахівців, відповідальних за 
аналіз економічних і бюджетних наслідків законопроектів тощо 
[25, с. 24–25].

Отже, розв’язання проблеми методів діяльності Апарату 
можливе шляхом: 1) введення автоматизованої системи безпе-
рервного планування, обліку, аналізу та прогнозування законо-
проектних робіт на основі критеріїв рейтингової ваги, нормативів 
часу, необхідних на обробку законопроекту і кінцевих дат роз-
гляду законів; 2) вирішення проблеми підготовки колективів 
спеціалістів з розробки проектів нормативно-правових актів, з 
прикладного юридичного аналізу і прогнозування шляхом вве-
дення нової галузі знань у системі юридичних наук – «юридич-
на техніка», а до переліку спеціальностей юридичних наук – 
нової спеціальності – «законотворча та законодавча техніка; 
нормотворча техніка»1; 3) закріплення за Національною акаде-
мією правових наук України статусу експертної установи з на-
дання висновків на внесені на розгляд Верховною Радою за-
конопроекти2; 4) забезпечення комплектності електронних 
сторінок кожного структурного підрозділу Апарату, викорис-
тання новітніх технічних засобів: електронних консультаційних 
форумів, телефонних зустрічей, онлайн-опитувань, дискусійних 
груп та консультацій щодо законів або інших важливих питань, 
блогів, соціальних мереж; 5) введення електронного врядування 
на парламентському рівні з метою сприяння удосконаленню 
планування законопроектних робіт, зменшенню навантаження 
на персонал Апарату, а також забезпеченню комп’ютерних пере-
кладів інформації і документів, що розміщена на веб-сайтах 
парламентів зарубіжних країн, на українську мову3; 6) прийнят-

1  Це може бути й інша назва.
2  Однією з форм її роботи має бути співпраця з науково-дослідними уста-

новами інших галузевих академій, аналітичними центрами та представниками 
громадськості, що включає такі форми, як утворення експертних майданчиків, 
лабораторій тощо.

3  При цьому доступ до перекладачів має бути забезпечений не тільки для 
парламентаріїв і працівників Апарату, а й для учасників системи координат 
«громадяни – парламент» та «бізнес – парламент».
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тя єдиного системоутворювального законодавчого акта – за-
кону про нормативно-правові акти, який би унормував питання 
змісту, структури, процесу прийняття нормативно-правових 
актів; визначив систему, види та ієрархію нормативно-правових 
актів, місце в ній актів Апарату; 7) запровадження вестмінстер-
ської моделі моніторингу законодавства на основі інституту 
дозаконодавчої (проектів законів) та післязаконодавчої (при-
йнятих законів протягом п’яти років їх дії) експертизи сприя-
тиме мінімізації дефектних законів; усуненню дублювання 
контрольних повноважень щодо реєстрації законопроектів 
Апаратом та Комітетом з питань Регламенту, депутатської ети-
ки та забезпечення діяльності Верховної Ради.

Оскільки діяльність Апарату в процесі законотворчості, що 
є ядром юридичної техніки, пов’язана з застосуванням різно-
манітних її прийомів і засобів, то до арсеналу методологічної 
бази його функціонування за широкого підходу слід віднести і 
методи, що слід класифікувати за використанням методологіч-
ної бази юридичної техніки як учасника законотворчості, що 
буде перспективним напрямом розробки цієї проблеми.
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Н. С. Погребняк

Методы деятельности Аппарата Верховной Рады Украины 
(классификация по назначению)

В статье осуществляется классификация методов деятельности 
Аппарата Верховной Рады Украины по критерию назначения; выявляют-
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ся проблемные аспекты их применения и предлагаются пути их совершен-
ствования.

Ключевые слова: методы деятельности Аппарата Верховной Рады 
Украины, Аппарат Верховной Рады Украины, парламент.

N. S. Pogrebniak 

Methods of activity of the Apparatus of the Verkhovna Rada of Ukraine  
(classification by purpose)

The author proposes to classify activity methods of the Apparatus of the 
Verkhovna Rada of Ukraine (the Apparatus) by the purpose criterion based on 
the classification of activity methods of bodies of public administration recognized 
in Ukrainian scientific literature and which specialists in state building and local 
self-government divide into: legal, organizational and socio-psychological.

It was established that among legal methods, the Apparatus employs the 
following: general and individual regulation methods, regulatory requirement 
setting (standardization) method, and authorization, obligation and prohibition 
methods. The problem of legitimacy of local acts developed and visaed (approved) 
by senior officials as memos, methodological materials, methodological recom-
mendations, etc. was highlighted.

The following methods were proposed to be included to the Apparatus’s or-
ganizational methods: planning, information support, development of decision, 
organization of implementation, implementation control, coordination of activity 
and personnel management. The problem of preparing teams of specialists in applied 
legal analysis and forecasting in lawmaking activity and the related problem of 
preparing conclusions for 80–90 % of ‘unpromising’ draft laws were highlighted.

The problem of complicated realization of information support method due to 
the Apparatus’s overload with paperwork was highlighted.

It was established that the nature of coordination method stems from the 
particularities of relations and contacts between structural formations and officials 
of the Apparatus (internal relations) and relations with external subjects (external 
subjects) – European and international organizations as part of the implementa-
tion of joint programs (supranational or international relations), bodies of public 
administration and the broad public (national relations).

It was revealed that regulatory framework of the Apparatus’s activity requires 
clear list of regulatory documents that the Apparatus’s officials may adopt. As a 
result, passage of a law on regulatory acts was proposed.
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It was established that realization by the Apparatus of control method regard-
ing compliance with the applicable requirements to documentation of draft laws 
involves the following problems: period of verifying the draft law’s conformity with 
the requirements of the Verkhovna Rada’s Regulation; the Apparatus’s decline 
of draft law’s registration; duplication of registration powers by the Apparatus and 
the Verkhovna Rada Committee for Regulation, Member of Parliament Ethics 
and Operational Support; examinations for the purposes of establishing the draft 
law’s effect on the budget’s revenues and (or) expenditures and fulfillment of the 
Law on the State Budget in a current budget period and controlling the confor-
mance of draft laws with requirements of the Constitution of Ukraine.

It was established that the Apparatus employs the following socio-psycho-
logical methods: sociological research (sociometry), social forecasting and social 
planning.

After analyzing the scientific problem, the author has proposed to: implement 
an automated system of continuous planning, accounting, analysis and forecasting 
of lawmaking works; solve the problem of preparing teams of specialists in develop-
ment of draft regulatory acts, applied legal analysis and forecasting; ensure com-
pleteness of electronic pages of the Apparatus’s every subdivision; introduce 
electronic government at parliamentary level, etc.

Keywords: methods of activity of the Apparatus of the Verkhovna Rada of 
Ukraine, Apparatus of the Verkhovna Rada of Ukraine, parliament. 


