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Введение
Государственная административная власть в России называлась по-

разному. Поэтому определенную сложность представляет использование
нормативных документов по предмету исследования. До мая 2003 г.
аппаратные структуры всех государственных органов, а также воинские и
правоохранительные подразделения именовались государственной
службой. Но после принятия Федеральным Собранием Федерального
закона «О системе государственной службы Российской Федерации» от 27
мая 2003 г. № 58-ФЗ она была поделена на три вида: государственная
гражданская служба, военная служба и служба иных органов. Поэтому
при цитировании документов всегда следует иметь в виду данную
особенность.

Государственная гражданская служба - это специфический
социально-правовой институт, реализующийся в аппаратной деятельности
работников государственных органов, без которой невозможно не только
нормальное функционирование, но и само существование государства.
Эффективная гражданская служба служит ключевым фактором прочности
государственной власти, ее авторитета и высокого динамизма. Она
призвана решать целый комплекс задач: обеспечивать единство
законодательного процесса и императивов (лат. настоятельных
требований) правоприменения в работе над документами;
профессионального сопровождения формирования правового поля при
осуществлении целей и задач государства; создания политически и
юридически благоприятных условий для реализации каждым человеком
своих конституционных и социальных прав, свобод и интересов.

Потребность общества в гражданских служащих, независимых от
внешних политических воздействий, работающих в структуре
государства, основательно и на пользу людям, имеет глубокие
исторические корни. Это понимали уже в древнем мире, хотя
государственная (гражданская) служба как таковая сформировалась
только в эпоху становления капитализма. В числе первых к этой теме
обратился древнегреческий философ Аристотель, который писал:
«Монархи вынуждены прибегать к помощи многих глаз, ушей, рук и ног,
делая соучастниками своей власти людей, сочувствующих их правлению и
лично расположенных к ним». Другими словами, монархам
(политическим руководителям) требовалась определенная группа
властных помощников, которых позже стали называть аппаратными
работниками (аппаратом).

Анализ законодательных актов, литературы и практики гражданской
службы (или административной власти) в разных странах показывает, что
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не существует однозначного общепринятого понятия данной службы. В
реальности гражданская (государственная) служба в разных странах имеет
такие особенности, которые зависят от многих факторов: от традиций,
функциональной нагрузки, финансовых возможностей и т.д. Специфика
государственной гражданской службы в каждой стране своя. Это
положение напрямую относится и к российской государственной
гражданской службе.

Смысл и назначение государственной гражданской службы состоят в
обеспечении функционирования государства как такового.
Действительная сущность государства может быть реализована только
посредством единой, целостной, системно организованной
государственной гражданской службы. Отсюда государственная
гражданская служба - это практическое и профессиональное участие
граждан в осуществлении целей и функций государства посредством
обеспечения исполнения полномочий федеральных государственных
органов и органов субъектов Федерации.

В ходе реформирования государственного управления в России
удалось решить первостепенные проблемы по перестройке аппарата
государственной власти и адаптировать его к новому этапу развития
страны. Поэтому одной из актуальных задач в настоящее время является
профессиональная подготовка гражданских служащих новой формации,
которые сумеют работать в условиях господства политического
плюрализма и рыночных отношений. Важную роль в реализации этой
задачи призвана сыграть новая отрасль управленческих знаний,
посвященная исследованию деятельности государственного аппарата, -
теория государственной гражданской службы.

Данные о базовом образовании работников государственных органов
и об основных сферах их предшествующей деятельности показывают
также целесообразность включения в учебные планы информационных,
компьютерных, экономических, юридических и социологических
дисциплин, а также увеличение практических занятий и стажировок с
учетом специфики конкретного работника. С целью большей
индивидуализации обучения формирование групп гражданских служащих
и составление учебных планов следует проводить с учетом их
принадлежности к определенному уровню и ветви государственной
власти, должностных категорий и групп, отраслей деятельности, стажа
практической работы и базового образования.
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Лекция 1. Государственная гражданская служба как публично-
правовой, организационный и социальный институт

§ 1.1. Государственная гражданская служба как публично-
правовой институт

§ 1.2. Государственная гражданская служба как
организационный институт

§ 1.3. Государственная гражданская служба как социальный
институт

§ 1.4. Организационные принципы государственной службы
§ 1.5. Взаимосвязь гражданской службы со службой иных видов

и муниципальной службой

§ 1.1. Государственная гражданская служба как публично-
правовой институт

Коренные изменения в социально-политическом устройстве России
в 1991-1993 годах, принятие новой Конституции страны (1993) и другие
факторы вызвали необходимость утверждения государственной службы
на новых организационно-правовых принципах и социальных нормах. В
процессе становления государственной службы первостепенное значение
приобретает ее формирование как публично-правового института. Это
было самым слабым звеном дореформенной государственной службы. Что
и ускорило ее распад. В настоящее время возросло понимание
первостепенной важности государственной службы, 85% опрошенных
государственных служащих считают очень важным наличие правовой
основы для функционирования этой службы.

Государственная служба как правовой институт представляет собой
совокупность юридических норм, регулирующих становление,
организацию и функционирование объединения государственных
служащих, их поведение и деятельность по реализации Конституции и
законов Российской Федерации, а также личный правовой статус этих
служащих.

Государственно-служебные отношения регламентируются
федеральными законами и иными нормативными правовыми актами о
государственной службе. Основой этой работы в практическом плане
стали федеральные законы о системе государственной гражданской
службе Российской Федерации.

Сущность государственной службы как правового института
предполагает решение двух главных задач.

Во-первых, реализация Конституции и законов РФ,
законодательство субъектов Федерации, обеспечение национальной
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безопасности с учетом интересов регионов, а также государственного
суверенитета, экономической самостоятельности, духовно-нравственной
самобытности народов. Такие функции эффективно может выполнять
лишь высокопрофессиональный, стабильный, рационально выстроенный
и организационно продуманный и вместе с тем в экономическом и
правовом отношении обеспеченный аппарат государственных органов.

Во-вторых, деятельность на основе специального законодательства
как совокупность юридических норм, правил и процедур, регулирующих
отношения, связанные с организацией государственной службы и
выполнением стоящих перед ней задач. Предусмотрены правовой статус
государственного служащего; особые процедуры замещения
государственных должностей; права, обязанности и ответственность
должностных лиц; специфический порядок и технологии прохождения
службы. Все эти правовые нормы нацелены на соблюдение и защиту прав
и свобод граждан.

В советский период государственная служба практически не
регламентировалась нормами права. По правовому положению
государственные служащие ничем не отличались от других категорий
граждан. Господствовала трудовая теория государственной службы.
Считалось, что норм Кодекса законов о труде достаточно для ее
упорядочения. Отношения в государственном аппарате в тот период
регулировались общими законодательными актами о Совете Министров, а
также специальными нормативными актами – временным правилам о
работе в государственных учреждениях и предприятиях (Декрет СНК
РСФСР от 21 декабря 1922 года), Положение о дисциплинарной
ответственности в порядке подчиненности (утверждено 13ЦИК и СНК
РСФСР от 20 марта года), Единой номенклатуры должностей служащих
(утверждена Госкомтрудом СССР от 9 сентября 1967 года),
Квалифицированным справочником должностей руководителей,
специалистов и служащих (1987 года).

Опыт зарубежных стран, а также отечественная практика
свидетельствуют, что развитие государственной службы как правового
института может быть эффективным лишь в том случае, если оно
осуществляется на основе соответствующих механизмов и методов
правового регулирования. Под правовым регулированием
государственной службы понимается нормативно-организационное
воздействие на служебные отношения в процессе их становления, с целью
их охраны, упорядочения и развития в соответствии с потребностями
государства и общества.

Механизм правового регулирования государственной службы
включает систему правовых средств, при помощи которых обеспечивается
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воздействие государства на становление и развитие государственно-
служебных отношений. К основным элементам механизма относятся
правовые нормы, правовые отношения, правовая ответственность,
правовое сознание, юридические факты, акты применения права, а также
акты реализации прав и обязанностей государственных служащих.

Развитие нормативно-правовой базы государственной службы
позволяет укрепить правовой статус государственных служащих,
упорядочить прохождение ими службы, обеспечить приобретение
необходимых знаний, умений и навыков, усилить стимулы к труду.

Основным звеном механизма правового регулирования выступает
норма права, то есть правило поведения общего характера, установленное
государством. Оно имеет обязательную силу, наделяет субъекты
юридическими правами и обязанностями, регулирует общественные
отношения и предусматривает в случае нарушения ответственность. В
российском законодательстве о государственной службе пока мало норм
права, отвечающим таким требованиям. В нем преобладают нормативные
предписания, правовые принципы, нормативные идеи, которые должны
конкретизироваться в правовых нормах. Отношения в государственной
службе являются предметом главным образом конституционного,
административного и трудового права.

Метод правового регулирования государственной службы
представляет собой совокупность юридических приемов, средств,
способов воздействия органов государственной власти на содержание
деятельности и поведение государственных служащих, организацию и
функционирование государственной службы как правового института. В
процессе правового регулирования применяются императивный и
диспозитивный методы. Первый предполагает властное воздействие на
государственных служащих. Вторым регулируются отношения между
равноправными сторонами, например, видами государственной службы,
государственными служащими по горизонтали.

Становление государственной службы как правового института
может завершиться тогда, когда будет в полной мере разработано
специальное законодательство. Пока же законы принимаются в
большинстве случаев по отдельным видам государственных органов (о
судах, о прокуратуре, полиции и т. д.), в них предусматриваются статусы
государственных служащих.

Что касается общих вопросов об организации федеральной
государственной службы, то они регулируются в основном указами
Президента Российской Федерации. Темы их достаточно разнообразны:

• о реестре должностей;
• о социальных гарантиях служащих;
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• о переподготовке и повышении их квалификации;
• об аттестации;
• об учреждении структур по управлению федеральной

государственной службы;
• о борьбе с коррупцией в государственном аппарате и т. д.
Требования к государственной службе как комплексному правовому

институту находят отражения в целях, функциях, принципах, структуре
государственной службы.

Основной целью государственной службы как правового института
является обеспечение выполнения законодательства страны, создание
благоприятных правовых, организационных и социально-экономических
условий для нормального функционирования государственного аппарата.
Имеется в виду правовое регулирование не только внешних отношений со
всеми институтами гражданского общества и государственными
структурами, но и внутри аппаратных отношений.

Внешние отношения охватывают связи государственного аппарата и
государственных служащих с гражданами и институтами гражданского
общества, между государственными органами и органами местного
самоуправления, предприятиями и учреждениями. В основном это
является предметом административного права.

Внутренние отношения - это связи, возникающие по поводу приема
граждан на государственную службу, прохождения службы, организации
служебного и внеслужебного времени, денежного содержания,
установления льгот и гарантий, отставки и увольнения со службы. Эти
отношения регулируются нормами права не только административного,
но и трудового, финансового, гражданского и других отраслей права.

Возможности правового регулирования государственной службы
зависят от развития основных отраслей права:

• конституционной;
• административной;
• трудовой и др.
Особое значение имеют нормы конституционного права. Они

определяют основы правового статуса государственной службы. В
Конституции РФ содержаться три основные нормы:

1) принцип равного доступа граждан к государственной службе;
2) самостоятельность федеральной государственной службы;
3) запрет депутатам Государственной Думы находиться на

государственной службе.
На организацию и функционирование государственной службы

оказывают косвенное влияние многие другие положения Конституции
России. Так, ее нормы о компетенции ветвей и органов государственной
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власти определяют содержание деятельности соответствующих кадров
государственной службы. Ряд конституционных норм влияет на принципы
ее организации. Таковы, например, принцип верховенства Конституции
РФ и законов России, принцип приоритета прав и свобод человека и
гражданина, принцип единства власти, принцип разделения власти,
принцип внепартийности и внеконфессионности государственной службы
и т. д.

Эффективность государственной службы определяется в первую
очередь тем, насколько в стране исполняются ее Конституция и законы.
Это обязывает государственных служащих строго согласовывать свою
деятельность с Конституцией и законами РФ, полномочиями
государственного органа.

Принцип верховенства закона реализуется через исполнение,
применение, соблюдение законов. При этом возникают трудности в связи
с отсутствием закона о законах, который устанавливал бы иерархию
нормативных актов, разграничивал бы законы конституционные и иные
законы и указы, законы и подзаконные акты.

Государственные служащие при разработке подзаконных актов
государственных органов обязаны строго руководствоваться принципом
верховенства закона. Верховенство законов должно соблюдаться и при
подготовке нормативных актов, касающихся внутренней жизни
государственной службы, в том числе должностных инструкций,
определяющих особенный правовой статус государственного служащего.

§ 1.2. Государственная гражданская служба
как организационный институт

Развитие государственной службы как системы требует ее
определенной организации. Это понятие (от франц. Organization -
сообщаю стройный вид, устраиваю) употребляется обычно в трех
значениях:

1) внутренняя упорядоченность, согласованность взаимодействия
более или менее дифференцированных и автономных частей целого,
обусловленная его строением;

2) совокупность процессов или действий, ведущих к образованию и
совершенствованию взаимосвязей между частями целого;

3) объединение людей, совместно реализующих некоторую
программу или цель и действующих на основе определенных процедур и
правил.

Понятие «организация» фиксирует динамические закономерности
системы, функционирование, поведение и взаимодействие ее частей.
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В связи с этим можно было бы предположить, что государственная
служба как организационный институт представляет собой:

1) автономную специализированную группу людей, выполняющих
функцию управления, ориентированных на достижение государственной
пользы, что требует их совместных и координированных действий и
соответствующей подготовки;

2) совокупность организационных норм, способов, процедур,
правил, стандартов и традиций упорядочивания, регулирования и
координации совместной деятельности государственных служащих,
придания взаимодействию компонентов государственной службы
согласованности для достижения ее целей;

3) средство объединения и регламентации, деятельность
государственных служащих во имя реализации целей государственной
службы.

Одним из важнейших аспектов организации государственной
службы является ее упорядочение. Оно предусматривает работу по
классификации должностей, званий и чинов, созданию нормативно-
правовой базы современной государственной службы, установлению
порядка продвижения по службе на принципах карьеры, нормализации
процесса повышения профессионализма кадров и т. д.

Согласованность взаимодействия частей государственной службы
достигается путем разделения и кооперации труда служащих,
ранжирования и иерархии должностей и званий, координации и контроля
деятельности служащих, обмена управленческой информацией,
гармонизации отношений между руководителями и подчиненными,
работниками государственной службы и политиками.

Направленность государственной службы к достижению ее целей
обеспечивается регулированием границ государственной службы,
повышением организационного статуса служащих, обеспечивающих
деятельность органов государственной власти и управления,
регулированием должностных полномочий, приема на службу и
требований к служащим, установлением критериев эффективности их
работы, стимулированием труда, контролем деятельности. При этом
используются механизмы, способствующие направлению активности
работников в сторону цели государственной службы, начиная с
социализации вновь принятых на службу в рамках государственного
аппарата, усвоения ими организационных норм, правил, традиций и
завершая механизмами контроля, поощрений и санкций, которые придают
направленность и характер выбираемым служащими действиями в рамках
допустимого в системе государственной службы.
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Решение большинства задач государственной службы связано с
основным элементом ее системы - кадровым потенциалом, уровнем
профессионализма и личных качеств служащих, настойчивости в
достижении целей государственной службы. Поэтому подбор кадров для
нее представляет одну из важнейших задач государственной службы как
организационного института. Эта задача реализуется путем установления
правил отбора и приема на государственную службу, процедур
проведения конкурсов, квалификационных экзаменов, тестовых
аттестаций, назначений на должность и т. д.

Не менее важной стороной этой проблемы является выработка норм
и процедур замещения должностей на основе планирования и
прогнозирования карьеры. Это целесообразно осуществлять на основе
справедливой оценки способностей и заслуг работников, уровня их
профессионализма, умений и навыков.

В задачу государственной службы как организационного института
входит создание условий для роста профессионализма служащих,
обеспечение эффективной работы системы подготовки, переподготовки и
повышения квалификации государственных служащих. Нормы и правила
организации этой работы направлены на то, чтобы на учебу отбирались
работники из резерва, а по окончании учебы им, как правило,
гарантировалось продвижение по службе в соответствии с планом
карьеры и результатом их учебы. Разумеется организация программы, и
планы учебы должны быть направлены на выработку знаний,
приобретение умений и навыков.

Призванием государственной службы как организационного
института является создание более прочных стимулов к труду, чем это
принято в обычном государственном аппарате. Его эффективность выше
там, где система стимулов

учитывает мотивы, ценностные ориентации работников, где
организуется специальные исследования - опросы, тестирование и др.
Основными при поступлении на государственную службу являются
следующие ориентации:

• на характер работы;
• на условие труда;
• на вознаграждение;
• на карьеру.
При этом один из мотивов бывает доминирующим, и это все чаще

учитывается при индивидуализации стимулирования, начиная с
планирования карьеры. Заслуживает внимания опыт ряда зарубежных
стран, где основным принципом, определяющим общий уровень оплаты



12

труда государственных служащих, является соответствие такой оплаты
вознаграждению за эквивалентный труд в частном секторе.

Весьма важным направлением организации государственной службы
является регулирование правил поведения работников государственного
аппарата. Главными среди них становятся строгое выполнение решений
вышестоящих органов и должностных лиц, принятых в рамках их
компетенции,

обеспечение задач в соответствии с должностными инструкциями, а
также моральные нормы - честности, порядочность, неподкупность,
верность долгу и Отечеству, последовательное осуществление миссии
представителя государства, проводника его идей.

Таким образом, государственная служба является организационным
институтом, который упорядочивает государственный аппарат,
направляет его на выполнение общегосударственных задач.

§3. Государственная гражданская служба как социальный
институт

Для нормального функционирования общества необходимо
закрепить ряд человеческих отношений, сделать их обязательными для
всех. Это касается и публично-правовых отношений, обеспечивающих
социальный порядок, баланс интересов разнообразных общественных
групп, стабильность государства и общества. Практика закрепления
отношений, удовлетворяющих насущные потребности людей,
оформляется в статусно-ролевую систему. Такого рода системы создается
в обществе в форме институтов.

Термин «институт» социологи употребляют в нескольких значениях:
1) его относят к определенной группе лиц, выполняющих

социальные функции;
2) он означает организацию, удовлетворяющую общественные

потребности;
3) им называют некоторые социальные роли, особенно важные для

жизни людей.
Когда мы говорим, что государственная служба – это институт, то

подразумеваем под этим группу чиновников, работающих в органах
государственной власти; административные организации и учреждения,
которыми они располагают и т. д.

Однако между понятиями «институт», «группа», «организация» и
«роль» имеются существенные развития. Если группа - это совокупность
взаимодействующих людей, соединенная общими интересами;
организация - это объединение индивидов, ориентированных на
достижение определенной цели; роль - э т о модель поведения,
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соответствующая ожиданиям окружающих людей, то институт - это
организационная система связей, представляющая собой ценностно-
нормативный комплекс, посредством которого направляются и
контролируются действия людей по удовлетворению основных
потребностей общества.

Применяя данное определение к институту государственной службы,
отметим, что под ценностями понимают разделяемые людьми цели
(право, демократия), под нормами - стандартизированные образцы
поведения (на основе Конституции и других законов), а под системой
связи - сплетение социальных ролей и статусов, в рамках которых это
поведение осуществляется. Исходя из многообразия и специфики
деятельности, государственная служба разделяется на три вида:

1) военная, выполняющая функцию по обеспечению обороны и
безопасности государства;

2) служба иных органов, осуществляющая функцию по обеспечению
безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по
защите прав и свобод человека и гражданина;

3) гражданская, обеспечивающая исполнение полномочий
государственных органов, то есть администрирование.

Итак, администрирование как разновидность профессиональной
деятельности регулируется социально-правовым институтом
государственной службы. Его социальное начало предопределено
интересами общества, правами и свободами гражданина. Его правовое
начало составляют юридические нормы, исключающие произвол
должностных лиц. Институт государственной службы функционирует в
публично-правовой сфере, он организует, упорядочивает, формализует,
стандартизирует две группы отношений: служебные - между государством
и чиновником, а также публичные - между чиновником и гражданином.

В основу служебных отношений положена установка подчинения.
Указания и требования государственных органов власти имеют для
должностного лица значения норм права. Образцом его поведения
является субординация. В основу публичных отношений положена
установка законопослушания. В норме эти отношения строятся, исходя из
равенства всех перед законом. Они выражают подчинение не
должностному лицу, а закону. Именно закон выступает гарантом для
населения от произвола со стороны чиновников.

Образцом поведения гражданина является лояльность. Публичные
отношения характеризуются состоянием взаимодействия служащего,
соблюдающего закон, и гражданина, повинующегося чувству долга перед
законом.
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Для института государственной службы характерны не только
формальные, но и неформальные отношения, то есть связи между
чиновниками внутри аппарата. В отличие от субординационных,
служебных связей это координационные, межличностные отношения,
обеспечивающие более тесное сотрудничество управляющих субъектов.

Воспроизводству публично-правовых связей способствуют
социальные нормы. Во-первых, это нормы, определяющие статус
государственной службы. В любом обществе устанавливается право
государственных органов власти и соответствующих должностных лиц
принимать административные решения. Такие нормы записаны в
Конституции и других законодательных актах. Во-вторых, это нормы того
региона, где функционирует государственная служба, то есть
национальные традиции и обычаи. В-третьих, это нормы, выработанные в
административной среде. В системе публично-правовых связей выделяют
материальные и процессуальные нормы. К материальным относятся:
принципы государственной службы; статус государственного служащего;
его права, обязанности, правоограничения, льготы, гарантии и
компенсации; вопросы совместительства; аттестация; дисциплинарная
ответственность и т. д.

Эти нормы регулируют организационно-структурный срез института
государственной службы, направлены на стабилизацию, обеспечение его
целостности. Процессуальные нормы реализуют положения материальных
норм: порядок поступления на службу и ее прохождения; процедура
аттестации; дисциплинарное производство; процедура увольнения и т. д.
Они регулируют функционирование этого института.

Нормы представляют собой определенный стандарт, образец
поведения должностных лиц, типичный для данного времени и данной
административной среды ориентиром в выборе социально одобряемого
поведения, средствами контроля за действиями чиновников. Они имеют
общую цель - обеспечение организованности служебных и публичных
отношений.

Процесс упорядочения публично-правовых отношений, определения
и закрепления соответствующих норм, статусов и ролей, приведение их в
систему, способную удовлетворять потребности общества в укреплении
порядка и стабильности, называется институционализацией. Следует
отметить, что государственная служба в нашей стране находится в стадии
становления. Еще не проявились в полной мере такие признаки этого
института, как культурные символы, кодекс поведения, идеология и др.
Процесс институционализации государственной службы довольно
сложен.



15

Длительное время вплоть до конца XX века государственная служба
представляла собой традиционный правовой институт, обслуживающий
государство. Однако по мере самоорганизации гражданского общества,
нарастает социально-правовая ориентация государства. Занимая
подчиненное по отношению к праву положение, оно становится на службу
граждан. Изменяется и роль государственной службы - предоставленные
публичных услуг населению, необходимых для социальной интеграции
общества. Таким образом, сугубо правовой институт государственной
службы трансформируется в социальный.

Гражданское общество, формируя общественное мнение,
устанавливает контроль над государственной службой. Основной заботой
чиновников является служение обществу, а власть, которой они обладают,
— лишь средством достижения этого результата.

Современный институт государственной службы переживает
глубокую трансформацию. Он регулирует автономную деятельность
чиновников, выполняющих функцию посредников между государством и
обществом.

В соответствии с законодательством каждый чиновник,  осознавая
свою ответственность перед государством, обществом и гражданами,
призван соблюдать общепринятые нормы этики, которые конкретизируют
ценности независимости (служить всем, а не отдельным слоям населения),
бескорыстия (избегать коррупционно опасных ситуаций), нейтральности
(по отношению к политическим партиям), профессиональной чести
(поддерживать деловую репутацию), терпимости (уважать обычаи и
традиции народов), сдержанности (в оценках государственных органов и
их руководителей).

Усвоение этих ценностей чиновниками осуществляется в процессе
профессиональной специализации. Со временем служащий настолько
привыкает к предписанным нормам, что их соблюдение становится для
него обычной практикой. Вместе с тем институт государственной службы
осуществляет контроль за поведением чиновников, применяя
разнообразные санкции к нарушителям, вплоть до уголовного
преследования.

§4. Организационные принципы государственной службы
Государственная служба организуется и функционирует на

определенных принципах. Они сформированы в законодательстве.
Категория принцип государственной службы отражает степень познания
социальных и правовых явлений в сфере государственно-служебных
отношений, представлений, составляющих основу доктрины
государственной службы.
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Принцип представляет собой исходное положение,
основополагающую идею, объективную закономерность развития
государственной службы, направление реализации ее целей и функций.
Значимость принципов состоит в том, что в них выражаются сущность,
основное содержание, характерные свойства государственной службы, ее
место и роль в системе государственной власти, государственного
управления и в жизни общества.

Принципы государственной службы закреплены в Конституции
Российской Федерации, федеральных законах, указах Президента России,
постановлениях Правительства страны, конституциях, уставах,
законодательных и иных нормативных актах субъектов Российской
Федерации. Наиболее признанными в законодательстве о государственной
службе и ее реформировании являются следующие принципы:

1) приоритета прав и свобод человека и гражданина;
2) единства правовых и организационных основ федеральной

гражданской службы и гражданской службы субъектов Российской
Федерации;

3) равного доступа граждан, владеющих государственным языком
Российской Федерации, к гражданской службе и равных условий ее
прохождения независимо от пола, расы, национальности, происхождения,
имущественного и должностного положения, места жительства,
отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным
объединениям, а также от других обстоятельств, не связанных с
профессиональными и деловыми качествами гражданского служащего;

4) профессионализма и компетентности гражданских служащих;
5) стабильности гражданской службы;
6) доступности информации о гражданской службе;
7) взаимодействия с общественными объединениями и гражданами;
8) защищенности гражданских служащих от неправомерного

вмешательства в их профессиональную служебную деятельность.
Принцип приоритета прав и свобод человека и гражданина отражает

основные цели государственной службы, требования Всемирной
конвенции по правам человека в Вене, общечеловеческих стандартов прав
и свобод личности. Конституция Российской Федерации исходит из того,
что «человек, его права и свободы являются высшей ценностью» (статья
2). Это положение составляет одну из основ конституционного строя. В
той же статье обязанностью государства провозглашены признание,
соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина. Конституция
определила также, что государственная защита указанных прав и свобод
гарантируется (статья 45). В целом все звенья государственного
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механизма наделены обязанностью защищать права и свободы человека и
гражданина.

Государственные служащие руководствуются этими положениями в
своей деятельности: учитывают интересы граждан, удовлетворяют их
законные требования; признают, соблюдают и защищают права и свободы
в полном объеме, установленном законодательством, создавая условия для
активного участия граждан в государственном управлении.

Принципы оказывают значительное влияние на всю систему
гражданской службы, в том числе на ее организацию. Так, принцип
единства правовых и организационных основ федеральной гражданской
службы и гражданской службы субъектов Российской Федерации
ориентирует гражданскую службу на безусловное следование высшим
законодательным актам. Исходя из этой задачи, регулируется прием на
государственную службу и ее прохождение, информационные процессы,
контроль исполнения и т. д. С другой стороны, четкая организация
является непременным условием реализации общих принципов. Так,
соблюдение принципа единства правовых и организационных основ
федеральной гражданской службы и гражданской службы субъектов
Российской Федерации требует организации правовой подготовки,
переподготовки и повышения квалификации государственных
гражданских служащих, налаживания информации работников аппарата и
всего населения о принимаемых законах, практике соблюдения законов
должностными лицами, начиная с правящей элиты страны и др. Кроме
того, этот принцип предполагает организационное решение вопросов,
связанных с переходом служащих из одного уровня государственной
власти в другой. В частности, единый подход при подобных переходах,
перемещениях по службе необходим для сохранения имеющегося у
работника аппарата чина, звания, разряда, ранга, стажа, гарантий, льгот,
предусмотренных на предыдущем месте работы, права на получение
жилья и др.

Важные последствия для организации государственной службы
вытекают из принципа равного доступа граждан к ней в соответствии со
способностями и профессиональной подготовкой. В отличие от
применявшихся ранее сословного и классового подходов, принцип
равного доступа означает, что на государственную службу принимаются
граждане, независимо от социального происхождения, пола, классовой
или национальной принадлежности, партийности, вероисповедания и т. д.
В то же время кандидаты на государственную должность должны
обладать способностями и профессиональной подготовкой,
соответствующими должности. Для осуществления принципа равного
доступа необходима большая работа по диагностике профессиональных и
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личностных качеств претендентов, проведению конкурсов, заключению
контрактов, установлению, в случае необходимости, квот для отдельных
категорий граждан (женщин, ветеранов, национальных меньшинств и т.
д.).

Особое значение для становления и функционирования
государственной службы имеет принцип профессионализма и
компетентности государственных служащих. Его значение усиливается в
связи с превращением государственной службы в особую разновидность
профессионального труда, необходимостью более полного соответствия
знаний, умений и навыков служащих требованиям должностей
государственной службы. Причем процесс ее профессионализма
охватывает ряд социальных институтов, прежде всего профессиональную
ориентацию, профессиональный отбор, управление персоналом, систему
профессионального образования и др.

Реализация принципа профессионализма требует организационных
условий профессионального развития кадрового корпуса государственной
службы, прежде всего, ее прохождение с помощью конкурсов, аттестации,
квалификационных экзаменов, которые призваны укреплять связь
продвижения по службе с уровнем профессионального образования.

В сочетании с требованиями к должностям организационные
предпосылки способствуют формированию государственного заказа
образовательным учреждениям. Не менее важно создание и укрепление
системы подготовки, переподготовки и повышения квалификации
государственных служащих. Эта система должна отвечать потребностям
государственной службы в высококвалифицированных кадрах. Подобная
система развивается в настоящее время на базе Российской академии
государственной службы при Президенте Российской Федерации.

В основе принципа профессионализма и компетентности лежит
качество знаний служащих и их структура, которые оценивают
следующими индикаторам: знания - через соотношение разных отраслей
науки, глубину и системность их освоения, способность применить эти
знания при оценке проблемной ситуации; умения и навыки - через
способность технологизировать знания для выполнения служебных
функций; личностные качества, имеющие значение выполнения
служебных обязанностей - через оценку интеллектуальных способностей,
ценностных ориентации, управленческих и организаторских способностей
и др.

Характерными чертами этого принципа являются также
профессиональная честь (лояльность, достоинство, беспристрастность,
гордость за хорошо выполненную работу); профессиональная
подотчетность (приверженность ценностям, свойственным данной
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профессии; рассмотрение сослуживцев как коллег, а не политических
деятелей и руководителей).

В профессиональных группах государственных служащих
складываются свои этические кодексы, практика оценки работы
профессионалов профессионалами, особая культура, нормы, ценности,
профессиональный статус. Исключительно важную роль в организации
государственной службы играет следование принципу стабильности
гражданской службы. С этой стороны государственный аппарат
переживает далеко не лучшие времена. Среди опрошенных
государственных служащих лишь немногие уверенны, что их положение
стабильно, а больше половины не уверены в этом вообще. В такой
обстановке служащему нелегко работать с должностной отдачей,
творчески, с перспективой, как это требуют задачи государственной
службы.

Важно и то, что стабильная государственная служба является
основой стабильности государства в условиях многопартийности,
политической борьбы за власть, при ее смене, при неудачном
руководителе страны и т. д. Разумеется, в следовании принципу
стабильности нужна мера. Иначе это может привести к застою кадров,
утрате заинтересованности в работе в связи с ограниченностью
возможностей их продвижения по службе. В связи с этим необходима
разработка механизма обновления кадров государственной службы, их
омоложение, более частого продвижения работников по горизонтали.

Различают также принципы профессионального характера,
регулирующие порядок занятия и прохождения государственной службы,
оплаты, привилегий, социально-экономической и правовой
защищенности, ответственности, ответственности и мотивации и т. д.

Таким образом, государственная служба представляет собой весьма
сложную систему, действующую на основе ряда разного уровня
принципов: общих, организационно-технологических и принципов
профессионального характера. В своей совокупности они создают
возможность для эффективного функционирования государственной
службы. Принцип доступности информации о гражданской службе связан
с организацией контроля государственной службы, анализом, обобщением
и опубликованием статистических и иных сведений о количественном и
качественном составе государственных служащих, передвижениях по
службе, доходах, нарушениях дисциплины, фактах коррупции в
государственной службе, мерах по борьбе с ней и т. д. Общество должно
знать и о недостатках, и о позитивных результатах работы
государственного аппарата.
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Принцип защищенности гражданских служащих от неправомерного
вмешательства в их профессиональную служебную деятельность
характеризует особенности государственного управления как основного
содержания государственной службы. Для государственного управления
характерны: иерархичность структуры, разграничение функций и
использование методов административного права, основным среди
которых является метод «власти-подчинения», то есть «прямого
распорядительства». Решения вышестоящих органов и должностных лиц
обязательны для исполнения государственными служащими. Такой
подход обеспечивает реализацию на практике конституционных
принципов верховенства закона и единства государственной власти,
побуждает соблюдать исполнительную дисциплину во всех звеньях
государственного управления, добиваться согласованности,
упорядоченности их действий, предупреждать безответственность,
волокиту, произвол, злоупотребление властью. Вместе с тем,
непременным условием обязательности выполнения решений
вышестоящих государственных органов служит их законность, принятие
решений в соответствии со специальными законами, положениями и
инструкциями в пределах компетенции и полномочий данных органов.

Выполняя решение вышестоящих органов и должностных лиц,
государственный служащий несет ответственность за соответствие своих
действий Конституции и законодательству Российской Федерации. В
случае сомнений в правомерности полученного для исполнения решения
он обязан своевременно информировать об этом в письменной форме
непосредственного руководителя, руководителя принявшего решение и
вышестоящего руководителя. Если вышестоящий руководитель
письменно подтверждает данное решение, государственный служащий
обязан его выполнить. Исключением являются случаи, когда исполнение
решения является деянием, наказуемым в уголовном или
административном порядке. Ответственность за реализацию
неправомерного решения несет руководитель, который подтвердил
необходимость его выполнения.

§ 5. Взаимосвязь гражданской службы со службой иных видов и
муниципальной службой

Взаимосвязь гражданской службы и государственной службы
Российской Федерации иных видов обеспечивается на основе единства
системы государственной службы Российской Федерации и принципов ее
построения и функционирования, а также посредством:

1) соотносительности основных условий и размеров оплаты труда,
основных государственных социальных гарантий;
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2) установления ограничений и обязательств при прохождении
государственной службы Российской Федерации различных видов;

3) учета стажа государственной службы Российской Федерации и
иных видов при исчислении стажа гражданской службы;

4) соотносительности основных условий государственного
пенсионного обеспечения граждан, проходивших государственную
службу Российской Федерации.

Федеральный закон от 27  мая 2003  года № 58-ФЗ «О системе
государственной службы Российской Федерации» установил, что система
государственной службы включает в себя следующие ее виды:
государственная гражданская служба; военная служба; служба иных
органов.

Государственная гражданская служба подразделяется на
федеральную государственную гражданскую службу и государственную
гражданскую службу субъекта Российской Федерации. Военная служба и
служба иных органов являются видами федеральной государственной
службы. В Федеральном законе «О системе государственной службы
Российской Федерации» изложены основные принципы построения и
функционирования этой системы, являющиеся общими для всех видов
государственной службы. Подробно о принципах мы поговорим в
специальном разделе, здесь мы коснемся лишь некоторых, чтобы
установить связь государственной гражданской службы с ее видами.
Среди них такие, как равный доступ граждан к государственной службе и
единство правовых и организационных основ государственной службы,
предполагающие законодательное закрепление единого подхода к
организации государственной службы.

Соотношение должностей федеральной государственной службы,
воинских должностей и должностей службы иных органов в соответствии
с этим Федеральным законом определяется Указом Президента
Российской Федерации, а в соответствии с федеральными законами о
видах государственной службы гражданам, проходящим федеральную
государственную службу, присваиваются классные чины,
дипломатические ранги, воинские и специальные звания.

Взаимосвязь федеральной государственной гражданской службы и
государственной гражданской службы субъектов Российской Федерации
поддерживается, в частности, тем, что Федеральный закон «О системе
государственной службы Российской Федерации» установил единый
порядок присвоения государственным гражданским служащим классных
чинов. Данный закон устанавливает также и то, что при переводе
государственного служащего с государственной службы одного вида в
другой вид, ранее присвоенный классный чин, дипломатический ранг,



22

воинское и специальное звание учитывается при их присвоении по новому
виду государственной службы в соответствии с федеральными законами о
видах государственной службы и иными нормативными правовыми
актами Российской Федерации. Соотношение классных чинов,
дипломатических рангов, воинских и специальных званий
устанавливается Указом Президента Российской Федерации. Классные
чины государственной гражданской службы субъекта Российской
Федерации присваиваются в порядке, установленном нормативными
правовыми актами соответствующего субъекта Российской Федерации.

Помимо этого взаимосвязь видов государственной службы
поддерживается правовыми положениями, касающимися основных
условий и размеров оплаты труда, а также основных государственных
социальных гарантий. Нормы оплаты по штатным должностям, а также
соотношение окладов устанавливаются Президентом Российской
Федерации.

Взаимосвязь видов государственной службы подтверждает
установленная федеральным законодательством система ограничений и
обязательств при прохождении государственной службы Российской
Федерации, общих для всех видов государственной службы. Перечень
ограничений приведен в Федеральном законе «О государственной
гражданской службе Российской Федерации». Кроме того, существуют
запреты, связанные с гражданской службой.

Взаимосвязь гражданской службы и государственной службы иных
видов устанавливается также и посредством учета стажа государственной
службы Российской Федерации. Федеральный закон «О системе
государственной службы Российской Федерации» фиксирует это.

 Наконец, взаимосвязь различных видов государственной службы
основана на общих принципах государственного пенсионного
обеспечения граждан, проходивших государственную службу Российской
Федерации.

Взаимосвязь гражданской службы и муниципальной службы
обеспечивается посредством:

1) единства основных квалификационных требований к должностям
гражданской службы и должностям муниципальной службы;

2) единства ограничений и обязательств при прохождении
гражданской службы и муниципальной службы;

3) единства требований к профессиональной подготовке,
переподготовке и повышению квалификации гражданских служащих и
муниципальных служащих;
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4) учета стажа муниципальной службы при исчислении стажа
гражданской службы и стажа гражданской службы при исчислении стажа
муниципальной службы;

5) соотносительности основных условий оплаты труда и социальных
гарантий гражданских служащих и муниципальных служащих;

6) соотносительности основных условий государственного
пенсионного обеспечения граждан, проходивших гражданскую службу, и
граждан, проходивших муниципальную службу, и их семей в случае
потери кормильца.

Установление общих принципов организации системы органов
государственной власти и местного самоуправления находятся в
совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской
Федерации (статья 72 Конституции). В целях правового обеспечения
наиболее эффективного функционирования всей системы управления
вопросы регламентации разграничения гражданской службы решаются
между органами государственной власти федерального и регионального
уровня, муниципальной службы - между государственными органами
соответствующего субъекта Российской Федерации и органами местного
самоуправления.

Муниципальная служба представляет собой вид профессиональной
деятельности, непосредственно связанной с обеспечением исполнения
полномочий органов местного самоуправления. В соответствии с
Федеральным законом «Об основах муниципальной службы в Российской
Федерации» муниципальная служба определяется как профессиональная
деятельность, которая осуществляется на постоянной основе, на
муниципальной должности, не являющейся выборной.

Муниципальным служащим является гражданин Российской
Федерации, достигший 18 лет, исполняющий в порядке, определенном
уставом муниципального образования в соответствии с федеральным
законодательством и законами субъектов Российской Федерации,
обязанности по муниципальной должности муниципальной службы за
денежное вознаграждение, выплачиваемое за счет средств местного
бюджета. Согласно нормам действующего законодательства все граждане
Российской Федерации имеют равный доступ к муниципальной службе.
Лица, не замещающие муниципальных должностей муниципальной
службы и исполняющие обязанности по техническому обеспечению
деятельности органов местного самоуправления, не являются
муниципальными служащими.

Представляя собой две разновидности публичной службы,
осуществляемой на профессиональной основе кадровым корпусом
государственных и муниципальных служащих, наделенных широким
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спектром властных полномочий и управленческих функций, по своей
правовой природе гражданская и муниципальная служба, несмотря на то,
что одна из них не является составной частью другой, имеют немало
общих признаков, в том числе - основные принципы и основания
построения и функционирования.

Правовое обеспечение единства основных квалификационных
требований, предъявляемых к гражданским служащим, замещающим
должности государственной гражданской службы, и служащим,
замещающим муниципальные должности муниципальной службы,
возможно вследствие того, что в обоих случаях речь идет о
профессиональной деятельности. Это, в свою очередь, предполагает
наличие соответствующего профессионального образования,
специализации, квалификации и стажа работы. Профессионализм и
компетентность гражданских и муниципальных служащих являются
законодательно установленным принципом государственной гражданской
и муниципальной службы. За неисполнение или ненадлежащее
исполнение своих должностных обязанностей служащие, замещающие
государственные должности государственной гражданской службы и
муниципальные должности муниципальной службы, несут юридическую
ответственность.

Взаимосвязь гражданской службы и муниципальной службы как
самостоятельных видов публичной службы выражаются, в том числе, в
единстве требований, предъявляемых при поступлении на гражданскую и
муниципальную службу, прохождении и прекращении каждой из них.
Особенности правового статуса муниципальных служащих выражаются в
практической реализации ими тех или иных функций публично-
управленческого характера, благодаря которым обеспечивается решение
вопросов локального - местного значения, кроме того, органы местного
самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными
полномочиями. Реализация делегированных полномочий, подкрепленных
передачей материальных и финансовых средств, необходимых для их
осуществления, подконтрольна государству.

Осуществление институтами муниципальной власти отдельных
государственных полномочий, переданных на уровень местного
самоуправления соответствующим федеральным или региональным
законодательным актом, следует рассматривать как один из важнейших
критериев взаимодействия двух видов публичной службы, гражданской и
муниципальной. Для определения уровня профессиональной подготовки и
соответствия того или иного муниципального служащего замещаемой
должности, для решения вопросов, непосредственно связанных с
присвоением муниципальным служащим очередных и внеочередных
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квалификационных разрядов, проводится аттестация (или
квалификационный экзамен).

Не менее важным принципом организации деятельности публичной
власти в Российской Федерации является принцип единства ограничений
обязательств при прохождении гражданской и муниципальной службы.
Права и обязанности гражданских и муниципальных служащих
устанавливаются в соответствии с тем кругом задач, функций и
полномочий, которые возложены на институты гражданской и
муниципальной службы как отдельных, самостоятельных видов
публичной службы. Разница состоит лишь в том, что в одном случае речь
идет об осуществлении государственной власти, в другом - местного
самоуправления.

Правовое положение гражданских и муниципальных служащих в
большинстве своем совпадают, в том числе в части ограничений. Однако
если в отношении гражданской службы ограничения в основном связаны с
поступлением на гражданскую службу и нахождением на ней, то
применительно к муниципальной службе ограничения касаются периода
осуществления соответствующих функций.

Важным критерием, определяющим взаимосвязь гражданской
службы и муниципальной службы, следует рассматривать учет стажа
муниципальной службы при исчислении стажа гражданской службы и
стажа гражданской службы при исчислении стажа муниципальной
службы. В этом проявляется не только институциональное единство
публичной службы, составной частью и самостоятельным видом которой
является муниципальная служба, но и непрерывный характер ее
осуществления.

Перечень гарантий законодательно установленных в отношении
должностных лиц, осуществляющих свои полномочия в рамках
гражданской или муниципальной службы, в основном также совпадает.
Российская Федерация и субъекты в ее составе, стремясь компенсировать
ограничения, установленные в отношении гражданских и муниципальных
служащих федеральным законодательством и законами субъектов
Российской Федерации, гарантируют служащим обеих категорий целый
комплекс экономических и социальных мер, гарантирующих:

1) соответствующие условия труда;
2) денежное содержание и иные выплаты, предусмотренные

федеральным законодательством и законами субъектов Российской
Федерации;

3) отдых, обеспечиваемый установлением нормальной
продолжительности служебного времени, предоставлением выходных
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дней, нерабочих праздничных дней и ежегодных оплачиваемых, в том
числе дополнительных, отпусков;

4) медицинское обслуживание, включая членов семьи
муниципального служащего, в том числе его выхода на пенсию;

5) пенсионное обеспечение за выслугу лет и пенсионное обеспечение
членов семьи муниципального служащего в случае его смерти,
наступившей в связи с исполнением им должностных обязанностей;

6) обязательное государственное страхование;
7) обязательное государственное социальное страхование;
8) защита, включая членов семьи, в порядке, установленном

законодательством, от насилия, угроз, других неправомерных действий в
связи с исполнением муниципальным служащим должностных
обязанностей.

Контрольные вопросы по теме:
1. Государственная служба как публично-правовой институт.

Законодательство о государственной службе РФ.
2. Развитие института государственной службы в России после

введения «Табели о рангах».
3. Особенности государственной службы в СССР.
4. Теория бюрократии и современное состояние отечественной

государственной службы. Реформа государственной службы в Российской
Федерации.

5. На каких принципах основывается государственная гражданская
служба?
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Лекция 2. Статус государственного гражданского служащего

§ 1. Должности гражданской службы. Реестры должностей
государственной гражданской службы Российской Федерации

§ 2. Классные чины гражданской службы
§ 3. Квалификационные требования к должностям гражданской

службы
§4. Ограничения и запреты, связанные с гражданской службой
§5. Урегулирование конфликтов интересов на гражданской

службе

§ 1. Должности гражданской службы. Реестры должностей
государственной гражданской службы Российской Федерации

Рассмотрение должностей гражданской службы невозможно без
предварительного определения самого понятия «должность
государственной службы», которое предусматривается Законом о системе
государственной службы Российской Федерации.

Под должностью понимается учрежденная в установленном порядке
первичная структурная единица государственного органа (службы,
учреждения), определяющая содержание и объем полномочий и
ответственности занимающего ее лица, а также расходы его нанимателя за
выполняемую работу в этом органе. Эта категория присуща только
служащим; другие группы населения работают по специальности
(например, рабочие в промышленном комплексе), учатся (студенты,
учащиеся) и т. д. В штатном расписании государственного органа
указывается наименование, место и роль должности.

В соответствии с Законом о системе государственной службы
Российской Федерации все должности разделяются на виды, которые
могут быть учреждены в федеральных государственных органах.

Государственные должности Российской Федерации,
устанавливаемые Конституцией РФ, федеральными законами для
непосредственного исполнения полномочий федеральных
государственных органов. Эти должности не относятся к должностям
государственной службы, а занимающие их лица не являются
государственными служащими.

Понятие «должность государственной (гражданской) службы»
различными авторами определяется достаточно одинаково. Например,
Ю.Н. Старилов считает, что она «является первоэлементом,
«кирпичиком» государственной организации (администрации)». Это
означает часть государственной власти, переданной тому лицу, которое
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занимает эту должность»1. Следовательно, должность гражданской
службы есть первоэлемент государственной организации
(администрации), которая замещается гражданским служащим.

По мнению А.Ф. Ноздрачева, такая должность — это «простейшая
ячейка государственного аппарата, предназначенная для одного
работника, определяющая его место и роль, стабильный круг
обязанностей, возложенных на этого работника»2. В принципе данное
определение по содержанию повторяет первое определение.

С точки зрения Д.М. Овсянко: «Под должностью понимается
учрежденная в установленном порядке первичная структурная единица
государственного органа (службы, учреждения), определяющая
содержание и объем полномочий и ответственности занимающего ее лица,
а также расходы его нанимателя за выполняемую работу в этом органе»3.
Как видим, и это определение указывает на первичную структурную
единицу организации, которая определяет содержание и объем
полномочий государственного служащего.

Таким образом, предусмотренное п. 4 ст. 32 Конституции РФ право
на равный доступ к гражданской службе означает равенство «стартовых»
возможностей и отсутствие дискриминации по признаку партийности,
национальности, социального происхождения и т.п.

Однако это право нельзя понимать буквально. Во всем мире
существует иерархия должностей в системе государственного управления,
закрепленная в функциональных обязанностях по занимаемым
должностям с учетом общественных интересов. Чем большим объемом
полномочий обладает государственный служащий, чем выше размещается
его должностная «ступенька» в иерархической «пирамиде» власти, тем
большим объемом знаний, навыков и умений он должен обладать.

В чем специфика должности гражданской службы? Каково ее место
в системе государственного управления?

При ответе на первый вопрос прежде всего необходимо отметить,
что в российских нормативных документах как федеральных, так и
субъектов Федерации нет определения сущности и особенностей
должности гражданской службы. В них даются почти идентичные
характеристики этого понятия и краткие особенности должностей
гражданской службы различных категорий и групп. Базового, исходного
определения понятия «должность гражданской службы» в законах и

1 Старилов Ю.Н. Государственная служба в Российской Федерации: Теоретико-правовое
исследование. Воронеж, 1996. С. 119.
2 Ноздрачев А.Ф. Государственная служба: учебник. М., 1999. С. 123.
3 2 Овсянко Д.М. Государственная служба Российской Федерации: учеб. пособие. М., 2005. С.
47.
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других нормативных актах пока не выработано. Такие определения
имеются только в научной и учебной литературе.

В статье 8 Федерального закона «О государственной гражданской
службе РФ» записано: «Должности гражданской службы учреждаются
федеральным законом или указом Президента РФ, должности
государственной гражданской службы субъектов РФ - законами или
иными нормативными правовыми актами субъектов РФ с учетом
положений настоящего Закона в целях обеспечения исполнения
полномочий государственного органа либо лица, замещающего
государственную должность». Следовательно, должности гражданской
службы вводятся для «обеспечения исполнения полномочий
государственного органа» или руководящего им лица. Здесь достаточно
четко определяется, что эта должность предназначается не для прямого и
непосредственного исполнения полномочий государственного органа, а
для «обеспечения» такого исполнения. Политические руководители
непосредственно исполняют полномочия государственных органов, а
гражданские служащие в основном обеспечивают это их исполнение.

Если взять за основу данную характеристику, то можно предложить
следующее определение должности гражданской службы. С
содержательной стороны, должность государственной гражданской
службы есть совокупность административных обязанностей, прав и
ответственности гражданского служащего по обеспечению
деятельности лиц, замещающих государственные должности, оказанию
услуг населению, а также исполнению полномочий государственного
органа.

Другими словами, в должности гражданской службы
сосредотачиваются аппаратные (административные) обязанности
конкретного работника по оказанию услуг руководителям
государственного органа и населению, а также в отдельных случаях и по
исполнению полномочий данного государственного органа.

Согласно Федеральному закону «О системе государственной службы
РФ» учреждаемые в государственном органе государственные должности
должны быть соотносимы с другими должностями независимо от вида
государственной службы.

Внутренняя классификация должностей гражданской службы
предполагает их распределение по различным параметрам в зависимости
от служебных ролей в государственном управлении. В соответствии с
федеральным законом «О государственной гражданской службе РФ» (гл.
2) в системе государственного управления для гражданских служащих
федерального и регионального уровней проводится деление должностей
по двум основаниям: на категории и группы.
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Итак, что такое категории государственных гражданских
служащих'? Их в законе четыре: руководители, помощники (советники),
специалисты и обеспечивающие специалисты.

Категория «руководители» — это должности руководителей и
заместителей руководителей государственных органов и их структурных
подразделений, должности руководителей и заместителей руководителей
территориальных органов федеральных органов исполнительной власти и
их структурных подразделений, должности руководителей и заместителей
руководителей представительств государственных органов и их
структурных подразделений, замещаемые на определенный срок
полномочий или без ограничения срока полномочий.

Категория «помощники (советники)» — должности, учреждаемые
для содействия лицам, замещающим государственные должности
руководителей государственных органов, руководителей
территориальных органов федеральных органов исполнительной власти и
руководителей представительств государственных органов в реализации
их полномочий и замещаемые на определенный срок, ограниченный
сроком полномочий указанных лиц или руководителей.

Категория «специалисты» — должности, учреждаемые для
профессионального обеспечения выполнения государственными органами
установленных задач и функций и замещаемые без ограничения срока
полномочий.

Категория «обеспечивающие специалисты» - должности,
учреждаемые для организационного, информационного,
документационного, финансово-экономического, хозяйственного и иного
обеспечения деятельности государственных органов, замещаемые без
ограничения срока полномочий.

Должности гражданской службы всех категорий имеют много общих
признаков: это первичные, низовые, неделимые, структурные единицы
управления для обеспечения и исполнения полномочий государственных
органов, которые включаются в государственный штат.

Каковы группы должностей гражданской службы? Всего их пять:
• высшие должности гражданской службы;
• главные должности гражданской службы;
• ведущие должности гражданской службы;
• старшие должности гражданской службы;
• младшие должности гражданской службы.
Должности категорий «руководители» и «помощники (советники)»

подразделяются на высшую, главную и ведущую группы должностей
гражданской службы.
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Должности категории «специалисты» подразделяются на высшую,
главную, ведущую и старшую группы должностей гражданской службы.

Должности категории «обеспечивающие специалисты»
подразделяются на главную, ведущую, старшую и младшую группы
должностей гражданской службы.

Реестр (лат. regestrum —перечень, список) есть перечень
должностей гражданской службы, официально включенных в
соответствующие нормативные документы. Они ведутся на
электронных носителях с обеспечением защиты от несанкционированного
доступа и копирования. Всего должно быть три реестра: федеральный,
региональный и сводный.

Реестр должностей федеральной гражданской службы включает
должности федеральной гражданской службы, классифицированные по
государственным органам, категориям, группам и иным признакам,
который утверждается указом Президента РФ.

Реестр должностей гражданской службы субъекта РФ
утверждается законом или иным нормативным правовым актом субъекта
РФ с учетом положений Закона о государственной гражданской службе
РФ, а также структуры государственных органов, наименований,
категорий и групп должностей федеральной гражданской службы.

Сводный реестр должностей гражданской службы РФ образуется
из реестра должностей федеральной гражданской службы и реестров
должностей гражданской службы субъектов РФ. Порядок ведения
Сводного реестра должностей гражданской службы РФ также
утверждается указом Президента РФ. Однако пока работа по составлению
Сводного реестра должностей гражданской службы не выполняется. Но
данной работы, судя по всему, не избежать и чем быстрее она будет
начата, тем больше будет полезной отдачи от этого нормативного
документа.

§ 2. Классные чины гражданской службы
Гражданские служащие не только различаются по категориям и

группам, но еще и по классным чинам (ст. 11). Они присваиваются
гражданским служащим в соответствии с замещаемой должностью в
пределах группы должностей гражданской службы по результатам
квалификационного экзамена. Всего в гражданской службе имеется пять
классных чинов и по три класса в каждом классном чине.

Именно за классные чины гражданских служащих нередко называют
«чиновниками». Исторически это понятие используется обычно в двух
смыслах: в положительном - как служебное звание, указывающее
положение гражданского служащего в иерархии государственных
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должностей; в негативном - как свидетельство медлительности,
нерасторопности, бюрократизма гражданских служащих.

Гражданским служащим, замещающим должности федеральной
гражданской службы высшей группы, присваивается классный чин
действительного государственного советника РФ 1, 2 или 3 класса.

Гражданским служащим, замещающим должности федеральной
гражданской службы главной группы, присваивается классный чин
государственного советника РФ 1, 2 или 3 класса.

Гражданским служащим, замещающим должности гражданской
службы ведущей группы, присваивается классный чин советника
государственной гражданской службы РФ 1, 2 или 3 класса.

Гражданским служащим, замещающим должности федеральной
гражданской службы старшей группы, присваивается классный чин
референта государственной гражданской службы РФ 1, 2 или 3 класса.

Гражданским служащим, замещающим должности федеральной
гражданской службы младшей группы, присваивается классный чин
секретаря государственной гражданской службы РФ 1, 2 или 3 класса.

Высшим классным чинам государственных должностей федеральной
гражданской службы является действительный государственный советник
РФ класса, низшим - секретарь гражданской службы РФ 3 класса.

Классный чин гражданскому служащему присваивается в очередном
и внеочередном порядке. Очередное присвоение классного чина
производится на основании результатов квалификационного экзамена или
аттестации.

Внеочередное присвоение классного чина гражданскому служащему
может производиться по ходатайству его непосредственного руководителя
(представителя нанимателя) на основании результатов
квалификационного экзамена за успешное и добросовестное исполнение
должностных обязанностей, выполнении заданий особой важности и
сложности по истечении не менее половины срока пребывания
гражданского служащего в предыдущем классном чине.

Внеочередное присвоение гражданскому служащему классного чина
может производиться не более одного раза в течение периода его службы
на государственных должностях гражданской службы каждой группы
государственных должностей гражданской службы.

Естественно, федеральным или региональным (субъектов РФ)
законом устанавливаются определенные сроки пребывания в классном
чине для присвоения гражданскому служащему очередного классного
чина. Классный чин, присвоенный гражданскому служащему в
соответствии с федеральными и субъектов РФ законами, сохраняется.
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Гражданским служащим, замещающим должности гражданской
службы субъекта РФ, классные чины гражданской службы субъекта РФ
присваиваются в соответствии с законом субъекта РФ с учетом
положений настоящей статьи с указанием конституционного
наименования субъекта РФ.

В соответствии с Указом Президента РФ «О порядке присвоения и
сохранения классных чинов государственной гражданской службы РФ
федеральным государственным гражданским служащим» от 1 февраля
2005 г. классный чин гражданской службы присваивается федеральному
гражданскому служащему, не имеющему классного чина гражданской
службы. При этом учитываются классный чин иного вида
государственной службы, дипломатический ранг, воинское или
специальное звание, присвоенные федеральному гражданскому
служащему на прежнем месте государственной службы.

Первый классный чин присваивается федеральному гражданскому
служащему после успешного завершения испытания, а если испытание не
устанавливалось, то не ранее чем через три месяца после назначения
федерального гражданского служащего на должность гражданской
службы.

При прохождении гражданской службы устанавливаются
следующие сроки: а) в классных чинах секретаря государственной
гражданской службы РФ 3 и 2 класса, референта государственной
гражданской службы РФ 3 и 2 класса - не менее одного года; б) в
классных чинах советника государственной гражданской службы РФ 3 и 2
класса, государственного советника РФ 3 и 2 класса - не менее двух лет.

Для прохождения гражданской службы в классных чинах
действительного государственного советника РФ 3 и 2 класса, как
правило, устанавливается срок не менее одного года.

Для прохождения гражданской службы в классных чинах секретаря
государственной гражданской службы РФ 1 класса, референта
государственной гражданской службы РФ 1 класса, советника
государственной гражданской службы РФ 1 класса и государственного
советника РФ 1 класса сроки не устанавливаются.

Таким образом, теперь, наконец, на государственной гражданской
службе созданы условия для карьерного роста государственных
гражданских служащих.

Срок гражданской службы в присвоенном классном чине
исчисляется со дня присвоения классного чина. При назначении
федерального гражданского служащего на более высокую должность
гражданской службы ему может быть присвоен очередной классный чин,
если истек срок, установленный в предыдущем классном чине, и при
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условии, что для этой должности гражданской службы предусмотрен
классный чин, равный или более высокий, чем классный чин,
присваиваемый федеральному гражданскому служащему.

Федеральным гражданским служащим, замещающим без
ограничения срока полномочий должности гражданской службы
категорий «специалисты» и «обеспечивающие специалисты», а также
должности гражданской службы категории «руководители», относящиеся
к главной и ведущей группам должностей гражданской службы классные
чины присваиваются после сдачи ими квалификационного экзамена.

Классные чины действительного государственного советника РФ 1,
2 и 3 класса присваиваются федеральным гражданским служащим
Президентом РФ.  При этом,  классные чины в тех федеральных органах
исполнительной власти руководство деятельностью которых
осуществляет Президент РФ - по представлению руководителей этих
органов; в иных федеральных органах исполнительной власти – по
представлению Правительства РФ; и в прочих федеральных
государственных органах или их аппаратах - также по представлению
руководителей этих органов.

Классные чины государственного советника РФ 1, 2 и 3 класса
присваиваются федеральным гражданским служащим: а) в федеральных
органах исполнительной власти Правительством РФ; б) в иных
федеральных государственных органах руководителями этих органов.

Классные чины советника государственной гражданской службы РФ
1, 2 и 3 класса, референта государственной гражданской службы РФ 1, 2 и
3 класса, секретаря государственной гражданской службы 1, 2 и 3 класса
присваиваются федеральным гражданским служащим представителем
нанимателя в лице руководителя федерального государственного органа
либо представителя этого руководителя, осуществляющих полномочия
представителя нанимателя от имени Российской Федерации.

Присвоенный классный чин сохраняется за федеральным
гражданским служащим при освобождении от замещаемой должности
гражданской службы и увольнении с гражданской службы (в том числе в
связи с выходом на пенсию), а также при поступлении на гражданскую
службу вновь.

Индивидуальные служебные споры по вопросам, связанным с
присвоением классных чинов, рассматриваются в соответствии с
законодательством РФ.

Карьера гражданских служащих характеризуется статусно-ролевыми
показателями, связанными с уровнем профессиональных знаний, навыков
и умений, позволяющий замещать определенные должности гражданской
службы. Основной целью управления карьерой является предоставление
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каждому гражданскому служащему таких служебных возможностей,
которые обеспечивали бы наиболее полную реализацию его
профессиональных способностей и стремлений в соответствии с
интересами государства и общества.

Управление карьерой должно учитывать особенности
самоорганизации конкретного гражданского служащего с тем, чтобы
сформировать у него адекватную оценку собственных склонностей и
способностей, особенностей замещаемой государственной должности
гражданской службы, а также общественно-приемлемых форм
планирования своего профессионального продвижения.

§ 3. Квалификационные требования к должностям гражданской
службы

Специализация государственных должностей гражданской службы
устанавливается в зависимости от функциональных особенностей этих
должностей и особенностей предмета ведения соответствующих
государственных органов. И то и другое по совокупности объединяется
понятием «квалификация».

В число квалификационных требований к должностям гражданской
службы входят требования 1) к уровню профессионального образования;
2) стажу гражданской службы (государственной службы иных видов) или
стажу (опыту) работы по специальности; 3) профессиональным знаниям и
навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей.

Квалификационные требования к должностям гражданской службы
устанавливаются в соответствии с категориями и группами должностей
гражданской службы.

В числе квалификационных требований к должностям гражданской
службы категорий «руководители», «помощники (советники)»,
«специалисты» всех групп должностей гражданской службы, а также
категории «обеспечивающие специалисты» главной и ведущей групп
должностей гражданской службы входит наличие высшего
профессионального образования. В число квалификационных требований
к должностям гражданской службы категории «обеспечивающие
специалисты» старшей и младшей групп должностей гражданской службы
входит наличие среднего профессионального образования,
соответствующего направлению деятельности.

Квалификационные требования к стажу гражданской службы
(государственной службы иных видов) или стажу (опыту) работы по
специальности для федеральных гражданских служащих устанавливаются
указом Президента РФ, для гражданских служащих субъекта РФ - законом
субъекта РФ.
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Квалификационные требования к профессиональным знаниям и
навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей,
устанавливаются нормативным актом государственного органа с учетом
его задач и функций и включаются в должностной регламент
гражданского служащего.

Так, Указ Президента РФ от 16 января 2017 г. № 16
«О квалификационных требованиях к стажу государственной гражданской
службы или стажу работы по специальности, направлению подготовки,
который необходим для замещения должностей федеральной
государственной гражданской службы» установлены требования к стажу
государственной гражданской службы или стажу работы по
специальности, направлению подготовки, который необходим для
замещения:

а) высших должностей федеральной государственной гражданской
службы - не менее четырех лет стажа государственной гражданской
службы или стажа работы по специальности, направлению подготовки;

б) главных должностей федеральной государственной гражданской
службы - не менее двух лет стажа государственной гражданской службы
или стажа работы по специальности, направлению подготовки;

в) ведущих, старших и младших должностей федеральной
государственной гражданской службы - без предъявления требования к
стажу.

 Этим же указом было рекомендовано органам государственной
власти субъектов Федерации установить такие же требования стажу
государственной гражданской службы или стажу работы по
специальности, направлению подготовки, по соответствующим
государственным должностям государственной службы и в аппаратах
органов государственной власти субъектов Федерации.

Квалификационные требования к профессиональным знаниям и
навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей,
устанавливаются нормативным актом государственного органа с учетом
его задач и функций и включаются в должностной регламент
гражданского служащего.

Данные требования обеспечивают соответствие компетентности
лица, претендующего на должность, содержанию и объему полномочий по
этой должности. Чем выше в организационной иерархии должность, тем
выше объем квалификационных требований.

Другие требования к должностям государственной службы могут
устанавливаться федеральными законами и законами субъектов
Федерации, а также нормативными актами государственных органов - в
отношении гражданских служащих этих государственных органов.
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§4. Ограничения и запреты, связанные с гражданской службой
Важной особенностью правового статуса государственного

служащего является то, что на него распространяются  обширные
правоограничения, нормативно закрепленные в Федеральном законе «О
государственной гражданской службе Российской Федерации».

Статья 16 настоящего закона устанавливает запрет на замещение
государственных должностей (недееспособными или ограниченно
дееспособными гражданами) по решению суда, вступившему в законную
силу.

В соответствии со статьей 29 Гражданского кодекса Российской
Федерации гражданин может быть признан судом недееспособным, если
вследствие психического расстройства он не может понимать значение
своих действий или руководить ими. Согласно статье 30 Гражданского
кодекса Российской  Федерации ограниченно дееспособными могут быть
признаны судом лица, которые вследствие злоупотребления спиртными
напитками или наркотическими средствами ставят свою семью в тяжелое
материальное положение.

Дело о признании гражданина недееспособным или ограниченно
дееспособным может быть начато по заявлению членов семьи,
профсоюзов и иных общественных организаций, прокурора, органа опеки
и попечительства, психологического лечебного учреждения.

В случае осуждения гражданского служащего к наказанию,
исключающему возможность исполнения должностных обязанностей
гражданской службы, вступивший в законную силу приговор суда
является основанием для отказа в приеме гражданина на государственную
службу в течение срока, определенного судом. По истечении срока
гражданин может быть принят на гражданскую службу на общих
основаниях. Для граждан, имеющих неснятую или непогашенную в
установленном порядке судимость, также исключается возможность
исполнения должностных обязанностей по должности государственной
службы. Судимость погашается в отношении лиц:

• условно осужденных - по истечении испытательного срока;
• осужденных к более мягким видам наказания, чем лишение

свободы, - по истечении одного года после отбытия наказания;
• осужденных к лишению свободы за преступление небольшой или

средней тяжести - по истечении трех лет , после отбытия наказания;
• осужденных к лишению свободы за тяжкие преступления - по

истечении шести лет после отбытия наказания;
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• осужденных за особо тяжкие преступления - по истечении восьми
лет после отбытия наказания. Погашение или снятие судимости
аннулирует все правовые последствия, связанные с судимостью.

Отказ гражданина пройти процедуру оформления допуска к
сведениям, составляющим государственную или иную охраняемую
законом тайну, может служить препятствием для поступления на
гражданскую службу только в том случае, если исполнение его
должностных обязанностей связано с использованием таких сведений.

Наличие у гражданина заболевания является основанием к отказу в
приеме на гражданскую службу в случае, если это заболевание
препятствует поступлению на гражданскую службу или ее прохождению
и подтверждению заключением медицинского учреждения. Порядок
прохождения диспансеризации, перечень заболеваний, препятствующих
исполнению обязанностей по той или иной государственной должности, и
форма медицинского заключения устанавливаются Правительством
Российской Федерации. Медицинское заключение о состоянии здоровья
выдается медицинским учреждением по месту обслуживания гражданина.
В заключение должна быть сделана запись об отсутствии заболеваний,
препятствующих исполнению обязанностей по той должности
гражданской службы, на которую претендует гражданин.

Лица, состоявшие в близком родстве или свойстве, не могут быть
приняты на гражданскую службу или служащий не находится на
гражданской службе. Согласно закону о государственной гражданской
службе установлен перечень лиц состоящих в близком родстве или
свойстве. К ним относятся родители, супруги, дети, братья, сестры, а
также братья, сестры, родители и дети супругов, причем норма действует,
если замещение должности гражданской службы связано с
непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них
другому.

Гражданство иностранного государства (двойное гражданство)
является основанием для отказа в приеме на государственную службу, за
исключением следующих условий:

• если двойное гражданство признано официально, то есть если с
данным иностранным государством имеется международное соглашение о
праве граждан договаривающихся государств иметь одновременно
гражданство обоих этих государств;

• если право поступать на государственную службу лиц
урегулировано на взаимной основе межгосударственным соглашением.

В случае предоставления подложных документов или заведомо
ложных сведений при поступлении на гражданскую службу гражданин не
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может быть принят на гражданскую службу или находиться на
гражданской службе.

Все сведения, предоставленные гражданином при поступлении на
гражданскую службу, подлежат обязательной проверке в установленном
порядке на предмет их достоверности и полноты.

Если исполнение обязанностей по должности гражданской службы
связано с допуском к сведениям, составляющим государственную или
иную охраняемую законно тайну, то указанная проверка осуществляется в
соответствии с требованиями федерального закона о государственной
тайне и других нормативных правовых актов, определяющих порядок
допуска должностных лиц и граждан Российской Федерации к
государственной тайне.

На основании полученной информации, которая, в соответствии с
требованиями закона, должна быть достоверной, объективной и не
нарушающей права и свободы граждан, соответствующая кадровая
служба государственного органа составляет заключение о достоверности
и полноте представленных сведений и о возможности поступления
гражданина на гражданскую службу.

Гражданин, не согласный с результатами, препятствующими
принятию его на гражданскую службу, вправе обжаловать решение,
принятое на основании таких сведений, в соответствующий
государственный орган или суд.

Запреты, установленные Федеральным законом для государственных
гражданских служащих связаны с прохождением государственной
гражданской службы, их действие ограничено временем прохождения
службы, а в особых случаях гражданин обязан соблюдать запреты и после
увольнения с гражданской службы. Запрет представляет собой
категорическое требование законодателя не совершать каких-либо
действий и не вести определенную деятельность, несоблюдение которого
влечет за собой юридическую ответственность.

Гражданский служащий не вправе участвовать на платной основе в
деятельности органа управления коммерческой организацией.

Виды органов управления коммерческих организаций, порядок их
назначения или избрания, а также их полномочия определяются
Гражданским кодексом Российской Федерации и учредительными
документами. Федеральный закон не устанавливает прямой запрет на
участие гражданского служащего в деятельности коммерческой
организации в качестве работника, не относящегося к органу управления,
а также некоммерческой организации, в том числе на платной основе.
Следовательно, гражданский служащий может участвовать на платной
основе в органе управления некоммерческой организации.
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Гражданскому служащему запрещается замещать должность
гражданской службы при избрании назначении на государственную
должность, избрании на выборную должность в органе местного
самоуправления, избрании на оплачиваемую выборную должность в
органе профессионального союза, в том числе выборном органе
первичной профсоюзной организации, созданной в государственном
органе.

Гражданские служащие, избранные членами Совета Федерации,
избранные депутатами Государственной Думы Федерального Собрания
Российской Федерации, законодательных органов субъектов Российской
Федерации и органов местного самоуправления, приостанавливают
гражданскую службу на весь период своих полномочий в
представительном органе. Приостановление и восстановление на
гражданскойслужбе оформляется приказами соответствующих
руководителей государственных органов, полномочий зачислять этих лиц
на должности гражданской службы и увольнять их на основании
заявлений и документов, подтверждающих избрание или назначение.

В соответствии с федеральным законом гражданскому служащему
запрещено заниматься предпринимательской деятельностью, то есть
производством, реализацией или приобретением продукции или товаров,
оказанием услуг, выполнением работ, распоряжаться имуществом,
составляющим материальную основу предпринимательской деятельности,
а именно зданиями, сооружениями, оборудованием, машинами,
земельными участками и т. д.

С запретом заниматься предпринимательской деятельностью связано
требование предъявлять сведения о доходах, об имуществе и
обязательствах имущественного характера. Гражданским служащим
установлен запрет на приобретение в случаях, установленных
федеральным законом, ценных бумаг, по которым может быть получен
доход. Наименования ценных бумаг устанавливаются Гражданским
кодексом  Российской Федерации.

Гражданский служащий не может быть поверенным или
представителем по делам третьих лиц в государственном органе, в
котором он замещает должность гражданской службы. Гражданский
служащий, получивший полномочия представлять интересы третьих лиц в
государственном органе, в котором он работает, обязан устраниться от
ведения дел от имени государственного органа и доложить об этом
представителю нанимателя.

Закон устанавливает, что гражданские служащие не вправе получать
вознаграждения от физических и юридических лиц, связанные с
исполнением должностных обязанностей. Этот запрет установлен для
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того, чтобы гражданские служащие не оказывали предпочтения каким-
либо лицам на основе семейных, дружеских или иных связей, не были
обязанными по отношению к организациям, желающим получить от них
конкретную выгоду.

В качестве подарка следует рассматривать материальные или
имущественные ценности. Законодатель установил перечень предметов,
которые можно отнести к вознаграждениям: подарки, денежное
вознаграждение, ссуды, услуги, оплата развлечений, отдыха,
транспортные расходы, иные вознаграждения, к которым можно отнести
любые материальные или имущественные ценности. Под запрет
подпадает также передача вознаграждения супруге или супругу, детям,
другим членам семьи, близким родственникам гражданского служащего.

Кроме того, Закон предусматривает порядок, согласно которому
подарки, полученные гражданским служащим в связи с протокольными
мероприятиями, со служебными командировками и с другими
официальными мероприятиями, признаются федеральной собственностью
субъекта Российской Федерации и передаются гражданским служащим по
акту в государственный орган, в котором он замещает должность
гражданской службы, за исключением случаев, установленных
Гражданским кодексом Российской Федерации.

Незаконное поощрение гражданским служащим вознаграждений от
физических и юридических лиц ведет за собой юридическую
ответственность. На гражданского служащего, принявшего подарок,
может быть, по решению представителя нанимателя, назначившего на
соответствующую должность, наложено дисциплинарное взыскание
вплоть до увольнения.

При наличии признаков преступлений, предусмотренных
Уголовным кодексом Российской Федерации, в отношении гражданского
служащего возбуждается уголовное дело. В течение месяца он обязан по
акту сдать все незаконно полученное, в том числе и подарки в
государственный орган, в котором он замещает государственную
должность, а также возместить стоимость услуг, которыми неправомерно,
воспользовался он сам, члены его семьи, ближайшие родственники.

Гражданскому служащему запрещается выезжать в связи с
исполнением должностных обязанностей за пределы территории
Российской Федерации за счет физических и юридических лиц, за
исключением служебных командировок с международными договорами
Российской Федерации или на взаимной основе по договоренности между
федеральными органами государственной власти, органами
государственной власти субъектов Российской Федерации и
государственными органами других государств, международными и
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иностранными организациями. Гражданскому служащему следует
воздерживаться от выездов за границу по личным делам за счет
принимающей стороны или за счет предприятий, учреждений,
организаций, граждан.

Гражданскому служащему запрещается использовать в целях, не
связанных с исполнением должностных обязанностей, средства
материально-технического и иного обеспечения, другое государственное
имущество, а также передавать их другим лицам. Такого рода деяния
влекут применение дисциплинарных санкций вплоть до увольнения. При
этом дисциплинарное взыскание может налагаться независимо от
привлечений к материальной, административной или уголовной
ответственности.

Гражданскому служащему запрещено разглашать или использовать в
целях, не связанных с гражданской службой, сведения, отнесенные в
соответствии с федеральным законом к сведениям конфиденциального
характера, или конфиденциальную информацию, или служебную
информацию, ставшие ему известными в связи с исполнением служебных
обязанностей.

В соответствии со статьей 139 Гражданского кодекса Российской
Федерации информация составляет служебную или коммерческую тайну в
случае, когда она имеет действительную или потенциальную
коммерческую ценность в силу неизвестности ее третьим лицом, к ней нет
свободного доступа на законном основании и обладатель информации
принимает меры к ее конфиденциальности. Правовые способы защиты
информации на государственной службе предполагают определение
перечня, составляющих конфиденциальную информацию
государственного органа, закрепление в должностном регламенте
обязанности гражданского служащего не разглашать конфиденциальную
информацию, включение в служебный контракт обязанности
гражданского служащего о неразглашении сведений, составляющих
государственную и иную, охраняемую законом тайну.

§5. Урегулирование конфликтов интересов на гражданской службе
Понятие «конфликт интересов» установлено частью 1 статьи

10 Федерального закона от 25 декабря 2008 года № 273-ФЗ «О
противодействии коррупции». Порядок разрешения конфликта интересов
на государственной гражданской службе урегулирован Законом «О
государственной гражданской службе Российской Федерации».
Некоторые положения, касающиеся конфликта интересов на
государственной службе, содержатся также в Указе Президента РФ от 24
ноября 2003 года «О Совете Президента Российской Федерации по борьбе
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с коррупцией». Закон трактует конфликт интересов как ситуацию, при
которой личная заинтересованность гражданского служащего влияет или
может повлиять на объективное исполнение им должностных
обязанностей и при которой возникает или может возникать противоречие
между личной заинтересованностью гражданского служащего с одной
стороны и законными интересами граждан, организаций, общества,
субъекта федерации или Российской Федерации.

Случаи возникновения у гражданского служащего, которые
приводят или могут привести к конфликту интересов, предотвращаются в
целях недопущения причинения вреда законным интересам граждан,
организаций, общества, субъекта федерации или Российской Федерации.

Под личной заинтересованностью гражданского служащего, которая
влияет или может повлиять на объективное исполнение им должностных
обязанностей, понимается возможность получения гражданским
служащим при исполнении должностных обязанностей доходов в
денежной либо натуральной форме, в виде материальной выгоды
непосредственно для него, членов его семьи или лиц, находящихся с ним в
отношениях близкого родства,  а также для граждан или организаций,  с
которыми гражданский служащий связан финансовыми или иными
обязательствами.

Закон о государственной гражданской службе Российской
Федерации предусматривает, что гражданский служащий обязан
воздерживаться от поведения, которое могло бы вызвать сомнение в
объективном исполнении им своих должностных обязанностей, а также
избегать конфликтных ситуаций, способных нанести ущерб его репутации
или авторитету государственного органа, где он проходит службу.
Нарушение этого требования является правонарушением,  влекущим за
собой установленную законом ответственность.

Гражданский служащий обязан в случае возникновения конфликта
интересов: принять меры по преодолению возникшего конфликта
интересов самостоятельно или по согласованию с представителем
нанимателя; подчиниться окончательному решению по предотвращению
или преодолению конфликта интересов. Гражданский служащий,
замещающий должность, на которой высока вероятность возникновения
конфликта интересов, обязан заявить представителю нанимателя о
характере и размерах своей личной заинтересованности при своем
назначении на должность, прохождении аттестации, любом изменении
ситуации. Конфликт интересов, о котором заявит кандидат на должность
гражданской службы, должен быть урегулирован до назначения или
присвоения классного чина.
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Гражданский служащий не должен допускать, чтобы перспектива
получения другой работы (после завершения государственной службы)
способствовала реальному или потенциальному конфликту интересов. В
этом случае гражданский служащий обязан: незамедлительно доложить
представителю нанимателя о любом конкретном предложении работы
после завершения гражданской службы, которое может привести к
конфликту интересов, принять согласованное решении о совместимости
предложения гражданской службы; сообщить представителю нанимателя
о своем согласии на любое такое предложение и принять меры к
недопущению возникновения конфликта интересов.

Представитель нанимателя, которому стало известно о
возникновении у гражданского служащего личной заинтересованности,
приводящей к конфликту интересов, обязан принять меры по
предотвращению или урегулированию конфликтов интересов вплоть до
отстранения гражданского служащего, являющего стороной конфликта
интересов, от замещаемой должности.

Представитель нанимателя должен принять меры к тому, чтобы
гражданскому служащему, информировавшему представителя нанимателя
о конфликте интересов добросовестно и на основе разумных подозрений,
не было причинено никакого вреда.

При возникновении конфликта интересов предусматривается
образование в государственном органе, в федеральном государственном
органе по управлению государственной службой и государственном
органе субъекта Российской Федерации по управлению государственной
службой комиссии по соблюдению требований к служебному поведению
гражданских служащих и урегулированию конфликта интересов.

Комиссия по урегулированию конфликта интересов образуется на
постоянной основе правовыми актами государственных органов. В состав
комиссии в обязательном порядке входят представитель нанимателя или
уполномоченные им гражданские служащие (в том числе из
подразделения по вопросам государственной службы и кадров,
юридического (правового) подразделения и подразделения, в котором
гражданский служащий замещает должность гражданской службы),
представитель соответствующего органа по управлению государственной
службой, а также представители научных и образовательных учреждений,
других организаций, приглашаемых органом по управлению
государственной службой по запросу представителя нанимателя в
качестве независимых экспертов - специалистов по вопросам, связанным с
гражданской службой, без указания персональных данных экспертов.
Количество экспертов должно составлять не менее одной четверти от
общего числа членов комиссии.
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Комиссии должны создаваться таким образом, чтобы была
исключена возможность возникновения конфликта интересов, которые
могли бы повлиять на принимаемые комиссиями решения.

Порядок образования комиссий по соблюдению требований к
служебному поведению государственных гражданских служащих
Российской Федерации и урегулированию конфликтов интересов, их
состав, задачи, функции, права и обязанности, а также порядок
деятельности определяется положением, утвержденным указом
Президента Российской Федерации.

Контрольные вопросы по теме:
1. Дайте определение понятия «государственный служащий».
2. Какой признак, по вашему мнению, является основным при

характеристике государственного служащего.
3. Какие классификации государственных служащих

существуют?
4. Что такое государственная должность и какие основания она

имеет?
5. Какие должности составляют систему государственных

должностей?
6. Назовите цели государственной службы.
7. Перечислите основные задачи государственной службы.
8. Назовите основные функции государственной службы.
9. Перечислите квалификационные требования к должности

государственной гражданской службы.
10. Охарактеризуйте общие права государственного служащего.
11. Назовите общие обязанности государственного служащего.
12. В чем состоит предназначение ограничений, связанных с

государственной службой?
13. Назовите ограничения, связанные с государственной службой.
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Лекция 3. Прохождение государственной гражданской службы

§1. Поступление на гражданскую службу и замещение должности
гражданского служащего по конкурсу

§2. Аттестация гражданских служащих и квалификационный
экзамен

§ 3. Служебная проверка и служебная дисциплина на
гражданской службе

§ 4. Основания и последствия прекращения гражданской
службы

§1. Поступление на гражданскую службу и замещение должности
гражданского служащего по конкурсу

Согласно ст. 21 закона о государственной гражданской службе на
гражданскую службу вправе поступать граждане Российской Федерации,
достигшие 18 лет, владеющие государственным языком и
соответствующие квалификационным требованиям, установленным
данным федеральным законом.

Предельный возраст пребывания на гражданской службе составляет
65 лет. Гражданскому служащему, достигшему предельного возраста
пребывания на гражданской службе, замещающему должность
гражданской службы категории «помощники (советники)», учреждаемую
для содействия лицу, замещающему государственную должность, срок
гражданской службы с согласия данного гражданского служащего может
быть продлен по решению представителя нанимателя до окончания срока
полномочий указанного лица. Федеральному гражданскому служащему,
достигшему предельного возраста пребывания на гражданской службе,
замещающему должность гражданской службы категории «руководители»
высшей группы должностей гражданской службы, срок гражданской
службы с его согласия может быть продлен (но не свыше чем до
достижения им возраста 70 лет) назначившими его на должность
федеральным государственным органом или соответствующим
должностным лицом.

Профессиональная служебная деятельность гражданского
служащего осуществляется в соответствии с должностным регламентом,
утверждаемым представителем нанимателя и являющимся составной
частью административного регламента государственного органа.

В отличие от общего порядка заключения трудового договора
порядок поступления на гражданскую службу имеет свои особенности,
связанные, прежде всего, с тщательным отбором кандидатов на замещение
должностей гражданской службы, что вызвано особым характером
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должностных обязанностей, выполняемых гражданскими служащими на
любом уровне, и высокой ответственностью за выполнение этих
обязанностей.

Поступление гражданина на гражданскую службу для замещения
должности гражданской службы или замещение гражданским служащим
другой должности гражданской службы осуществляется, как правило, по
результатам конкурса.

В соответствии со статьей 22 (пункт 2) закона о государственной
гражданской службе конкурс не проводится:

• при назначении на замещаемые на определенный срок полномочий
должности гражданской службы категории «руководители» и
«помощники» (советники);

• при назначении на должности гражданской службы категории 2
«руководители», назначение на которые и освобождение от которых
осуществляется Президентом Российской Федерации или Правительством
Российской Федерации;

• при заключении срочного контракта;
• при назначении на должность гражданской службы гражданского

служащего, состоящего в кадровом резерве, сформированного на
конкурсной основе;

• в других случаях, указанных в законе о государственной
гражданской службе.

Конкурс может не проводиться при назначении на отдельные
должности гражданской службы, исполнение должностных обязанностей
по которым связано с использованием сведений, составляющих
государственную тайну, по перечню должностей, утвержденному указом
Президента Российской Федерации.

По решению представителя нанимателя конкурс может не
проводиться при назначении на должности гражданской службы,
относящиеся к группе младших должностей гражданской службы.

Претенденту на замещение должности гражданской службы может
быть отказано в допуске к участию в конкурсе в связи с несоответствием
квалификационным требованиям к вакантной должности гражданской
службы, а также в связи с ограничениями, установленными федеральным
законом для поступления на гражданскую службу и ее прохождения.

Для проведения конкурса правовым актом соответствующего
государственного органа образуется конкурсная комиссия, в состав
которой входят представитель нанимателя и (или) уполномоченные им
гражданские служащие различных подразделений (по вопросам кадров,
юридического и др.) и подразделения, в котором проводится конкурс, а
также представитель соответствующего органа по управлению
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государственной службой, представители научных и образовательных
учреждений, других организаций, приглашаемые в качестве независимых
экспертов.

Во всех случаях состав конкурсной комиссии должен формироваться
таким образом, чтобы была исключена возможность возникновения
конфликтов интересов, которые могли бы повлиять на принимаемые
конкурсной комиссией решения. Претендент на замещение должности
гражданской службы вправе обжаловать решение конкурсной комиссии в
установленном законом порядке.

Поступление гражданина на государственную службу оформляется
приказом по государственному органу (распоряжением или иным актом
руководителя органа, аппарата соответствующего органа) о назначении
его на государственную должность государственной службы.

Этот приказ - юридический акт, являющийся основанием для
вступления гражданина в должность с предоставлением ему общих прав и
возложением на него обязанностей, предусмотренных соответствующим
положением о государственном органе или должностной инструкцией.

§2. Аттестация гражданских служащих и квалификационный экзамен
Положения должностного регламента учитываются также при

проведении аттестации, квалификационного экзамена и планировании
профессиональной служебной деятельности гражданского служащего.

Аттестация гражданских служащих осуществляется на основе ст.
48 Федерального закона «О государственной гражданской службе РФ» и
Указа Президента РФ «О проведении аттестации государственных
гражданских служащих РФ» от 1 февраля 2005 г. № 110. Она проводится в
целях определения их соответствия замещаемым должностям
гражданской службы. При ее проведении непосредственный руководитель
гражданского служащего представляет мотивированный отзыв об
исполнении гражданским служащим своих должностных обязанностей за
аттестационный период. К мотивированному отзыву прилагаются
сведения об исполнении гражданским служащим за аттестационный
период поручений и подготовленных им проектах документов,
содержащихся в годовых отчетах о профессиональной служебной
деятельности гражданского служащего, а при необходимости
пояснительная записка гражданского служащего на отзыв
непосредственного руководителя.

Аттестации не подлежат гражданские служащие, замещающие
должности гражданской службы категорий «руководители» и
«помощники (советники)», в случае, если с указанными гражданскими
служащими заключен срочный служебный контракт.
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Аттестация гражданского служащего проводится один раз в три
года. Ранее этого срока внеочередная аттестация гражданского служащего
проводится после принятия в установленном порядке решения: о
сокращении должностей гражданской службы в государственном органе;
об изменении условий оплаты труда гражданских служащих.

По соглашению сторон служебного контракта с учетом результатов
годового отчета о профессиональной служебной деятельности
гражданского служащего также может проводиться внеочередная
аттестация гражданского служащего. При проведении аттестации
учитываются соблюдение гражданским служащим ограничений,
отсутствие нарушений запретов, выполнение требований к служебному
поведению и обязательств, установленных настоящим федеральным
законом.

Гражданский служащий, находящийся в отпуске по беременности и
родам или в отпуске по уходу за ребенком до достижения им возраста
трех лет, проходит аттестацию не ранее чем через один год после выхода
из отпуска.

Для проведения аттестации гражданских служащих правовым актом
государственного органа формируется аттестационная комиссия (ст. 48).
В зависимости от специфики должностных обязанностей гражданских
служащих в государственном органе может быть создано несколько
аттестационных комиссий.

На время аттестации гражданского служащего, являющегося членом
аттестационной комиссии, его членство в этой комиссии
приостанавливается. В случае неявки гражданского служащего на
аттестацию без уважительных причин или отказа гражданского
служащего от аттестации гражданский служащий привлекается к
дисциплинарной ответственности в соответствии со ст. 57 настоящего
федерального закона, а аттестация переносится.

По результатам аттестации гражданского служащего аттестационной
комиссией принимается одно из следующих решений:

1) соответствует замещаемой должности гражданской службы;
2) соответствует замещаемой должности гражданской службы и

рекомендуется к включению в установленном порядке в кадровый резерв
для замещения вакантной должности гражданской службы в порядке
должностного роста;

3) соответствует замещаемой должности гражданской службы при
условии успешного прохождения профессиональной переподготовки или
повышения квалификации;

4) не соответствует замещаемой должности гражданской службы.
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В течение одного месяца после проведения аттестации по ее
результатам издается правовой акт государственного органа о том, что
гражданский служащий:

1) подлежит включению в установленном порядке в кадровый резерв
для замещения вакантной должности гражданской службы в порядке
должностного роста;

2) направляется на профессиональную переподготовку или
повышение квалификации;

3) понижается в должности гражданской службы.
При отказе гражданского служащего от профессиональной

переподготовки, повышения квалификации или перевода на другую
должность гражданской службы представитель нанимателя вправе
освободить гражданского служащего от замещаемой должности и уволить
его с гражданской службы в соответствии с настоящим федеральным
законом.

Гражданский служащий вправе обжаловать результаты аттестации в
соответствии с настоящим федеральным законом.

Квалификационный экзамен проводится на основе ст. 49
Федерального закона «О государственной гражданской службе РФ» и
указа Президента РФ «О порядке сдачи квалификационного экзамена
государственными гражданскими служащими РФ и оценки их знаний,
навыков и умений (профессионального уровня)» от 1 февраля 2005 г. №
111. Его сдают гражданские служащие, замещающие без ограничения
срока полномочий должности гражданской службы категорий
«специалисты» и «обеспечивающие специалисты», а также должности
гражданской службы категории «руководители», относящиеся к главной и
ведущей группам должностей гражданской службы.

Квалификационный экзамен проводится при решении вопроса о
присвоении классного чина гражданскому служащему по замещаемой
должности гражданской службы по мере необходимости, но не чаще
одного раза в год и не реже одного раза в три года.  Ранее этого срока
внеочередной квалификационный экзамен может проводиться по
инициативе гражданского служащего не позднее чем через три месяца
после дня подачи им письменного заявления о присвоении классного чина
гражданской службы.

Квалификационный экзамен проводится по установленной форме в
целях оценки знаний, навыков и умений (профессионального уровня)
гражданского служащего конкурсной или аттестационной комиссией.

По результатам квалификационного экзамена в отношении
гражданского служащего выносится одно из следующих решений: 1)
признать, что гражданский служащий сдал квалификационный экзамен, и
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рекомендовать его для присвоения классного чина; 2) признать, что
гражданский служащий не сдал квалификационный экзамен. Результаты
квалификационного экзамена направляются представителю нанимателя не
позднее чем через семь дней после его проведения.

На основании результатов квалификационного экзамена
представитель нанимателя либо принимает решение о присвоении в
установленном порядке классного чина гражданскому служащему,
сдавшему квалификационный экзамен, либо направляет представление о
присвоении указанному гражданскому служащему классного чина в
порядке, установленном законодательством РФ о государственной
гражданской службе.

Гражданский служащий, не сдавший квалификационный экзамен,
может выступить с инициативой о проведении повторного
квалификационного экзамена не ранее чем через шесть месяцев после
проведения данного экзамена. Гражданский служащий вправе обжаловать
результаты квалификационного экзамена в соответствии с
законодательством РФ.

§ 3. Служебная проверка и служебная дисциплина на гражданской
службе

Служебная проверка (ст. 59) проводится по решению представителя
нанимателя или по письменному заявлению гражданского служащего.
Представитель нанимателя, назначивший служебную проверку, обязан
контролировать своевременность и правильность ее проведения.

Проведение служебной проверки поручается подразделению
государственного органа по вопросам государственной службы и кадров с
участием юридического (правового) подразделения и представителя
профсоюзной организации государственных служащих данного
государственного органа.

Служебная проверка должна быть завершена не позднее чем через
один месяц со дня принятия решения о ее проведении. Результаты
служебной проверки сообщаются представителю нанимателя,
назначившему служебную проверку, в форме письменного заключения.

В письменном заключении по результатам служебной проверки
указываются:

1) факты и обстоятельства, установленные по результатам
служебной проверки;

2) предложения о применении к гражданскому служащему
дисциплинарного взыскания или о неприменении к нему
дисциплинарного взыскания.
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Письменное заключение по результатам служебной проверки
подписывается руководителем подразделения государственного органа по
вопросам государственной службы и кадров и другими участниками
служебной проверки и приобщается к личному делу гражданского
служащего, в отношении которого проводилась служебная проверка.

Служебная дисциплина на гражданской службе - обязательное для
гражданских служащих соблюдение служебного распорядка
государственного органа и должностного регламента. Служебный
распорядок государственного органа определяется нормативным актом
государственного органа, регламентирующим режим службы (работы) и
время отдыха. Служебный распорядок государственного органа
утверждается представителем нанимателя с учетом мнения выборного
профсоюзного органа данного государственного органа.

Стаж гражданской службы. В стаж (общую продолжительность)
гражданской службы для установления ежемесячной надбавки к
должностному окладу за выслугу лет, определения продолжительности
ежегодного дополнительного оплачиваемого отпуска за выслугу лет и
размера поощрений за безупречную и эффективную гражданскую службу
включаются периоды замещения:

1) должностей гражданской службы, воинских должностей и
должностей правоохранительной службы;

2) государственных должностей;
3) должностей муниципальной службы;
4) выборных должностей в органах местного самоуправления;
5) иных должностей в соответствии с федеральными законами.
Порядок начисления стажа государственной гражданской службы и

зачета в него иных периодов замещения должностей устанавливается
Указом Президента РФ от 17 декабря 2002 г. № 1413. Стаж
государственной гражданской службы РФ для назначения пенсии за
выслугу лет гражданским служащим устанавливается в соответствии с
федеральным законом о государственном пенсионном обеспечении
граждан РФ, проходивших государственную службу, и их семей.

§ 4. Основания и последствия прекращения гражданской службы
Для анализа данного вопроса целесообразно весь материал поделить

на две части: первоначально рассмотреть общие вопросы прекращения
гражданской службы, а затем из них выделить наиболее важные проблемы
- расторжение служебного контракта по соглашению сторон, срочного
служебного контракта, по инициативе гражданского служащего, а также
по инициативе представителя нанимателя.
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Общими основаниями прекращения служебного контракта,
освобождения от замещаемой должности гражданской службы и
увольнения с гражданской службы являются:

1) соглашение сторон служебного контракта (ст. 34);
2) истечение срока действия срочного служебного контракта (ст. 35);
3) расторжение служебного контракта по инициативе гражданского

служащего (ст. 36);
4) расторжение служебного контракта по инициативе представителя

нанимателя (ст. 37);
5)  перевод гражданского служащего по его просьбе или с его

согласия в другой государственный орган или на государственную службу
иного вида;

6) отказ гражданского служащего от предложенной для замещения
иной должности гражданской службы либо от профессиональной
подготовки или повышения квалификации в связи с сокращением
должностей гражданской службы, а также при непредоставлении ему в
этих случаях иной должности гражданской службы (ч. 4 ст. 31);

7) отказ гражданского служащего от предложенной для замещения
иной должности гражданской службы в связи с изменением существенных
условий служебного контракта (ст. 29);

8) отказ гражданского служащего от перевода на иную должность
гражданской службы по состоянию здоровья в соответствии с
медицинским заключением либо отсутствие такой должности в том же
государственном органе (ч. 2 и 3 ст. 28);

9) отказ гражданского служащего от перевода в другую местность
вместе с государственным органом;

10) обстоятельства, не зависящие от воли сторон служебного
контракта (ст. 39);

11) нарушение установленных настоящим федеральным законом и
другими федеральными законами обязательных правил заключения
служебного контракта, если это нарушение исключает возможность
замещения должности гражданской службы (ст. 40);

12) выход гражданского служащего из гражданства Российской
Федерации (ст. 41);

13) несоблюдение ограничений и невыполнение обязательств,
установленных настоящим федеральным законом и другими
федеральными законами;

14) нарушение запретов, связанных с гражданской службой,
предусмотренных ст. 17 настоящего федерального закона;
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15) отказ гражданского служащего от замещения прежней
должности гражданской службы при неудовлетворительном результате
испытания (ч. 7 ст. 27).

Прекращение служебного контракта, освобождение от замещаемой
должности гражданской службы и увольнение с гражданской службы
оформляются правовым актом государственного органа.

Расторжение служебного контракта по соглашению сторон может
быть достигнуто в любое время с одновременным освобождением
гражданского служащего от замещаемой должности гражданской службы
и увольнением с гражданской службы.

Расторжение срочного служебного контракта осуществляется по
истечении срока его действия, о чем гражданский служащий должен быть
предупрежден в письменной форме не позднее чем за семь дней до дня
освобождения от замещаемой должности гражданской службы и
увольнения с гражданской службы, если иное не установлено настоящим
федеральным законом.

Срочный служебный контракт, заключенный на время выполнения
определенного задания, расторгается по завершении выполнения этого
задания, и гражданский служащий освобождается от замещаемой
должности гражданской службы и увольняется с гражданской службы.

Срочный служебный контракт, заключенный на период замещения
отсутствующего гражданского служащего, за которым в соответствии с
настоящим федеральным законом сохраняется должность гражданской
службы, расторгается с выходом этого гражданского служащего на
службу. Гражданский служащий, замещавший указанную должность,
освобождается от замещаемой должности гражданской службы и
увольняется с гражданской службы.

По истечении установленного срока полномочий гражданского
служащего, замещающего должность гражданской службы категории
«руководители» или «помощники (советники)», гражданский служащий
может быть назначен на ранее замещаемую им должность или иную
должность гражданской службы, за исключением случая совершения им
виновных действий, если данное условие предусмотрено срочным
служебным контрактом.

Расторжение служебного контракта по инициативе гражданского
служащего. Гражданский служащий имеет право расторгнуть служебный
контракт и уволиться с гражданской службы по собственной инициативе,
предупредив об этом представителя нанимателя в письменной форме за
две недели.

В случае если заявление гражданского служащего о расторжении
служебного контракта и об увольнении с гражданской службы по
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собственной инициативе обусловлено невозможностью продолжения им
исполнения должностных обязанностей и прохождения гражданской
службы (зачислением в образовательное учреждение профессионального
образования, выходом на пенсию, переходом на замещение выборной
должности и другими обстоятельствами), а также в случае установленного
нарушения представителем нанимателя законов, иных нормативных
правовых актов и служебного контракта представитель нанимателя обязан
расторгнуть служебный контракт в срок, указанный в заявлении
гражданского служащего. До истечении срока предупреждения о
расторжении служебного контракта и об увольнении с гражданской
службы гражданский служащий имеет право в любое время отозвать свое
заявление. Освобождение гражданского служащего от замещаемой
должности гражданской службы и увольнение с гражданской службы не
производится, если на его должность не приглашен другой гражданский
служащий или гражданин. По истечении срока предупреждения о
расторжении служебного контракта и об увольнении с гражданской
службы гражданский служащий имеет право прекратить исполнение
должностных обязанностей.

В последний день исполнения гражданским служащим должностных
обязанностей представитель нанимателя по письменному заявлению
гражданского служащего обязан выдать гражданскому служащему
трудовую книжку, другие документы, связанные с гражданской службой и
пенсионным обеспечением, и произвести с ним окончательный расчет.

При расторжении служебного контракта и увольнении с
гражданской службы гражданский служащий исключается из реестра
гражданских служащих государственного органа, а его личное дело в
установленном порядке сдается в архив этого государственного органа.

По соглашению между гражданским служащим и представителем
нанимателя гражданский служащий может быть освобожден от
замещаемой должности гражданской службы и уволен с гражданской
службы ранее срока, указанного в настоящей статье.

По письменному заявлению гражданского служащего он
освобождается от замещаемой должности гражданской службы и
увольняется с гражданской службы после предоставления ему ежегодного
оплачиваемого отпуска или после окончания периода его временной
нетрудоспособности.

Расторжение служебного контракта по инициативе
представителя нанимателя в случае:

1) несоответствия гражданского служащего замещаемой должности
гражданской службы:
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-по состоянию здоровья в соответствии с медицинским
заключением,

- вследствие недостаточной квалификации, подтвержденной
результатами аттестации;

2) неоднократного неисполнения гражданским служащим без
уважительных причин должностных обязанностей, если он имеет
дисциплинарное взыскание;

3) однократного грубого нарушения гражданским служащим
должностных обязанностей:

- прогула (отсутствия на служебном месте без уважительных причин
более четырех часов подряд в течение служебного дня),

- появления на службе в состоянии алкогольного, наркотического
или иного токсического опьянения,

- разглашения сведении, составляющих государственную и иную
охраняемую федеральным законом тайну, и служебной информации,
ставших известными гражданскому служащему в связи с исполнением им
должностных обязанностей,

- совершения по месту службы хищения (в том числе мелкого)
чужого имущества, растраты, умышленного уничтожения или
повреждения такого имущества, установленных вступившим в законную
силу приговором суда или постановлением органа, уполномоченного
рассматривать дела об административных правонарушениях,

- нарушения гражданским служащим требований охраны
профессиональной служебной деятельности (охраны труда), если это
нарушение повлекло за собой тяжкие последствия (несчастный случай на
службе, аварию, катастрофу) либо заведомо создавало реальную угрозу
наступления таких последствий;

4) совершения виновных действий гражданским служащим,
непосредственно обслуживающим денежные или товарные ценности, если
эти действия дают основания для утраты доверия к нему представителя
нанимателя;

5) принятия гражданским служащим, замещающим должность
гражданской службы категории «руководители», необоснованного
решения, повлекшего за собой нарушение сохранности имущества,
неправомерное его использование или иное нанесение ущерба имуществу
государственного органа;

6) однократного грубого нарушения гражданским служащим,
замещающим должность гражданской службы категории «руководители»,
своих должностных обязанностей, повлекшего за собой причинение вреда
государственному органу и (или) нарушение законодательства РФ;
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7) представления гражданским служащим представителю
нанимателя подложных документов или заведомо ложных сведений при
заключении служебного контракта;

8) прекращения допуска гражданского служащего к сведениям,
составляющим государственную тайну, если исполнение должностных
обязанностей требует допуска к таким сведениям;

9) в иных случаях, предусмотренных настоящим федеральным
законом и другими федеральными законами.

Увольнение с гражданской службы по основаниям,
предусмотренным п. 1 ч. 1 настоящей статьи, допускается, если
невозможно перевести гражданского служащего с его согласия на иную
должность гражданской службы.

Гражданский служащий не может быть освобожден от замещаемой
должности гражданской службы и уволен с гражданской службы по
инициативе представителя нанимателя в период временной
нетрудоспособности гражданского служащего и в период его пребывания
в отпуске.

Гражданский служащий в день освобождения от замещаемой
должности гражданской службы и увольнения с гражданской службы
обязан сдать служебное удостоверение в подразделение государственного
органа по вопросам государственной службы и кадров. При принятии
решения о возможном расторжении служебного контракта с гражданским
служащим в соответствии со ст. 33 настоящего федерального закона
представитель нанимателя в письменной форме информирует об этом
выборный профсоюзный орган данного государственного органа не
позднее чем за два месяца до сокращения соответствующей должности
гражданской службы.

До образования государственного органа по управлению
государственной службой задачи и функции этого органа осуществляются
государственными органами в соответствии с законодательством РФ и
законодательством субъектов РФ.

Контрольные вопросы по теме:
1. Каков характер конкурса при поступлении на гражданскую

службу?
2. Что такое акт о назначении гражданина на должность гражданской

службы?
3. Что такое служебный контракт и каковы его формы?
4. Для чего предназначено испытание при назначении на должность

гражданской службы?
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5. Что такое аттестация и квалификационный экзамен гражданского
служащего?

6. Для чего проводится служебная проверка?
7. Что такое служебная дисциплина?
8. Каковы поощрения и награждения за гражданскую службу?
9. Как определяется стаж гражданской службы?
10. Каковы основания освобождения от замещаемой должности и

(или) увольнения с гражданской службы?
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Лекция 4. Кадровая политика государства в отношении
государственных гражданских служащих

§1. Основные и дополнительные государственные гарантии
гражданских служащих

§2. Поощрения и награждения на государственной гражданской
службе

§3. Профессиональная подготовка, переподготовка и повышение
квалификации гражданских служащих

§4. Финансирование гражданской службы, денежное содержание
гражданских служащих

§1. Основные и дополнительные государственные гарантии
гражданских служащих

В условиях рыночной экономики интересы работника и
работодателя далеко не всегда совпадают. Это обусловлено различным
отношением к собственности, средствам производства. Поэтому одной из
главных функций трудового права является защита интересов работника, а
одним из способов ее осуществления - законодательное установление
гарантий и компенсаций. Нужно отметить, что нормы трудового
законодательства (если нет других норм специального закона)
распространяются на гражданских служащих в полной мере.

В Трудовом кодексе Российской Федерации определения «гарантий
и компенсаций» даны впервые. Согласно Трудовому кодексу под
гарантиями понимают средства, способы и условия, направленные на
обеспечение реализации работниками своих прав в сфере социально-
трудовых отношений.

Компенсации - денежные выплаты, предоставляемые работнику в
целях возмещения затрат, нанесенных им в процессе исполнения
трудовых или иных предусмотренных федеральным законом
обязанностей. Однако в ряде случаев выплаты, называемые
компенсациями, не связаны с затратами работника и предоставляются
вместо гарантий (например, в случае замены отпуска денежной
компенсацией).

Трудовой кодекс РФ разделяет гарантии и компенсации на общие и
специальные. В нем перечислены случаи предоставления специальных
видов гарантий и компенсаций:

• при направлении в служебные командировки;
• при переезде на работу в другую местность;
• при исполнении государственных или общественных обязанностей;
• при совмещении работы с обучением:
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• при вынужденном прекращении работы не по вине работника;
• при предоставлении ежегодного оплачиваемого отпуска;
• в некоторых случаях прекращения трудового договора;
• в связи с задержкой по вине работодателя выдачи трудовой книжки

при увольнении работника.
Правовое регулирование условий предоставления гарантий и

компенсаций не является прерогативой трудового законодательства и
осуществляется с помощью федеральных законов и других нормативных
правовых актов.

Для обеспечения правовой и социальной защищенности
гражданских служащих, повышения мотивации эффективности
исполнения ими своих должностных обязанностей, укрепления
стабильности профессионального состава кадров гражданской службы и в
порядке компенсации установленных для них ограничений законом о
государственной гражданской службе установлены следующие гарантии и
компенсации:

• равные условия оплаты труда, а также сопоставимые показатели
оценки эффективности результатов профессиональной служебной
деятельности при замещении соответствующих должностей гражданской
службы, если иное не установлено настоящим законом;

• право гражданского служащего на своевременное и в полном
объеме получение денежного содержания;

• условия прохождения гражданской службы, обеспечивающие
исполнение должностных обязанностей в соответствии с должностным
регламентом;

• отдых, обеспечиваемый установлением нормальной
продолжительности служебного времени, предоставлением выходных
дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегодных оплачиваемых
основных и дополнительных отпусков;

• медицинское страхование гражданского служащего и членов его
семьи, в том числе после выхода гражданского служащего на пенсию за
выслугу лет в соответствии с настоящим законом и федеральными
законами о медицинском страховании государственных служащих
Российской Федерации;

• обязательное государственное социальное страхование на случай
заболевания или утраты трудоспособности в период прохождения
гражданской службы либо сохранение денежного содержания при
временной нетрудоспособности, а также на время прохождения
медицинского обследования в специализированном учреждении
здравоохранения в соответствии с федеральным законом;
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• выплаты по обязательному социальному страхованию в случаях,
порядке и размере, установленных федеральными законами и законами
субъектов Российской Федерации;

• возмещение расходов, связанных со служебными командировками.
Порядок и условия командирования гражданского служащего
устанавливаются Указом Президента Российской Федерации и
нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации;

• возмещение расходов, связанных с переездом гражданского
служащего и членов его семьи в другую местность при переводе
гражданского служащего в другой государственный орган. Порядок и
условия возмещения расходов гражданскому служащему устанавливаются
постановлением Правительства Российской Федерации и нормативными
правовыми актами субъекта Российской Федерации;

• защита гражданского служащего и членов его семьи от насилия,
угроз и других неправомерных действий в связи с исполнением им
должностных обязанностей в случаях, порядке и на условиях,
установленных федеральным законом;

• государственное пенсионное обеспечение в порядке и на условиях,
установленных Федеральным законом «О государственном пенсионном
обеспечении граждан Российской Федерации», проходивших
государственную службу, и членов их семей.

В случае освобождения гражданского служащего от замещаемой
должности в связи с избранием или назначением на государственную
должность, избранием на выборную должность в органе местного
самоуправлении, избранием на оплачиваемую выборную должность в
органе профессионального союза, в том числе в выборном органе
первичной профсоюзной организации, созданной в государственном
органе, условия пенсионного обеспечения данного гражданского
служащего устанавливаются по его выбору. Гражданским служащим
предоставляются также иные государственные гарантии, установленные
федеральными законами.

В качестве дополнительных государственных гарантий гражданским
служащим при определенных условиях, предусмотренных законом о
государственной гражданской службе, иными нормативными правовыми
актами Российской Федерации, законами или иными нормативными
правовыми актами субъекта Российской Федерации, может
предоставляться право на:

• профессиональную переподготовку, повышение квалификации и
стажировку с сохранением на этот период замещаемой должности
гражданской службы и денежного содержания;
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• транспортное обслуживание, обеспечиваемое в связи с
исполнением должностных обязанностей, в зависимости от категории и
группы замещаемой должности, а также компенсация за использование
личного транспорта в служебных целях и возмещение расходов,
связанных с его использованием, в случаях и порядке, установленных,
соответственно, нормативными правовыми актами Российской Федерации
и нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации;

• замещение иной должности гражданской службы при
реорганизации или ликвидации государственного органа либо сокращении
должностей гражданской службы в соответствии с настоящим законом;

• единовременную субсидию на приобретение жилой площади один
раз за весь период гражданской службы в порядке и на условиях,
устанавливаемых постановлением Правительства Российской Федерации
и нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации.

Федеральный закон о государственной гражданской службе
устанавливает исчерпывающий перечень оснований для направления
гражданского служащего на профессиональную переподготовку,
повышение квалификации или стажировку. К ним относятся: назначение
на иную должность гражданской службы в порядке должностного роста
на конкурсной основе; включение гражданского служащего кадровый
резерв на конкурсной основе; результаты аттестации гражданского
служащего. Данное право гражданский служащий может реализовывать
при наличии соответствующих оснований в течение всего периода
прохождения им гражданской службы с отрывом, с частичным отрывом
или без отрыва от гражданской службы.

Закон устанавливает прямую зависимость должностного роста
гражданского служащего с результатами полученного им
дополнительного профессионального образования. Для повышения
квалификации установлены конкретные временные рамки - по мере
необходимости, но не реже одного раза в три года.

Государством гарантируется направление государственного
служащего на стажировку. Данная форма дополнительного
профессионального образования становится обязательной. Организация
профессиональной переподготовки, повышения квалификации и
стажировки гражданских служащих является важным элементом кадровой
работы.

Возмещение расходов за использование личного транспорта
работником с согласия работодателя предусмотрено Трудовым кодексом.
Порядок и условия предоставления данной гарантии гражданским
служащим предполагается конкретизировать путем принятия Указа
Президента Российской Федерации «Об обеспечении транспортного
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обслуживания или компенсации за использование личного транспорта
федерального государственного служащего в связи с исполнением
должностных обязанностей» и соответствующих нормативных правовых
актов субъекта федерации.

Федеральный закон «Об основах государственной службы
Российской Федерации» гарантировал государственным служащим в
указанных случаях замещение иной должности, а при невозможности
трудоустройства - переподготовку, оставление реестре государственных
служащих с сохранением в течение года непрерывного стажа
государственной службы. Данная гарантия повторяется в законе о
государственной гражданской службе. Таким образом, в условиях
реформирования государственной службы уровень социальной
защищенности гражданского служащего снижается, и это становится
опасным.

Федеральный закон «Об основах государственной службы
Российской Федерации» гарантировал государственным служащим
предоставление жилой площади в случае и порядке, предусмотренном
федеральным законом или законом субъекта федерации. Однако на
федеральном уровне такой акт не был принят. Настоящий закон
устанавливает единую для гражданской службы форму - предоставление
единовременной субсидии один раз за весь период гражданской службы.

§2. Поощрения и награждения на государственной гражданской
службе

Поощрения являются важным средством воспитания
государственных служащих и укрепления служебных дисциплин. Они
применяются к государственным служащим за безупречную и
эффективную службу, добросовестное исполнение ими своих
должностных обязанностей, успешное выполнение заданий особой
важности и сложности. Поощрения и награждения различаются по видам
государственной службы.

Согласно закону о государственной гражданской службе Российской
Федерации за безупречную и эффективную гражданскую службу
применяются следующие виды поощрений и награждений:

• объявление благодарности с выплатой единовременного
поощрения;

• награждение почетной грамотой государственного органа с
выплатой единовременного поощрения или с вручением ценного подарка;

• выплаты единовременного поощрения в связи с выходом на
государственную пенсию за выслугу лет;

• иные виды поощрения и награждения государственного органа;
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• поощрения Правительства РФ;
• поощрения Президента РФ;
• присвоение почетных званий Российской Федерации;
• награждение знаками отличия Российской Федерации;
• награждение орденами и медалями Российской Федерации.
Решение о применении четырех мер поощрения и награждения

принимается представителем нанимателя, а других мер - по его
представлению в порядке, установленном законодательством Российской
Федерации. Решение оформляется соответствующим актом
государственного органа (указом, постановлением, распоряжением,
другим актом). Запись о поощрение или награждении вносится в
трудовую книжку и личное дело гражданского служащего.

Порядок и условия выплаты единовременного поощрения
гражданским служащим субъекта федерации устанавливаются
законодательством субъекта. За заслуги перед государством
государственный служащий может быть представлен к награждению
государственными наградами Российской Федерации. Указом Президента
РФ от 6 марта 1999 года утверждено Положение о государственных
наградах Российской Федерации. В нем содержаться правила, касающиеся
всех граждан: основания награждения, его виды, порядок возбуждения
ходатайства о награждении, вручения наград, их ношения, статусы
орденов, положения о медалях, знаках отличия и др.

Государственные награды России - высшая форма поощрения
граждан за выдающиеся заслуги в защите Отечества, государственном
строительстве, экономике, науке, культуре, искусстве и иные выдающиеся
заслуги перед государством. Государственными наградами являются:
звание Героя РФ, ордена, медали, знаки отличия РФ, почетное звание РФ.

Президент издает указы об учреждении наград, о награждении
государственными наградами, вручает государственные награды, образует
Комиссию по государственным наградам для проведения общественной
оценки материалов о награждении и обеспечения объективного подхода к
поощрению граждан. Положение о ней утверждено Указом Президента
РФ от 7 февраля 1995 года. Положением определен круг лиц, которые
могут вручать награды по поручению и от имени Президента.

Основанием для поощрения и награждения являются безупречная и
эффективная служба либо продолжительная безупречная служба. Понятие
«безупречная служба» может быть истолковано как неукоснительное
исполнение гражданским служащим возложенных на него обязанностей и
должностного регламента. Эффективность гражданской службы
оценивается по специально разработанным показателям.
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Продолжительность службы является основанием для выплаты
единовременного поощрения в связи с выходом на пенсию за выслугу лет.
Стаж гражданской службы определяется в соответствии с законом.
Можно выделить два вида поощрений за труд: собственно поощрения и
награждения. К поощрениям, как правило, относятся денежные выплаты,
а награждения скорее носят моральный характер, являются выражением
признания заслуг гражданского служащего. Ранее действующее
законодательство о государственной службе, трудовое законодательство
не выделяли награждения как особое правовое явление. Награждение, в
частности государственными наградами, считалось одним из видов
поощрения. Однако не всегда поощрение можно свести к денежной
выплате, то есть имущественному приобретению. Определенные виды
стимулирования гражданских служащих, выражающие признание их
заслуг, сочетают черты и поощрения и награждения. Например,
объявление благодарности с выплатой единовременного поощрения.

Средства для выплаты единовременных поощрений или вручения
ценных подарков выделяются из фонда оплаты труда гражданских
служащих, образованного по установленным нормативам. Исключение
сделано лишь для единовременного поощрения в связи с выходом на
пенсию за выслугу лет. Порядок финансирования данных выплат пока не
определен, и в будущем необходимо установить специальные правила,
регулирующие данную процедуру.

Высокая эффективность поощрений возможна лишь при соблюдении
установленных требований по их применению. Важнейшим требованием
является соблюдение законности и обоснованности применения любой из
мер поощрения. Они могут применяться лишь теми органами и
руководителями, которым предоставлено такое право. При этом они
обязаны применять только поощрения, предусмотренные
соответствующими нормативными правовыми актами в пределах
предоставленной им власти и в установленном порядке.

§3. Профессиональная подготовка, переподготовка и повышение
квалификации гражданских служащих

К числу условий государственной службы, которые являются
общими и обязательными для всех ее видов, относятся:

• формирование кадрового состава, обладающего необходимыми
качествами для осуществления профессиональной служебной
деятельности на должностях государственной службы соответствующего
ее вида;

• установление такого порядка поступления на государственную
службу, который обеспечивал бы отбор наиболее достойных кандидатов
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для замещения вакантных должностей государственной службы, и
порядка прохождения ими службы, способствующего развитию их
профессиональных качеств, должностному росту на основе объективной
оценки результатов их служебной деятельности, которая дается при
проведении аттестации или квалификационного экзамена и т. д.

Законом о системе государственной службы Российской Федерации
определено, что подготовка граждан для прохождения государственной
службы осуществляется в формах, установленных федеральными
законами и иными нормативными правовыми актами Российской
Федерации.

Такими формами являются:
• обязательная и добровольная подготовка граждан;
• первоначальная подготовка лиц, впервые принимаемых на

должности гражданской службы;
• профессиональная подготовка кадров в образовательных

учреждениях высшего профессионального и среднего профессионального
образования;

• послевузовское профессиональное образование;
• дополнительное профессиональное образование.
Подготовка граждан к государственной службе заключается в

обучении их знаниями, навыкам и умениям, необходимым для исполнения
должностных обязанностей по замещаемым должностям государственной
службы. Для формирования кадрового состава государственной службы
особо важное значение имеет профессиональная подготовка граждан в
образовательных учреждениях высшего профессионального и среднего
профессионального образования.

Особенностью государственной деятельности в этой сфере является
не только то, что она должна осуществляться постоянно и непрерывно, но
и то, что она требует тщательного планирования, учета многих факторов,
наличия соответствующих образовательных учреждений и немалых затрат
государственных средств.

Текущая и перспективная потребность в государственных служащих
обусловлена соответствующей структурой государственных органов,
степенью и качеством, укомплектованности должностей государственной
службы, а также возможными изменениями в составе государственных
служащих по различным причинам. Ежегодно убыль по естественным
причинам составляет примерно 4-5% общей численности гражданских
служащих. Кроме того, изменения их общей численности могут
происходить вследствие проводимых оргмероприятий.

Система образовательных учреждений, которые готовят кадры для
замещения должностей гражданской службы, весьма разветвленная. Это и
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Российская академия государственной службы при Президенте,
Государственный университет - Высшая школа экономики, и Академия
народного хозяйства при Правительстве, и Финансовая академия при
Правительстве, и Государственный университет управления, а также
десятки других институтов и университетов различного профиля.

Согласно закону о государственной гражданской службе РФ
заключение договора на обучение между федеральным государственным
органом и гражданином с обязательством последующего прохождения
гражданской службы в течение определенного срока осуществляется на
конкурсной основе в порядке, установленном указом Президента,
постановлением Правительства.

Профессиональная переподготовка, повышение квалификации и
стажировка государственных служащих осуществляется в соответствии с
федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и
иными нормативными правовыми актами. Эти виды дополнительного
профессионального образования осуществляются в течение всего периода
прохождения ими государственной службы.

Законом «О государственной гражданской службе Российской
Федерации» установлено важное правило: повышение квалификации
государственного гражданского служащего осуществляется по мере
необходимости, но не реже одного раза в три года. Профессиональная
переподготовка и повышение квалификации гражданского служащего
осуществляются в имеющих государственную аккредитацию
образовательных учреждениях высшего профессионального и среднего
профессионального образования, а стажировка - непосредственно в
государственных органах и иных организациях.

Прохождение гражданским служащим профессиональной
переподготовки, повышения квалификации или стажировки
подтверждается соответствующим документом государственного образца
и является преимущественным основанием для включения
государственного служащего в кадровый резерв на конкурсной основе или
продолжением замещения им должности гражданской службы.

§4. Финансирование гражданской службы, денежное содержание
гражданских служащих

Финансирование федеральной гражданской службы и гражданской
службы субъектов Российской Федерации осуществляется за счет средств,
соответственно, федерального бюджета и бюджета субъектов Российской
Федерации в порядке, определяемом законом о государственной
гражданской службе, другими федеральными законами, иными
нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и
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иными нормативными правовыми актами субъектов Российской
Федерации.

Закон предусматривает действие других федеральных законов, иных
нормативных правовых актов для урегулирования порядка
финансирования гражданской службы. Это значит, что до образования
соответствующего органа по управлению государственной службой
задачи и функции этого органа выполняются государственными органами
в соответствии с законодательством Российской Федерации и
законодательством субъектов Российской Федерации. Органы
исполнительной власти, другие органы государственной власти
выступают главными или ординарными распорядителями бюджетных
средств в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации.

Создание федерального органа по управлению государственной
службой повлечет наделение его статусом главного распорядителя
бюджетных средств. Закон о государственной гражданской службе вводит
категорию аппарата государственного органа как объекта развития
гражданской службы, ставит задачу повышения эффективности
повышения его деятельности, дает основание вести учет затрат на
содержание аппарата как формы финансирования гражданской службы.
Помимо этого в состав финансирования гражданской службы входят
расходы на реализацию программ развития гражданской службы, в том
числе расходы на финансирование Федеральной программы
«Реформирование государственной службы Российской Федерации» и
других программ развития гражданской службы, которые будут
сформированы на основе закона о государственной гражданской службе.

Одной из составных частей финансирования гражданской службы
является денежное содержание ее служащих. Общее положение об оплате
труда работников, состоящих в трудовых отношениях с работодателем,
конкретизируются относительно гражданских служащих, заключивших с
представителем нанимателя служебный контракт, в законе о
государственной гражданской службе. Оплата труда гражданского
служащего производится в виде денежного содержания, являющегося
средством его материального обеспечения и стимулирования его
профессиональной деятельности по замещаемой должности гражданской
службы.

Денежное содержание гражданского служащего состоит из
месячного оклада гражданского служащего в соответствии с замещаемой
им должностью гражданской службы (должностной оклад) и месячного
оклада гражданского служащего в соответствии с присвоенным ему
классным чином гражданской службы, которые и составляют оклад
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месячного денежного содержания гражданского служащего, а также из
ежемесячных и иных дополнительных выплат.

Размер должностных окладов и окладов за классный чин
федеральных государственных служащих устанавливаются указом
Президента Российской Федерации по представлению Правительства
Российской Федерации.

Размеры должностных окладов и окладов за классный чин
государственных гражданских служащих субъекта Российской Федерации
устанавливаются в соответствии с нормативными актами субъекта
Российской Федерации.

К дополнительным выплатам относятся:
• при стаже гражданской службы от 1 года до 5 лет - 10%; от 5 лет до

10 лет - 15%; от 10 лет до 15 лет - 20 %; свыше 15 лет - 30 %;
• ежемесячная надбавка к должностному окладу за особые условия

гражданской службы в размере до 200% этого оклада (порядок выплаты
такой надбавки устанавливается представителем нанимателя);

• ежемесячная процентная надбавка к должностному окладу за
работу со сведеньями, составляющими государственную тайну, в
размерах и порядке, определяемых законодательством Российской
Федерации;

• премии за выполнение особо важных и сложных заданий, порядок
выплаты которых определяется представителем нанимателя
(максимальный размер не ограничивается);

• ежемесячное денежное поощрение;
• единовременная выплата при предоставлении ежегодного

оплачиваемого отпуска и материальная помощь, выплачиваемые за счет
средств фонда оплаты труда гражданских служащих (порядок выплаты
материальной помощи определяется соответствующим положением,
утвержденным представителем нанимателя).

Размеры ежемесячного денежного поощрения, выплачиваемого
федеральным гражданским служащим, устанавливаются по федеральным
государственным органам дифференцированно указами Президента
Российской Федерации. В случаях, установленных законодательством
Российской Федерации, к денежному содержанию гражданского
служащего устанавливается районный коэффициент.

Размеры окладов денежного содержания по должностям
федеральной гражданской службы ежегодно увеличиваются
(индексируются) в соответствии с федеральным законом о федеральном
бюджете на соответствующий год с учетом уровня инфляции. Решение об
индексации размеров окладов денежного содержания по должностям
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федеральной гражданской службы принимается Президентом Российской
Федерации.

Федеральным гражданским служащим, замещаемым должности
гражданской службы в государственном органе, находящимся за
пределами территории Российской Федерации, денежное содержание
выплачивается в иностранной валюте и в рублях в порядке и размерах,
установленных Президентом Российской Федерации.

Источником оплаты труда федеральных гражданских служащих и
работников, замещающих должности, не являющиеся должностями
федеральной гражданской службы, является фонд оплаты труда
федеральных гражданских служащих и работников федерального
государственного органа. В соответствии с законом о государственной
гражданской службе при формировании фонда оплаты труда федеральных
гражданских служащих сверх суммы средств, направляемых для выплаты
должностных окладов, предусматриваются следующие средства для
выплаты (в расчете на год):

• оклад за классный чин - в размере четырех должностных окладов;
• ежемесячная надбавка к должностному окладу за выслугу лет на

гражданской службе - в размере трех должностных окладов;
• ежемесячная надбавка к должностному окладу за особые условия

гражданской службы - в размере четырнадцати должностных окладов;
• ежемесячная процентная надбавка к должностному окладу за

работу со сведениями, составляющими государственную тайну - в размере
полутора должностных окладов;

• премия за выполнения особо важных и сложных задач - в размере
двух окладов денежного содержания;

• ежемесячное денежное поощрение - в размере, который
устанавливается для федеральных государственных органов
дифференцированно указами Президента Российской Федерации;

• единовременная выплата при предоставлении ежегодного
оплачиваемого отпуска и материальной помощи - в размере трех окладов
денежного содержания.

Представитель нанимателя вправе перераспределить средства фонда
оплаты труда федеральных гражданских служащих. Порядок
формирования фонда оплаты труда федеральных гражданских служащих
устанавливается Президентом  Российской Федерации.

Контрольные вопросы по теме:
1. В чем состоит сущность кадровой политики на

государственной службе?



71

2. Назовите субъектов кадровой политики в сфере
государственной службы?

3. Какие существуют подходы к пониманию гарантий для
государственных служащих?

4. В чем состоит различие в правовом регулирования гарантий
для государственного служащего федерального и регионального уровней?

5. Назовите основные гарантии для государственного служащего.
6. Сравните гарантии работников сферы образования и

государственных служащих.
7. Какие меры поощрения могут быть применены в отношении

государственного служащего?
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Лекция 5. Федеральная гражданская служба

§ 1. Определение федеральной гражданской службы и ее
строение

§ 2. Гражданская служба федеральной законодательной власти
§ 3. Гражданская служба федеральной исполнительной власти
§ 4. Гражданская служба федеральной судебной власти
§ 5. Другие федеральные государственные органы
§ 6. Проблемы совершенствования федеральной гражданской

службы

§ 1. Определение федеральной гражданской службы и ее строение
Характеристика федеральной гражданской службы дается в

Федеральном законе «О системе государственной службы РФ». В нем в
ст. 5 п. 2 сказано: «Федеральная государственная гражданская служба -
профессиональная служебная деятельность граждан на должностях
федеральной государственной гражданской службы по обеспечению
исполнения полномочий федеральных государственных органов и лиц,
замещающих государственные должности Российской Федерации».

В целом это определение вполне согласуется с ранее
рассмотренными определениями государственной службы РФ и
государственной гражданской службы. Единственное, что в нем не
выражено определенно, так это то, что гражданские служащие в
соответствующих ситуациях могут не только обеспечивать, но и
исполнять полномочия государственных органов. Поэтому здесь вполне
целесообразно привести и авторское определение: федеральная
гражданская служба - это профессиональная административная
(аппаратная) деятельность гражданских служащих по обеспечению
исполнения и исполнению полномочий федеральных государственных
органов.

Каковы особенности системы федеральной гражданской службы?
Во-первых, она имеет не субординационный, а координационный
характер. Гражданские службы всех трех ветвей федеральной власти не
соподчинены, а взаимодействуют на принципах конвенционализма.
Располагаясь по федеральной горизонтали, они согласовывают свои
действия друг с другом при подготовке законов и общих нормативных
актов, при решении совместных служебных задач.

Во-вторых, данная система регулируется нормативными правовыми
актами. Основной и определяющей формой координации в системе
федеральной гражданской службы является управление с помощью
различных государственных норм — законов, указов, совместных
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постановлений, общих процедур и т.д. Именно эти согласованные между
ветвями власти законы, указы, постановления, процедуры
регламентируют их права и обязанности, обеспечивают необходимые
сдержки и противовесы во взаимоотношениях друг с другом. Выработка и
принятие таких нормативных актов - одна из актуальнейших задач всех
ветвей федеральной государственной власти.

Особая ответственность за задержку с принятием этих нормативов
ложится на законодательную власть. Судя по всему, в составе
Государственной Думы было бы целесообразно создать комитет по
вопросам государственной службы с тем, чтобы в ближайшие годы
обеспечить как федеральную, так и всю в целом государственную службу
страны необходимыми нормативными актами.

И, в-третьих, абсолютное большинство на должностях федеральной
гражданской службы занимают женщины, их в два с половиной раза
больше, чем мужчин. В значительной мере это связано, с одной стороны, с
имеющейся в России тендерной диспропорцией, а с другой - с успехами
советской власти в развитии социальной активности женщин.

С организационной стороны федеральная гражданская служба
выступает как административно-управленческая система, объединяющая
аппараты четырех ветвей федеральной государственной власти. В ее
состав входят гражданские службы двух палат Федерального Собрания,
президента, правительства, министерств и ведомств, а также трех
федеральных судов и Генеральной прокуратуры. Кроме того, в нее еще
включается гражданская служба других органов федеральной власти (рис.
8). В совокупности эти гражданские службы образуют федеральную
административную власть, которая является (вместе с политической
властью) необходимой составляющей федеральной государственной
власти.

Помимо этого, федеральная гражданская служба имеет два уровня
подсистем: центрально-федеральную и федерально-региональную.
Первичный (или центрально-федеральный) уровень образуют
государственные службы законодательной, исполнительной, судебной
власти и других органов. Он возникает под влиянием дифференциации
этих четырех структур на определенные федеральные органы. Вторичный
(или федерально-региональный) уровень образуют территориальные
органы исполнительной, судебной и иных органов власти. Они должны
проводить федеральную политику, взаимодействуя и координируя свои
действия с региональными исполнительными, судебными и иными
органами власти.

Поскольку гражданская служба обычно направлена на обеспечение
исполнения полномочий тех государственных органов, в составе которых
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осуществляется, то в каждом из них имеет свою специфику, что позволяет
говорить о гражданских службах этих органов, уровней и ветвей власти
как составных частях единой гражданской службы страны.

§ 2. Гражданская служба федеральной законодательной власти
Гражданская служба федеральной законодательной власти является

одной из четырех первичных подсистем и состоит из деятельности двух
совершенно самостоятельных аппаратов палат Федерального Собрания -
аппарата Совета Федерации и аппарата Государственной Думы. Если
взаимодействие палат определенным образом регламентировано
Конституцией РФ и федеральными законами, то взаимодействие их
управленческих аппаратов нигде и никак в нормативных актах не
оговорено. Каждый из этих аппаратов действует по своему усмотрению,
сообразуясь лишь с интересами соответствующих палат. Хотя формально
Совет Федерации считается верхней палатой, а Государственная Дума -
нижней палатой Федерального Собрания, на отношениях между
аппаратами этих двух палат данное обстоятельство никак не отражается.

Обычно выделяют четыре типа управления парламентским
аппаратом: 1) централизованный; 2) частично централизованный; 3)
частично децентрализованный и 4) децентрализованный. Аппарат
Федерального Собрания РФ, вполне очевидно, относится ко второму типу.
Он может быть охарактеризован как частично централизованный,
поскольку в нем имеются два независимых аппарата (на каждую из палат),
которые возглавляются своими руководителями. Естественно, в
построении этих аппаратов есть своя специфика, связанная
непосредственно с функциональной спецификой соответствующих палат
Федерального Собрания.

Аппараты Совета Федерации и Государственной Думы
функционируют на основе принципа двойного подчинения. Секретариаты
подчиняются, прежде всего, тем руководителям Совета Федерации и
Государственной Думы, которых они обслуживают, а затем -
руководителям аппаратов палат. Центральный управленческий аппарат
подчиняется руководителям Совета Федерации и Государственной Думы,
а также руководству аппарата. Аппараты комитетов и комиссий
подчиняются руководству комитетов и комиссий, а затем и руководству
аппаратов палат. Стало быть, объединяющую, интегрирующую функцию
в структуре гражданской службы Федерального Собрания выполняют
руководители двух центральных аппаратов.

В целом структура гражданской службы Совета Федерации и
Государственной Думы представляется достаточно системной. Вызывает
сомнение большая численность комитетов, недостаточная
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состыкованность аппаратных структур между собой. Создается
впечатление, что аппараты Федерального Собрания не до конца
проработаны концептуально и функционально. Как видим, гражданские
службы двух палат Федерального Собрания, будучи управленческими
структурами высшего законодательного органа России, функционируют в
значительной мере автономно. Их деятельность согласовывается только с
руководителями палат и ими же координируется. Руководство аппаратов
палат испытывает в данной ситуации определенные трудности и
неудобства, поскольку вынуждены «вариться в собственном соку».

Все это говорит о том, что гражданская служба федеральной
законодательной власти постепенно должна сложиться в особую
управленческую подсистему, которая также, во-первых, будет иметь
координационный характер, во-вторых, основным регулятором в ней
будет комплекс специальных нормативных актов.

Несомненно, на работу аппарата Федерального Собрания оказывают
подчас негативное влияние некоторые политические руководители и, в
частности, депутаты. К сожалению, россияне пока не выработали
критериев для выбора нужных и полезных парламентариев.

За прошедшие годы в их число, в особенности, в Государственную
Думу, попадали самовлюбленные политиканы, которые были готовы
подраться с коллегами перед телекамерами, потаскать женщин за волосы,
прогулять заседания Думы, не сковывали себя какими-либо
нравственными нормами. После окончания депутатского срока они
обычно не отдавали государственные квартиры и не возвращались в свои
регионы. Отдельные спокойные и работящие народны избранники в
депутатском корпусе воспринимались скорее как исключение.

В настоящее время создание законов играет основную, базовую, но
не определяющую роль в правовой информатизации общества. Для того
чтобы «хозяйствующие субъекты» и прочие «юридические лица» смогли
воспользоваться юридическими нормами, нужна особая система правовой
информации. Государственные организации оказались уже не в состоянии
удовлетворить этот спрос - ни количественно, ни качественно, отдавая
этот участок негосударственным структурам. Не только в России, но и в
других странах именно негосударственные компании играют
определяющую роль в правовой информатизации. Причины этого - в
организационной гибкости, в возможностях привлечения специалистов по
разработке и совершенствованию программных технологий и, наконец, в
развитии сбытовых и сервисных структур.

В числе систем, созданных государственными предприятиями для
обеспечения некоторых задач правовой информатизации для
государственных ведомств, прежде всего, следует назвать: «Эталон»
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(НЦПИ при Министерстве юстиции РФ) и «Система» (НТЦ «Система»
при ФАПСИ).

Кроме того, на российском рынке представлены частные СПС:
«Консультант-Плюс», «Гарант», «Кодекс», ЮСИС (фирма «Интралекс»),
«Референт» (ЗАО «Референт-Сервис»), «Ваше право» и «Юрист-
Консульт» и некоторые другие.

Таким образом,  в нашей стране за короткий срок возникла и
успешно развивается новая отрасль интеллектуального производства. По
некоторым оценкам, в отрасли работает около 20 000 специалистов и
обслуживается более 250 000 компаний-клиентов. Реальный доступ к
справочным правовым системам получили более полумиллиона
пользователей. Это одна из немногих высокотехнологичных отраслей в
России, которая была создана за последние 15 лет практически с нуля и в
которой представлены исключительно российские компании. Проделан
путь от простейших электронных архивов до сложнейших аналитических
систем, во многом превосходящих аналогичные зарубежные разработки.

§ 3. Гражданская служба федеральной исполнительной власти
Среди центрально-федеральных подсистем гражданской службы

особую значимость по своей роли имеет гражданская служба
исполнительной власти. Во-первых, она располагает самым большим
среди всех ветвей федеральной власти управленческим аппаратом. По
численности он составляет 79,3% от всего количества федеральных
гражданских служащих. Во-вторых, это единственная ветвь федеральной
гражданской службы, в которой просматривается субординационный
характер. Здесь имеются три в определенной мере соподчиненных между
собой уровня. Высший уровень составляет гражданская служба
Президента. Затем слабо подчиненная ей гражданская служба
Правительства. Нижнюю ступеньку в этой иерархии занимают
гражданские службы федеральных министерств и ведомств, которые
теперь совершенно определенно подчиняются не только гражданской
службе правительства, но и государственной службе президента. При этом
федеральная гражданская служба исполнительной власти имеет в
субъектах РФ свои представительства в виде территориальных органов
управления различных министерств и ведомств. Стало быть, между этими
тремя уровнями федеральной гражданской службы действует хотя и
весьма ограниченная, в чем-то несовершенная, но властная вертикаль.

Наконец, в-третьих, данная ветвь гражданской службы более других
обеспечена нормативными актами. Основные процессы здесь достаточно
занормированы, хотя многие вопросы еще регулируются старыми
аппаратными традициями и волей непосредственных руководителей.
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Итак, высшим уровнем гражданской службы федеральной
исполнительной власти является гражданская служба, осуществляемая в
рамках административных структур Президента. Она имеет достаточно
многочисленный и сложный аппарат в структуре федеральной
гражданской службы (что затрудняет ее формализацию - составление
наглядной схемы). Это - наиболее меняющаяся и все еще находящаяся в
процессе организационного поиска гражданская служба.

Администрация Президента формируется на основании пункта «и»
ст. 83 Конституции РФ и является структурным подразделением,
обеспечивающим деятельность Президента. В их числе аппарат Совета
безопасности РФ, аппарат полномочных представителей Президента РФ в
федеральных округах, аппарат советников, государственно-правовое
управление, канцелярия, контрольное управление, реферантура,
секретариат руководителя Администрации, управление по внешней
политике, управление по внутренней политике, управление по кадровым
вопросам и государственным наградам, управление по вопросам
государственной службы, управление по обеспечению конституционных
прав граждан, управление информационного и документационного
обеспечения, управление по работе с обращениями граждан, управление
пресс службы и информации, протокольно-организационное управление,
экспертное управление.

Второй уровень гражданской службы федеральной исполнительной
власти составляет гражданская служба Правительства. Она занимает
промежуточное положение между гражданской службой Президента и
гражданскими службами министерств и ведомств. Вместе с тем, как уже
говорилось, это особая подсистема, во-первых, в структуре гражданской
службы федеральной исполнительной власти, а во - вторых, в структуре
всей федеральной гражданской службы.

Третий уровень федеральной гражданской службы исполнительной
власти образуют гражданские службы министерств и ведомств (служб и
агентств). Они чрезвычайно разнообразны по своему содержанию и
социальному назначению.

Анализ деятельности федеральных министерств и ведомств
свидетельствует, что здесь сложились в основном не вполне
рациональные и недостаточно стабильные гражданские службы. Дело в
том, что в данной подсистеме все подразделения управленческих
аппаратов напрямую подчинены министрам и руководителям ведомств,
которые довольно часто меняются. Со сменой первых руководителей, как
обычно, меняются их заместители. Последние, в свою очередь, меняют
руководителей курируемых ими подразделений. А новые руководители
подразделений «обновляют» состав своих подчиненных. Подобные,
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достаточно массовые, «обновления», конечно, негативно сказываются на
профессионализме и компетентности гражданских служащих, на
эффективности деятельности самих министерств и ведомств.

Решение этой проблемы возможно только за счет повышения
правовой и административной стабильности гражданских служб
федеральных министерств и ведомств. Если попытаться опереться на
зарубежный и некоторый отечественный опыт, то во всех федеральных
министерствах и ведомствах имело бы смысл учредить должности
руководителей аппаратов (что сделано уже довольно последовательно в
Администрации Президента, аппаратах Совета Федерации,
Государственной Думы, Правительства, в некоторых министерствах и
ведомствах). Наделить их статусом высших должностей гражданской
службы, замещаемых на постоянной основе. И главное - сделать
замещающих эти должности лиц ответственными за профессионализм и
компетентность подчиненных им управленческих аппаратов. При таком
порядке министры, руководители ведомств будут приходить и уходить, а
руководители аппаратов оставаться, выполняя свою основную функцию
хранителей и поборников управленческой эффективности гражданских
служб соответствующих министерств и ведомств.

Большая часть государственных служб федеральных органов
государственной власти осуществляет свою деятельность в настоящее
время на основе нормативно закрепленных положений или регламентов, в
которых данная проблема получила определенное решение. И это,
конечно, положительно сказывается на результатах данной деятельности.

Если же исходить из сущности и социальной роли федеральной
гражданской службы как административной деятельности, то ее функции,
в основном детерминируются теми государственными органами, в рамках
которых действуют. И, в частности, в Указе Президента РФ «О системе и
структуре федеральных органов исполнительной власти» в п. 2
выделяется пять таких функций: принятие нормативных правовых актов;
контроль и надзор; правоприменительные; управление государственным
имуществом; оказание государственных услуг. Более обстоятельно они
выглядят следующим образом:

а) под функциями по принятию нормативных правовых актов
понимается издание на основании и во исполнение Конституции РФ,
федеральных конституционных законов, федеральных законов для
исполнения органами государственной власти, органами местного
самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и
гражданами правил поведения, распространяющихся на неопределенный
круг лиц;

б) под функциями по контролю и надзору понимаются:
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• осуществление действий по контролю и надзору за исполнением
органами государственной власти, органами местного самоуправления, их
должностными лицами, юридическими лицами и гражданами
установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными
законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми
актами общеобязательных правил поведения,

• выдача органами государственной власти, органами местного
самоуправления, их должностными лицами разрешений (лицензий) на
осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных
действий юридическим лицам и гражданам,

• регистрация актов, документов, прав, объектов, а также издание
индивидуальных правовых актов;

в) под правоприменительными функциями понимается издание
индивидуальных правовых актов, а также ведение реестров, регистров и
кадастров;

г) под функциями по управлению государственным имуществом
понимается осуществление полномочий собственника в отношении
федерального имущества, в том числе переданного федеральным
государственным унитарным предприятиям, федеральным казенным
предприятиям и государственным учреждениям, подведомственным
федеральному агентству, а также управление находящимися в
федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ;

д) под функциями по оказанию государственных услуг понимается
осуществление федеральными органами исполнительной власти услуг,
имеющих исключительно общественную значимость и оказываемых на
установленных федеральным законодательством условиях
неопределенному кругу лиц.

Следовательно, федеральные министерства осуществляют функции
по принятию нормативных правовых актов для исполнения органами
государственной (исполнительной) власти, органами местного
самоуправления, юридическими лицами и гражданами правил поведения,
распространяющихся на неопределенный круг лиц.

Федеральные службы осуществляют контроль и надзор за
исполнением органами государственной (исполнительной) власти,
органами местного самоуправления, юридическими лицами и гражданами
общеобязательных правил поведения, выдачей этими органами
разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида
деятельности юридическим лицам и гражданам, регистрация актов,
документов, прав, объектов, а также издание индивидуальных правовых
актов, ведение реестров, регистров и кадастров.
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Федеральные агентства оказывают услуги населению, в том числе
при осуществлении полномочий собственника в отношении федерального
имущества, а также управлении находящимися в федеральной
собственности акциями открытых акционерных обществ.

§ 4. Гражданская служба федеральной судебной власти
Гражданская служба федеральной судебной власти на сегодняшний

день состоит из четырех совершенно самостоятельных и параллельно
существующих гражданских служб: трех федеральных судов -
Конституционного, Верховного и Высшего арбитражного, а также
Генеральной прокуратуры. Каждая из них имеет свою специфику,
обусловленную спецификой обеспечения осуществляемых
государственных полномочий.

Гражданская служба Конституционного суда в организационном
плане состоит из 23 самостоятельных подразделений: 19 секретариатов
судей КС, центрального секретариата, финансового управления, отдела
кадров, управления делами. Девятнадцать небольших секретариатов судей
Конституционного суда подчиняются непосредственно судьям.
Центральный секретариат, финансовое управление, отдел кадров и
управление делами не соподчинены между собой. Они подчиняются
только руководству Конституционного суда. При этом финансовое
управление и отдел кадров не имеют внутренних структур, а центральный
секретариат и управление делами имеют.

В аппарате Верховного суда все подразделения непосредственно
подчиняются только руководству Верховного суда. В соответствии с
Федеральным законом «О судебной системе Российской Федерации» от 6
января 1997 г. при Верховном суде РФ создан Судебный департамент,
назначение которого - организационное и материально-техническое
обеспечение судов общей юрисдикции и органов судейского сообщества
(Всероссийского съезда судей, Совета судей РФ и Высшей
квалификационной коллегии судей РФ). Руководитель Судебного
департамента назначается на должность и освобождается от должности
Председателем Верховного суда с согласия Совета судей РФ. Работники
этого департамента являются государственными служащими, им
присваиваются классные чины и другие специальные звания. Судебному
департаменту при Верховном суде РФ сразу было предоставлено право
юридического лица.

Что касается аппарата Высшего арбитражного суда, то он может
быть структурирован на четыре группы аппаратов: два секретариата, две
группы консультантов, пять отделов, четыре управления. Здесь также, как
и в Верховном суде, все подразделения напрямую подчиняются
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руководству Высшего арбитражного суда. Внутреннюю структуру имеют
только управления.

По Конституции составной частью судебной власти в Российской
Федерации является также прокуратура. Ее основное назначение -
осуществление контроля за исполнением принимаемых в стране законов, а
также участие в судебных заседаниях. Гражданская служба Генеральной
прокуратуры РФ строится и функционирует на тех же правовых
принципах, что и гражданские службы федеральных министерств.
Поэтому здесь имеют место примерно те же проблемы. И главная среди
них - нестабильность аппарата, которая во многом обусловливается
отсутствием в нем механизмов двойного подчинения.

Все подразделения гражданской службы субординированы только
Генеральному прокурору, который, как известно, является политической и
потому достаточно часто сменяемой фигурой. Со сменой первого
руководителя, как обычно, меняется значительное количество
руководителей аппаратных подразделений, а те, в свою очередь, меняют
подведомственный им персонал. В результате в аппарат приходят новые
люди без необходимых знаний и профессиональной выучки. Пока они
учатся и овладевают административными навыками, какое-то число
отделов, управлений, а вместе с ними и весь аппарат в целом работают
недостаточно эффективно. Одним словом, гражданская служба и
Генеральной прокуратуры нуждается в дальнейшем совершенствовании.
Она также должна стать стабильной, надежной и действенной.

Как известно, в последние годы судебная реформа шла по единой
федеральной целевой программе. Утверждать, что все цели были
достигнуты, не возьмется никто. Чтобы оценить, хороша наша судебная
система или не очень, лучший критерий - рост (или снижение) доверия в
обществе к судам. К сожалению, проблемы здесь все больше обостряются,
недовольство работой судов нарастает. Несомненно, на некачественную
работу судов в определенной мере сказывается избыточная перегрузка. В
звене, которое ближе всего к людям, - в мировой юстиции (суды общей
юрисдикции), в среднем на одного судью приходится 139 дел в месяц.
Есть суды, в которых перегрузка еще больше. Например, в судах
Ростовской области нагрузка на судью 450 дел в месяц. При таком вале
трудно говорить о качестве судебных решений, об их объективности,
равно как и о сроках рассмотрения.

§ 5. Другие федеральные государственные органы
На федеральном уровне постепенно складывается группа

государственных органов, которые не могут быть включены в три
традиционные ветви власти (законодательную, исполнительную и
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судебную). Эти органы обычно относят к «иным (другим) органам
власти». В них также имеется гражданская служба. В настоящее время
сюда относят прежде всего Центральную избирательную комиссию и
Счетную палату, а также финансовые органы - Центральный банк и три
накопительных фонда.

Поскольку Центральная избирательная комиссия формируется на
паритетных началах президентом и Федеральным Собранием, а Счетная
палата - двумя палатами Федерального Собрания, их гражданские службы
никакой ветви власти не подчинены и существуют сами по себе.

При этом если в первых двух государственных органах
(Центральной избирательной комиссии и Счетной палате) гражданские
службы имеются, то в финансовых органах их по непонятным причинам
все еще нет. Хотя эти органы, во-первых, государственные, а во-вторых,
также имеют достаточно большие административные аппараты. Что
мешает узаконить гражданскую службу? Ведь гражданский орган без
гражданской службы - это в принципе уже и не государственный орган.

В субъектах РФ также создаются свои избирательные комиссии и
счетные палаты, но они неподотчетны аналогичным федеральным
структурам.

§ 6. Проблемы совершенствования федеральной гражданской службы
Основной проблемой развития законодательства о гражданской

службе является медлительность в разработке и принятии федеральных
законов и иных нормативных правовых актов. Это, прежде всего, касается
норм, направленных на укрепление единства гражданской службы в
федеральных и региональных государственных органах.

Здесь негативно сказывается:
• отсутствие единого Сводного реестра государственных

(гражданских) служащих РФ (п. 5 ст. 15 Федерального закона «О системе
государственной службы РФ»  и п.  4  ст.  43  Федерального закона «О
государственной гражданской службе РФ»);

•отсутствие единого управления гражданской службой на уровне
Федерации и на уровне субъектов Федерации;

• неурегулированность порядка присвоения и сохранения
квалификационных классных чинов гражданских и муниципальных
служащих;

• недостаток подзаконных актов, конкретизирующих общие нормы
Федерального закона «О государственной гражданской службы РФ»,
касающиеся единой карьеры гражданских и муниципальных служащих;

• отсутствие правил поведения, отвечающего статусу гражданского
служащего (чиновника);
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• недостаточная мотивация эффективной работы на должностях
гражданской службы;

• ведомственность в организации федеральной гражданской службы
(уровне затрат, профессиональных требований к гражданским служащим,
их карьере, конкурсам, аттестации, квалификационным экзаменам).

Анализ структуры федеральной гражданской службы показывает ее
некоторую бессистемность, неупорядоченность. Конечно, процесс
создания единой и надежно функционирующей федеральной
государственной службы - дело достаточно сложное и трудоемкое. Оно
требует квалифицированной проработки как общей концепции всей
системы, так и концепции составляющих ее подсистем. Вполне
естественно, что в этом деле есть определенные недоработки и упущения.

Гражданские службы федеральных органов по уровню системности
можно условно разбить на три группы: удовлетворительно системные,
слабосистемные и плохосистемные. В группу удовлетворительно
системных можно включить гражданские службы Администрации
Президента, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства,
Центральной избирательной комиссии, Счетной палаты. В пользу данного
вывода говорит то, что они достаточно централизованы и
систематизированы. Входящие в них подразделения имеют обычно
двойное подчинение - политическому руководству и руководству
аппаратов, что обеспечивает и двойной контроль за их деятельностью.

В группу слабосистемных можно включить гражданскую службу
Конституционного суда. В этом федеральном органе часть подразделений
объединены в центральный секретариат. Он также централизован,
систематизирован и имеет двойное подчинение. Но наряду с этим в
Конституционном суде имеется и другая часть подразделений, которые
функционируют автономно и подчиняются только первому руководителю.
При этом в автономные выделены в основном хозяйственные
подразделения.

Наконец, в группу плохо системных, видимо, следует включить
гражданские службы большинства федеральных министерств и ведомств,
двух федеральных судов - Верховного и Высшего арбитражного, а также
Генеральной прокуратуры. Здесь все подразделения имеют автономный
характер, подчиняются только политическому руководству данных
органов.

Поэтому одной из первостепенных задач в деле повышения
надежности и эффективности гражданских служб значительной части
федеральных органов государственной власти является их структурная
систематизация. С этой целью необходимо аппараты всех федеральных
органов сделать более субординированными, т.е. подчинить каждый



84

единому административному руководству. Только таким образом в них
можно создать механизмы двойного подчинения (политическим и
административным руководителям), которые проявляют себя на практике
как оптимальные. Подобная мера нужна для усиления надежности и
устойчивости данных гражданских служб.

Контрольные вопросы по теме:
1. Каково определение федеральной гражданской службы?
2. Что представляет собой система федеральной государственной

службы? Какие подсистемы она имеет?
3. Каковы особенности системы федеральной государственной

службы?
4. В чем вы видите плюсы и минусы структуры государственной

службы федеральной законодательной власти?
5. Какова специфика системы государственной службы федеральной

исполнительной власти?
6. Какую из федеральных структур судебной власти вы считаете

наиболее удачной: Конституционного суда, Верховного суда, Высшего
арбитражного суда или Генеральной прокуратуры?

7. Какие проблемы, на ваш взгляд, имеются в деле формирования
системы федеральной государственной службы?

8. Каковы основные факторы, повышающие системность
федеральной государственной службы?
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Лекция 6. Региональная гражданская служба

§ 1. Характер взаимодействия Федерации и субъектов
Федерации

§ 2. Сущность и особенности региональной гражданской службы
§ 3. Классификация и структура региональной гражданской

службы
§ 4. Проблемы региональной гражданской службы

§ 1. Характер взаимодействия Федерации и субъектов Федерации
В конце XX столетия в стране, как известно, активизировался

процесс децентрализации государственного и хозяйственного управления,
стали расширяться полномочия органов государственной власти
субъектов Федерации и местного самоуправления. Вместе с тем
необходимость отхода от предельной концентрации власти вокруг центра,
механизм передачи полномочий сверху вниз осознаются пока что очень
трудно. Становление новых управленческих связей по вертикали и
горизонтали протекает несколько хаотично и неорганизованно.

Когда речь заходит о государственном управлении делами общества,
то нужно иметь в виду следующее. В основе государственного устройства
обычно лежат субординационные (соподчинительные) или
координационные (согласовательные) системы управления, а также
различные их комбинации. В политико-правовой сфере координационные
системы выступают чаще всего в двух видах – федерации и конфедерации.
Основное различие между ними, как известно, заключается в том, что
федерация обычно имеет единую государственность, тогда как
конфедерация таковой не имеет. И федерация, и конфедерация могут
основываться как на межнациональных, так и межтерриториальных
взаимодействиях. Наличие единой государственности делает федерацию
более социально устойчивой в сравнении с конфедерацией.

До сих пор в истории создавались в основном межтерриториальные
федерации (например, США, Мексика, ФРГ). Они оказались достаточно
надежными и стабильными в своей деятельности. Межнациональные
федерации создавались, но существовали недолго (СССР, Чехословакия,
Югославия). Россия создала качественно новое государство, пока не
встречавшееся в истории, - территориально-национальную федерацию. Ее
образуют 57 русских краев, областей и городов федерального значения и
31 национальная республика, область и округ. Всего в составе Российской
Федерации на 1 января 2012 г. проживало 142,7 млн человек, из них 117,7
млн русских и 25,4 млн других этносов.
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Современная Россия, во-первых, чрезвычайно многочисленна по
составу - 88 субъектов Федерации. Такого обилия составляющих нет ни в
одном государстве мира. Во-вторых, эти субъекты РФ чрезвычайно
разнокачественны как по численности населения, так и по уровню своего
социально-экономического развития. В-третьих, в состав нашей
Федерации входит около трети так называемых «титульных наций», т.е.
таких, в которых численность коренной нации составляет ничтожное
меньшинство. Например, в Республике Карелия: карелов -11%, русских -
72% и т.д. Из 31 национального образования в России 24 имеют
численность коренных народов менее 50%, а большую часть населения в
них занимают русские.  И, в-четвертых, во многих национальных
образованиях, в особенности там, где коренные народы составляют треть
и более половины населения, до последнего времени достаточно сильны
русофобские настроения. Пользуясь несовершенством нашей Федерации,
русскому населению чинятся всяческие препятствия и устраиваются даже
гонения.

Учитывая сегодняшнее положение и то, что рано или поздно вопрос
о национальных субъектах Федерации необходимо будет решать, можно
предложить для их выделения пока лишь один критерий - обеспечение
населением субъекта Федерации необходимого уровня экономической
(хозяйственной) самодостаточности, чтобы прожиточный минимум людей
соизмерялся со «стандартом жизни» (уровнем жизни), существующим в
Российской Федерации. Подобный критерий используется в США и
многих других государствах. Другими словами, субъекты Федерации
должны сами себя содержать, обеспечивать всем необходимым для жизни
проживающего в них населения. Пора прекратить порочную практику,
когда одни субъекты Федерации живут почти полностью за счет других
субъектов Федерации.  Такого,  практически,  не было и нет в других
странах. Подобной практикой мы только дискредитируем свою
Российскую Федерацию.

Провозглашенные Конституцией равноправие всех субъектов
Федерации, их правовой статус не во всем одинаковы: республики
объявлены государствами, в то время как все другие субъекты такого
статуса не имеют и могут рассматриваться только как государственные
образования. Большинство автономных округов входят в состав краев и
областей, а следовательно, тоже должны рассматриваться как
государственные образования наравне с этими краями и областями. Такое
положение большей части субъектов РФ дает повод говорить об
асимметричности российского федерализма. Естественно, данную
асимметричность следует каким-либо образом выправлять, преодолевать.
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Несомненно, в основном такая вертикаль в современных условиях
может быть построена в структурах исполнительной власти. В
соответствии с Конституцией именно по вертикали исполнительной
власти должна быть установлена достаточно определенная субординация
(соподчинение) всех органов сверху донизу, когда местные органы будут
подчиняться региональным, а региональные - федеральным. Иначе
законы, другие нормативные акты, принимаемые федеральными
органами, по-прежнему не будут должным образом исполняться
региональными органами, а законы и нормативные акты последних не
будут иметь регулятивного значения для местных органов. Действенность
государственной власти будет оставаться все такой же невысокой, как и
сейчас.

§ 2. Сущность и особенности региональной гражданской службы
Итак, структура государственной власти в регионах России на

сегодняшний день более или менее просматривается. Правда, она все еще
размыта внизу - на районном уровне. Если федеральная гражданская
служба в основном создана, то о государственной гражданской службе
субъектов Федерации этого сказать еще нельзя. Она находится в
начальной стадии становления. Причин задержки с формированием
региональной гражданской службы можно выделить три. Во-первых,
этому процессу мешало долгое отсутствие Федерального закона «Об
основах государственной службы Российской Федерации», который был
принят лишь 31 июля 1995 г. Собственно, только после этого большая
часть субъектов Федерации в меру активно начала работать над созданием
законов или положений о региональной государственной службе. Во-
вторых, формирование регионального уровня государственной службы
сдерживалось определенной нерешительностью, недостаточной
инициативой многих субъектов Федерации при выработке своих
нормативных документов по данному вопросу. И, в-третьих, некоторые
руководители исполнительной власти субъектов Федерации попытались
через законодательство о государственной службе провести свою линию
на все большую автономизацию регионов.

Точкой отсчета, с которой начинается становление государственной
службы субъектов Федерации, видимо, можно признать принятие в
Республике Саха (Якутия) Закона «О государственной службе» 26 марта
1993 г. Следующим шагом в этом направлении было принятие в 1994 г. в
Республике Коми «Положения о государственной службе», образцом для
которого послужило «Положение о федеральной государственной
службе», утвержденное Указом Президента РФ от 22 декабря 1993 г.
Всего до опубликования федерального закона о государственной службе в
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июле 1995 г, свои законы о государственной службе приняли порядка 40
субъектов Федерации, главным образом из числа национальных
республик.

Вместе с тем, в то время как большинство ожидало федерального
закона о государственной службе, некоторые субъекты Федерации,
опираясь на президентское «Положение о федеральной государственной
службе», разработали и приняли свои варианты законов и положений и
уже значительное время работают по данным нормативам. Конечно, после
принятия федерального закона 1995 г. эти нормативы пришлось
дорабатывать и уточнять, но в данных субъектах Федерации уже
значительное время созданы государственные службы (правда, с
некоторыми проблемами).

Кроме того, часть субъектов Федерации (в основном русские края и
области) многие вопросы государственной службы еще до принятия
специальных законов закрепили в региональных уставах. Так обстояло
дело в Саратовской, Тамбовской, Архангельской, Курганской, Липецкой,
Свердловской и некоторых других областях. После вступления в силу
федерального закона о государственной службе (1995 г.) процесс
принятия региональных законов по государственной службе
активизировался. В 1996 г. подобные законы приняли примерно еще 35
субъектов Федерации.

В результате все законы о государственной службе субъектов
Федерации пока что целесообразно делить на две группы: акты, принятые
до вступления в силу федерального закона о государственной службе, и
акты, принятые после этого. Такое деление обусловливается тем, что
между данными группами законов есть одно существенное различие. Дело
в том, что региональные законы о государственной службе, принятые до
июля 1995 г., имеют по целому ряду позиций расхождения с федеральным
законом. Тогда как региональные законы о государственной службе,
принятые после июля 1995 г., в основном как но содержанию, так и по
форме соответствуют федеральному закону.

Следует отметить, что ряд законов из первой группы уже доработан
и приведен в соответствие с федеральным законом. Так поступили в
Воронежской области, республиках Башкортостан, Бурятии и др. А весь
процесс принятия региональных законов о государственной службе
завершился лишь к концу 2000 г. После принятия закона «О
государственной гражданской службе Российской Федерации»
значительная часть субъектов Федерации тоже приняла аналогичные
законы и потому их аппараты теперь именуются «государственной
гражданской службой».
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Гражданская служба субъектов Федерации - это профессиональная
деятельность аппарата гражданских служащих по обеспечению
исполнения полномочий региональных государственных органов. Во-
первых, она имеет переходный характер, ее структура еще не сложилась и
имеет ряд уровней, форм и элементов, которые постепенно должны
трансформироваться или исчезнуть совсем. Но пока эти уровни, формы и
элементы есть, их нельзя игнорировать в теоретическом анализе. Во-
вторых, гражданская служба субъектов Федерации политически,
экономически, юридически и организационно до сих пор представляла
собой практически самостоятельный срез государственного управления,
плохо связанный с федеральной и муниципальной службами.
Регулирующие ее законы и нормативные акты плохо встраивались в
систему государственной службы Российской Федерации. Подчас они
были нелогичны в архитектонике государственного строительства,
создавали дополнительные трудности в технологии государственного
управления. В-третьих, после принятия Указа Президента Российской
Федерации «О полномочном представителе Президента Российской
Федерации в федеральном округе» от 13 мая 2000 г. № 849, региональная
гражданская служба в основных чертах начала постепенно повторять
структуру федеральной гражданской службы страны в целом. Но ее
разрыв с федеральной гражданской и муниципальной службами все еще
значительный.

Как известно, в марте 2004 г. Президент РФ принял Указ «О системе
и структуре федеральных органов власти», по которому органами
управления на федеральном уровне станут министерства, службы и
агентства. Очевидно, что эта тройственная структура со временем будет
принята и субъектами Федерации, в результате чего станет доминировать
в структурах регионального управления.

§ 3. Классификация и структура региональной гражданской службы
Обычно структура государственной власти является политической и

организационной базой для формирования структуры гражданской
службы как профессиональной административной (аппаратной)
деятельности. Учитывая это, можно предложить следующий вариант
структурирования гражданской службы субъектов Федерации.

Формирующаяся гражданская служба субъектов Федерации вполне
дифференцируется по трем критериям (основаниям): по территориально-
национальному принципу, по уровням власти и по ветвям власти.
Соответственно этому можно предложить следующую классификацию:

1) по территориально-национальному принципу – гражданские
службы: 55 русских краев и областей, двух русских городов федерального
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значения, 21 национальной республики, одной автономной области и
девять автономных округов;

2) по уровням государственной власти (по вертикали) - гражданские
службы: региональные, районные;

3) по ветвям государственной власти (по горизонтали) - гражданские
службы: законодательной, исполнительной, судебной и других органов
власти.

По уровням государственной власти (по вертикали) в каждом
субъекте Федерации пока что целесообразно различать региональную и
районную гражданские службы. При этом нужно подчеркнуть, что
структура районных аппаратов органов исполнительной власти, по мере
формирования, почти один к одному повторяет основную структуру
аппаратов органов исполнительной власти субъектов Федерации.

Если же брать внутреннее строение гражданской службы субъектов
Федерации, то горизонтальная структура здесь выстраивается по четырем
ветвям власти и включает соответственно аппараты законодательной,
исполнительной, судебной и других органов власти.

В состав гражданской службы законодательной власти входят лишь
гражданские службы законодательных органов субъектов Федерации.
Поскольку законодательные органы некоторых субъектов Федерации
(например, республик Башкортостан, Карелии, Саха (Якутии) и др.)
имеют двухпалатную структуру, то и гражданские службы здесь также
разделяются по этим палатам. Из-за бедности многих субъектов
Федерации их законодательные органы формируются по смешанной
системе: часть депутатов оплачивается государством, а другая - ведет
работу на общественных началах.

Гражданская служба законодательных органов субъектов Федерации
испытывает наибольшие трудности в своем становлении. Дело в том, что
прежняя вертикаль законодательной власти в стране разрушена, каждый
уровень (федеральный, региональный, районный) и каждый
законодательный орган здесь функционируют совершенно
самостоятельно. Какое-либо служебное общение, а тем более обмен
опытом между законодательными органами даже одного уровня до
последнего времени практически отсутствовал. Поэтому и функции
гражданской службы данной ветви государственной власти формируются
в основном стихийно, методом проб и ошибок.

Государственные аппараты законодательных органов большинства
субъектов Федерации пока численно невелики (30-40 человек) и имеют
обычно по четыре-пять отделов: организационный, юридический,
информационно-аналитический, хозяйственный и общий (иногда
протокольный). В некоторых субъектах Федерации аппараты
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законодательных органов достаточно многочисленны и способны в
должной мере обеспечить исполнение полномочий своими депутатами
(Москва, Московская область, Татарстан, Башкортостан и др.).

К настоящему времени более или менее определились следующие
функции государственного аппарата законодательных органов субъектов
Федерации: 1) подготовка и проведение сессий законодательных органов,
заседаний депутатских комитетов, депутатских слушаний, круглых столов
и других депутатских мероприятий; 2) участие в разработке проектов
нормативных актов и проверке исполнения принятых решений; 3) учет и
систематизация правовых актов; 4) планирование работы; 5) анализ
социально-экономического положения в регионе; 6) изучение
общественного мнения; 7) документационное обеспечение депутатов и
ведение делопроизводства; 8) рассмотрение писем и обращений
населения; 9) финансовое и хозяйственное обеспечение деятельности
законодательных органов; 10) обеспечение взаимодействия с органами
исполнительной и судебной власти, а также местного самоуправления.

Среди четырех ветвей региональной гражданской службы наиболее
многочисленной является гражданская служба исполнительной власти. До
начала реформ 1990-х гг. аппаратные структуры исполкомов
региональных советов народных депутатов были стабильными и
унифицированными. С началом этих реформ и ликвидацией советской
власти численность региональных аппаратных структур и численность их
персонала резко возросли.

Гражданская служба исполнительной власти включает: 1)
гражданскую службу первых руководителей исполнительной власти
субъектов Федерации; 2) гражданскую службу Правительства субъектов
РФ; 3) гражданскую службу региональных отраслевых органов
исполнительной власти субъектов Федерации; 4) гражданскую службу
региональных органов федеральных министерств и ведомств, которые
находятся на региональном бюджете (культура, труд, архитектура и др.).

Гражданская служба судебной власти состоит из гражданской
службы уставного (конституционного) суда субъекта Федерации и
мировых судей.

На региональном уровне так же, как и на федеральном, имеются еще
и иные (другие) органы власти, которые приобретают немаловажное
значение.

Гражданские службы региональных органов федеральных
министерств и ведомств, которые находятся на федеральном бюджете
(военные комиссариаты, управления внутренних дел, управления
здравоохранения и др.), а также гражданские службы региональных судов
общей юрисдикции, гражданские службы региональных арбитражных
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судов и гражданские службы региональных прокуратур формально не
входят в состав гражданских служб субъектов Федерации, но находятся на
территории этих субъектов и обеспечивают решение многих их задач.

Таким образом, система гражданской службы субъектов Федерации
строится на балансе двух начал - унитарного и федеративного, крайне
необходимых для успешного функционирования большого по территории
и многонационального по составу российского государства. Государство и
общество в состоянии успешно решать все свои основные задачи лишь
при наличии постоянного высокопрофессионального и энергичного
государственного аппарата. Оптимальные структуры государственных
аппаратов субъектов Федерации - залог их компетентной и эффективной
деятельности.

§ 4. Проблемы региональной гражданской службы
Проведенный анализ политико-правовой и административной

практики формирования гражданской службы субъектов Федерации
показывает, что дело это находится на перепутье: оно может пойти по
пути демократизации и федерализации, а может свернуть на путь
унитарного централизованного развития. Политические и правовые
предпосылки имеются для реализации обоих вариантов. Если страна
пойдет по первому пути, то будет способна в перспективе объединить
значительную часть своего исторически сформировавшегося
пространства. Если же пойдет по второму пути, то ее исторические
перспективы неопределенны и туманны.

Очевидно, путь федерализма для России более перспективен. Но,
чтобы развитие пошло в этом направлении, необходимы продуманные
действия не только в политической сфере, но и в сфере гражданской
службы. Последняя в настоящее время должна рассматриваться в качестве
одной из приоритетнейших задач государственной политики.

Пути оптимизации гражданской службы субъектов Федерации, судя
по всему, должны разворачиваться по двум основным направлениям.
Одно призвано решать общие проблемы совершенствования гражданской
службы всех субъектов Федерации, а также ее взаимодействия с
федеральной гражданской службой. Другое – уделить больше внимания
специфическим вопросам становления гражданской службы отдельных
субъектов Федерации и ее взаимодействию с муниципальной службой.

К числу общих проблем относятся, во-первых, создание таких
региональных гражданских служб, которые бы были совместимы между
собой и с федеральной гражданской и муниципальной службами, а во-
вторых, приведение отдельных положений регионального
законодательства о гражданской службе в соответствии с Конституцией
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РФ и федеральными законами. Это касается таких вопросов, как
классификация государственных должностей, классные чины, присяга
гражданских служащих, их материальное вознаграждение, социальные
гарантии, отпуска, стаж гражданской службы, формирование органов по
вопросам гражданской службы субъектов РФ и др.

Если структуры и механизмы функционирования аппаратов
региональной исполнительной и судебной власти более или менее
отработаны, то структуры и механизмы функционирования аппаратов
региональной законодательной власти все еще формируются. Здесь много
организационных трудностей и неотрегламентированных ситуаций, у
работающих в этих органах гражданских служащих по-прежнему не
хватает профессиональных знаний и опыта, данная ветвь гражданской
службы субъектов Федерации никем по существу не обобщается и никак
не координируется. Усилия, которые предпринимаются в этом отношении
работниками центрального аппарата Государственной Думы РФ, пока что
явно не удовлетворяют реальные запросы.

В плане совершенствования региональной судебной власти уже 45
субъектов РФ предусматривают создание конституционных судов. В 13 из
них они реально уже сформированы. Уставные (конституционные) суды в
субъектах Федерации, естественно, потребовали соответствующие
управленческие аппаратные структуры, и они также созданы.

В ряде субъектов Федерации, поскольку они приняли свои законы о
государственной службе до принятия федерального закона в июле 1995 г.,
есть расхождения с федеральным законом и между собой в названии
категорий государственных должностей. Например, в республике
Башкортостан все государственные должности поделены на
«конституционные» и «государственные», а в Республике Саха (Якутии) -
на «политические», «административные» и «вспомогательные».

Конечно, постепенно данный вопрос надо как-то урегулировать.
Серьезным препятствием в деле оптимизации гражданской службы
субъектов Федерации является отсутствие единого Сводного реестра
должностей государственной гражданской службы РФ, который бы
включал все уровни государственного управления снизу доверху. В
настоящее время по данному вопросу на региональном и районом уровнях
царят хаос и неразбериха. В результате во многих субъектах Федерации на
каждом уровне государственного управления учреждаются свои пять
групп должностей гражданской службы (высшие, главные, ведущие,
старшие и младшие). Так обстоит дело в г. Москве, Омской и Томской
областях, в республиках Башкортостан, Коми, Саха (Якутия), Татарстан и
некоторых других.
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Во многих республиках сохраняются прежние пять классных чинов,
в том числе главный государственный советник 1, 2 и 3 класса; но
отсутствует секретарь государственной гражданской службы 1, 2, 3
класса. Другими словами, старые классные чины существенно расходятся
с теми классными чинами, которые определены в законе «О
государственной гражданской службе Российской Федерации».

Чтобы урегулировать данную проблему, видимо, необходимо как
можно быстрее начать формировать «Сводный реестр должностей
государственной гражданской службы РФ», в соответствии с которым
главы исполнительной власти каждого уровня будут утверждать свои
реестры.

Соответственно Сводному реестру должностей государственной
гражданской службы также снизу доверху необходимо установить единые
классные чины. Поскольку в стране должна быть единая гражданская
служба, постольку должны быть едиными в ней и группы должностей, и
классные чины, что, кстати, вполне определено ст. 13 Федерального
закона «О системе государственной службы РФ» и ст. 11 Федерального
закона «О государственной гражданской службе РФ».

Другое дело, что общие вопросы и особенности федеральной
гражданской службы являются предметом ведения Российской
Федерации, а общие вопросы и особенности региональной гражданской
службы - предметом ведения субъектов Федерации.

Принцип единства правовых и организационных основ гражданской
службы, установленный ст. 3 Закона «О системе государственной службы
РФ», нарушается разными подходами к материальному обеспечению
гражданских служащих разных субъектов РФ. Связано это с тем, что
каждый субъект РФ в силу возможностей своего бюджета определяет
материальное положение своих гражданских служащих. Сейчас
понемногу сближаются уровни оплаты труда в субъектах РФ.  Хотя эта
разница в настоящее время все еще достаточно ощутима. Этот подход, как
представляется, не только нарушает принцип единства, установленный
федеральными законами, но и ст. 19 Конституции РФ, согласно которой
государство должно гарантировать равенство прав и свобод человека и
гражданина.

Значительная неопределенность сейчас царит со служащими
местных органов власти (муниципальными служащими), особенно в тех
субъектах Федерации, где районы ликвидированы. Всего здесь
насчитывается более 400 тыс. человек, что составляет две третьих всех
гражданских служащих в стране. Однако каких-либо экономических, да и
надежных правовых оснований для местного самоуправления пока нет. Их
следует выработать в ближайшие годы, как об этом сказано в
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Федеральном законе «Об общих принципах организации местного
самоуправления в РФ».

Районный уровень управления в какой-то мере остался в системе
федерального государственного управления. Поэтому и вопрос с
аппаратными работниками здесь решился сам собой - все они стали
территориальными служащими федеральных органов исполнительной
власти. При этом государственного района как такового с определенной
территорией и управляющим центром теперь уже нет.

Вся его территория поделена между муниципальными
образованиями. Государственный район представлен соответствующими
федеральными отраслевыми органами - райфинотдел, райвоенкомат,
райздрав, районо и пр.

В особую проблему на региональном уровне выдвигается также
вопрос об аппарате первых руководителей исполнительной власти
субъектов Федерации. Будучи в прошлом членами Совета Федерации,
почти все они по 7-10 дней ежемесячно проводили в Москве, бывали
регулярно в заграничных поездках. В результате у них оставалось мало
времени на региональную исполнительную деятельность. И, как показала
практика, большинство первых руководителей исполнительной власти
субъектов Федерации предприняли шаги для того, чтобы освободиться от
непосредственных исполнительских обязанностей. Ну а поскольку они
нашли для себя особую функцию («быть гарантами субъектности
регионов»), то им понадобились и особые аппараты, отличные от
аппаратов исполнительной власти. При этом численность данных
аппаратов нередко была раздута. Думается, что действия глав
исполнительной власти субъектов Федерации надо как то вернуть в
конституционные рамки. Все они должны быть руководителями
исполнительных органов соответствующего уровня. В этом случае им не
понадобятся особые аппаратные структуры, или их численность будет
намного меньше. В настоящее время уже значительная часть первых
руководителей переизбрана территориальными парламентами по
рекомендации Президента РФ, но приведет ли это к ликвидации
президентско-губернаторских аппаратов пока сказать трудно.

Современные нормативные документы по гражданской службе не
содержат точного плана законодательных работ в регионах. Обычно они
рассчитаны на ближайшие три года, что не позволяет в должной мере
провести в субъектах Федерации полноценные преобразования. Между
тем некоторые субъекты РФ уже предприняли самостоятельные шаги по
планированию административной реформы. Так, еще в 2004 г.
правительство Ленинградской области разработало и утвердило подобную
программу действий на период до 2008 г. Успешным можно считать и
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опыт стратегического планирования в Санкт-Петербурге, где действует
единый методологический подход к разработке и реализации правовых
актов, составляющих основу реформирования гражданской службы.

Практически любой аспект административной реформы в регионах
нуждается в дальнейшей доработке. Для этого целесообразно создание
реального механизма разграничения сфер компетенции Федерации и ее
субъектов. Его, возможно, следует закрепить законодательно, а в составе
федеральных органов власти образовать единый центральный орган,
определяющий государственную административную политику и занятый
нормативно-правовым регулированием. Такая роль могла бы быть
отведена управлению РФ по вопросам государственной службы в
Администрации Президента.

Таким образом, гражданская служба субъектов Федерации пока что
еще недостаточно определилась как информационно (нормативно), так и
организационно. В большинстве случаев она представляет собой простой
или слегка модифицированный повтор ранее существовавших структур.
При этом наблюдается большой разброс в названиях этих структур.
Отсутствие единых методологических подходов к проектированию
структур регионального управления создает определенные трудности при
идентификации органов и должностей гражданской службы различных
субъектов Федерации. Кроме того, это ведет к дублированию функций
различными подразделениями и отдельными работниками, раздуванию
штатной численности персонала, быстрому обюрокрачиванию
управленческих структур.

Контрольные вопросы по теме:
1. Как можно определить понятие «гражданская служба субъектов

РФ»?
2. Каковы особенности гражданской службы субъектов Федерации?
3. Что представляет собой классификация гражданских служб

субъектов Федерации?
4. Какова структура гражданской службы субъектов Федерации?
5. В чем сущность системы гражданской службы субъектов

Федерации?
6. Каковы пути оптимизации гражданской службы субъектов

Федерации?
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Лекция 7. Коррупция в системе государственной гражданской
службы

§ 1. Понятие и особенности коррупции
§ 2. Проблемы, сопровождающие коррупцию
§ 3. Коррупционное формирование класса собственников
§ 4. Организованная преступность и мафия
§ 5. Актуальные вопросы борьбы с коррупцией

§ 1. Понятие и особенности коррупции
Вопрос о современной коррупции возник вскоре после прихода к

власти Б.Н. Ельцина. Уже в 1992 г. был издан его Указ «О борьбе с
коррупцией в системе государственной службы». Но из-за отсутствия
механизмов реализации этот указ оказался одним из самых игнорируемых
за всю историю российского президентства. Его нормы о необходимости
должностным лицам представлять декларации о доходах и имуществе
начали реализовываться только через пять лет после выхода
дополнительного указа в 1997 г. А норма, запрещающая политическим
руководителям и государственным служащим заниматься
предпринимательской деятельностью, не выполнялась вплоть до ухода
Ельцина с президентского поста.

Что такое коррупция? Некоторые авторы считают, что у нее, как у
всякого сложного явления, во-первых, не существует единственного
канонического определения, а во-вторых, она относится преимущественно
к государственному управлению. В ней всегда одной из сторон служит
лицо, находящееся на службе у государства, политический руководитель
или государственный служащий. В связи с этим коррупции дается
следующее определение: «Государственная коррупция существует
постольку, поскольку существует возможность чиновника распоряжаться
не принадлежащими ему ресурсами путем принятия или непринятия тех
или иных решений».

К сожалению, данное определение, во-первых, страдает некоторой
абстрактностью и применимо, вероятно, лишь к прошлым условиям, а во-
вторых, в нем не подчеркивается главное в коррупции, а именно,
присвоение коррупционером (политическим руководителем или
государственным служащим) в той или иной форме государственных и
иных средств. Нередко подобные действия касаются перераспределения
государственной собственности, движения капиталов, налоговых и
таможенных льгот, лицензирования, инвестирования и пр. Они отвечают
интересам только узкого круга лиц, зачастую связанных с
криминалитетом. Но в любом случае коррупция начинается тогда, когда
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государственные и иные ресурсы начинают перетекать в собственность
каких-либо официальных лиц.

Следовательно, коррупция (лат. corruptio - подкуп, продажность
должностных лиц) - это преступная деятельность в органах
государственной власти, выражающаяся в использовании должностными
лицами своих властных полномочий и служебного положения в целях
личного обогащения. Она существует постольку, поскольку есть
возможность политика или чиновника распоряжаться не принадлежащими
им ресурсами с целью их присвоения путем принятия или непринятия тех
или иных решений. В число таких ресурсов могут входить бюджетные
средства, государственная или муниципальная собственность, сбор
налогов, назначение на ответственные посты и др.

Коррупция начинается тогда, когда социальные цели
государственного управления подменяются стяжательскими, алчными
интересами должностного лица, воплощенными в конкретных действиях.
В юридической практике эти действия обычно квалифицируют как
злоупотребление служебным положением. И редко добавляется, что оно
происходит в корыстных целях. Причем должностное лицо, как правило,
вовлекает в свою противоправную деятельность и других работников.
Коррупция носит по большей части коллективный характер.

Наиболее ощутимые удары коррупция наносит по экономической
безопасности страны. В результате продажности политиков и чиновников,
недобросовестного исполнения ими служебных обязанностей теневая
экономика (криминальная и полулегальная) в ельцинское время давала
почти 40% всего ВВП. В сферу ее деятельности было вовлечено на
постоянной основе более 9 млн. россиян. Одновременно с этим коррупция
вызвала мощный рост организованной преступности. По оценкам МВД
России, организованная преступность в это время контролировала до 40%
частных предприятий, до 60% государственных предприятий, от 50 до
85% банков. С этого времени практически ни один сектор экономики не
был защищен от ее воздействия. Именно коррупция, пронизавшая все
этажи российской власти, стала одним из главных препятствий в борьбе с
организованной преступностью.

Наиболее опасными формами проявления коррупции являются
должностные преступления, в первую очередь взяточничество. В целом по
России их было выявлено ежегодно в среднем по 15-20 тыс. В то же
время, по утверждению специалистов-криминологов, значительное число
фактов взяточничества (до 90 %) оставалось нераскрытым. Исходя из
этого, можно говорить о деловой (профессиональной) ненадежности
нынешних «представителей нанимателя» и государственных служащих.
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Неслучайно, по данным социологических исследований, почти 80%
отечественных и зарубежных предпринимателей, бизнесменов заявляют о
том, что они вынуждены были передавать взятки российским
должностным лицам при решении коммерческих, финансовых и иных
деловых вопросов. Вымогательство, подкуп вызвали не только кризис в
стране, но и кризис государственной власти, которая в силу этих и других
причин оказалась неспособной эффективно управлять экономикой,
социальной сферой, вооруженными силами, защищать людей.

Авторы, пишущие о коррупции, считают полезным различать три
вида коррупции: верхушечную, низовую и вертикальную коррупции.
Первая охватывает политиков, высшее и среднее чиновничество и
сопряжена с принятием решений, имеющих высокую стоимостную цену.
Она связана с лоббированием законов, участием в распределении
госзаказов, изменением форм собственности и т.п. Вторая распространена
на среднем и низшем уровнях и связана с постоянным, рутинным
взаимодействием чиновников и граждан (штрафы, регистрации, выдача
справок и пр.).

Часто обе заинтересованные в коррупционной сделке стороны
принадлежат к одной государственной организации. В этом случае
чиновник дает взятку своему начальнику за то, что последний покрывает
его коррупционные действия. Это уже вертикальная коррупция, которая
выступает в качестве моста между верхушечной и низовой коррупцией.
Это особо опасно, поскольку свидетельствует о переходе коррупции из
стадии разрозненных актов в стадию укореняющихся организованных
форм.

Масштабы, специфика и динамика коррупции - следствие общих
политических, социальных и экономических проблем страны. Она всегда
увеличивается, когда страна находится в переходном периоде, или, как
сейчас говорят, в стадии модернизации. Россия в 1990-е гг. XX в. и начала
XXI в. переживала не просто модернизацию, а коренную ломку
общественных, государственных и экономических устоев. Поэтому
неудивительно, что она следовала общим закономерностям развития, в
том числе и негативным. Сказывается ли специфика переходного периода
на характере коррупции? Связь между переходными социально-
экономическими условиями и коррупцией двусторонняя. С одной
стороны, возникающие переходные проблемы усугубляют коррупцию, а с
другой - масштабная коррупция консервирует и обостряет проблемы
переходного периода, мешает их решению. Отсюда следует, что, во-
первых, уменьшить и ограничить коррупцию можно, только
одновременно решая порождающие ее проблемы, и, во-вторых, их
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решение будет способствовать противодействию коррупции со всей
решительностью и по всем направлениям.

По данным исследований фонда ИНДЕМ за период с 2000 по 2004 г.,
объем бытовой коррупции вырос в нашей стране на 10%, а валютный
эквивалент вымогаемых у бизнеса взяток - в 8,5 раза. Коррупционное
бремя не отечественную экономику увеличилось с 11 до 43% ВВП.

Вместе с тем Россия до сих пор не ратифицировала Конвенцию
Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию, которую
подписала еще в 1999 г. Правда, она ратифицировала Конвенцию ООН по
борьбе с коррупцией, подписанную в 2003 г. Российские эксперты уже
подготовили пакет поправок в действующие законы, которые после
ратификации обоих Конвенций будут вынесены на рассмотрение
Государственной Думы.

§ 2. Проблемы, сопровождающие коррупцию
К общим проблемам, порождающим коррупцию, относятся те,

которые свойственны не только России, но и большинству стран,
находящихся в стадии модернизации, в первую очередь переживающих
переходный период от централизованной командно-административной
экономики к рыночной (прежде всего, страны СНГ).

Нелишне напомнить, что стремительные и кардинальные
преобразования в России происходили при сохранении существенной
части корпуса государственных служащих. Причем на своих местах
остались многие из тех, кто не был в состоянии приспособиться к новым
условиям и начать самостоятельный бизнес или применить в нем свой
талант, профессионализм, на худой конец - связи. Значит, остались не
лучшие, а те, кто привык к стереотипам закрытости власти и возможности
вмешательства во все стороны жизни общества. Одновременно приходили
и те, кто видел богатые возможности извлечения личной выгоды из
политических и административных полномочий.

Экономический упадок и политическая нестабильность 90-х гг. XX
столетия, проявившиеся в обнищании населения и неспособности
государства обеспечить государственным служащим достойное
содержание подталкивали и тех, и других к нарушениям, приводящим к
массовой коррупции, которая подкреплялась старыми советскими
традициями «блата» как одной из форм коррупционной деятельности.

Тяжелые экономические обстоятельства, инфляция, неуклюжее и
неумелое присутствие государства в экономике, отсутствие четких
регулятивных механизмов формировали определенный тип
экономического поведения, рассчитанного на кратчайшую, хотя и
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рискованную выгоду. Такому типу поведения очень близок поиск
богатства с помощью коррупции.

По последним данным, число выявленных случаев взяточничества
как будто бы нарастает, в 2005 г. оно достигло 9,8 тыс. преступлений. Но
если посмотреть на состав привлеченных к уголовной ответственности, то
станет ясно -  в борьбе с этим злом много имитации.  К уголовной
ответственности за взятки в основном привлекаются врачи, педагоги,
судебные приставы, участковые уполномоченные милиции, контролеры
различных ведомств, сотрудники паспортно - визовых служб. Одним
словом, те люди, зарплата которых едва достигает реального
прожиточного минимума или с небольшим его перекрывает. А ведь им
необходимо содержать еще и семьи.

Немалую роль здесь играет неразвитость и несовершенство
законодательства, которое отстает от преобразований фундаментальных
основ экономики и хозяйственной практики. Достаточно напомнить, что в
России начало приватизации проходило вне четкого законодательного
регулирования и жесткого государственного контроля. Если раньше, при
советской власти, коррупцию часто порождал контроль над
распределением основного ресурса -фондов, то при ельцинских реформах
политики и чиновники стали резко разнообразить сферы контроля:
льготы, кредиты, лицензии, приватизационные конкурсы, право быть
уполномоченным банком, право реализовать крупные социальные
проекты и т.п. Экономическая либерализация сочеталась, во-первых, со
старыми принципами служебного контроля за ресурсами, а во-вторых, с
отсутствием законодательного регулирования новых сфер деятельности.
Именно это являлось одним из признаков переходного периода (стадии
модернизации) и служило одновременно благодатнейшей почвой для
коррупции.

Неразвитость законодательства проявляется и просто в плохом
качестве законов, в несовершенстве всей правовой системы, в нечеткости
законотворческих процедур. Здесь различные виды коррупции
порождаются: 1) противоречивостью законодательства и даже отдельных
законов, что позволяет политикам и чиновникам создавать себе идеальные
условия для вымогательства и шантажа граждан; 2) незавершенностью
законов, изобилующих двусмысленностями, пробелами,
многочисленными отсылочными нормами. В итоге довершение
законодательного регулирования перекладывается на подзаконные акты
органов исполнительной власти, подготовка которых практически
неподконтрольна. Тем самым создавались условия для появления
нечетких, «закрытых», плохо доступных инструкций, создающих
дополнительные условия для коррупции; 3) отсутствием законодательного
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регулирования процедур подготовки нормативных и иных регулирующих
и распределительных актов (законов, президентских указов,
постановлений правительства и т.п.), что существенно облегчало
возможности для коррупции. Все это усугублялось общим
пренебрежением к процедурной строгости.

На первых стадиях преобразований государству особенно трудно
научиться всей мощью государственной машины, всей силой закона
защищать права собственности, обеспечивать неукоснительное
соблюдение прав рыночной игры. Не чувствуя такой защиты от
государства, предприниматель ищет ее у конкретных политических
руководителей и государственных служащих. Так устанавливаются связи,
легко превращающиеся в коррупционные.

Неэффективность государства проявляется и в том, что после
разрушения номенклатурной системы не появилась современная система
отбора и продвижения государственных служащих. В результате новая
волна чиновников содержит немало проходимцев, идущих на
государственную службу с заранее обдуманными намерениями
использования своего служебного положения в целях, весьма далеких от
благородных. Нередко и прямое делегирование «агентов влияния» из
коммерческих структур в государственные органы.

К числу проблем, порождающих коррупцию, несомненно, должна
быть отнесена и слабость гражданского общества, его отрыв от
государственной власти. Демократическое государство в состоянии
решать свои проблемы только в кооперации с институтами гражданского
общества. Обнищание российского общества, спад социально-
экономической активности граждан, всегда сопровождающий начальные
стадии модернизации, вызываемые этим разочарование, приходящее на
смену прежним надеждам, - все это способствует отчуждению общества
от власти, изоляции последней. Между тем ни низовая, ни верхушечная
коррупция не могут быть подавлены без усилий общественных
организаций гражданского общества. Значительную роль здесь могут
сыграть федеральная и региональные общественные палаты.

Несомненно, что коррупция оказывает разлагающее влияние на все
стороны жизни российского общества. В чем конкретно сказываются эти
метастазы коррупции? И, в частности, каковы проблемы и условия,
порождаемые коррупцией? В 80-90-х гг. XX в. очень расширилась теневая
экономика. Это привело к уменьшению налоговых поступлений и
ослаблению бюджета. Как следствие - государство в это время утрачивает
финансовые рычаги управления экономикой, обостряются социальные
проблемы из-за невыполнения бюджетных обязательств. Неэффективно
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используются бюджетные средства, в частности, при распределении
государственных заказов и кредитов.

Соответственно замедлилось появление эффективных частных
собственников, в первую очередь из-за нарушений в ходе приватизации. В
той мере, в какой нарушаются конкурентные механизмы рынка, в
выигрыше оказывается не тот, кто конкурентоспособен, а часто тот, кто
смог получить преимущества за взятки. Это приводит к снижению
эффективности рынка и дискредитации идей рыночной конкуренции.

Коррупция подстегивает несправедливое и противоправное
перераспределение средств в пользу узких власть имущих группировок за
счет наиболее уязвимых слоев населения. Дискредитируется право как
основной инструмент регулирования жизни государства и общества. В
общественном сознании формируется представление о беззащитности
граждан и перед преступностью, и перед лицом власти.

В результате уменьшается доверие к власти, растет ее отчуждение от
общества. Расширяются масштабы коррупции в органах власти и
правоохранительных органах, что способствует укреплению
организованной преступности. Последняя сращивается с
коррумпированными группами политиков и чиновников, усиливаются
еще больше возможности отмывания денег.

§ 3. Коррупционное формирование класса собственников
Поскольку в России была серьезно разбалансирована вся система

управления и утрачен контроль за исполнением принятых решений,
коррупция оказалась доминирующим процессом в социальных
отношениях. Безответственность, расхлябанность стали обычным
явлением во многих структурах власти. На низком уровне находилась
исполнительская дисциплина, о чем не раз говорилось в заявлениях
президента на заседаниях правительства, а также в широкой печати.

К сожалению, и само правительство до последнего времени было
далеко не образцом организованности, оперативности и деловитости.
Ныне действующая Конституция РФ устранила всякий парламентский
контроль за исполнительной и судебной властью, что, несомненно,
способствовало злоупотреблению служебным положением и
формированию коррупции. Например, в Совете Федерации нет ни одной
структуры, которая могла бы рассматривать жалобы и заявления на
действия государственных руководителей, судей трех высших судов и
прокуратуры Российской Федерации. Здесь не выработана четкая система
не только отчетов, но даже представления информации о проделанной
ими работе.
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Президент Б.Н. Ельцин, как первый в послесоветское время
президент, сосредоточив в своих руках огромную власть, оказался
неспособным эффективно ее реализовать, выполнить все возложенные на
него полномочия и обязанности. Распространенный в это время
криминальный лоббизм в органах власти, инвестирование коммерческих
структур за счет бюджета в ущерб государству и гражданам,
необоснованная и убыточная для общества передача государственного
имущества в управление некомпетентным лицам, создание
лжепредприятий, совмещение государственной службы с участием в
коммерческих предприятиях и организациях стали обычным явлением
российской действительности. Все это неизбежно сопровождалось
корыстными злоупотреблениями должностных лиц, получением ими
огромных взяток.

Именно таким путем накапливался достаточный ресурсный
потенциал для проникновения уголовников во властные структуры,
расцвета коррупции, метастазами поразившей все отрасли
государственной деятельности. На подкуп должностных лиц
криминалитет тратит почти половину похищенных средств. Например,
войти в непосредственный контакт с важным должностным лицом в
высших эшелонах власти,  чтобы оно только выслушало вас и вникло в
ваши проблемы, стоит примерно 1 тыс. долларов. Разумеется, сам политик
или чиновник ничего от взяткодателя обычно не брал. Этим занимались
посредники. Например, зарегистрировать без проволочек автомобиль,
даже украденный, стоит 2 тыс. долларов. Закрыть уголовное дело —30
тыс. долларов. Однако там, где преступления очень серьезные, подчас
платят и 200 тыс. долларов, лишь бы уйти от ответственности.

В СМИ публикуются такие данные, что доход государственных
мужей, которые по роду своей деятельности способны лоббировать
интересы коммерческих или криминальных структур и активно
занимаются этим, достигает 300 тыс. долларов. Причем им совершенно не
обязательно получать взятку классическим путем - пачку купюр в
конверте. Сегодня существует масса вполне законных способов
отблагодарить «нужного человека». Среди них завышенные гонорары за
лекции и консультации, издание книг с баснословным авторским
вознаграждением, выдача беспроцентных долгосрочных кредитов,
передача акций родственникам или доверенным лицам, прием средств в
кредитно-финансовые учреждения под большие проценты, создание
всевозможных фондов, предоставление после отставки с государственной
службы высокооплачиваемых должностей в негосударственных
структурах и т.д.
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По оценкам сотрудников подразделений правоохранительных
органов, занимающихся борьбой с коррупцией, на оплату услуг
чиновников и политических руководителей у коммерсантов идет от 20 до
50% прибыли. Но взятки окупаются сторицей. Коррупция все больше и
больше разъедает органы власти как в центре, так и на местах. Ею
охвачены и верхние этажи власти, которые принимают решения,
формирующие экономику страны. Нередко эти решения принимаются в
обход установленного порядка и касаются перераспределения денежных
потоков, материальных ресурсов, различных льгот и преференций.

Известного политолог Л. Радзиховский полагает: «Гниль - в самом
стволе государства. Нет страха. Нет чувства чести и долга. Есть только
голый расчет. Я, разумеется, не говорю про всех - есть много честных
чиновников в штатском и в мундире.  Но не они,  увы,  задают тон.  А
личный корыстный расчет в соединении с гарантированной
безответственностью -это не «полицейское государство». Это, скорее, уж
«воровское государство».

В коррупции можно выделить три уровня. Первый позволяет при
помощи взяток вовлечь политического руководителя или
государственного служащего в противозаконные действия. Второй дает
преступным группировкам возможность через коррумпированных
политиков и чиновников полностью или частично подчинить себе
государственную организацию или учреждение посредством создания при
них разных коммерческих структур. Третий открывает криминалитету
доступ к государственным средствам через незаконные кредиты и
субсидии, занижение реальной стоимости государственной собственности
в период приватизации, присвоение валютной выручки от реализации за
рубежом сырьевых ресурсов страны.

Находящиеся у власти политики и чиновники, как правило, создают
свои «запасные аэродромы». Для этого широко используются различные
посреднические фирмы и фонды, в которые перекачивают бюджетные и
другие деньги. Свои фонды, коммерческие банки, финансовые структуры
имеют многие бывшие руководители федеральных государственных
органов.

За рубежом уже оценили размах коррупции в России. Отдельные
иностранные спецслужбы завели целые тома информации на наших
коррумпированных чиновников. Своим бизнесменам представители
спецслужб настоятельно рекомендуют сообщать о всех фактах подкупа
ими российских должностных лиц. В дальнейшем сумма взятки
исключается из налогооблагаемых сумм как законные производственные
издержки. Ведется также учет лиц, приезжающих из России на дорогие
зарубежные курорты.
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§ 4. Организованная преступность и мафия
Понятие «теневая экономика» появилось в СССР в конце 60-х -

начале 70-х гг. XX столетия. В этот период тоталитарная экономика
допустила на экономическое поле частную инициативу. В зависимости от
состояния и стабильности власти контроль над «теневым» сектором
экономики то ослабевал, то, наоборот, усиливался. С провозглашением
гласности и смягчением политического режима с середины 1980-х, а
особенно в начале 1990-х гг. «теневая экономика» стала расширяться,
достигнув к началу XXI в. в республиках бывшего СССР весьма
значительных размеров. Объемы «теневой экономики» в республиках
бывшего СССР (процент от ВВП): Азербайджан - 59,3; Белоруссия - 19,1;
Эстония - 18,5; Грузия - 63,0; Латвия - 34,8; Литва - 25,2; Молдавия - 37,7;
Россия - 41,3; Украина - 47,3; Узбекистан - 8,0. В среднем - 25,32.

Если посмотреть на уровень коррупции в России по сравнению с
другими странами, то это никак не прибавляет оптимизма.

В 1992—1995 гг. в странах СНГ проходил процесс приватизации.
Естественно, к нему примкнуло и стало его органической частью
криминальное сообщество, которое получило возможность «отмывать»
награбленное, вкладывать «грязные» деньги в полулегальный или
легальный бизнес и, таким образом, распространять свой контроль на все
большее количество секторов экономики.

По данным Transparency International, в России индекс восприятия
коррупции составляет 2,4 балла. Преступное сообщество имеет свою
структуру и иерархию. Обычно выделяют три уровня в ее иерархии.
Первый уровень, как правило, представлен уголовной неорганизованной
преступностью (в большинстве своем — стихийной или ситуативной).
Второй, более высокий, порождается организованной преступностью на
уровне национальных и транснациональных корпораций с признаками
высокой организации. Третий уровень связан с организованной
преступностью в государственном масштабе, когда непосредственное
участие принимают государственные чиновники и политики, что обычно
называется коррупцией, которая нередко порождает мафию.

Следовательно, коррупция в государственных структурах неизбежно
продуцирует мафию.  Что она собой представляет и отличается ли от
организованной преступности? Доктор юридических наук, профессор А.
Тилле считает, что это два социально схожих, но качественно различных
явления. «Организованная преступность, - говорит он, - устойчивое
сообщество с руководством и организационной структурой, имеющее
целью личную наживу». В отличие от нее, мафия «как преступная
организация в той или иной степени сливается с государством, пользуется
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содействием чиновников и государственных структур. Мафия разлагает
государство».

Уже из этих двух определений видно, что организованная
преступность и мафия - это не синонимы, а близнецы-братья. Обе эти
формы имеют одну общую цель - личную наживу. Слияние с
государством, которое приписывается исключительно мафии, вполне
корректно. Очевидно, что именно небывалый размах коррупции в России
привел к формированию организованной преступности и мафии.
Первоначально мафия возникла в Италии в XVIII в. и обозначала тайную
организацию, использующую для достижения своих целей методы
насилия и шантажа, имеющую связи с полицией, судебными чиновниками
и даже правительственными кругами. При Ельцине мафия в значительной
степени начинает пронизывать государственные органы, пользуется в
определенной мере содействием политиков и чиновников. В это время, по
сути, не было ни одной палатки на рынке, ни одного магазина, ни одного
банка, ни одного предприятия, которые работали бы без «крыши», а, по
сути, рэкета мафий. «Крыша» охраняет от «посторонних» криминальных
элементов, помогает в борьбе с конкурентами, за что получает часть
прибыли. Помимо криминалитета использовались и «крыши» МВД,
Минобороны, МИД, ФСБ. Естественно, вся эта огромная нависшая над
Россией «крыша» включается в себестоимость всех товаров и в конечном
счете оплачивается нищим населением.

А. Тилле дает характеристику восьми основных мафий.
Территориальные мафии, которые практически поделили всю территорию
страны. Их главари прекрасно известны правоохранительным органам. В
Москве сосредоточено наибольшее количество мафий: солнцевская,
люберецкая, таганская, бирюлевская и др. Видимо, по договоренности
здесь также действуют казанская, тамбовская мафия, мафии некоторых
других городов. Все они осуществляют свою деятельность вполне
стационарно, со своими банками (через которые отмывают деньги),
казино, ресторанами. Несмотря на договоренности, между отдельными
членами этих мафий нередко вспыхивают конфликты и потому в Москве
часто даже в центре и средь бела дня, как в Чикаго 1930-х гг., возникают
перестрелки, взрывы, убийства, в которых нередко страдают ни в чем не
повинные люди.

Отраслевые мафии: водочная, рыбная, оружейная, наркомафия, секс-
мафия (торговля «живым товаром») и др.

Национальные мафии: «кавказская», чеченская, азербайджанская,
армянская, грузинская, вьетнамская, китайская и т.д.

Военная мафия в разных ситуациях проявляла себя по-разному.
Первоначально невероятного размаха она достигла в Западной группе
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войск в ГДР. Поскольку это происходило на глазах у немцев, скандальные
истории попадали в СМИ. Было возбуждено уголовное дело, по которому
привлеки лишь одного генерала. По приговору ему дали 5 лет условно и
без конфискации имущества.

Милицейская мафия наряду с бандитскими с успехом подвизается в
грабежах, угоне машин, контроле проституции, рэкете, шантаже (путем
угрозы возбуждения уголовного дела), убийствах, похищении людей и т.д.
Например, начальник паспортно-визовой службы Алексинского РОВД
Тульской области свою «статусную ренту» получал за незаконную
паспортизацию уроженцев Закавказья. За 2003— 2004 гг. он организовал
выдачу 60 паспортов, за что получил взятки на общую сумму 29 500
долларов США, или 829 535 российских рублей. Аналогичной
деятельностью занимался в той же области начальник отдела паспортно-
визовой службы Советского РОВД. Всего здесь было зарегистрировано
более 10  эпизодов.  А в Челябинской области сразу два начальника
паспортно-визовых служб – города Коркина и Уйского района -осуждены
за незаконную выдачу более 300 российских паспортов иностранным
гражданам. За каждый паспорт они получали по 2100 долларов США.

Правоохранительные мафии создаются для того, чтобы по заданию
уголовных мафий разваливать уголовные дела и вытаскивать уголовников
из тюрем,  а с другой стороны,  -  фабриковать дела и отправлять в лагеря
невиновных, мешающих мафиям. Об одной такой группе писали
«Известия»: в нее входили майор ГУВД Московской области, старший
следователь Следственного комитета МВД России, старший помощник
прокурора Солнцевского района, судья, адвокат и профессор Высшей
школы МВД.

Чеченская мафиозная война, которая вроде бы разгорелась за
национальный суверенитет, на самом деле была войной нефтяных и
оружейных мафий за прибыли. Война велась бездарно. Но это, видимо,
так и было задумано.  Время от времени происходили «замирения»,  и в
Чечню лился поток огромных средств «на восстановление», после чего
шли бомбежки восстановленного. Естественно, о проверке
израсходованных таким образом средств речи быть не могло, полагалось,
что «война все спишет».

На фоне звездного часа коррупции не густо, но все же принесли и
такие новоявленные «достижения», как завоевание криминалом постов
руководителей исполнительной власти некоторых городов. Главари
крупных организационных группировок или «черные» мэры
(прилагательное означает не кавказцев, а нелегальность), подавив
соперников, становились в некоторых случаях фактическими главами
городов.
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Лидеры организованной преступности, или лутократы (гр. «власть
волков»), к концу ельцинского десятилетия почувствовали вкус и тягу к
государственной власти и стремятся к этому всевозможными путями.
Вместо примитивных форм, которые использовались раньше, нынешние
лутократы для своего представительства используют различные формы
подставных лиц, так называемых «прикомандированных», которые более
успешно справляются с «заказами» своих хозяев.

Российскую коррупционную практику многие авторы называют
«ворократией», т.е. «властью воров», или, если по-гречески,
«клептократией». Коррупция, мафия и организованная преступность по
многим параметрам пересекаются. В ельцинское десятилетие воровство и
преступность стали имманентны (внутренне присущи) российскому
строю. С приходом к власти В.В. Путина дело несколько изменилось в
лучшую сторону, но не настолько, чтобы считать эту проблему уже
решенной. «Великая криминальная революция» все еще продолжается.

В последние годы усиливается борьба с коррупцией и
организованной преступностью. Но, в определенной мере, ведется лишь
на бумаге, прикрываясь безличными валовыми показателями. Лидеры и
активные участники преступных группировок продолжают уходить от
уголовной ответственности. По мнению бывшего Генерального прокурора
В. Устинова, «масштабы организованной преступности приобрели
характер национальной угрозы». Он считает, что организованная
преступность представляет для страны опасность не меньшую, чем
коррупция, терроризм, теневая экономика и наркотрафик.

Организованная преступность поразила практически все сферы -
политическую, экономическую, социальную. Она все больше проникает в
государственные и правоохранительные органы. Группировки и мелкие
банды образца 1991 г. трансформировались в строго вертикальные
системы, обладающие не только межрегиональными, но и
международными связями. Организованные преступные группы и
сообщества сегодня действуют практически в каждом субъекте
Федерации, во всех без исключения крупных городах, активно действуют
в приграничных районах. Последние события говорят, что
организованный криминал прочно обосновался на таможенных постах и
чувствует себя достаточно комфортно.

В настоящее время появились преступные сообщества, действующие
не только на территории стран СНГ,  но и в государствах Восточной и
Западной Европы, на американском континенте и в Юго - Восточной
Азии.

§ 5. Актуальные вопросы борьбы с коррупцией
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В 1994 г. был подготовлен законопроект «О борьбе с коррупцией».
Но его трижды отклоняли, ссылаясь на то, что он не вполне соответствует
Конституции РФ. После длительных обсуждений этот закон был принят в
конце 1997 г. Федеральным Собранием. Но он оказался по своему
содержанию предельно выхолощенным. Помимо множества юридических
несообразностей и технических огрехов, этот закон содержал в качестве
инноваций лишь некоторые дополнительные ограничения на действия
должностных лиц.

Для уменьшения коррупции в правоохранительных органах
попытались принять институциональные решения. С этой целью в
различных силовых ведомствах стали создаваться «управления
собственной безопасности». В настоящее время такие структуры имеются
в Федеральной службе безопасности, Министерстве внутренних дел и др.

Совершенно очевидно, что правоохранительная система страны в
последние 15 лет не справляется с задачами борьбы с коррупцией.
Подобное обстоятельство объясняется тремя причинами. Во-первых, одни
меры уголовного преследования не в состоянии поколебать позиции
масштабной коррупции; борьба с коррупцией - не только криминальная,
но в основном общесоциальная проблема, о чем уже говорилось ранее.
Во-вторых, всплеск коррупции в этот период сопровождался низким
качеством работы правоохранительных органов, которые сами в это время
разъедались коррупцией, а профессиональный уровень работников как
тогда, так и сейчас в своей общей массе не соответствует сложности
проблемы. В-третьих, правоохранительная система не может в одиночку
справиться с этой проблемой; ее должны решать совместно государство и
общество.

Коррупцию нельзя подавить только законодательными методами и
борьбой с ее проявлениями. Более того, в условиях, когда коррупция
достигла больших масштабов и забралась на весьма высокие уровни
власти, более эффектна борьба против условий, порождающих
коррупцию, чем неподготовленная атака на ее проявления. Борьба с
коррупцией достигнет успеха, если будет всеохватна и комплексна.
Данную работу следует вести постоянно. На это следует направлять все
силы власти и общества.

Антикоррупционная программа, прежде всего, должна реализоваться
на высшем уровне политического руководства страны и при
максимальном сотрудничестве с институтами гражданского общества.
Потери, которые несут от коррупции государство и общество в России,
настолько велики, что любые разумные затраты на реализацию
антикоррупционной программы обеспечат быструю отдачу, в несколько
десятков раз превышающую вложения.
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Основная причина экспансии коррупции в переходный период -
несоответствие между новыми условиями, в которых должен
функционировать государственный организм, и разрушенными, подчас
патологически, механизмами этого функционирования. Значит, основные
усилия антикоррупционной программы должны быть направлены на
налаживание работы государственной машины в новых условиях.
Одновременно необходимо стремиться к таким системным изменениям,
которые бы меняли установки, ценности, стереотипы поведения и
политиков, и чиновников, и остальных граждан.

Контрольные вопросы по теме:
1. Какие существуют виды коррупции?
2. В чем состоят отрицательные последствия коррупции

государственного аппарата?
3. Назовите основные причины коррумпированности

государственного аппарата России.
4. Каковы основные направления ограничении коррупции

государственного аппарата?
5. Как вы оцениваете перспективы ограничения коррупции

государственного аппарата России?
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Лекция 8. Зарубежный опыт государственной службы и его адаптация
в России

§ 1. Публичная службы Франции
§ 2. Публичная служба ФРГ
§ 3. Гражданская служба Великобритании
§ 4. Государственная служба США

§ 1. Публичная службы Франции
Французская публичная служба - это закрытая и подробно

регламентированная система администрирования с присущим ей духом
иерархичности, кастовости и верноподданности государству. Ее основные
принципы закреплены в Конституции, а также в Декларации прав
человека и гражданина 1789 г. и в Преамбуле Конституции 1946 г.,
которые объединены в конституционные источники права Франции.

В Конституции (ст. 34) указано, что «основные гарантии,
предоставляемые гражданским и военным государственным служащим»
отнесены к сфере закона, т.е. компетенции Парламента. Декларация
провозглашает принцип равного доступа граждан к публичной службе (ст.
6), а Преамбула предоставляет свободное определение условий труда и
право на забастовку.

Публичная служба Франции объединяет государственную и
местную публичные службы, для которых установлен единый табель
классификации персонала, должностей и рангов.

Французское законодательство проводит различие между этими
службами. «Общий статут публичной службы» включает четыре закона:
от 13 июля 1983 г. о правах и обязанностях чиновников; от 11 января 1984
г. о государственной публичной службе; от 26 января 1984 г. о местной
публичной службе; от 6 января 1986 г. о государственной медицинской
службе. Возможность перехода с государственной публичной службы в
местную администрацию и наоборот рассматривается законом как
основная гарантия передвижения человека по службе.

Правовая доктрина и административная практика различают два
понятия в государственном управлении: чиновник и служащий. Чиновник
- это лицо, назначенное на постоянную должность, включенное в штат и
получивший ранг в административной иерархии. Сюда относятся
работники центральной государственной администрации и
администраций регионов, департаментов, коммун и их учреждений.
Служащим называют работника, основной деятельностью которого
является участие в несении административной службы в пользу
государственного органа.
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Отсюда следует, что все чиновники являются государственными
публичными служащими, но не все служащие являются чиновниками.
Чиновник связан с государственной публичной службой на всю свою
профессиональную жизнь, тогда как служащие такого качества не имеют.

К ним относятся: почасовики (не более 120 часов в месяц),
контрактники (сроком до трех лет), помощники (для выполнения
временной работы) и чиновники-стажеры (сроком от шести месяцев до
двух лет). Последние по итогам стажировки сдают тесты, после чего
могут быть зачислены в штат чиновников или (если не выдержали
испытания) уволены; иногда статус стажера может быть продлен.

Чиновники делятся на категории, ранги (классы) и ступени.
Определяющую роль в карьерном процессе играют категории, которых
четыре: А, В, С и Д. Каждая определяется уровнем найма и характером
исполнения функций. В высшую категорию А входят чиновники,
занимающиеся подготовкой управленческих решений или руководящей
работой и имеющие диплом о высшем образовании (атташе, гражданские
администраторы и т.д.). Они составляют 20% общего числа чиновников
государственно-административного управления.

Категорию В составляют чиновники, которые реализуют
исполнительные функции и набираются из лиц, имеющих специальное
образование (диплом бакалавра или равноценный диплом). Обычно здесь
работают административные секретари, инспектора, учителя и др.,
составляющие около 40% чиновников. Категория С занята
специализированным исполнением административных функций и
охватывает 31% чиновников. В категорию Д включают технических
работников, которых насчитывается около 10%, но их численность
постоянно сокращается. Чиновники категорий С и Д могут иметь среднее
образование.

В зависимости от категорий формируются чиновничьи должности.
Согласно штатному расписанию, должность - это конкретная рабочая
позиция и соответствующая ей бюджетная ставка. Государственный орган
самостоятельно назначает чиновника на должность согласно его ранга.
Для чиновника ранг является важной гарантией стабильности его
положения, защитой от превратностей административной жизни, таких,
как упразднение должности или смена правящей партии: он не может в
этих случаях просто быть уволен, ранг дает ему право занять другой пост.
Иногда ранги называют классами. Каждый ранг делится на ступени.
Карьера чиновника проходит, как правило, через повышение ступеней и
рангов.

Вместе с тем статус «чиновника» не применяется к нескольким
категориям государственных публичных служащих: судьям судов общей
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юрисдикции, служащим парламента, сотрудникам государственных служб
промышленного и торгового характера, полиции, гражданской авиации.

Концепция карьеры основывается на трех основаниях: 1) исходит из
особого положения государственной публичной службы, требующей от
человека специфических качеств и полной отдачи в служении
государству; 2) дает служащему уверенность, что добросовестное
выполнение им служебных обязанностей гарантирует ему устойчивое и
постепенно растущее материальное обеспечение; 3) привлекает и
закрепляет на службе наиболее ценные кадры, которые обеспечивают ей
высокий общественный престиж, а самим служащим - определенные
привилегии.

Президент Ш. де Голль в 1959 г. издал ордонанс о статусе
чиновничества, по которому усилил иерархичность системы управления и
подчиненность чиновничества политической власти. Однако в настоящее
время на практике доминирует не теория пассивного подчинения
чиновников политикам, предполагающая исполнение ими любого
законного приказа без колебаний и недовольства, а «теория разумного
управления», признающая за чиновником право на представление
начальнику своих замечаний до исполнения приказа. В случае его
согласия чиновник имеет определенные возможности маневра при
выполнении данного приказа. Следовательно, теперь субординация
должна сочетаться с относительной автономией чиновника.

Прием на государственную публичную службу проводится на
конкурсной основе. Конкурсы бывают трех видов: внешний, внутренний и
смешанный (открытый). Внешний конкурс (его еще называют
≪учебным≫) предназначен только для кандидатов, лишь
предполагающих поступить на службу. Внутренний, или конкурс
чиновников, ориентирован для продвижения по службе лиц, уже
имеющих стаж. И смешанный, совмещающий требования двух
вышеуказанных конкурсов.

Во Франции, как и в других развитых странах, существует институт
«политических» чиновников. Они пользуются всеми привилегиями
чиновников, но не связаны с иерархической системой государственно-
административного управления, поскольку с самого начала поставлены
над ней. Фактически это как бы политическая надстройка над формально
нейтральным чиновничеством. В действительности политические
чиновники играют определяющую роль в выработке политики
государства, с которой сверяют свою деятельность все остальные
чиновники.

К политическим назначенцам относятся должности директоров и
членов министерских кабинетов, директоров административных
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департаментов, генеральных комиссаров, генеральных секретарей
департаментов. Назначение всех этих лиц производится либо решением
правительства, либо заинтересованного министра. По существующей
системе эти лица уходят в отставку вместе с правительством.

Французское законодательство различает активную
государственную публичную службу и иные состояния на
государственной публичной службе. К числу иных состояний службы
закон от 11 января 1984 г. относит: откомандирование; вывод за штат;
перевод в резерв; несение военной службы; отпуск по уходу за детьми.
Откомандированный чиновник выводится за штат органа, из которого
откомандирован, но продолжает пользоваться в нем правами на
продвижение по службе и пенсию. Откомандирование может быть
краткосрочным  (до шести месяцев) и долгосрочным (до пяти лет) с
возможным его продлением.

При выводе за штат служащий теряет право на продвижение по
службе и пенсию. Он подчиняется правилам своей новой службы. При
этом он не утрачивает права на возвращение на прежнюю службу.
Перевод в резерв обусловливается продолжительной болезнью служащего
или его длительным отпуском. По окончании срока нахождения в резерве
он может быть уволен с согласия паритетной административной
комиссии, если трижды отказался от предлагаемых ему должностей. В
случае прохождения воинской службы служащий теряет право на
получение жалованья в учреждении, из которого был призван. При
прохождении военной подготовки он получает оплачиваемый отпуск.
Отпуск по уходу за детьми предоставляется матери или отцу ребенка
сроком на два года.

Ответственность за проведение политики в области государственной
публичной службы несет Премьер-министр. Координацией и выработкой
основных направлений в области государственной публичной службы
занимается Генеральное управление администрации и государственной
службы. Кроме того, полномочия, касающиеся государственной
публичной службы, обладают Президент Республики, правительство и его
министры. В соответствии со ст. 13 Конституции Президент назначает лиц
на высшие гражданские и военные должности, а также членов
Государственного совета, префектов, послов, высших судебных
чиновников, профессоров университетов и др.

В соответствии с принципом участия чиновников в самоуправлении
и определении условий труда, провозглашенным законом от 13 июля 1983
г., предусматриваются четыре категории консультативных органов, в
рамках которых это участие осуществляется: Высший совет
государственной публичной службы, паритетные административные
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комиссии, паритетные технические административные комиссии,
паритетные технические комитеты, комитеты гигиены и охраны труда.

§ 2. Публичная служба ФРГ
Среди европейских стран с федеральным типом государственно

административного управления наиболее влиятельной является публичная
служба Федеративной Республики Германия. Она регулируется многими
законами, но основным среди них является Конституция ФРГ от 23 мая
1949 г.

В части 3 ст. 33 Конституции установлен принцип равенства
субъектов публичной службы. Никто не может быть ущемлен в своих
правах из-за религиозного вероисповедания, мировоззрения или
принадлежности к политическим партиям. В отраслях, где в
управленческих структурах недостаточно представлены женщины, при
равной профессиональной подготовке предпочтение отдается женщинам.

Следует отметить, что в Германии на сегодняшний день нет понятия
«государственная служба». После Первой мировой войны появился
термин «публичная служба», который прочно вошел в теорию и практику
социальной жизни. В функциональном плане публичная служба означает
деятельность в целях выполнения общегосударственных задач
управления. В институциональном плане под ней подразумевается
определенный круг лиц, для которых выполнение публичных дел
составляет профессиональную деятельность.

Согласно закона 1985 г. федеральным служащим является лицо,
находящееся в «публично-правовых отношениях службы и верности» с
Федерацией либо непосредственно подчиненной ей «корпорацией,
учреждением или организацией публичного права». Различные задачи в
государственных органах и учреждениях выполняются не только
профессиональными публичными служащими (чиновниками), но также
служащими и рабочими. Следовательно, деятельность в сфере
государственной (публичной) службы может быть основана как на
государственно-правовом акте (для чиновников), так и на служебном
договоре на основе частного права (для служащих и рабочих). Поэтому
понятие «публичный служащий» или «чиновник» и «служащий» в ФРГ не
совпадают.

Согласно ч. 1 ст. 60 Конституции ФРГ федеральный Президент
имеет право назначать и освобождать от должности федеральных судей,
федеральных государственных служащих, офицеров и унтерофицеров, а
также может делегировать эти полномочия другим ведомствам. По
статуту федеральный Президент отчасти символическая (номинальная)
фигура. Реальную власть в стране имеет федеральный Канцлер.
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Общий закон о правовом положении публичных служащих
устанавливает четыре уровня должностей: 1) нижний (простая служба); 2)
средний (средняя служба); 3) повышений (ответственная служба); 4)
высший (высшая служба).

Публичным служащим-чиновникам в пределах каждого уровня
присваиваются ранги. Всего их 16: А1-А5 - низшие ранги
(вспомогательно-технический персонал); А6-А9 - средние ранги
(правительственные секретари, обер-секретари, гауп-секретари); А10-А13
- высшие ранги I ступени (правительственные инспекторы,
регирунгсамтсманы); А14-А16 - высшие ранги II ступени (высшие
правительственные советники).

Особую группу составляют политические и почетные чиновники.
Институт политических чиновников сложился в Германии в конце XIX в.
Смысл этого института заключается в том, что вместе с правительством
или отдельным министром приходят и уходят со своих постов наиболее
близкие к его политической программе сотрудники администрации. В
результате в случае смены кабинета и его политической платформы
освобождаются места для прихода новых чиновников,
солидаризирующимися с новыми установками. К политическим
чиновникам относятся: статс-секретари в федеральных министерствах,
ведомствах федерального канцлера и федерального президента;
руководители отделов в министерствах, ведомствах федерального
канцлера и федерального президента, федеральном ведомстве по делам
печати и информации, администрации Бундестага и Бундесрата (Палата
земель), руководители в земельных министерствах и канцеляриях
(государственные советники).

Что касается института почетных чиновников, то это лица, имеющие
гражданскую профессию, которых назначают на почетные должности без
оплаты и права претендовать на особое социальное обеспечение. К ним
относятся присяжные, а также выборные консулы. Для современной
Германии характерно тесное взаимопроникновение и переплетение
политической и административной сфер. Это нашло свое отражение и в
законе о публичной службе, согласно которому чиновники имеют право
участвовать в деятельности политических партий и добиваться
парламентской карьеры. Избранные в Бундестаг или Бундесрат, наряду с
депутатским содержанием, продолжают получать значительную часть
своего основного жалованья.

В настоящее время численность чиновников в Парламенте достигает
более 40% всего состава. Поэтому они мало заинтересованы в реформе
публичной службы, которая может лишить их подобной занятости.
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Законодательство ФРГ достаточно подробно регулирует порядок
приема на публичную службу. Претенденты определяются с помощью
оповещения о наличии свободной должности в специальных печатных
сообщениях. Их отбор должен производиться в соответствии с
пригодностью, способностями и профессиональными достижениями без
учета пола, происхождения, расы, вероисповедания, религиозных или
политических взглядов. Назначение на должность осуществляется после
подтверждения их пригодности к публичной службе в результате сдачи
экзаменов.  Если возраст служащего не превышает 32 лет,  он может быть
назначен на должность лишь после испытательного срока. Назначение
допускается только на начальную должность.

Для подтверждения профессиональной пригодности служащему
предоставляется возможность пройти испытательный срок, который в
целом не может превышать 5 лет. Назначение на публичную службу
пожизненно производится только после успешного прохождения
испытательного срока и достижения 27-летнего возраста.

Публичный служащий несет полную личную ответственность за
правомерность своих действий. О своих сомнениях относительно
правомерности (законности) служебных указаний (распоряжений) он
должен немедленно сообщать своему непосредственному начальнику.
Если распоряжение остается в силе, то служащий, если его сомнения
относительно правомерности этого распоряжения остались, должен
обратиться к следующему вышестоящему начальнику. Если и он
письменно (по просьбе служащего) подтверждает распоряжение, то
государственный служащий должен его исполнить при условии, когда
такое исполнение не кажется ему наказуемым, противоречащим
установленному порядку, не нарушает человеческого достоинства. Такое
исполнение освобождает его от ответственности.

Подготовительная служба низшего уровня длится шесть месяцев,
испытательный срок - один год (этот срок может быть продлен); среднего
уровня — продолжается не менее одного года со сдачей экзамена,
испытательный срок составляет два года. Однако для служащих, сдавших
экзамен с результатом выше среднего уровня, он может быть сокращен до
одного года или даже до шести месяцев.

Подготовительная служба повышенного уровня (первая ступень)
длится не менее трех лет. После успешной сдачи экзамена служащий
проходит испытательный срок, составляющий два с половиной года.
Служащие среднего уровня могут быть переведены на повышенный
уровень, если они прослужили не менее четырех лет и пригодны к работе
на таком уровне. Ознакомление с новой должностью длится не менее трех
лет, после чего сдается переходной экзамен.
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Аналогично подготовительная служба высшего уровня (вторая
ступень) также длится три года, после чего сдается экзамен.
Испытательный срок длится три года, но его половина проходит в органах
внешнего управления. Должность более высокого уровня службы одного
профессионального направления может быть предоставлена особенно
способным служащим высшего уровня, если они: по своим личным
качествам пригодны для такой работы; прослужили не менее 15 лет; в
возрасте от 40 до 58 лет; прошли все требуемые ступени карьерной
лестницы и успешно справляются с новой должностью.

Законодательством предусмотрено право публичных служащих на
определенный должностной оклад, доплаты для профессоров вузов,
территориальные доплаты, надбавки, премии, за выслугу лет, за звание,
оплата за работу за границей.

Общее руководство публичной службой осуществляется
Федеральным комитетом по кадрам, который проводит свою деятельность
независимо, в рамках действующих законов и неся за нес полную
ответственность. Комитет состоит из семи постоянных и семи
замещающих членов. Постоянными штатными членами являются
председатель Федеральной счетной палаты (председатель Комитета) и
руководитель правового управления по кадрам Федерального
министерства внутренних дел. Остальные пять постоянных членов
Комитета и их заместители назначаются федеральным Президентом по
представлению министерства внутренних дел на четыре года. При этом
три постоянных члена и три заместителя представляют ведущие
профсоюзные организации. Комитет обязан информировать
правительство о своей деятельности, может запрашивать необходимую
ему информацию. Все инстанции обязаны оказывать ему необходимое
содействие.

§ 3. Гражданская служба Великобритании
В отличие от других западных стран, где обычно принято понятие

«публичной» или «государственной» службы, в Англии в нормативных
документах используется понятие «гражданской службы».

Законодательство этой страны представляет собой
несистематизированную и весьма своеобразную совокупность норм,
состоящую из ряда парламентских статутов и актов, приказов Короля в
Совете, различных постановлений, инструкций отдельных министерств.
Однако единого консолидирующего закона о гражданской службе пока
нет, регулируются лишь ее некоторые наиболее важные аспекты,
сформулированные в Кодексе по регулированию гражданской службы.
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Термин «гражданская служба» сложился исторически. В британской
правовой доктрине и практике принято считать министров политическими
«слугами» короны; лиц, состоящих на воинской службе - ее военными
«слугами»; служащих министерств – гражданскими «слугами». По
указанной причине в качестве гражданских служащих не могут
рассматриваться министры, служащие вооруженных сил, полиции. Кроме
того, к ним не могут быть отнесены судьи, служащие публичных
корпораций, местных органов власти, органов здравоохранения и
образования.

Гражданская служба охватывает так называемую внутреннюю
гражданскую службу и дипломатическую (внешнюю) службу. К первой
относятся служащие большинства министерств, а также исполнительных
агентств, или «кванго», т.е. специализированных органов
государственного управления, наделенных значительной
самостоятельностью в организационных и финансовых вопросах.
Внешняя служба комплектуется в основном из лиц, находящихся на
дипломатической работе в Министерстве иностранных дел и по делам
Содружества (в том числе из них формируются зарубежные
дипломатические миссии).

В законодательстве наряду с понятием «гражданский служащий»
используется также понятие «государственный служащий», означающее
любое лицо, занятое в публичном секторе. Их обычно называют
«должностными лицами», поскольку они заняты в каком-либо органе
государственного или негосударственного управления. Другими словами,
к государственным служащим относятся все служащие, включая как
собственно гражданских служащих, так и всех остальных служащих:
вооруженных сил, полиции, публичных корпораций (органов
государственного управления, осуществляющих руководство
предприятиями национализированных отраслей), местных органов власти,
системы здравоохранения, школьного образования.

Следовательно, гражданский служащий - это лицо, занимающее
должность на гражданской службе и получающий вознаграждение из
средств, выделяемых с разрешения Парламента. Из гражданских
служащих создается обычно аппарат министерств и ведомств. Они
зачисляются на гражданскую службу в результате прохождения
специальной отборочной процедуры и пребывают в таком качестве
неопределенный срок «по королевскому усмотрению», т.е. практически
пожизненно.

Гражданские служащие делятся на старших, средних и младших
администраторов. В группу старших политических и административных
руководителей вошли гражданские служащие, занимающие высшие
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административные посты, охватываемые так называемой «открытой
структурой». Последняя включает семь ступеней в иерархии должностей
гражданской службы: 1-я ступень - постоянный секретарь, 2-я ступень -
заместитель постоянного секретаря, 3-я ступень – помощник секретаря, 4-
я ступень - исполнительный директор, 5-я ступень - ассистент секретаря,
6-я ступень - старший принципал, 7-я ступень - принципал. Вошедшие в
эту группу образуют командный состав гражданской службы, отвечающей
за руководство в своей области административно-государственного
управления. Существование «открытой структуры» позволяет назначать
на высшие должности подходящих для этого лиц, независимо от их
образования, специализации или предыдущего места работы.

Постоянных секретарей назначает Премьер-министр по
рекомендации главы внутренней гражданской службы. Другие назначения
в этой группе осуществляются главой внутренней гражданской службы и
должны быть одобрены Премьер-министром. Назначения на должность
высших должностных лиц гражданской службы кандидатов «извне»
производится с обязательного одобрения комиссионеров, т.е. членов
Комиссии по делам гражданской службы.

Указанная группа служащих, за исключением постоянных
секретарей, несет ответственность непосредственно перед министром и
охватывает не более 1% от общего числа гражданских служащих. Она
является унифицированной для всей системы гражданской службы
независимо от специфики отдельных министерств или ведомств.

Средние и младшие группы гражданской службы построены по
профессиональному принципу, на основе которого объединяются
специалисты однородной или близкой специализации. Группа средних
администраторов также распределена по ступеням, каждая из которых
включает определенные должности. В их числе главный исполнитель,
старший исполнитель, стажер-администратор, исполнитель, помощник
администратора. Все они решают большой круг вопросов - от
координации деятельности центрального государственного аппарата
управления до руководства работой гражданских служащих отдельных
министерств и ведомств. Сюда же входит и группа научных работников и
технических специалистов, среди которых выделяют такие ступени как
статистики, экономисты, информационщики, инспектора, специалисты по
налогам и др. Все они заняты проблемами образования и
профессиональной подготовки гражданских служащих.

В группу младших администраторов входит вспомогательный
научно-технический персонал, включающий делопроизводителей,
чертежников, канцелярских работников, выполняющих главным образом
исполнительскую работу.
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В соответствии с принятыми правилами кандидаты на
государственные должности должны быть британскими подданными,
гражданами Содружества или гражданами Ирландской Республики. Для
зачисления на некоторые должности и пребывания на них установлены
возрастные ограничения. Например, должность администратора-стажера
вправе занимать только лица, не достигшие 36-летнего возраста,
исполнителя -  служащие в возрастном диапазоне от 17,5  до 49  лет,  а
ассистента управляющего тюрьмой - лицо от 24 лет. Допуск к некоторым
государственным должностям предполагает также определенную
квалификацию: в одних случаях требуется, например, только школьный
диплом, в других - диплом о высшем образовании, в третьих - наличие
диплома о высшем образовании плюс ученая степень.

Отбором кандидатов для поступления на гражданскую службу
занимаются непосредственно министерства и ведомства под общим
контролем Комиссии по делам гражданской службы. Вспомогательную
роль при отборе персонала выполняют некоторые специализированные
организации, такие как Агентство по оценке и отбору кандидатов для
гражданской службы, Группа корпоративного развития и др. В целях
совершенствования профессиональной подготовки кадров для
гражданской службы учреждены Центр по изучению вопросов управления
и политики, а также Организация по обучению кадров для центральных
органов государственного управления.

Главная роль в регулировании правил и непосредственном отборе
кандидатов принадлежит Комиссии по делам гражданской службы,
действующей с 1855 г. Это - независимый специализированный орган,
который до 1981 г. входил в систему Министерства по делам гражданской
службы, созданного в 1968 г. и упраздненного в 1981 г.

После этого Комиссия была передана в качестве структурного
подразделения в Управление по делам Кабинета. Члены Комиссии,
именуемые комиссионерами, назначаются на должность приказом короля
в Совете. Они призваны обеспечивать соблюдение принципа
справедливой оценки заслуг кандидатов на должности гражданской
службы путем проведения открытых конкурсов. Комиссионеры
осуществляют общий контроль за политикой и практикой набора на
гражданскую службу, а также обобщают и анализируют опыт приема
необходимого контингента в публикуемом ежегодно отчете. Ни одно
назначение на любую должность не должно производиться без их
письменного согласия.

Процедура отбора состоит из нескольких этапов. На первом из них
делается письменный доклад на заданную тему. С успешно прошедшими
эту процедуру в течение двух дней проводятся тесты и интервью, которые
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в настоящее время приобрели основное значение. Затем на основании
оценки всей совокупной информации о претенденте проводится
заключительное собеседование, в результате чего решается вопрос о
зачислении. При этом принимаются во внимание рекомендации школ и
университетов, где кандидаты проходили курс обучения. Министерства и
ведомства имеют право устанавливать для успешно прошедших конкурс и
зачисленных гражданских служащих испытательный срок, который не
должен превышать двух лет.

Уже говорилось, что внутренняя гражданская служба состоит из
двух частей: основной, работающей непосредственно с министрами и
постоянными секретарями, и «кванго», т.е. испытательными агентствами,
получившими статус полунеправительственных организаций. Персонал
исполнительных агентств, как правило, приравнен по статусу к
гражданским служащим. Назначения на должность в этих органах
осуществляются в таком же порядке, как в министерствах.

Наибольших масштабов гражданская служба достигла в 1976 г.,
когда в ней работало 750 тыс. человек. К середине 1980-х гг. общая
численность гражданских служащих сократилась до 630 тыс.,  а к 2000 г.
уменьшилась до 475 тыс. Столь значительное сокращение стало
возможным благодаря приватизации, упразднению целого ряда функций,
выдаче подрядов частному сектору и налаживанию партнерских
отношений с ним. Все гражданские служащие нанимаются, продвигаются
по служебной лестнице и получают вознаграждения по программам,
провозглашенным Премьер-министром и Парламентом. На членов
британской Комиссии возложена задача по обеспечению
общегосударственного регулирования вопросов государственной, в том
числе и гражданской службы, в целях совершенствования и упрощения
управления, повышения его эффективности. Подготовка кадров
гражданских служащих ведется в Колледже гражданской службы,
входящем в Центр по изучению управления и политики.

§ 4. Государственная служба США
Правовое положение государственной службы регулируется

большим числом разнообразных актов, инкорпорированных в титуле 5
Свода законов США. В нормативных документах используется два
термина - «государственная служба» и «гражданская служба», но
преимущество отдается названию «государственная служба».

Закон о реформе государственной службы был разработан
администрацией Картера и принят Конгрессом в 1978 г. По этому закону
политика государства состоит в том, чтобы обеспечить народ
Соединенных Штатов компетентными, добросовестными и эффективно
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действующими федеральными служащими, отражающими разнообразие
нации и улучшающими качество государственной службы; управление
федеральными кадрами должно осуществляться в соответствии с
принципами «системы заслуг» и не должно нарушать требований о
запрещенной кадровой практике. Помимо федеральной существуют
государственные служба 50 отдельных штатов и одного федерального
округа, а также аппаратов органов местного самоуправления.

В США под федеральным государственным служащим понимается
любое лицо, труд которого оплачивается из федерального бюджета.
Основу организации федеральной государственной службы составляют
три части (сегмента) служащих: «конкурсные», «патронажные» и
«исключительные».

К первой относятся лица, поступившие на службу и
продвигающиеся по ней в соответствии с принципом «системы заслуг».
Набор на соответствующие посты проводится в двух формах - «открытой»
(для должностей собственно конкурсной службы) и «закрытой» (для
служб здравоохранения, лесного хозяйства и ряда других ведомств). При
открытом наборе должность может быть занята любым лицом, успешно
сдавшим экзамен; при закрытом, как правило, только в порядке карьерой
службы в данной системе.

Ко второй части относятся служащие, которые назначаются на
должности Президентом: 1) единолично (помощники и советники
президента); 2) по совету и с согласия Сената (главы федеральных органов
исполнительной власти и т.д.); 3) доверенные лица, которые обеспечивают
организацию работы глав федеральных органов исполнительной власти
(советники, секретари министерств и др..).

В число третьих («исключительных») попадают те, кто имеет особый
статус, поскольку исключены из-под действия закона о государственной
службе (ФБР, ЦРУ, Госдепартамент, представительства США в
международных организациях и пр.).

Профессиональные государственные служащие занимают
должности, распределенные в иерархическом порядке по 18 категориям.
Первые четыре категории относятся к низшему персоналу
административных учреждений, т.е. непосредственным техническим
исполнителям. Они заняты простейшей рутинной работой, под
непосредственным и общим наблюдением. Их количество обычно
составляет 21% от общего числа служащих в аппаратах
административного управления. По своему материальному положению
относятся к низкооплачиваемым работникам. Средний размер жалованья
сопоставим с заработной платой неквалифицированных рабочих частного
сектора.
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Категории 5 -  охватывают служащих, выполняющих
квалифицированную работу, требующих специальных знаний и
подготовки, а также способностей к индивидуальной работе. Это также
исполнительский технический персонал, но высшей квалификации,
имеющий дипломы высших учебных заведений. Они не выполняют
никаких функций по административному руководству, а
профессиональная деятельность проходит под общим наблюдением.
Обычно их число составляет 31% общего числа государственных
служащих. По своему материальному положению относятся к
среднеоплачиваемым работникам, которое ниже жалованья аналогичных
работников из частного сектора.

Служащие 9 - 15-й категорий относятся к среднему руководящему
персоналу, хотя их деятельность также протекает под общим
административным наблюдением. Например, служащие 11-й категории
должны быть способны выносить решения, 12-й категорий - проявлять
способность к руководству, служащие 13 категории могут быть
помощниками глав небольших подразделений, а 14-й - главами
подразделений и бюро. Общее число таких служащих составляет 46% от
общего числа служащих. Средний размер их жалованья примерно в два
раза выше предыдущей группы.

Высшим руководящим составом аппарата государственных
учреждений являются служащие 16-18-й категорий. В число их
обязанностей входит планирование и руководство специализированными
программами исключительной трудности и ответственности. Как правило,
они возглавляют бюро и отделы. Численность таких служащих
незначительна и составляет лишь 2% от общего числа служащих. Их
жалованье в среднем в восемь - девять раз превышает жалованье
служащих первых четырех категорий.

Заработная плата устанавливается в соответствии с тем местом,
которое занимает государственный служащий в должностной
классификации. Так, для высшего руководящего состава (16 - 18-я
категория) установлены пять градаций каждой из категорий должностной
классификации. Должностной оклад определяется в соответствии с
рекомендациями, разработанными Управлением по делам
государственной службы, но не чаще чем один раз в год. В течение года
допускается только его сокращение вследствие неудовлетворительного
исполнения должностных обязанностей. При этом государственные
служащие имеют право на предварительное (за 15 дней) уведомление о
сокращении должностного оклада.

Специализированными органами по управлению государственной
службой являются: 1) Управление по делам государственной службы; 2)
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Совет по вопросам «системы заслуг»; 3) Специальная комиссия. Во главе
Управления стоит директор, назначаемый Президентом по совету и с
согласия Сената на четырехлетний срок.

Контрольные вопросы по теме:
1. Какие новые тенденции развития государственной службы

характерны для развитых государств?
2. Назовите основные положения американской "системы заслуг".
3. Охарактеризуйте основные элементы запрещенной кадровой

политики США.
4. Перечислите основные положения этического кодекса

государственной службы США.
5. Кто имеет право на поступление в Национальную

административную школу Франции?
6. Назовите специальные критерии оценки знаний соискателей

государственной службы Франции.
7. Каковы условия пожизненного назначения на государственную

службу Германии.
8.  Что,  на ваш взгляд,  из зарубежного опыта организации и

правового регулирования государственной службы полезно использовать
в России?
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