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РИНКОВА І ПОЛІТИЧНА 
ІНТЕРПРЕТАЦІЯ ОПЛАТИ 

ПРАЦІ УРЯДОВЦІВ 
ЦЕНТРАЛЬНИХ ОРГАНІВ

У статті розглядаються ринкова та політично-влад-
на інтерпретації оплати праці та пільг урядовців 
вищого рівня. Обґрунтовуються спроби згрупувати 
країни згідно з їхніми системами оплати праці. Ана-
лізуються різноманітні теорії оплати та привілеїв 
урядовців центральних органів (теорія громадської 
думки; макро-інституційна теорія (теорія демо-
кратії А. Токвілля); раціональний інституціоналізм 
(інституціоналізм раціонального вибору); історичний 
інституціоналізм; культурна теорія).
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історичний інституціоналізм, культурна теорія.

Процедури оплати праці представників 
центральних урядових органів здаються, на перший 
погляд, простими, якщо спиратися на факт, що ма-
теріальна винагорода здійснюється згідно з цінністю 

урядовців на ринку праці. Відхилення від «ринкового» 
підходу можуть існувати у випадку, коли урядовцями 
використовуються політичні механізми. Натомість, як 
ринкова, так і політична інтерпретація, не відповідають 

повністю тому, що відбувається у дійсності з оплатою 
праці як політичних, так і адміністративних урядовців. 
Варто також взяти до уваги, що на практиці важко роз-
межувати два типи представників урядових структур 

центрального рівня (а саме – адміністраторів та по-
літиків). 

Проаналізувати ринковий та політичний ас-
пекти оплати праці та пільг для урядовців централь-
них органів влади.

Теоретико-методологічні основи оплати праці як 
складової проходження державної служби були пред-
метом дослідження багатьох дослідників як вітчизняних, 
так і зарубіжних, що забезпечило базу для вивчення 
проблеми оплати праці у системі центральних органів 
влади. Понятійно-категорійний апарат предмету дослі-
дження уточнюють та розвивають: Божко В., Івашина 
О., Лаптій І. та інші; загальні аспекти оплати праці та 
виплати пільг досліджують: Губанов С. , Додонов О., 
Калина А., Лукашевич В., Ситяшенко О., Татарець 
О., Цигилик І., Шимановська Р., Ясінський В. та інші; 
основні тенденції вітчизняної практики оплати праці 
розглядають: Жиляєв І., Кір’ян Т., Ломанов І., Матві-
єнко П., Пилипчук І., Савостенко Т., Шульгінова Л. та 
інші; зарубіжні системи оплати праці стали предметом 
дослідження: Арсеєнко А., Амосова О., Калюжного В., 
Міненко В., Валецької О., Горецької Т., Івашиної О., Шу-
ленко І.. Системи оплати праці державних службовців 
аналізують: А. Рачинський, О. Терентьєва, В. Щегорцо-
ва. Особливості формування та шляхи вдосконалення 
оплати праці керівників установ та організацій розгля-
дають: Павловська Н., Шелешкова С., Спасенко Ю., а 
різноманітні аспекти оплати праці високопосадовців 
центрального рівня досліджували переважно закордон-
ні теоретики та практики: Грегорі Р., Доіг А., Пітерс Г., 
Рідлі Ф., Худ К. та інші. 

Цікавим питанням, що підіймалося Світовим Бан-
ком, було «чи може низька зарплата урядовців бути дже-
релом корупції?». Аргументом виступало твердження, 
що низький рівень оплати праці створює імпульс для 
пошуку додаткового доходу. Наприклад, якщо брати до 
уваги, що у представників урядових структур є владні 
повноваження, їхні корумповані дії щодо представників 
бізнесу є для них потенційним незалежним джерелом 
доходу. Натомість, з емпіричної точки зору, незрозумі-
ло, чи дійсно корупційна практика пов’язана з низьким 
рівнем доходу. Зазначимо, що на сьогодні дуже мало 

досліджень щодо цього аспекту.
Розробки західних вчених (Худа К., Пете-

ра Г. та інших) показують, що в оплаті та привілеях 
урядовців у багатьох країнах на сьогодні відбува-
ються такі процеси: зменшення розриву між опла-
тою праці високопосадовців та інших працівників 
державного сектору; поглиблення відмінностей 
винагороди за працю між бізнесом та урядовцями. 
Зазначені зміни розмірів оплат урядовців підійма-
ють низку питань, зокрема, чи означає зменшення 
розміру зарплат зростання привілеїв? Вирішуючи ці 

проблеми та намагаючись бути конкурентоспроможни-
ми на ринку праці, уряди країн, започаткували відповідні 
системи оплати праці державних службовців. Натомість, 
і на сьогодні залишається відкритим питання належної 
винагороди за діяльність в системі державної служби. 
Як результат, уряди застосовують різні стратегії: 

• структури компенсації на основі виконаної діяль-
ності; 

• нарахування на основі навичок та компетентнос-
тей;  © Колісніченко Н.М., 2011.
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• оплата згідно з ринковими тарифами, тощо [9].
Класичні погляди на бюрократію (зокрема, раціо-

нальна теорія веберівської бюрократії) полягає у по-
єднанні, по-перше, високих характеристик державних 
службовців, відібраних на службу на основі заслуг та, 
по-друге, економічних важелів, інтегрованих у цю сис-
тему управління. Можна припустити, що поєднання по-
життєвого найму, фіксованої зарплати та прав на пенсію 
захищають державну бюрократію та її державних служ-
бовців від надмірного політичного тиску та від корупції. 
Навіть поверхневий аналіз демонструє, що у країнах, які 
діють за принципами меритократичної бюрократії, до-
статньо низький рівень корупції; навпаки, у країнах, де 
все ще важливими є політичний патронаж та політичне 
втручання навіть у рутинні адміністративні справи, ко-
рупція є повсякденною практикою.

Ринкова інтерпретація оплати передбачає, що для 
того, щоб урядова кар’єра була привабливою (в управ-
лінні чи в політиці), уряд повинен платити такі зарплати, 
які є конкурентними із приватним сектором (звичайно, 
із особливостями проходження служби та виходу на 
пенсію). 

Політико-владна інтерпретація оплати передбачає, 
що урядовці отримують зарплату, яка визначається 
тими, хто при владі. Тобто, щодо оплати та її розміру 
приймається політичне рішення, яке не залежить від 
ситуації на ринку праці.

Обидві інтерпретації є важливими аспектами в сис-
темі управління:

• по-перше, на сьогодні в системі державної служ-
би країн світу відбуваються модернізації. Зокре-
ма, формуються внутрішні ринки праці для дер-
жавного сектору і навіть для окремих підсекторів 
державного управління. У результаті цього, будь-
яка конкуренція з приватним сектором обмежена і 
може відбуватися хіба що тоді, коли молоді люди 
визначаються зі своєю майбутньою професією, 
або коли вже дипломовані фахівці бажають об-
рати іншу кар’єру;

• по-друге, сучасні уряди, які, як правило є демо-
кратичними урядами, переймаються проблемою 
справедливої винагороди праці урядовців (адміні-
страторів та політиків). Теорія А.Токвілля наголо-
шує на справедливій демократичній конкуренції, 
створенні жорстких перешкод для політиків при 
визначенні ними своїх власних зарплат. Теорія 
А. Токвілля є прямо протилежною політико-влад-
ній інтерпретації. Такий підхід сприяв егалітарній 
системі оплати праці, яка «компресувала» урядо-
ву шкалу оплати та гарантувала, що високопоса-
довці не будуть віддаляти себе від тих, ким вони 
управляють [12, c. 130–134]; 

• по-третє, сучасні уряди є професійними. Для полі-
тиків, громадян та приватного бізнесу уряд надає 
послуги та регулює питання щодо їх діяльності на 
основі системності, професійної компетентності 
та рівноправності. Такий підхід відповідає погля-
дам Макса Вебера і поєднує демократію та верхо-
венство права із професійною державною служ-
бою на бюрократичних засадах. У такій ідеальній 
моделі державний службовець рекрутується на 
основі заслуг, а пожиттєва кар’єра та гідна пенсія 
в кінці служби є стимулом для нього максимально 
концентруватися на виконанні своїх обов’язків, 
визначених положеннями законодавства, згідно із 
своєю посадою у ієрархічній структурі. Проте сам 
М. Вебер не був оптимістом щодо майбутнього 

цієї моделі. Незважаючи на це, перспективами 
моделі називалися обмеження: бюрократів від 
узурпації політичної влади; політиків від існування 
за рахунок політики (а не заради політики).

Однією із характеристик бюрократії, що діє на основі 
системи заслуг, є відокремленість органу управління від 
приватної власності його суб’єктів. Державні службовці 
наймаються на основі професійних заслуг, вони також 
виконують свої обов’язки незалежно від своїх персо-
нальних інтересів. Така практика відрізняється від па-
тримоніальної та патронажної форм державного управ-
ління. У минулому державна влада була пов’язана із 
феодальними структурами прав на власність; пізніше 
відбір претендентів на державні посади пов’язувався із 
однопартійністю політичної влади.

Аналіз систем оплати урядовців показує, що їхньою 
основою є структура винагород за працю – зарплат, 
які оподатковуються (чи можуть оподатковуватися), 
є відкритими для громадськості, передбачають певні 
пільги у матеріальному (автомобілі, будинки, поїздки, 
відрядження) чи нематеріальному (соціальний статус 
та публічне визнання посади) вигляді. Пільги можуть 
також забезпечувати майбутні компенсації урядовця. 
Чим більш важливими стають пільги, тим менш прозо-
рою стає система оплати. Чітко спостерігаються відмін-
ності між країнами, політичними та адміністративними 
системами (що не пов’язано із їхнім добробутом) щодо 
нарахування пільг. 

Проблема полягає у тому , що в країнах не існує од-
нієї універсальної моделі оплати праці політичних та ад-
міністративних урядовців. Рівні оплат, додаткові винаго-
роди, привілеї демонструють широкий спектр практик, в 
яких превалює національний аспект.

Звичайно, є країни, де: егалітарна сутність домінує 
і долаються відмінності у оплаті праці; стандарт діє се-
ред еліт, серед адміністративної ієрархії (наприклад, 
у Норвегії та інших північних країнах діє більшість із 
зазначених характеристик). З іншого боку, є країни із 
більш витонченими формами оплати членів урядової 
еліти (наприклад, Гонг Конг, Сінгапур). 

Загалом, дуже важко згрупувати країни згідно з їх-
німи системами оплати праці, беручи за основу певні 
правові, інституційні чи культурні індикатори. Можна 
говорити про специфічні приклади окремих країн. Проте 
загальною практикою вважається жорстка відповідність 
одна одній оплат праці політичних та адміністративних 
урядовців і їхня відповідність оплаті, яку отримують 
члени парламенту. Звичайно, існує безліч варіацій. Так, 
члени парламентів Нової Зеландії та Швейцарії отри-
мують значно меншу (у порівнянні з адміністративними 
посадовцями) платню, проте, коли справа стосується 
політичних урядовців кабінету міністрів Нової Зеландії, 
їхні винагороди значно менші від парламентських. Їхні 
швейцарські колеги отримують значно більше (у порів-
нянні із адміністративними високопосадовцями) після 
того, як залишають посаду [8]. Практика Нової Зеландії 
та Швейцарії нагадує практику країн Азії (наприклад, 
Гонг Конгу, Японії, Сінгапуру, Південної Кореї), є дале-
кою від практики Західних країн, незважаючи на спіль-
ність культурного та політичного коріння.

Позитивом є те, що система оплати урядовців є від-
критою. Їхня зарплата нараховується згідно з чітко визна-
ченими процедурами і інформація про неї є доступною у 
вигляді відповідних звітів та офіційної статистики. Проте 
інформація щодо різноманітних пільг не є такою ж прозо-
рою та широкодоступною. Чим більший об’єм привілеїв 
та пільг, тим більш непрозорою є система винагород ви-
сокопосадовців (урядовців). Як результат цього – настає 
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ризик корупційних дій, тобто виникають проблеми, які 
негативно впливають на довіру громадян до уряду [11]. 

Широкою є практика привілеїв:
Варто згадати такі універсальні приклади пільг, яки-

ми користуються політичні урядовці і, меншим чином, 
високопосадовці уряду, як різного роду привілеї, які 
пов’язані із посадами, що ними обіймаються: напри-
клад, безкоштовне користування урядовими авто. В 
деяких країнах ця привілея стосується і членів родин 
урядовців, а в такій країні, як Китай, є пожиттєвою. 

Ще одним прикладом привілей є отримання додат-
кової грошової винагороди. Існують різні практики її 
отримання, наприклад:

• 13-та зарплата на державній службі у Німеччині 
та Швейцарії;

• конфіденційна практика «конвертів» для фран-
цузьких державних службовців;

• одноразова додаткова виплата у державній служ-
бі Данії.

3. Важливим видом привілеїв є можливість «акуму-
лювання посад». Деякі країни встановили жорсткі обме-
ження щодо цього для урядовців (наприклад, Німеччи-
на, північні країни, Комісія ЄС); інші (Франція) вважають 
«cumuldes mandats» політичною традицією, надаючи 
національним політикам можливість отримання додат-
кового заробітку. Наприклад, за призначенням уряду 
високопосадовці центрального уряду Данії можуть ви-
конувати, аналогічні до своїх, обов’язки в інших органах 
та організаціях. У цьому випадку, останні можуть опла-
чувати послуги високопосадовців. 

4. У багатьох країнах закінчення урядової кар’єри не 
означає закінчення життя як такого. У Франції, Японії, 
Південній Кореї невисокооплачувана діяльність урядов-
ців відкриває шлях подальшій більш прибутковій кар’єрі 
у бізнесі. В інших країнах така практика не є інтегрова-
ною у систему державної служби, проте, колишні міні-
стри та високопосадовці-пенсіонери можуть реалізува-
ти можливості другої кар’єри «на межі» державного та 
приватного секторів. 

Аналізу зазначених та інших аспектів приділяється 
чимало уваги у різноманітних теоріях оплати та приві-
леїв. Серед теоретичних підходів до аналізу системи 
винагород за працю виділяються:

• теорія громадської думки;
• макро-інституційна теорія (теорія демократії 

А. Токвілля);
• раціональний інституціоналізм (інституціоналізм 

раціонального вибору);
• історичний інституціоналізм;
• культурна теорія.

Теорія громадської думки стверджує, що, з точки 
зору раціональності, ті, хто обіймає владні посади за-
вжди будуть особисто матеріально зацікавленими, 
розглядатимуть свою посаду як нарощування власно-
го матеріального добробуту. Достатньо порівняти їхню 
зарплатню із зарплатою інших працівників державного 
(чи іншого) сектору. 

Аргументом, на противагу теорії громадської думки 
(відтак, на захист урядовців) є те, що зазначена теорія 
не враховує інституційних проблем та перешкод, в умо-
вах яких працюють урядовці. 

Тому цікавим, з огляду на це, є аналітичний підхід 
Алексиса де Токвілля, його теорія демократичного ін-
ституціалізму. 

Макро-інституційна теорія (теорія демократії А. Ток-
вілля). Її логіка тісно пов’язана із раціоналізмом гро-
мадської думки, проте і суттєво відрізняється від неї. 

Замість того, щоб боротися за нарощування власного 
добробуту, політики самі втягують себе у конкуренцію, 
яка, із плином часу, скорочує рівень їхніх зарплат. Якщо 
ж вони намагаються компенсувати таке скорочення 
збільшенням очевидних чи прихованих привілеїв, вони 
включаються у «брудні» ігри, які підривають довіру гро-
мадськості, роблять державну службу в уряді непри-
вабливою. Практика Західних країн підтверджує теорію 
А.Токвілля: еліта цих країн не в змозі зберігати за собою 
привілеї без політичного втручання. Звичайно ж, це мож-
ливо тільки в демократичних країнах. У країнах із авто-
кратичним та технократичним режимами ситуація відріз-
няється (наприклад, у країнах Південно-Східної Азії), так 
як порушуються принципи демократичного врядування. 
Однак, теорія зазнає труднощів з огляду на те, що низка 
країн Заходу (Австралія, Німеччина, Нова Зеландія та 
Швейцарія), як і демократична Японія, демонструють 
практику, коли члени урядової еліти досить успішно «за-
хищали» свої посади. Тому, незважаючи на очевидні 
позитиви макро-інституційної теорії, вона не існує ізо-
льовано. Логічним рухом вперед став раціональний ін-
ституціоналізм (інституціоналізм раціонального вибору). 

Раціональний інституціоналізм (інституціона-
лізм раціонального вибору). Ця теоріє поєднує в собі 
положення теорії громадського вибору та інституційного 
механізму теорії демократії А.Токвілля. Незважаючи на 
свою чітку орієнтацію на інституційно визначену діяль-
ність, в яку залучені і обрані члени парламентів, вона 
включає інші страти (групи) урядової еліти. Зарплати 
урядовців (урядової еліти) пов’язуються із зарплатою 
працівників державного сектору нижчих ешелонів. Тому 
система нарахування зарплат урядовців є високо де-
політизованою, так як не передбачає для них вагомих 
вигод. Ця теорія знаходить своє підтвердження у таких 
країнах, як Австрія та Нова Зеландія. У часи інфляцій 
інституціоналізм раціонального вибору забезпечує рів-
ність між зарплатнею високо та низько оплачуваних 
(система рівних індексацій) суб’єктів. Так, модифікація 
індексації витрат на проживання у Данії розроблялася 
таким чином, щоб більш ураженими були високопоса-
довці, а не звичайні службовці. Раціональний інституці-
оналізм спрямований на стабільність, перспективи змін, 
які зберігають статус кво. З огляду на це, він нагадує 
історичний інституціоналізм.

Історичний інституціоналізм. Як ірраціональний 
інституціоналізм, історичний інституціоналізм чітко ре-
алізує логіку інституціоналізму з акцентом на важли-
вості діяльності інституцій (політичний аспект), на тих 
нормах та цінностях, які не мають часових обмежень 
(соціологічний аспект), реалізації економічних законів 
(економічний аспект). Сильною аналітичною стороною 
цієї теорії є положення про історичний вимір державної 
політики; «Ахіллесовою п’ятою» теорії є її концентрація 
на унікальних історичних прикладах, подіях та практи-
ках, відтак, неможливість пояснити радикальні зміни та 
політичні реформи сьогодення [10]. Незважаючи на таку 
критику, історія тісно пов’язує між собою політику та ін-
ституції у будь-якій країні, яка реалізує практику оплати 
праці та привілеїв для урядовців. 

Культурна теорія. Логіка культурної теорії полягає 
у твердженні, що політичний вибір випливає із доміную-
чого культурного контексту, який визначає цінності, що є 
основою законності відповідних рішень не тільки у кон-
кретній соціальній і організаційній ситуації, але й щодо 
преференцій конкретних суб’єктів (наприклад, у оплаті 
праці). Ця теорія схожа із теорією інституціоналізму ра-
ціонального вибору. 
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Огляд показує, що жодна із зазначеного комплек-
су аналітичних теорій не відповідає повністю реаліям 
управління [7]. Своєрідною новацією стало нове пу-
блічне управління (NPM). Нове публічне управління 
(NPM) з початку 90-х років минулого століття у країнах 
Заходу передбачало зміни в організаціях та організацій-
них процедурах. NPM на організаційному рівні актуалі-
зує важливість управління та лідерства над формальни-
ми структурами; на індивідуальному рівні – важливість 
економічних переваг над професійними ролями, прави-
лами і процедурами. NPM заміщує веберівську теорію 
бюрократії корпоративним врядуванням. Деякі країни 
(наприклад, Німеччина, Норвегія) не сприйняли ні рито-
рики, ні положень NPM. В інших країнах теорія отрима-
ла палку підтримку. Більшість західних країн реалізува-
ли урядову діяльність у закладах державної власності 
чи державних корпораціях. Керівник зазначеного закла-
ду отримував таку ж зарплату та пенсію, як і державні 
службовці високого рівня. NPM започаткував реформи, 
які надають перевагу корпоратизації урядової діяльнос-
ті. Зарплати та умови контрактів для членів корпора-
тивного управління змінювалися у напрямі наближення 
до сектору приватного бізнесу. Подібні трансформації 
відбувалися і у системі державної служби деяких країн 
(щодо проходження служби, рівня зарплат, нарахування 
пенсій) у напрямі фіксованих строкових призначень та 
індивідуальних контрактів для вищих державних служ-
бовців. Деякі країни, реалізуючи зазначені підходи (на-
приклад, укладення контрактів), застосовували їх лише 
щодо директорів агенцій та інших державних службов-
ців найвищого рівня. У інших країнах теорія набуває 
екстремальних форм реалізації. Наприклад, Швеція 
розширює коло застосування моделі оплати праці за 
результатами діяльності і на суддів. 

Обговорення прикладів оплати праці та привілеїв 
урядовців вищого рівня тісно пов’язується, перш за все, 
з їх практичним застосуванням. Системи оплати та при-
вілеїв неможливо привести до певного набору простих 

та діючих на постійній основі узагальнень. 
З огляду на аналіз літератури та прикладів, 

можна зробити такі висновки:
• по-перше, ринкова економіка та ринок праці гра-

ють другорядну роль у визначенні винагород за 
працю політичних та адміністративних урядовців. 
Це переважно політичне питання. Як правило, 
воно вирішується на основі політичних процедур 
та вигод. Проте важливо зазначити, що політич-
ним вигодам перешкоджають економічні бар’єри, 
які є визначальними в системі оплати та привілеїв;

• по-друге, матеріальна та нематеріальна винагоро-
да є важливим чинником індивідуальної та колек-
тивної мотивації. На сьогодні тиск на урядовців є 
настільки сильним, що існують жорсткі обмеження 
щодо максимізації винагород їхньої праці;

• по-третє, основою систем оплати та привілеїв є 
мікро- та макро інституційні чинники. У макропер-
спективі виокремлюються відмінності між демо-
кратичними системами оплати, де діє конкуренція, 
і автократичними системами з непрозорими про-
цедурами оплат та (особливо) привілеїв. У мікро-
інституційній перспективі система залежить від: 
визначення та реалізації оплат і привілеїв згідно 
з напів-автоматичними процедурами; інтеграції в 
загальну систему вигод, що політично пов’язано із 
регулюванням винагород урядової еліти із зарпла-
тою інших працівників державного сектору;

• стратегія оплат та привілеїв залежить від соціаль-
ного та культурного контексту;

• політичними уроками реалізації систем оплати та 
привілеїв є як позитивні, так і негативні висновки. 
Негативом є те, що до сих пір чітко не встановле-
но, наскільки тісно система оплати праці урядов-
ців пов’язана із макроекономічною діяльністю на 
суспільному рівні, та мікроекономічною діяльніс-
тю на організаційному рівні. Позитивом є те, що 
ще зарано відкидати систему заслуг як таку. Фор-
мування меритократичної бюрократії є однією із 
передумов кращого врядування для країн, що роз-
виваються, нових демократій та нових економік.
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