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Сьогодні в Україні спостерігається системна криза державного управління. Особливо вона виявляється 

в період політичних змін і внаслідок впливу світової фінансової кризи. Так, сьогодення вимагає від 
управлінців не лише вміння якісно виконувати поточні справи, а також володіння знаннями та досвідом 
антикризового управління, прогресивних методів управління, використання інноваційних методів у роботі. 
У зв’язку з цим спостерігається потреба у новій генерації кадрів державного управління. На нашу думку, ця 
нова генерація кадрів вже є, однак потребує суттєвого оновлення знань, а також значної ротації в системі 
державного управління.  

З метою з’ясування механізмів формування кадрів державної служби в радянських період, а також у 
зв’язку з тим, що сучасний апарат державного управління успадкував деякі риси номенклатурної системи 
(зокрема, жорстку ієрархічну структуру, особливий порядок призначення на посади, визначальну роль у 
діяльності та призначенні на посади дружніх і родинних зв’язків, партійну приналежність тощо), 
проаналізуємо порядок призначення та структуру номенклатурних посад. 

Аналіз історії державної служби здійснюється багатьма істориками та політологами, зокрема 
М. Вослевським [1], Є. Гімпельсоном [2–3], О. Криштановською [5], А. Марковою [4], С. Серьогіним [7], 
Є. Черноногом [8] та ін.  

Враховуючи те, що у багатьох наукових працях і публікаціях [1–8] проаналізовано лише деякі аспекти 
розвитку державної служби, серед невирішених раніше питань загальної проблеми –  визначення в 
історичній ретроспективі найбільш актуальних проблем розвитку кадрового потенціалу державної служби з 
метою виявлення позитивних елементів історичного досвіду проведення реформ номенклатурного апарату, 
які можна використати в сучасних умовах трансформації системи української державної служби. 

Тому мета статті – здійснити системний аналіз структури, порядку призначення на номенклатурні 
посади, проаналізувати вплив історичного розвитку номенклатури на сучасну державну службу з метою 
обґрунтування тенденцій розвитку сучасної державної служби. 

На початку дослідження з’ясуємо змістовне наповнення поняття “номенклатура”. 
Номенклатура (латинське “nomenclatura” – перелік, розпис імен) – по-перше, система (сукупність) назв 

і термінів, які застосовуються у будь-якій галузі науки, техніки тощо; по-друге, система абстрактних та 
умовних символів, призначення якої надати зручний з практичної точки зору засіб для визначення речей. 

Таким чином, номенклатура – це перелік найбільш важливих посад в державному апараті та 
громадських організаціях, кандидатури на які розглядалися та затверджувалися партійними комітетами – від 
райкомів до ЦК.  Звільнялися з роботи особи, що входили до номенклатури партійного комітету, також 
лише з його згоди. До номенклатури включалися працівники, які знаходилися на ключових постах.  

Тобто, номенклатура – привілейований клас у стратифікаційній структурі посад державної служби 
Радянського Союзу, закритий прошарок керівників усіх рівнів. Існувала номенклатура з жорсткими та чітко 
регламентованими принципами та правилами, які визначала КПРС. Характерними рисами номенклатурної 
бюрократії були: секретність, закритість, жорсткий відбір за принципом відданості справі партії та діловим 
якостям. Крім того, номенклатурні працівники мали право носити зброю. Таким чином, керівні посади могли 
обіймати лише члени КПРС, рекомендовані на ці пости відповідними партійними комітетами [1, с. 124]. 

Створення номенклатурної системи зв'язується зазвичай з ухвалою Оргбюро ЦК РКП(б), прийнятою в 
червні 1923 р. Усього до номенклатури ЦК тоді увійшли 13163 посади, з них у список № 1 було включено 
3500 найбільш важливих постів (народні комісари, члени ВЦВК, президій і колегій наркоматів та інших 
центральних радянських і господарських органів), у список № 2 — заступники начальників главків, 
управлінь та ін., у список № 3 керівні кадри на місцях. Свої номенклатури існували на губернському рівні, 
повіті тощо, але при цьому місцеві керівники прагнули до свого затвердження в центрі, щоб не залежати від 
розстановки сил на місцях. Номенклатурна система стала могутнім інструментом бюрократизації і 
централізації. 

Номенклатура розрізняється за трьома головними критеріями: по-перше, за партійним органом, який 
включив цю особу до номенклатури; по-друге, за вищестоящим органом, який санкціонував це включення, 
по-третє, за характером  номенклатурної посади, який представляв дану особу: є вона штатною чи 
виборною. Таким чином, номенклатура поділена на такі підвиди: 1) основну та обліково-контрольну 



(облікову); 2) штатну та виборну [1, с. 146]. 
Основна номенклатура – це номенклатура того партійного органу, який ухвалив рішення про 

призначення (затвердження, рекомендації) претендента на номенклатурну посаду. Обліково-контрольна 
номенклатура – це номенклатура вищого органу, який погодився з рішенням про призначення. У жовтня 
1989 року обліково-контрольна номенклатура була скорочена [1, с. 147]. 

Слід звернути увагу на штатну та виборну номенклатури, які породжували певні кадрові хвилі. Штатна 
номенклатура – це номенклатура (основна та облікова), до якої входили особи, призначені на штатні 
номенклатурні посади, тобто на апаратні посади. До штатної номенклатури входили всі відповідальні 
працівники парторганів, керівні працівники державних органів, а також особи, що обіймали ключові 
адміністративні посади в колгоспах, кооперативах, наукових організаціях, творчих союзах та ін.  

Виборна номенклатура – це номенклатура (також основна та облікова), до якої входять особи, 
затверджені або рекомендовані на виборні номенклатурні посади. До виборної номенклатури входять члени 
та кандидати ЦК та Центральної ревізійної комісії, депутати Верховних та місцевих рад, секретарі 
парторганізацій, членів різних комітетів: захисту миру, радянських жінок тощо [1, с. 147]. Отже, виборна 
номенклатура – тимчасова, що дозволяє “вибрати” певну кількість робітників та колгоспників (випадкових 
осіб) до Верховної Ради та у ЦК: вибиралися такі особи для того, щоб показати демократичність виборів. 
Тобто – це були певні кадрові хвилі.  

Аналіз літератури дає підстави виділити ще такі два види номенклатури: партійна номенклатура та 
номенклатура державного управління. Партійна номенклатура – це працівники: у загальносоюзному 
масштабі – ЦК КПРС, ЦК ВЛКСМ, ВЦСПС, ЦК профспілок та центральні громадські організації; в 
республіканському – ЦК нацкомпартій, республіканські ЦК комсомолу, ради та ЦК профспілки, в межах 
областей – крайкоми, обкоми та окружкоми КПРС, ВЛКСМ та профспілки. До номенклатури державного 
управління слід віднести голів урядів СРСР та республік, міністрів, голів держкомітетів, начальників 
головних комітетів (рос. – главков), управлінь та відділів Ради Міністрів, міністерств та держкомітетів, 
голови виконкомів (областей, округів, районів, міст), а також заступники всіх цих посадовців, а також 
працівники апаратів Верховної Ради СРСР та республік. 

Будь-яке призначення на посади здійснювалося не відкрито, а таємно, не державою, а керівними 
органами номенклатури. Основним принципом підбору номенклатурного працівника був принцип 
політичної прихильності. Тобто на передній план випливає політичний принцип формування кадрів 
державного апарату. 

Так, ще В. Ленін зауважував, що підбирати кадри слід; по-перше, з точки зору сумлінності, по-друге, з 
політичної позиції, по-третє, знання справи, по-четверте, адміністративних здібностей [7, с. 112]. Таким 
чином, основними принципами добору керівного персоналу були не професійні здібності, а сумлінність та 
політичні вподобання. Тобто, в Радянському Союзі однією з можливостей отримання високої посади та 
влади, яку вона давала, було членство в КПРС. 

Після Великої Вітчизняної війни виникла гостра потреба у кваліфікованих кадрах, які б розпочали 
мирне державне будівництво в країні.  

У перші післявоєнні роки спостерігається тенденція стрімкого збільшення державних посад, таким 
чином їх число перевищило 25000. До категорії так званої основної номенклатури входили керівні 
працівники ЦК ВКП(б), Верховних Рад і Рад Міністрів СРСР і РРФСР, міністри та інші керівники відомств 
СРСР і РРФСР, їх заступники, начальники головних і центральних управлінь та основних відділів 
міністерств і відомств і їх заступники, керівництво ВЦРПС і ЦК ВЛКСМ, члени Верховних судів СРСР і 
РРФСР та їх військових колегій, керівні кадри центрального друку, радіомовлення і цензори Головліту, 
керівництво Союзу письменників, керівний склад і слідчі в особливо важливих справах Прокуратури СРСР і 
МДБ СРСР, керівні кадри союзних об’єднань, трестів і контор, великих підприємств, будівництв, НДІ, КБ, 
проектних організацій і вузів, секретарі обкомів і крайкомів ВКП(б) і ЦК КП(б) союзних республік, 
керівники обласних, крайових і республіканських радянських і господарських організацій, а також інші 
високопоставлені особи. Включення посади в номенклатуру не залежало від того була ця посада виборною, 
або заміщалася за призначенням. Слід звернути увагу на те, що у складі основної номенклатури, разом з 
керівниками центральних відомств, першими особами республіканського та обласного керівництва, 
керівними працівниками каральних органів і військовим керівництвом, питома вага директорського корпусу 
великих промислових, науково-дослідних і будівельних організацій. 

Аналіз літератури показує, що структура номенклатури була засекреченої інформацією. У деяких 
документах можна знайти механізм призначення на посади, заміщення, однак у жодному акті не існує чіткої 
ієрархічної структури державного апарату органів влади. Механізм призначення на будь-яку нижню ланку 
номенклатури, який склався продовж 60–80-х рр. ХХ ст., виглядав таким чином. 

Найкращій механізм потрапити до номенклатурних працівників – це отримати місце секретаря 
парткому. Це майже, номенклатурний чин, оскільки секретаря парткому затверджує бюро райкому партії, 
тобто він входить до номенклатури райкому. Це є певний випробувальний термін для кандидатів до 
номенклатури. Нормальний час перебування на посаді секретаря два-три роки. У той же час призначення на 
посаду залежить від вищого керівництва. У зв’язку з цим особа, яка претендує на номенклатурну посаду, 
намагатиметься побудувати міцні зв’язки з такими керівниками, від яких залежить подання документів на 



номенклатурну посаду. Якщо з’явиться вакантна номенклатурна посада, керівник (при існуванні дружніх 
зв’язків з претендентом) подає справу з рекомендаціями до партійного органу. Після отримання особистої 
справи претендент перевіряється КДБ, отримується думка про нього парторганізації, а також колег та 
керівників претендента [1, с. 129]. 

Після цього питання призначення вирішуватимуться шляхом формального голосування. Голосують 
члени того партійного апарату, до номенклатури якого буде зарахований претендент: на нижчому рівні – це 
бюро райкому або міськкому, на середньому – бюро обкому або крайкому, секретаріат або бюро ЦК 
компартії союзних республік; на вищому рівні – Секретаріат або Політбюро ЦК КПРС [63, с. 129]. Якщо на 
нижчому рівні рішення про призначення приймаються на засіданнях бюро, то на вищому рівні – вони 
приймаються шляхом опитування. Підготовлений проект рішення надають на підпис членам відповідного 
парторгану. Коли рішення прийнято, воно направляється до того відомства, яке формально призначає на 
дану посаду. Це рішення передається з грифом  “Таємно” керівнику такого органу та на підставі цього 
рішення відомством (або установою) видається наказ про призначення претендента на посаду (без 
посилання на рішення парторгану) [1, с. 130].  

Таким чином, призначення залежали лише від прихильності партійних “босів” до певного кандидата 
або до його іміджу, статусу, знайомих, не професійність ставилася на перший план, а політичні уподобання 
та можливість увійти до вищого партійного кола. 

Неформальні міжособові відносини, зокрема відносини особистої відданості та заступництва, 
фаворитизм, споріднені й дружні зв'язки, обмін послугами неминуче виникають у будь-якій організації та 
структурі й не тільки в радянській системі. Тому важко переоцінити значення особистих зв'язків в 
номенклатурному відборі кадрів. Попадання в «обойму» перспективних працівників, перехід в апарат і 
подальша апаратна кар'єра залежали від протекції вищестоящих номенклатурних чинів. Більш того, сила 
цих особистих зв'язків впливала на фактичну вагу даного керівника, його становище у владних структурах. 

Протягом 1953-1954 рр. були здійснені зміни в організаційній структурі міністерств та скорочення 
управлінських кадрів. Однак це лише було формально, оскільки саме в цей період спостерігається стрімке та 
необґрунтоване збільшення керівного апарату. Так, загальна чисельність робітників та службовців станом на 
1954 р. у народному господарстві налічувалась 44,8 млн осіб, з них адміністративно-управлінський персонал 
складав 6 млн 516 тис. осіб, тобто у середньому кожний сьомий був працівником управлінського апарату. У 
80-ті рр. управлінський прошарок складав з сім‘ями 18 млн. осіб [4, с. 94]. 

Слід відзначити, що в у 70-х рр. КПРС вже контролювала всі сфери суспільства, що було відмічено у 
ст. 6 Конституції СРСР 1977 р.: “керуюча та спрямовуюча сила радянського суспільства, ядром його 
політичної системи, державних і суспільних організацій є Комуністична партія Радянського Союзу”. Так, 
навіть склад Ради народних депутатів, Ради Міністрів СРСР, союзних та автономних республік визначалися 
бюро парткомітетів. 

Досягненням М. Хрущова було введення в Устав партії положення про обов‘язкову ротацію кадрів, під 
час кожних виборів потрібно було змінювати третину числа членів партійних комітетів (від ЦК до 
райкомів). Виключення було зроблено для першого секретаря та невеликого кола «досвідчених та 
заслужених працівників» [81, с. 97]. Однак після смерті М. Хрущова принцип ротації кадрів було скасовано.  

Малоефективна командно-адміністративна система державного управління СРСР до початку 80-х років 
була у глибокій кризі. Виявляється неспроможність державного апарату виконати поставлені завдання перед 
державою, корупція в органах влади на всіх рівнях. Влада була відділена від народу, безконтрольність 
партійно-державної еліти. 

У зв’язку із зазначеними вище проблемами, Ю. Андропов здійснив низку реформаторських 
перетворень та судових процесів над деякими високопосадовцями та корумпованими чиновниками й 
представниками кримінального світу. Однак ці заходи мали лише тимчасовий ефект. Система управління 
потребували суттєвих, інноваційних, планомірних, послідовних реформ. 

У цьому напрямі дослідження історії розвитку державного апарату доцільно здійснити аналіз посад 
номенклатури СРСР, яка склалася в 1970-80 х рр. ХХ ст. Слід зазначити, що в науковій літератури цій 
проблемі присвячено дуже мало уваги, не розглядаються та не аналізуються посади державного управління 
СРСР.  

Керівними органами держави були Політбюро, Секретаріат ЦК КПРС, бюро ЦК компартій союзних 
республік, крайкомів, обкомів, міськкомів та райкомів КПРС.  

Основною особою, яка обіймала верхівку ієрархії посад, був Генеральний секретар, який очолював 
Політбюро та Секретаріат ЦК. Відносини між Генеральним секретарем та апаратом цих двох органів 
проходить дві стадії (коли Генсек працював з апаратом, який сформував попередній керівник та коли в 
апараті працюють його власні люди). Тому однією з головних кадрових хвиль є тісні дружні (або родинні) 
зв’язки з Генсеком. Слід зазначити, що дуже важко висунутися на номенклатурні пости без команди (яка 
формується під час навчання, роботи в інших інстанціях, серед друзів та рідних тощо). Саме в період 
навчання, просування кар’єрними сходами підбиралися лише “потрібні” люди, які в майбутньому можли 
відіграти певну роль у кар’єрі. Водночас сам голова групи мав змогу в зазначений період увійти до групи 
більш високого посадовця. М. Вослевський порівнював такі відносини з відносинами сюзерена та  васалів 



[1, с. 367].  У той же час васали також у зручному випадку можуть підставити свого сюзерена та зайняти 
його місце. Аналогічні відносини склалися серед номенклатурних працівників. 

Цікавим є те, що, коли Генеральний секретар вступає на посаду, він не може звільнити миттєво 
“старий” апарат Політбюро та Секретаріат ЦК. Це пов’язано, перш за все, з тим, що ці посадовці мають 
своїх васалів, тобто людей, що їх підтримують. Одним із засобів звільнити верхівку – поступова розстановка 
“своїх” людей на ключові посади. Це також породжує певні кадрові хвилі у державному управлінні. 

До складу Політбюро входили голови урядів СРСР, Голова Верховної Ради СРСР, провідні секретарі 
ЦК КПРС, голови КДБ, міністр оборони, перші секретарі ЦК КП України, а також по черзі – інших 
республік, перші секретарі Московського та Ленінградського міськкомів партії [1, с. 381]. У той же час 
призначення на важливі посади затягувалися, оскільки потрібно було точно зважити розстановку сил у 
Політбюро: кожний кандидат на посаду – чиїсь ставленик, а тому “васал” когось з членів Політбюро. 
Головне при призначенні на номенклатурні посади не політичні питання самі по собі, а їх використання для 
власного добробуту та просування. Основними якостями, якими повинен володіти претендент на посаду в 
Політбюро були: вміння приховувати свій справжній політичний формат, не виявляти себе безпорадним та 
недостатньо кваліфікованими, виглядати однаково безбарвним [1, с. 382].  

Секретаріат ЦК КПРС складався з генерального секретаря та секретарів (їх кількість була 10-12 осіб), 
які очолювали різні ланки роботи: партійно-організаційна робота, ідеологія, оборона, промисловість, 
сільське господарство, світовий комуністичний рух. У Секретаріаті  існувала ієрархія: поділ секретарів, які 
входили одночасно до Політбюро (старші секретарі), та  секретарів, які туди не входили (молодші 
секретарі). 

У кожного секретаря ЦК КПРС був власний невеликий секретаріат: у старших секретарів – 2 
помічника та 2 секретарі, у молодших – 1 помічник та 2 секретарі. Секретарі секретарів ЦК працювали через 
день з ранку до пізнього вечора, щоб в межах кожного робочого дня була забезпечена повна спадковість 
усіх справ. Помічники та секретарі секретарів ЦК – посади з номенклатури Секретаріату ЦК КПРС за своїм 
рівнем в номенклатурі помічник секретарів ЦК – кандидат на посаду заступника завідувача Відділом ЦК 
КПРС, секретар секретаря – на посаду завідувача сектором [1, с. 385-387]. 

Таким чином, існувало дублювання партійними органами органів державного управління. Так, за 
функціональним призначенням головний уряд СРСР складав Політбюро та Секретаріат ЦК КПРС, 
номінальний уряд, який був високопоставленим розпорядчим органом, – Рада (Кабінет) Міністрів СРСР.  

Кожному міністерству СРСР відповідали відділи ЦК КПРС. Завідувач відділом ЦК вважався вищим, ніж 
міністр СРСР, перший заступник завідувача відділом – вище першого заступника міністра, а заступники 
завідувача відділом ЦК – вище заступника міністра. Уся діяльність міністерства контролювалася та 
спрямовувалася цим відділом. До реорганізації апарату ЦК КПРС (у жовтні 1988 р.) в ньому було 20 відділів: 
організаційно-партійної роботи; пропаганди; науки та учбових закладів; культури; тяжкої промисловості та 
енергетики; машинобудівництва; хімічної промисловості; оборонної промисловості; легкої промисловості та 
товарів народного вжитку; будівництва; транспорту та зв’язку; сільського господарства та харчової 
промисловості; торгівлі та побутового обслуговування; економічний; адміністративних органів; по роботі з 
іноземними кадрами та виїжджаючими за кордон; по зв’язкам з комуністичними та робітничими партіями 
соціалістичних країн; міжнародний; загальний; управління справами [1, с. 618]. З жовтня 1988 р. таких відділів 
налічувалося 10: відділ партійного будівництва та кадрової роботи; ідеологічний відділ; соціально-
економічний відділ; аграрний відділ; оборонний відділ; державно-правовий відділ; міжнародний відділ; 
загальний відділ; відділ управління справами; відділ зв’язків з суспільно-політичними організаціями [63, с. 
718]. 

Зв’язки партійного апарату ЦК КПРС та органів державного управління наведено на схемі (рисунок). 
Проведений аналіз розвитку державної служби дає підстави зробити такі висновки. По-перше, вступ до 

КПРС – це питання не переконань, а просування по кар’єрних сходах. У номенклатурі з’явилися ознаки 
спадковості: “старі” номенклатурні працівники добивалися призначення на аналогічні посади своїх дітей, 
племінників.  

Підставами для призначення на посади були земляцтво, спорідненість, знайомства, зв‘язки, а також 
випадок. У той же час визначаючий вплив на формування кадрів у державному апараті належав особистості 
керівника, який вирішував кадрові питання. З радянської історії не можна визначити певні кадрові 
процедури, за допомогою яких формувався склад чиновників. 
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Рисунок. Зв’язки партійного апарату ЦК КПРС та органів державного управління 
 
По-друге, в номенклатурі відсутня жорстка ієрархія рангів, а також планомірне переміщення всіх 

чиновників по кар’єрних сходах. Кар’єрне просування може бути різним, зокрема: директор заводу – 
начальник управління – начальник головного комітету (рос. – главка) – заступник міністра – міністр. У той 
же час, заступником міністра міг стати як директор заводу, так і головний редактор. Це все залежало від 
внутрішніх неформальних зв’язків між посадовцями.  

По-третє, основними мотиваційними стимулами отримання номенклатурної посади були, по-перше, 
висока заробітна плата (близько 700 крб. завідуючого сектором);  по-друге, соціальні гарантії, безкоштовні 
або пільгові путівки, отримання квартир, дач та автомобілів, відвідування пільгових їдалень, отримання 
пайків, закордонні відрядження тощо; по-третє, реальна влада над іншими людьми. Таким чином, люди 
намагалися отримати номенклатурні посади не заради служіння народу, покращення економічного та 
соціального добробуту країни та суспільства, а заради власної наживи, отримання привілеїв, які дає 
номенклатура. 

По-четверте, радянський період характеризується з одного боку – формальною роботою з кадрами 
державного управління, а з іншого – тим, що кадри державної служби складали певну закриту «касту», до 
якої було важко пробитися талановитому, професійному управлінцю.  

По-п’яте, з ускладненням функцій державного управління ускладнюється ієрархія посад державної 
служби та збільшується їх кількість. Однак зазначені посади не розглядаються з урахуванням раціонального 
розподілу державно-управлінської праці, що могло б дати можливість не збільшувати апарат державного 
управління, а ускладнювати його функції.  

По-шосте, з метою усунення зазначених вище прорахунків, а також враховуючи попередній досвід 
формування кадрового потенціалу, слід законодавчо розмежувати політичні та адміністративні посади 
державного управління (що надасть можливість бути незалежними політичної верхівки від професійних 
управлінців), об’єктивно підходити до формування кадрового потенціалу державної служби (застосовувати 
інноваційні кадрові технології по роботі з кадрами, адаптувати зарубіжний досвід з цього питання тощо). 
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