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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ 

 

Актуальность темы исследования. 

Государственная служба представляет собой комплексный правовой ин-

ститут. Его место в системе права вызывает различные дискуссии. В частности, 

длительное время проблемным остается вопрос о разграничении сфер регули-

рования административного и трудового права в институте государственной 

службы. Существуют различные точки зрения на данную проблему. Одни 

(Ю.Н. Старилов и др.) утверждают, что с развитием законодательства о госу-

дарственной службе специальные нормативные акты будут устанавливать по-

ложения, аналогичные содержащимся  в трудовом праве. Поэтому целесооб-

разно вывести государственных служащих из-под действия норм трудового 

права. Приверженцы этой позиции есть и среди ученых-трудовиков (С.П. Мав-

рин).  

Другие (например, Д.Н. Бахрах) считают, что нормы трудового права мо-

гут использоваться лишь тогда, когда соответствующие вопросы не регулиру-

ются административно-правовым институтом государственной службы.  

Согласно третьей точке зрения, которую, в частности, поддерживает    

В.М. Манохин, административно-правовые нормы и нормы трудового законо-

дательства регламентируют статус служащего в комплексе, но каждая имеет 

свой предмет. Трудовое право регулирует те отношения, которые обеспечивают 

служащему выполнение его должностных полномочий. К сфере администра-

тивного права относится регулирование содержания этих полномочий.  

Принятие Трудового Кодекса Российской Федерации, по нашему мнению, 

не способствовало разрешению спора. Дело в том, что Федеральный закон от  

31 июля 1995 г. «Об основах государственной службы Российской Федерации» 

(в дальнейшем – Федеральный закон от 31 июля 1995 г.), а вслед за ним и Тру-

довой Кодекс РФ, оговаривают особый порядок распространения на государст-

венных служащих норм трудового права, позволяющий отнести их трудовые 

отношения к предмету данной отрасли. Федеральный закон от 27 мая 2003 г. «О 



системе государственной службы Российской Федерации» (в дальнейшем – 

Федеральный закон от 27 мая 2003 г.) оставил в силе указанное положение. Од-

нако наличие формальных оснований для включения трудовых отношений го-

сударственных служащих в предмет трудового права не снимает вопрос о целе-

сообразности этого включения. 

Во-первых, в силу специфики трудовой функции применение общих норм 

трудового права к регламентации деятельности государственных служащих на-

столько незначительно, что позволяет определять этих лиц как специальных 

субъектов при рассмотрении многих институтов трудового права. 

 Во-вторых, причисление того или иного вида отношений к предмету от-

расли влечет за собой использование соответствующих приемов регламента-

ции. В рыночных условиях хозяйствования определяющим в методе трудового 

права становится договорный способ. Публично-правовая значимость трудовой 

функции государственных служащих обусловила наличие специфического, по 

сравнению с общепринятым в трудовом праве, набора правовых средств регу-

лирования трудовых отношений этих лиц. Используемые законодателем право-

вые средства ограничивают договорный порядок определения юридического 

статуса государственных служащих как субъектов трудовых правоотношений.  

В силу указанного, проблема целесообразности включения трудовых от-

ношений государственных служащих в предмет трудового права рассматрива-

ется нами как актуальная. 

Понятие «государственные служащие» объединяет граждан, осуществ-

ляющих служебную деятельность различного вида. При исследовании особен-

ностей регулирования трудовых правоотношений лиц, состоящих на государст-

венной службе, мы ограничились, в основном, государственными служащими 

государственной службы исполнительных органов власти субъектов федера-

ции.  

Тождественность статусно-функционального положения государственных 

и муниципальных служащих, использование аналогичных приемов в регламен-

тации трудовых правоотношений этих работников в настоящее время, а также 



стремление государства обеспечить единый подход к правовому регулирова-

нию и организации государственной и муниципальной служб в будущем1 обу-

словили исследование в рамках данной работы и особенностей регулирования 

трудовых правоотношений муниципальных служащих исполнительных органов 

местного самоуправления.  

Изучение специфики регулирования трудовых правоотношений государст-

венных, муниципальных служащих осуществляется с позиции системного под-

хода. Думается, что данный способ рассмотрения более всего способствует вы-

явлению эффективности правового воздействия на те или иные общественные 

отношения. В условиях усиления роли локальной и индивидуальной регламен-

тации трудовых отношений он представляется перспективным. 

Общественные отношения, составляющие предмет трудового права (тру-

довые и иные непосредственно связанные с ними), обуславливают существова-

ние трудовых правоотношений. Тема диссертационного исследования ограни-

чивает интерес правовыми отношениями, которые имеют место в силу сущест-

вования трудовых отношений. В данной работе они определяются как собст-

венно трудовые.   

  Объект исследования – трудовые правоотношения. Предмет исследования 

– трудовые правоотношения государственных служащих исполнительных ор-

ганов власти субъектов федерации. 

Цель и задачи исследования. 

Целью настоящей работы является выявление особенностей правового ре-

гулирования трудовых отношений государственных служащих исполнительных 

органов власти субъектов федерации.   

Достижение этой цели потребовало  решения следующих задач: 

1) Проанализировать определения понятий «государственная служба», 

«муниципальная служба», «государственный служащий», «муниципальный 

                                                 
1 Указ Президента Российской Федерации от 19 ноября 2002 г. «О федеральной программе «Реформи-

рование государственной службы Российской Федерации (2003-2005 годы)» // Собрание законодательства  
Российской Федерации. 2002. № 47. Ст. 4664.  



служащий»; сопоставить указанные понятия, выявить степень тождественности 

и различия. 

2) Изучить правовой статус государственных и муниципальных служащих. 

3) Дать краткий исторический очерк развития законодательства о государ-

ственной службе. 

4) Исследовать теории единого трудового правоотношения и множествен-

ности трудовых правоотношений. 

5) Определить понятие «собственно трудовое правоотношение». 

6) Доказать наличие существования трудовых отношений государственных 

служащих, определить понятие «собственно трудовое правоотношение госу-

дарственного служащего». 

7) Конкретизировать понятие «работодатель» для государственного, муни-

ципального служащих. 

8) Исследовать содержание собственно трудовых правоотношений госу-

дарственных, муниципальных служащих; определить возможности коллектив-

но- и индивидуально-договорного регулирования трудовых отношений указан-

ных лиц. 

9) Рассмотреть отдельные юридические факты, с которыми связано воз-

никновение, изменение и прекращение собственно трудовых правоотношений 

государственных, муниципальных служащих; выявить их особенности. 

Методологическая основа исследования. 

 Для решения поставленных задач были использованы общенаучные мето-

ды (индукция, анализ и синтез, сравнение, аналогия, абстрагирование), а также 

частно-научные методы исследования (сравнительно-правовой, исторический, 

формально-юридический). 

Теоретическую основу исследования составили труды  ученых по общей 

теории права, в частности, С.С. Алексеева, А.Б. Венгерова, Ю.И. Гревцова,  

С.А. Комарова, М.Н. Марченко, Ю.К. Толстого и др.; работы представителей 

науки трудового, административного и муниципального права: Н.Г. Александ-

рова, К.Н. Гусова, Л.Я. Гинцбурга, С.А. Иванова,   М.П. Карпушина, Ф.М. Ле-



виант, Р.З. Лившица, Ю.П. Орловского,  А.И. Процевского,  В.Н. Скобелкина, 

О.В. Смирнова, Л.А. Сыроватской, В.Н. Толкуновой, Е.Б. Хохлова, А.П. Але-

хина, Д.Н. Бахраха, В.А. Воробьева, А.А. Кармолицкого, Ю.М. Козлова,      

Б.М. Лазарева, В.М. Манохина, А.Ф. Ноздрачева, Д.М. Овсянко, Ю.Н. Старило-

ва, Е.С. Шугриной и др. Привлекалась литература по философии и отечествен-

ной истории. 

Нормативную основу исследования составили: Конституция Российской 

Федерации, законы РФ, акты Президента, Правительства РФ, нормативно-

правовые акты субъектов РФ, муниципальных образований, практика Верхов-

ного Суда РФ. 

Научная новизна исследования заключается в том, что оно является первой 

попыткой рассмотрения особенностей правового регулирования трудовых от-

ношений государственных служащих с учетом положений Федерального закона 

от 27 мая 2003 г.  

В работе сделан вывод о существовании трудовых отношений государст-

венных служащих как специальных субъектов трудового права. Определено, 

что контрагентами указанных лиц в собственно трудовых правоотношениях яв-

ляются государственный орган, его коллективные и индивидуальные органы. В 

диссертации рассмотрение собственно трудовых правоотношений осуществля-

ется с позиции системного подхода, на основании которого автором предпри-

нята попытка доказать отсутствие непреодолимых противоречий  между тео-

риями единого трудового правоотношения и множественности трудовых пра-

воотношений. Устанавливается, что использование системного подхода спо-

собствует выбору оптимальных средств регламентации рассматриваемых от-

ношений. Выявляется ограничение договорного определения содержания соб-

ственно трудовых правоотношений государственных служащих. 

Анализ действующей нормативной базы, регламентирующей государст-

венную службу, свидетельствует об ориентации законодателя на дореволюци-

онный вариант формирования этого института, когда государственные служа-

щие рассматривались не как наемные работники, а исключительно как провод-



ники государственной политики. Этот факт позволяет предположить, что в ус-

ловиях реформирования государственной службы особенности трудовых отно-

шений государственных служащих будут рассматриваться как достаточные для 

исключения данных отношений из предмета трудового права.  

Посредством сравнительного анализа законодательства о государственной 

и муниципальной службах (федерального и регионального уровней) установле-

на тождественность  подходов к регламентации деятельности соответствующих 

служащих. 

Положения, выносимые на защиту. 

1) Вопрос о существовании трудовых отношений государственных служа-

щих является дискуссионным. Анализ нормативной базы и практических ас-

пектов деятельности показывает, что административное право регламентирует 

отношения государственных служащих с третьими лицами по поводу реализа-

ции должностных (властных) полномочий. Отношения данных субъектов внут-

ри государственного органа, имеющие место в силу применения их труда, регу-

лируются трудовым правом.  

2) Изучение позиций представителей теории единого трудового правоот-

ношения и множественности трудовых правоотношений позволяет утверждать, 

что данные теории представляют собой различные подходы к осмыслению 

процесса взаимодействия работника и работодателя. Представление индивиду-

ального трудового правоотношения как единого (целостного) образования эле-

ментарных правоотношений создает общее представление о контактах работо-

дателя и работника. Единое трудовое правоотношение является идеальной кон-

струкцией, демонстрирующей модель отношений между указанными субъекта-

ми. Теория множественности трудовых правоотношений предлагает более точ-

ную картину реальных взаимодействий работодателя и работника. 

3) Рассмотрение трудовых правоотношений как системы представляет 

особый интерес для определения оптимальных средств регулирования, что яв-

ляется актуальным в связи с расширением сферы договорного регулирования 



процесса труда и переноса акцента в регламентации отношений работодателя и 

работника на локальный и индивидуальный уровни.  

4) Распространение на государственных служащих норм трудового зако-

нодательства требует конкретизации субъекта, выступающего в качестве рабо-

тодателя. При отсутствии легального разрешения этого вопроса работодателем 

государственного служащего следует считать государственный орган. 

5) Исследование субъектного состава собственно трудовых правоотноше-

ний государственных служащих с позиции системного подхода позволяет оп-

ределить государственный орган как первичный субъект данных правоотноше-

ний, а его коллективные и индивидуальные органы (руководители государст-

венного органа и его структурных подразделений, кадровая служба, аттестаци-

онная комиссия и др.) вторичными субъектами (правосубъектность последних 

опосредована включением в государственный орган). 

6) Изучение возможностей договорного определения содержания собст-

венно трудовых правоотношений государственных служащих выявляет незна-

чительный круг вопросов, устанавливаемых по соглашению сторон рассматри-

ваемых правоотношений, по сравнению с другими работниками.  

7) Анализ законодательных положений позволяет сделать вывод, что для 

возникновения изучаемых правоотношений необходим сложный юридический 

состав, обязательным элементом которого является ныне контракт (ранее – 

трудовой договор). Возникновение рассматриваемого вида правовых отноше-

ний только из факта заключения контракта (трудового договора) законодатель-

ством не предусмотрено. 

8) Особенность правового обеспечения государственной и муниципальной 

служб состоит в аналогичном подходе законодателя к регламентации деятель-

ности государственных и муниципальных служащих. В частности, это выража-

ется в тождественности к определению основных категорий соответствующих 

институтов («государственная служба» – «муниципальная служба», «государ-

ственный служащий» – «муниципальный служащий»), правового статуса госу-



дарственного и муниципального служащих, оснований возникновения, измене-

ния и прекращения правовых отношений.  

9) Субъектный состав собственно трудовых правоотношений государст-

венных служащих, наличие особенностей возникновения, изменения, прекра-

щения, определения содержания ставят вопрос о целесообразности их включе-

ния в предмет трудового права. Существующая специфика трудовой функции и 

связанные с этим особенности правового регулирования деятельности государ-

ственных служащих, а также имеющая место тенденция к регламентации труда 

этих работников специальными нормативными актами, являются предпосыл-

ками для исключения трудовых отношений рассматриваемых субъектов из 

предмета трудового права. 

Практическая значимость результатов исследования. 

Предложенные в диссертации теоретические выводы и предложения  раз-

вивают и дополняют отдельные положения науки трудового права и могут быть 

использованы в учебном курсе «Трудовое право России», спецкурсе «Регули-

рование трудовых правоотношений государственных служащих», при подго-

товке учебных пособий для студентов специализированных учебных заведений, 

а также в правотворческой деятельности при определении средств правового 

регулирования трудовых отношений. 

Апробация результатов исследования. 

Работа подготовлена на кафедре трудового права Омского государственно-

го университета. Вопросы диссертационного исследования нашли отражение в 

шести публикациях. Отдельные результаты исследования были представлены 

на научно-практических конференциях, проводимых  Алтайским государствен-

ным университетом (2000, 2002 гг.), Томским государственным университетом 

(2003 г.).  

Структура работы обусловлена целями и задачами исследования. Диссер-

тация состоит из введения, двух глав, объединяющих 6 параграфов, заключе-

ния,  списка литературы. 

 



ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ РАБОТЫ 

 

Во введении обосновывается актуальность темы, определяется объект, 

предмет, цель, задачи исследования, раскрываются методологическая и теоре-

тическая основы, научная новизна, излагаются основные положения, выноси-

мые на защиту, практическая значимость исследования, а также приводятся 

сведения об апробации результатов исследования. 

Первая глава «Государственная служба и государственный служащий (об-

щая характеристика)» посвящена анализу указанных правовых категорий. 

В первом параграфе «Понятие и виды государственной службы» рассмат-

риваются основные подходы к определению понятия «государственная служба» 

в юридической литературе и нормативных актах советского и постсоветского 

периодов. 

До начала реформы государственной службы в действовавшем законода-

тельстве не было четкого определения указанного понятия. В юридической ли-

тературе под государственной службой обычно понималась деятельность госу-

дарственных служащих в государственных органах, организациях, на предпри-

ятиях, в учреждениях.  

Проблема легального определения рассматриваемого понятия была решена 

с принятием Федерального закона от 31 июля 1995 г., который ограничил сферу 

государственной службы деятельностью по обеспечению функционирования 

государственного органа. Государственная служба была признана профессио-

нальной деятельностью на определенной должности. Таким образом,  постсо-

ветское законодательство пошло по пути отграничения государственной служ-

бы от иных видов социально полезной деятельности. 

Определение понятия «государственная служба» региональными законами 

осуществлялось на основе федерального законодательства – применялся под-

ход, закрепленный Федеральным законом от 31 июля 1995 г. (использование 

критерия «должность» и деление должностей на категории). 



Указанный акт разделил государственную службу на федеральную госу-

дарственную и государственную службу субъектов РФ. Милитаризованная 

служба в законе не называлась. 

Следующим этапом в эволюции рассматриваемого понятия стало принятие 

Федерального закона от 27 мая 2003 г. Анализ его положений свидетельствует, 

что в целом подход законодателя к определению государственной службы не 

изменился (использована лишь иная словесная конструкция). Хотя обращает на 

себя внимание указание о том, что государственная служба является профес-

сиональной служебной деятельностью. По мнению диссертанта, акцент на слу-

жебном характере труда государственных служащих сделан с целью обозначе-

ния специфики данного рода занятий граждан РФ, и, тем самым, отграничения 

его от трудовой деятельности. 

Признание данным нормативным актом государственной гражданской, во-

енной и правоохранительной служб видами государственной службы обусло-

вило установление в нем понятий: федеральная государственная служба, госу-

дарственная гражданская служба, федеральная государственная  гражданская 

служба, государственная гражданская служба субъекта Российской Федерации, 

военная служба, правоохранительная служба. Их анализ (за исключением двух 

последних) показывает наличие преемственности в определении понятия «го-

сударственная служба» и категорий, производных от него. С учетом того, что 

Федеральный закон от 27 мая 2003 г. оставил в силе Федеральный закон от      

31 июля 1995 г., отсутствие принципиальных различий в определении государ-

ственной службы является, как считает автор, закономерным. 

Общность публично-правовой природы государственной и муниципальной 

служб обусловила рассмотрение в работе понятия «муниципальная служба». До 

принятия Конституции РФ 1993 г. деятельность служащих в местных органах 

государственной власти рассматривалась как вид государственной службы. Но-

вый конституционный статус местного самоуправления стал основанием для 

обособления муниципальной службы как нового вида служебной деятельности. 

Анализ легальных понятий муниципальной службы (Федеральный закон от    



28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправле-

ния  в Российской Федерации», Федеральный закон от 8 января 1998 г. «Об ос-

новах муниципальной службы в Российской Федерации», в дальнейшем – Фе-

деральный закон от 8 января 1998 г.) доказывает влияние законодательства о 

государственной службе на их формирование. 

Сопоставление категорий «государственная служба» (Федеральный закон 

от 31 июля 1995 г.) и «государственная гражданская служба» (Федеральный за-

кон от 27 мая 2003 г.) с понятием «муниципальная служба» (Федеральный за-

кон от 8 января 1998 г.) выявляет наличие тождественности в их определениях, 

что, по мнению диссертанта, является основанием для использования анало-

гичных подходов пр  регламентации соответствующих подинститутов государ-

ственной и муниципальной служб. 

и

Во втором параграфе «Правовой статус государственного служащего» рас-

сматривается понятие «государственный служащий», определяются особенно-

сти правового статуса указанного субъекта. 

До принятия Федерального закона от 31 июля 1995 г. в юридической лите-

ратуре было распространено понимание государственного служащего как гра-

жданина, осуществляющего государственные функции в государственных ор-

ганах, организациях, на предприятиях, в учреждениях. Специфика деятельно-

сти государственных служащих не учитывалась, и они рассматривались как 

слой людей, представляющих кадровый состав механизма государства. 

Федеральный закон от 31 июля 1995 г. пошел по пути сужения рассматри-

ваемого понятия. Государственные служащие получили статус профессиональ-

ных работников государственного аппарата. 

Законы субъектов федерации, как правило, не вносят ничего принципиаль-

но нового в понятие «государственный служащий» и обычно используют дефи-

ницию, закрепленную федеральным законом. 

Федеральный закон от 27 мая 2003 г. не установил дефиниции государст-

венного служащего и ограничился введением понятий федерального государст-



венного служащего и государственного гражданского служащего Российской 

Федерации.  

Сопоставление установленных понятий при отсутствии легального опреде-

ления государственного служащего позволяет обозначить его характерные чер-

ты: 1) это гражданин РФ; 2) замещающий должность государственной службы; 

3) профессионально исполняющий обязанности по замещаемой должности;     

4) получающий содержание из соответствующего бюджета. 

Сравнение указанных дефиниций с  понятием государственного служаще-

го, установленным Федеральным законом от 31 июля 1995 г., демонстрирует 

отсутствие принципиальной разницы в их определении. 

Понятие государственного служащего имеет важное практическое значе-

ние, т.к. является базой для определения правосубъектности лиц, исполняющих 

служебные обязанности. Радикальные изменения подхода законодателя к уста-

новлению данного понятия на фоне отсутствия законов о видах государствен-

ной службы и региональных законов о государственной гражданской службе 

вызвало бы серьезные проблемы относительно правового статуса государст-

венных служащих. Неизменившийся, по сути, подход законодателя позволяет в 

настоящее время применять нормы Федерального закона от 31 июля 1995 г. и 

законов субъектов РФ о государственной службе, устанавливающие правовой 

статус государственных служащих, что способствует стабильности правового 

положения указанных лиц в ситуации определенного правового вакуума. 

До выделения муниципальной службы в специфический вид служебной 

деятельности понятия «государственный служащий» и «муниципальный слу-

жащий» фактически считались равнозначными. 

Легальное определение понятия муниципального служащего было уста-

новлено Федеральным законом от 8 января 1998 г. Региональные законы, за-

крепляя рассматриваемую категорию, зачастую вводят дополнительные при-

знаки, способствующие более точному определению данного понятия. 

Сопоставление признаков государственного и муниципального служащих 

показывает, что в целом они аналогичны. 



В научной литературе вопрос о структуре правового статуса является дис-

куссионным. 

Соответствующие федеральные законы не оперируют понятием «правовой 

статус». 

Федеральный закон от 27 мая 2003 г. устанавливает, что «правовое поло-

жение (статус) федерального государственного служащего и государственного 

гражданского служащего субъекта Российской Федерации, в том числе ограни-

чения, обязательства, правила служебного поведения, ответственность, а также 

порядок разрешения конфликта интересов и служебных споров устанавливает-

ся соответствующим федеральным законом о виде государственной службы» 

(п. 4  ст. 10). 

Содержание этого пункта вызывает ряд замечаний. 

1) При отсутствии легального определения понятия «правовой статус» 

возникает вопрос о его элементах, т.к. выражение «в том числе» означает, что 

составные части правового положения государственного служащего, указан-

ные в данном пункте, не исчерпывают содержания правового статуса. 

2) Не ясно, относит ли законодатель к элементам правового статуса ква-

лификационные требования к ражданам для замещения должнос ей государ-

ственной службы. 

г т

3) Нельзя однозначно определить, включает ли законодатель в состав 

правового статуса порядок разрешения конфликта интересов и служебных 

споров. 

4) В состав правового статуса включены правила служебного поведения. 

Отдельное выделение в составе правового статуса ограничений и обязательств 

(при сохранении формулировки «правила служебного поведения») представ-

ляется нецелесообразным. 

5) Правовое регулирование государственной гражданской службы субъ-

ектов РФ находится в совместном ведении Российской Федерации и субъек-

тов Российской Федерации. Согласно п. 4 ст. 10 Федерального закона от       

27 мая 2003 г., правовое положение государственного гражданского служаще-



го субъекта Российской Федерации устанавливается соответствующим феде-

ральным законом о виде государственной службы. Это означает, что с приня-

тием федерального закона о государственной гражданской службе субъекты 

утрачивают возможность регламентации правового статуса государственных 

гражданских служащих субъекта РФ и обязаны руководствоваться лишь по-

ложениями федерального законодательства. 

До принятия федерального закона о государственной гражданской службе 

правовое положение государственных гражданских служащих субъектов РФ 

регулируется Федеральным законом от 31 июля 1995 г. и региональными зако-

нами о государственной службе. 

Изучение действующей нормативной базы показывает, что государствен-

ные служащие имеют особый правовой статус по сравнению с иными лицами, 

деятельность которых регулируется трудовым правом. Его специфика состоит в 

том, что 1) правосубъектность служащих предполагает больший объем усло-

вий, при наличии которых гражданин может стать участником трудовых право-

отношений; 2) имеет место комплексное сочетание общегражданских, админи-

стративных и трудовых прав и обязанностей; первые группы свидетельствуют о 

том, что указанные лица имеют права и несут обязанности наравне с иными 

гражданами РФ; административные права и обязанности связаны с осуществ-

лением служебной деятельности по занимаемой должности, реализуются пре-

имущественно в отношениях с третьими лицами; трудовые осуществляются в 

отношениях внутри государственного органа между работником и работодате-

лем.  

В третьем параграфе «Законодательство о государственной службе (крат-

кий очерк)» выделяются три периода развития рассматриваемого правового ин-

ститута: 1) дореволюционный; 2) советский; 3) постсоветский. 

Верхняя граница исследования определена XVIII веком в связи с тем, что 

именно с этого времени начинается создание упорядоченного законодательства 

о государственной службе. Характерной чертой дореволюционного периода яв-

ляется отношение к государственной службе как инструменту государственной 



власти. Законодательный массив изменялся в связи с изменением задач и функ-

ций государства. И хотя в ряде случаев имели место инертность и незаинтере-

сованность правителей в усовершенствовании рассматриваемого правового ин-

ститута, деятельность государственных служащих была четко регламентирова-

на и осуществлялась на основе строго определенных законодательных положе-

ний. К началу ХХ века  в России была сформирована нормативная база, деталь-

но регламентировавшая осуществление государственной службы.  

Процесс развития советского законодательства о государственной службе 

был медленным и хаотичным. Комплексного нормативного акта, освещавшего 

все вопросы существования государственной службы, не было. Законодатель-

ство состояло из разрозненных документов, регулировавших отдельные вопро-

сы службы. Регламентация труда государственных служащих осуществлялась 

на основе принципа единства правового регулирования трудовых отношений в 

организациях, в учреждениях, на предприятиях. Специфика правового положе-

ния служащих госаппарата как особой категории трудящихся не учитывалась. 

По сравнению с советским периодом, российское законодательство о госу-

дарственной службе является более разработанным и представляет собой чет-

кую, хотя и недостаточно полную, правовую систему. 

Современное законодательство о государственной службе как на феде-

ральном, так и на региональном уровнях находится в стадии становления.  

С точки зрения преемственности, ныне действующая нормативная база тя-

готеет к дореволюционному варианту регламентации, когда государственные 

служащие рассматривались не как наемные работники, а исключительно как 

проводники государственной политики. 

В условиях реформирования государственной службы изучение истории 

формирования этого правового института позволяет сделать вывод о направле-

нии его развития и прогнозировать возможные варианты обновления.  

Во второй главе «Трудовые правоотношения государственных служащих» 

рассматриваются особенности данного вида правовых отношений. 



В первом параграфе «Понятие трудового правоотношения государственно-

го служащего» исследуется понятие «трудовое правоотношение», определяют-

ся собственно трудовое правоотношение, собственно трудовое правоотношение 

государственного служащего. 

Проблема установления понятия «трудовое правоотношение» тесно связа-

на с вопросом о его составе. В литературе обозначены две основные позиции. 

Первая объединяет сторонников единого трудового правоотношения           

(Н.Г. Александров, М.П. Карпушин, Р.З. Лившиц, Л.Я. Гинцбург и др.). В про-

тивовес ей существует концепция множественности трудовых правоотношений 

(А.И. Процевский, В.Н. Скобелкин). 

По мнению диссертанта, указанные позиции отражают различные подходы 

к осмыслению процесса взаимодействия работника и работодателя. Единое 

трудовое правоотношение следует понимать как идеальную конструкцию, де-

монстрирующую модель отношений между работником и работодателем. Тео-

рия множественности трудовых правоотношений создает картину реальных 

взаимодействий работодателя и работника. Так как идеализированные объекты 

служат основой для построения теории реальных объектов, то концепция еди-

ного трудового правоотношения может служить базой для уяснения позиции 

сторонников множественности трудовых правоотношений. 

Общественные отношения, составляющие предмет трудового права (тру-

довые и иные непосредственно связанные с ними), обуславливают существова-

ние трудовых правоотношений. Тема работы предполагает исследование пра-

вовых отношений, которые имеют место в силу существования трудовых от-

ношений. Они определяются как собственно трудовые. Под собственно трудо-

вым правоотношением понимается выражающаяся во взаимных правах и обя-

занностях связь работодателя (его коллективных и индивидуальных органов) и 

работника по поводу применения труда последнего. 

Автор исходит из существования системы собственно трудовых правоот-

ношений. Данная система имеет потенциальную возможность для развития при 

сохранении такого существенного признака, как связь с процессом трудовой 



деятельности работника. Это означает, что система собственно трудовых пра-

воотношений не сводится к сумме ее элементов. Они могут возникать, изме-

няться, исчезать, а система продолжает свое существование. Вместе с тем, со-

став элементов системы определяется нормативом и индивидуальными согла-

шениями субъектов, а это свидетельствует об отсутствии стихийности количе-

ства и качества элементов. В силу того, что функционирование собственно тру-

довых правоотношений обусловлено правовыми установлениями, структуру 

этих объектов отличает четко определенная связь между элементами. Особен-

ность структуры данной системы состоит в возможности ее перемены только в 

соответствии с правовыми положениями. 

Рассмотрение собственно трудовых правоотношений с позиции системного 

подхода представляет особый интерес для установления оптимальных средств 

регулирования. 

Вопрос определения понятия собственно трудового правоотношения госу-

дарственного служащего связан с соотношением трудового и административно-

го права при регулировании труда указанного работника. 

Данная проблема долгое время является дискуссионной. Так, по мнению 

О.В. Смирнова, в силу наемного характера государственной службы трудовые 

отношения госслужащих - предмет трудового права (но некоторые отношения 

изымаются из предмета отрасли в силу особенностей труда). Ряд ученых    

(В.М. Манохин, А.П. Коренев) придерживаются точки зрения, согласно кото-

рой отношения с внешней средой  – область административного права, отно-

шения в процессе труда – область трудового права. В.М. Лебедев считает, что в 

рассматриваемом случае имеет место субсидиарное заимствование норм трудо-

вого права административным правом, т.е. расширение сферы действия, а не 

предмета трудового права.  

На наш взгляд, вопрос о включении трудовых отношений государственных 

служащих в предмет трудового права снимает ч. 5 ст. 11 ТК РФ, согласно кото-

рой особенности правового регулирования труда отдельных категорий работ-

ников (руководителей организаций, лиц, работающих по совместительству, 



женщин, лиц с семейными обязанностями, молодежи, государственных служа-

щих и других) устанавливаются ТК и иными федеральными законами (под-

черкнуто мной – Н.К.). 

Наличие рассматриваемого нормативного положения можно расценить как 

свидетельство того, что законодатель, в целом признавая трудовую природу 

прав и обязанностей служащих, подчеркивает их специфику по сравнению с 

другими работниками. Следовательно, формальных оснований для исключения 

трудовых отношений государственных служащих из предмета трудового права 

нет. 

Дифференцированный подход законодателя в данном случае, обусловлен 

объективным фактором, а именно – характером трудовой деятельности госу-

дарственных служащих. Другими словами, в основе дифференциации – специ-

фика трудовой функции рассматриваемых субъектов, которая состоит в испол-

нении должностных полномочий, являющихся по своей природе администра-

тивными правами и обязанностями. Значит, административное право регламен-

тирует отношения государственных служащих с третьими лицами по реализа-

ции должностных (властных) полномочий. Отношения данных субъектов, 

имеющие место в силу применения их труда внутри государственного органа 

регулируются трудовым правом. 

Вывод о существовании трудовых отношений государственных служащих 

позволяет определить собственно трудовое правоотношение государственного 

служащего как выражающуюся во взаимных правах и обязанностях связь госу-

дарственного органа (его коллективных и индивидуальных органов) и государ-

ственного служащего по поводу применения труда последнего. 

Во втором параграфе «Субъекты и содержание трудовых правоотношений 

государственных служащих»  определяются контрагенты государственного 

служащего в собственно трудовых правоотношениях, а также исследуются осо-

бенности установления содержания рассматриваемых правоотношений. 

Вывод о существовании трудовых отношений государственных служащих  

требует конкретизации субъекта, исполняющего функции работодателя. 



Законодательство о государственной службе не использует термин «рабо-

тодатель». Федеральный закон от 27 мая 2003 г. ввел категорию «наниматель», 

указав, что нанимателем федерального государственного служащего является 

Российская Федерация, государственного гражданского служащего субъекта 

Российской Федерации – соответствующий субъект Российской Федерации    

(п. 3 ст. 10). Однако данный акт не отменил действие п. 3 ст. 4 Федерального 

закона от 31 июля 1995 г. (о распространении на государственных служащих 

законодательства РФ о труде, которое оперирует термином «работодатель»). 

Его определение имеет, прежде всего, практическую значимость. Конкретиза-

ция в данном случае необходима, чтобы определить субъекта, который будет  

1) реализовывать права и обязанности, налагаемые нормативом на работодате-

ля; 2) нести ответственность по обязательствам, вытекающим из отношений го-

сударственных служащих, регламентируемых трудовым правом. 

В литературе по этому вопросу встречаются различные точки зрения. В ка-

честве работодателя для государственного служащего рассматривается госу-

дарственный орган (Е.В. Холодова, Н. Омелихина, З. Александрова), государ-

ство (Т.А. Дедкова, С.А. Иванова, З.С. Гафаров), государство в лице государст-

венного органа (С.А. Иванова, З.С. Гафаров). 

Нами разделяется первая из обозначенных позиций. Один из аргументов, 

приводимых в пользу признания государства работодателем государственного 

служащего, состоит в следующем: посредством деятельности этих субъектов 

государство выполняет свои функции. Следует отметить, что функции государ-

ства реализуют государственные органы. Государственные служащие участву-

ют в их реализации только в силу того, что они являются кадровым составом 

(работниками) государственного органа. И деятельность государственных слу-

жащих направлена, прежде всего, на обеспечение исполнения полномочий го-

сударственных органов. Следовательно, можно говорить не о непосредствен-

ном, а об опосредованном (опосредованном включением в кадровый состав го-

сударственного органа) выполнении государственными служащими функций 

государства. Таким образом, признание государства работодателем для госу-



дарственного служащего в силу участия последнего в реализации функций го-

сударства вряд ли возможно. 

Определение работодателя через государство в лице государственного ор-

гана также не представляется вполне оправданным. По мнению диссертанта, 

применение указанной формулы целесообразно при характеристике деятельно-

сти, осуществляемой государственным органом по поводу реализации его вла-

стных полномочий, т.е. если государственный орган издает нормативный акт, 

порождающий правовые последствия для более широкого круга субъектов, чем 

кадровый состав государственного органа. Участие государственного органа в 

собственно трудовых правоотношениях не связано с реализацией его властных 

полномочий. 

В литературе широко представлено мнение, согласно которому трудовые 

правоотношения являются относительными (С.С. Алексеев,    Ю.К. Толстой, 

Б.К. Бегичев). Это означает, что их субъекты должны быть конкретизированы. 

Очевидно, что определение в качестве работодателя для государственного слу-

жащего государства не отвечает этому требованию. 

Анализ п. 1 ст. 1 Федерального закона от 27 мая 2003 г.  показывает, что 

государственная служба – это исполнение должностных обязанностей в опре-

деленном государственном органе. Значит, непосредственным субъектом, пре-

доставляющим государственному служащему работу, организующим его труд, 

является не государство, а тот или иной государственный орган. 

Обозначив таким образом работодателя,  необходимо уточнить, что  не-

возможно ограничить только этим круг субъектов рассматриваемых правоот-

ношений. Государственный орган имеет в своем составе коллективные и инди-

видуальные органы. Если государственный орган считать системой, а коллек-

тивные и индивидуальные органы – элементами, то допустимо признать по-

следние субъектами изучаемых правоотношений (при этом указав, что их пра-

восубъектность опосредована включением в государственный орган). 

В юридической литературе существуют различные точки зрения относи-

тельно понятия «содержание правоотношения». В работе под ним понимаются 



права и обязанности субъектов. Анализ содержания позволяет сделать вывод об 

особенностях средств правового регулирования рассматриваемых правоотно-

шений. По общему правилу, характерной чертой регулирования собственно 

трудовых правоотношений является возможность договорного установления 

прав и обязанностей наемного работника и работодателя. Рассмотрение сферы 

договорного определения содержания собственно трудовых правоотношений 

государственных, муниципальных служащих позволяет выделить следующие 

особенности их регулирования. 1) Преобладающим способом формирования 

содержания является определение прав и обязанностей субъектов централизо-

ванными и локальными нормами недоговорного характера. Регулирование изу-

чаемых правоотношений по соглашению служащего и работодателя имеет ог-

раниченную сферу по сравнению с другими категориями работников. Сокра-

щение вопросов, устанавливаемых по соглашению сторон собственно трудовых 

правоотношений, свидетельствует об уменьшении объема диспозитивного ре-

гулирования.  2) Значительное число собственно трудовых правоотношений 

служащих регламентируется специальными нормами трудового законодатель-

ства. Обращение к общим нормам трудового права имеет место только при от-

сутствии необходимых положений в законодательстве о государственной, му-

ниципальной службах. 

Указанные особенности правового регулирования трудовых отношений го-

сударственных, муниципальных служащих следует рассматривать как резуль-

тат дифференцированного подхода к регламентации деятельности этих лиц. 

Вместе с тем, обусловленное спецификой трудовой функции, субъектным со-

ставом широкое применение императивного метода может рассматриваться как 

предпосылка для исключения трудовых отношений служащих из предмета тру-

дового права.  

В третьем параграфе  «Основания возникновения, изменения и прекраще-

ния трудовых правоотношений государственных служащих» исследуются осо-

бенности таких юридических фактов, как трудовой договор, перевод и уволь-

нение применительно к рассматриваемой категории работников.  



Значение трудового договора для возникновения трудовых правоотноше-

ний государственных служащих в литературе оценивалось по-разному. Ряд 

ученых считает, что основанием возникновения трудового правоотношения 

этих лиц является сложный юридический состав – акт назначения, заключение 

трудового договора (И.К. Дмитриева, Е.Б. Хохлов). Другие, отводя главенст-

вующую роль акту назначения, считают, что трудовое правоотношение может 

складываться и без трудового договора (В.Л. Гейхман, В.Д. Шахов). Существу-

ет мнение, согласно которому единственным основанием возникновения трудо-

вого правоотношения на государственной службе является трудовой договор; 

акт назначения есть возникновение административного правоотношения, в со-

держание которого включаются полномочия и обязанности государственного 

служащего, реализуемые в отношениях с третьими лицами (Е.В. Холодова). 

Автор солидарен с первой из указанных позиций. Все сомнения относи-

тельно признания трудового договора необходимым юридическим фактом для 

возникновения собственно трудовых правоотношений государственных слу-

жащих снимают федеральные законы о государственной службе (согласно п. 1 

ст. 21 Федерального закона от 31 июля 1995 г.,  гражданин поступает на госу-

дарственную службу на условиях трудового договора; в соответствии с п. 1    

ст. 12 Федерального закона от 27 мая 2003 г., гражданин поступает на государ-

ственную службу по контракту). 

Наряду с трудовым договором (контрактом) назначение на должность так-

же является необходимым юридическим фактом для возникновения собственно 

трудовых правоотношений государственных служащих. Назначение граждани-

на на должность свидетельствует о предоставлении ему возможности осущест-

влять должностные полномочия, которые являются трудовой функцией госу-

дарственного служащего. Реализация трудовых прав и обязанностей, так или 

иначе, связана с ее осуществлением. Это означает, что акт назначения является 

необходимым основанием возникновения собственно трудовых правоотноше-

ний государственных служащих. 



В ряде случаев назначению на должность предшествует конкурс (2-я,    3-я, 

4-я, 5-я группы категории «В») и получение представления уполномоченных 

лиц или органов (категория «Б»), которые также являются юридическими фак-

тами для возникновения рассматриваемых правоотношений.  Значит, для воз-

никновения собственно трудовых правоотношений государственных служащих 

необходим сложный юридический состав, обязательным элементом которого 

является ныне контракт (ранее – трудовой договор). Возникновение изучаемых 

правовых отношений только из факта заключения контракта (трудового дого-

вора) законодательством не предусмотрено.  Этот вывод распространяется и на 

муниципальных служащих. 

Изучение норм, регламентирующих переводы государственных служащих 

на другую работу, выявляет ряд особенностей. Установленный законодательст-

вом перевод по служебной необходимости следует рассматривать как само-

стоятельный вид временного перевода, требующий согласия государственного 

служащего при любых обстоятельствах, являющихся основаниями для данного 

вида перевода. При переводе на государственную должность иной группы и 

иной специализации в другой государственный орган государственному слу-

жащему устанавливается испытание. Возможность установления испытания 

для муниципального служащего в аналогичной ситуации предусмотрена в ряде 

случаев региональными законами о муниципальной службе.  

Специфика увольнения государственного служащего состоит в расширении пе-

речня оснований, допускающих прекращение государственной службы. Первая 

группа оснований включает в себя случаи, связанные с личностью государст-

венного служащего. Увольнение по этим основаниям по общему правилу явля-

ется обязательным для работодателя. Вторая группа предусматривает ситуации, 

возникающие в связи с виновным поведением государственного служащего. 

Для этой группы характерна подробная регламентация оснований увольнения, 

что способствует ограничению усмотрения работодателя и может рассматри-

ваться как гарантия от необоснованных увольнений. С другой стороны, трак-

товка некоторых из них предоставляет широкие возможности работодателю в 



определении, может ли то или иное деяние служащего являться должностным 

проступком, а следовательно, и основанием для увольнения. 

Помимо специальных оснований увольнения, определенные отличия име-

ют место и при увольнении государственного служащего в связи с ликвидацией 

и реорганизацией государственного органа, а также при неудовлетворительном 

результате испытания. Они состоят в предоставлении государственному слу-

жащему дополнительных льгот, по сравнению с предусмотренными ТК РФ.  

Анализ положений, регламентирующих увольнение муниципальных слу-

жащих, свидетельствует об ориентации законодательства о муниципальной 

службе на законодательство о государственной службе. 

В заключении сформулированы основные выводы диссертационного ис-

следования. 
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