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ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА КАК ИНСТИТУТ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

В.Ф. Волович

Административно-правовой институт -  теоретически выделяемая 
категория этой отрасли права, выражающаяся в совокупности правовых 
норм, регулирующих специфическую однородную груш.у обществен­
ных отношений, складывающихся в специфической сфере управления. 
Институт государственной службы наиболее рельефно, упорядоченно, 
определенным образом выражает, прежде всего, функциональную (ди­
намику) природу сферы административно-правового регулирования, от­
носительно обособленную и цельную группу общественных отношений, 
нашедших законодательное (нормативно-правовое) закрепление. Госу­
дарственная служба, будучи административно-правовым институтом, 
представляет собой совокупность правовых норм, регулирующих обще­
ственные отношения по государственной организации (статике) и по­
вседневному функционированию служащих, реализующих установлен­
ные в законодательстве, нормативно-правовых актах полномочия. 
Н.М. Конин включает в содержание организационно-правового инсти­
тута государственной службы: во-первых, организацию деятельности 
личного состава государственных служащих; во-вторых, служебную 
деятельность; в-третьих, правовое регулирование в этой сфере (задачи, 
функции, компетенцию, формы и методы деятельности). Государствен­
ная служба -  профессиональная деятельность граждан РФ, занимающих 
должности в аппарате органа государственной власти, реализующих 
компетенцию, полномочия этого органа или его структурного подразде­
ления. Г осу дарственная служба связана прежде всего с осуществлением 
управленческой, исполнительно-распорядительной деятельности, кото­
рая представляет собой подзаконную оперативную, непосредственную, 
повседневную реализацию органами исполнительной власти (органами 
государственного управления) функций государства в сферах админи­
стративно-политического, народнохозяйственного и социально-куль­
турного строительства. Успех преобразования в России экономических 
и государственных реформ, эффективная реализация административной



политики во многом зависят от возможности востребовать на государ­
ственную службу профессионалов, соответствующих вызову времени. 
Этих людей до последнего времени востребовали кто угодно, кроме 
регионального и местного российского государственного и муници­
пального аппарата, в частности через эмиграцию. В настоящее время 
проблема стоит достаточно жестко: сумеет ли страна остановить отток 
профессионалов? Достаточно сказать, что дефицит высококвалифици­
рованных специалистов в развитых странах в ближайше годы достиг­
нет 20 млн человек. Следует отметить, что государственные служащие -  
не самая определяющая, но важная часть госаппарата, от чьих профес­
сиональных и личных качеств зависит исключительно многое в повсе­
дневной государственной и общественной жизни. Как правило, не они 
определяют кардинальные направления развития экономики, социаль­
но-экономического развития страны или региона, не они формируют 
определенные правила жизни общества, не они устанавливают содер­
жание, формы и методы государственного управления. Но именно с 
ними связаны реформа федерального, регионального и местного управ­
ления, успешное выполнение практически всего, что включается в раз­
витие страны, ее регионов и что во многом определяет уровень и каче­
ство жизни любого гражданина, его безопасность, доходы. Особо сле­
дует выделить роль органов исполнительной власти в обеспечении на­
циональной безопасности, обороны страны, охраны пр, в и законных 
интересов граждан, общественного порядка, окружающей среды1. 
Именно органы исполнительной власти непосредственно реализуют 
законодательство, функции государства. Законодатель реализует только 
законодательство, регулирующее его компетенцию, полномочия, их 
правовой статус в целом. Функции государства, будучи однородными, 
по своим внешним признакам деятельности органов исполнительной 
власти реализуются посредством правовой и организационной форм. 
Важно подчеркнуть, что правовые формы всегда организационные. 
Именно органы исполнительной власти реализуют контрольно­
надзорную функцию посредством осуществления всех разновидностей 
государственного контроля и надзора по обеспечению законности. Фе­
деральные органы исполнительной власти принимают нормативные 
правовые акты, издающиеся на основании и во исполнение Конститу­
ции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов, 
обязательных для исполнения органами государственной власти, орга­
нами местного самоуправления, их должностными, юридическими ли­

1 Общая теория государства и права. Академический курс. Т. 1 Теория государства. 
М„ 1998. С. 209.



цами и гражданами, правила поведения, распространяющиеся на неоп­
ределенный круг лиц1. В соответствии с компетенцией органы исполни­
тельной власти субъектов РФ также вправе издавать нормативные пра­
вовые акты. Основным предначертанием исполнительной власти явля­
ется правоприменение, которое имеет две организационно-правовые 
формы реализации: во-первых, оперативно-исполнительную -  повсе­
дневное и непосредственное разрешение вопросов управления делами 
общества -  характеризующуюся властной, творческой исполнительной, 
организаторской деятельностью органов исполнительной власти по 
осуществлению функций государства посредством издания актов при­
менения норм права, обеспечивающих возникновение, принятие и пре­
кращение правоотношений; во-вторых, конфликтно-охранительНую, 
оперативную, властную деятельность по реализации функций государ­
ства по охране права, обеспечению законности в государственном 
управлении. В теории государства большое внимание уделяется факти­
ческой, или организационной, форме выполнения функций государства 
как однородных действий, не влекущих за собой юридических послед­
ствий. В научных исследованиях подчеркивается, эта сторона деятель­
ности органов исполнительной власти органически связана с реализаци­
ей ими уставленной компетенции, полномочий конкретных органов го­
сударственного управления в рамках определенного правового регули­
рования и должна осуществляться в соответствии с законностью. Теоре­
тики государства выделяют, во-первых, организационно-регла- 
ментирующую (оперативную повседневную организационную работу 
по практическому решению конкретных политических задач, технико­
организационному функционированию различных звеньев государст­
венного аппарата); во-вторых, организационно-хозяйственную деятель­
ность (оперативно-техническую, текущую хозяйственную работу, вы­
ражающуюся в экономическом обосновании решений, контрольно­
ревизионной деятельности, бухучете, организации снабжения и сбыта, 
по материально-техническому обеспечению выполнения различных 
функций госорганов; и, наконец, в-третьих, организационно-идеоло­
гическую -  повседневную разъяснительную, воспитательную работу по 
идеологическому обеспечению выполнения различных функций госу­
дарства, органически связанных с разъяснением положений законода­
тельства, текущей политике, формированию общественного мнения,

1 См.: Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и 
структуре федеральных органов исполнительной власти».



совершенствованию работы средств массовой информации1. Управле­
ние протекает под непосредственным воздействием разнообразных по­
литических, социальных, экономических и естественных факторов. За 
крайне редким исключением нельзя отыскать фактов четкого предвиде­
ния крупнейшим государственным деятелем ближайшего будущего на­
родов и государств или конечных результатов бурных социальных ка­
таклизмов. Исторические события завершаются, как правило, не так, как 
предполагалось или намечалось при их возникновении.

Любое государство для того, чтобы реализовать стоящие перед ним 
задачи, возложенные функции, достичь установленных конституцион­
ными нормами целей, имеет государственный аппарат, т. е. профессио­
нальных государственных служащих.

Кардинальные изменения в общественном (гражданском обществе) 
и государственном строе России в начале 90-х годов истекшего столе­
тия, принятие Конституции РФ привели к изменению взглядов на сущ­
ность и содержание, объем государственного управления, институт го­
сударственной службы, стиль деятельности субъектов исполнительной 
власти, их политическую и юридическую ответственность. Управле­
ние -  явление системное, многоаспектное и, что особенно важно 
подчеркнуть, многогранное и многотрудное. Если полагать, что каждая 
его грань, аспект являются проявлением определенной его сущности, то 
в таком случае произойдет потеря целостности и системности управле­
ния. Исполнительная власть призвана действовать в режиме жесткого 
порядка и законности, в системе установленной административной су­
бординации, установленной внутренней организации, что позволяет в 
рамках закона осуществлять всю систему управленческих функций и 
оперативно, настойчиво проводить в жизнь принятые решения. Подчи­
нение системе права всего массива общественных отношений, склады­
вающихся в процессе функционирования исполнительной власти, пред­
полагает резкое усиление роли и значения административно-правового

1 В исследованиях по науке управления, деловому праву подчеркивается роль орга­
низаторской работы по выполнению стоящих задач, по обеспечению энтузиазма управ­
ляющих. К. Франсис в монографии «Курс планирования и администрации» (1969) писал: 
«Вы можете купить время человека. Вы можете купить его физическое присутствие в 
данном месте. Вы можете даже купить установленное количество отработанных мышеч­
ных движений в час или день. Но Вы никогда не сможете купить энтузиазма. Вы не смо­
жете купить инициативы. Вы не можете купить лояльности. Вы должны всегда это  зара­
ботать». Нельзя не отметить в этой связи важности твердого характера руководителя, 
глубокого знания теории управления. Г. Жомени писал: «Твердый характер есть главней­
шее из всех качеств главнокомандующего, но лишь соединение этого свойства со знанием 
теории образуют великого полководца». Жомени Г. Очерки военного искусства. М , 1939. 
Т. 1.



регулирования, повседневное выполнение функций государства посред­
ством действия всех разновидностей общественного и государственного 
контроля (надзора) по обеспечению законности, правопорядка, защиты 
законных интересов, прав физических и юридических лиц'. В этой связи 
следует подчеркнуть, что публичная система управления должна нахо­
диться в состоянии перманентного совершенствования, реформирования.

Объективные условия и факторы внутреннего и внешнего развития 
нашей страны предполагают усиление роли администрации и ответст­
венности за устойчивое развитие России. Как нам представляется, недо­
пустимы как игнорирование научно необоснованных административно­
организационных методов управленческого воздействия, так и самоуст­
ранение государства от регулирования и управления во многих сферах 
общественной жизни. Следует согласиться с Н.Г. Салищевой в том, что 
«политической свободы рыночных отношений не было нигде и никогда, 
что государство не может стоять в стороне при решении важнейших 
вопросов в сфере экономики, пребывая в роли ночного сторожа»1 2. Один 
из видных специалистов науки управления Ю.А. Тихомиров акцентиру­
ет внимание на то, что «государство представляет собой сложную соци­
альную управленческую систему. Его элементы -  граждане (население), 
территория и границы, устройство публичной власти, публичные отно­
шения, бюджет и налоги, официальное участие в мировом сообществе -  
представляют собой подсистемы»3.

Разумеется, все эти подсистемы предполагают различные правовые 
и организационные формы и методы государственного регулирования и

1 Сфера административного права непосредственно связана с защитой прав и закон­
ных интересов физических и юридических лиц. Крупный административист начала XX 
столетия профессор Н.И. Лазаревский писал: «Административная деятельность государ­
ственной власти осталась тою областью, в которой соприкосновение обывателя с властью 
возникает чаще всего. Можно прожить целую жизнь и ни разу не иметь дела с судом ни в 
качестве подсудимого в уголовном процессе, ни в качестве стороны в деле гражданском, а 
с администрацией, ...с  почтовыми учреждениями, с полицейским разрешением на произ­
водство той или иной торговли, с подобными организациями безусловно невозможно». 
Лазаревский НИ. Лекции по государственному праву. Т. 1. С. 58.

Профессор А.Е. Лунев писал, что надлежаще организованная и в пределах права 
осуществляемая исполнительно-распорядительная деятельность органов государственно­
го управления сама по себе представляет важную гарантию законности. Если в органах 
государственного управления четко определены права и обязанности каждого звена и 
должностного лица, а в процессе текущей деятельности эпги права и обязанности выпол­
няются, то тем самым обеспечивается законность. См.: Лунев А.Е. Обеспечение законно­
сти в советском государственном управлении. М., 1963. С. 4.

1 Салищева Н.Г. Административное право и экономика // Административно-правовое 
регулирование в сфере экономических отношений. М., 2001. С. 3-4 .

1 Тихомиров Ю.А. Компетенция, усмотрение, процедуры //  Административно­
правовое регулирование .. С. 19.



управления'. Ю.А. Тихомиров отмечает, что именно в условиях расшии- 
рения самостоятельности субъектов права актуальное теоретическое i и 
практическое значение приобретает проблема усмотрения, которое вво 
многом выражает правовую степень самостоятельности хозяйствующиих 
субъектов. Вот почему одной из наиболее сложных и актуальных проо- 
блем теории и практики государственного управления является устаа- 
новление целей, определение задач, функций, полномочий, стиля деяя- 
тельности органов исполнительной власти, их должностных лиц с учае- 
том иерархий, компетентности и деловитости в системе управлениям1 2. 
Важнейшим элементом механизма государственного управления, эфф- 
фективной реализации компетенции органов исполнительной власти янв- 
ляется целостная система государственной службы. Именно этот инстии- 
тут административного права призван обеспечить непосредственнуню 
реализацию функций государства, «повышение эффективности эконоо- 
мики и развитие гражданского общества»3. Государственная службба 
представляет собой институт государственной организации общества^4 * * * 8,

1 По весьма аргументированному мнению Ю.А. Тихомирова, государственное регулши- 
рованне в широком смысле выражается в установлении государственных общих правиил 
поведения участников общественных отношений и их корректировке в зависимости от измме- 
нения условий. В узком смысле государственное регулирование -  это одна из функций г о с у ­
дарственного управления. Суть ее состоит в правовом регулировании, т. е. в усгановлениии 
определенных правил (норм), которыми должны руководствоваться хозяйствующие субъоек- 
ты (причем как государственные, так и коммерческие). Кроме того, эта функция может выы- 
ражаггься и в форме господдержки, оказанной данным субъектам.

См. также: Алехин А.П. Основы административно-правовой организации управления  
экономикой, социально-культурной и административно-политической сферами // Адмии- 
нистративное право Российской Федерации. М., 2003. С. 337-416.

2 Под компетенцией органа исполнительной власти подразумевается установленныый 
системой норм права объем публичных дел, возложенных на определенный субъект прра- 
ва; прежде всего к элементам (признакам) компетенции относятся предметы ведения < и 
государственно установленные властные полномочия по принятию решений и методов и их 
реализации, главным образом посредством организаторской деятельности, убеждения t и 
поощрения. Ю.А. Тихомиров к сопутствующим элементам компетенции относит цели кжак 
долгосрочную нормативно-правовую ориентацию, «выражающуюся в непосредственноюм 
решении возникающих задач, посредством осуществления компетенции».

Проблема теории компетенции весьма обстоятельно раскрыта в исследованиямх 
Н.И. Кузнецова, Б. М. Лазарева, К.Ф. Шеремета.

3 См.: Концепция реформирования системы государственной службы Российской  
Федерации, утвержденная Президентом России S августа 2001 г.

1 Институт административного права представляет собой подсистему администрра- 
тивно-правовых норм, регулирующих тесно взаимосвязанную определенную однородну|уЮ
группу общественных отношений в сфере исполнительно-распорядительной деятельнаю-
сти. Наиболее крупными из них являются регулятивные и охранительные. Просматрив1ва- 
ется тесная связь с политикой государства. Известный специалист в области теории гоосу- 
дарсгва Л. Гумплович писал, что административное право «всецело находится под влидая-
нием государства». -  Гумплович Л. Общее учение о государстве. СПб., 1910. С. 445 ППо
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явлляющийся основной формой консолидации национальных и общечело- 
вечческих, социальных и профессиональных ценностей и интересов его 
грааждан, имея при этом своим основным назначением реализацию функ- 
циий государства, финансируемый из бюджета. Институт государственной 
слуужбы включает: формирование организационно-правовых, процессу- 
алььных, социально-психологических основ деятельности государственно­
го I аппарата; построение и правовое закрепление иерархии должностей; 
вьыявление, отбор, подготовку, принятие на службу; повышение профес- 
сиаональных и организационных качеств, деловитости, продвижение по 
слуужбе, развитие, оценку, стимулирование; юридическую ответствен- 
ноость государственных служащих; увольнение со службы.

Следует отметить, что влияние институтов гражданского общества 
на t реформирование всей системы государственной службы весьма зна­
чительное и проявляется, прежде всего, посредством активного участия 
грааждан в управлении, в требовании повышения профессиональной ак- 
тинвности и эффективности деятельности государственного аппарата, 
укрреплении законности и правопорядка1 2 * *. Обеспечение дальнейшего 
раэйвития гражданского общества является необходимым условием де- 
моократического социального государства. Именно от взаимоотношений 
гоосударства и гражданского общества во многом зависят результат ад- 
миинистративной политики Президента России, совершенствование го- 
суддарственного строительства Российской Федерации. От рационально­
го I соотношения гражданского общества и государства во многом зави­
с я т  результативность и продуктивность управления, исполнительно- 
рааспорядительной деятельности, административно-правового регулиро­
ванию!5.

Нельзя не отметить, что государство все более становится институ- 
циаей гражданского общества, т. е. «подчиняется его интересам, в част- 
ноости, реагирует на сигналы обратной связи, исходящие от общества 
канк регулируемой системы, в конечном счете, стремится к огосударст­

сущцеству аналогичную точку зрения занял Г. Эллинек. См.: Эллинек Г. Общее учение о 
государстве. СПб., 1908.

1 См : Ненашев М.П. Гражданское общество России и роль всего становления обще- 
ствеенных объединений. М., 2001. С. 104; Реформа государственной службы: история по- 
няпгия реформирования с 1922 по 2000 год. М., 2003. А. А. Гришковец полагает, что дости­
га ется  патрищтация самого государственного аппарата.

2 Хаманева Н.Ю. Перспектива развития науки административного права //  Админи-
стреативное и информационное право (состояние и перспективы развития). М , 2003.
С. 33-5.



влению общества, насколько это допускает общество (государственный 
интервенционализм «регулируется» обществом)»1.

Основными задачами государственной службы являются, во- 
первых, обеспечение эффективности работы аппарата органов государ­
ственной власти по руководству находящимися в их ведении сферами 
государственной жизни в стране соответственно с установленными ка­
ждому органу целями и задачами, полномочиями; во-вторых, постоян­
ное совершенствование уровня их профессиональной и общенаучной 
подготовки и рационализации и экономичности организации их труда; 
в-третьих, строгое соблюдение законности и государственной дисцип­
лины, недопущение бюрократизма как негативного метода руководства, 
протекционизма и коррупции2. Во все времена к государственной служ-

1 Четвергин В.А. Демократическое конституционное государство' введение в теорию. 
М., 1993. С. 55-56.

Гулиев В.Е., Колесников Л.В. Отчужденное государство: проблемы политического и 
правового отчуждения в современной России. М , 1998. С. 105.

Весьма актуально подчеркивать роль сильного государства в укреплении, развитии де­
мократии, обеспечении безопасности общества и личности, сохранении единства страны.

Профессор И.Е. Андриевский писал, что для жизни человека, развития способностей 
и возможностей, достижения его человеческих целей необходимы известные условия, 
между которыми главенствующее место занимают безопасность и благосостояние. Усло­
вие безопасности обеспечивается предупреждением и пресечением опасностей, могущих 
грозить как от злой воли других людей, так и от сил природы и различных несчастных 
случаев. Условие безопасности достигается возможностью приобрести и пользоваться 
известным количеством материальных благ, необходимых для удовлетворения создавае­
мых человеком потребностей и, кроме того, достижения известного духовного развития. -  
Полицейское право. Т. 1-2. СПб., 1871-1873. С. 689.

К. Ясперс подчеркивал, что государство хотели бы вообще уничтожить, но при этом 
игнорируют тот факт, что без государства немыслимо существование народа, а отсюда 
конфликты, экстремисты, перевороты, случайные решения, одурачивание масс. Крайне 
негативно к государству относился К. Маркс. В послереволюционном законодательстве 
впервые термин «государство» был употреблен в преамбуле Конституции СССР (1924).

Одновременно предпочтительней последовательно и объективно раскрывать значе­
ние государственного управления, его многоаспектностъ, многотрудность и многослож­
ность.

Управление -  сфера высокой профессиональности, широкого комплексного исполь­
зования знаний, умений специалистов разных отраслей. Во многих научных исследовани­
ях отмечается необходимость комплексного подхода к формированию кадрового потен­
циала управленцев, но на практике почему-то решили (Гайдар, Явлинский), что в этой 
сфере могут выступать только экономисты. См.: Антология мировой политической мыс­
ли. Т. 1.М ., 1997. С. 5-6.

2 Коррумпирование государственных и муниципальных служащих представляет собой 
использование служебных прав и полномочий в целях личного обогащения или карьеры.

А.И. Солженицын в книге «Август четырнадцатого», анализируя государственную 
службу, отмечает, что «это -  самая устойчивая из всех служб и самое выгодное из заня­
тий, если его правильно понимать. Государственная служба это -  осыпающее нас распо- 
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бе примазывались лица, которые совершенно не пытались служить 
стране; собственность, обогащение они чтили больше всего, но остава­
лись на государственной службе по разным причинам. Во-первых, бу­
дучи беспринципными, искали таких мест, где можно реализовать соб-

ложение высших лиц и постепенное нас к ним возвышение. Это поток лестных наград и 
ещ е более приятных денег, иногда сверхжалования. Если уметь».

Петр Великий, основавший наше регулярное государство, завещал нам Табель о ран­
гах: весь путь возможного восхождения как по военному ведомству, так и цивильному он 
выложил четкими ступенями, не допускающими разнотолкования, четко соотнося успехи 
на обеих лестницах, воздвигнутых над аморфным русским народом, и давая каждому 
служащему человеку такое понимание достигнутого им значения, степень его начальство­
вания, степень подчинения и расчет возможностей вверх: «Тот, кто внутренне этими зако­
нами проникнут, тот н успешнее продвигается к верхам государства Но не так просто эти 
законы надо понимать как терпеливую выслугу. Терпеливые в лямку выкладывались, 
высыхали в слишком мучительном продвижении, так ничего заметного и не достигнув в 
жизни. Услужение высшим -  непременное условие успеха, но никогда не продвинуться 
достаточно высоко одним лишь услужением: надо иметь и собственное решительное дей­
ствие... и безупречное знание и применение всех законов -  так же условие не полное. 
Конечно, надо уметь во всякую минуту выхватить и выстрелить нужную статью. Знание 
законов вооружает нас как пасть сильных зубов... Но иногда, чтобы... знали твою силу, 
надо слегка дать почувствовать твои зубы. В разумной дозе грамотное, такое смелое дей­
ствие может сильно поспешествовать твоему продвижению вперед.

На низах служебной лестницы по обстоятельствам или неразумению твоей юности 
могут произойти ошибочные риски: побуждаемый слишком прямолинейно мыслью о 
славе, ты неверно начнешь службу гвардейским офицером, к чему есть препятствие (даже, 
например, недостаточный рост). Затем ты исправишься -  через военно-юридическую 
академию и военно-служебное ведомство, но всякое исправление есть уже опоздание. Уже 
сорван план твоего продвижения, 13 лет закиснешь в провинциальном прокурорском 
надзоре, тебе 43-й го д  а ты много ниже средней лестницы, ты еще в многолюдной чинов­
ничьей толпе, где толкаются неудачники..., но твое понимание способов никак не приме­
няется, твои непринятые возможности, к которым струятся достойные блага. И вот, рас­
хаживая по своему вологодскому прокурорскому кабинету с окнами на провинциальную 
убогость и в который раз размышляя над ценою своих неуспехов -  ты вдруг осияешь со­
вершенно выдающейся мыслью и могущей стремительно преобразовать всю твою карье­
ру: ведь могущественный министр В.Д. Плеве тоже был некогда вологодским прокуро­
ром....

Нет никаких скользких лестниц, по которым не взойдет, и никаких угрожающих 
сплетений, из которых не выберется незапятнанный подлинно государственный человек -  
только не ослабить остроту расчета и не потерять хладнокровия ....

Тут надо оговориться, что хотя государственная иерархия есть органическая часть 
мироздания, корпус чиновничества, канонные устои, на которых держится мир, -  все же 
не она есть главная и живительная ткань, та веселая вода, которая струится между устоя­
ми. А деньги. Деньги дают не только всю ту несравненную силу, что и власть, но еще и -  
полную личную независимость, еще и -  розовый туман предв куш ягельного наслажде­
ния... вся служба есть только фундамент для пользования дарами жизни...

Ткань денежных отношений, она даже гораздо интимнее, чем отношения любовные: 
те -  можно разделить едва ли не со всякой миловидной дамой, а эти только с душевно 
избранным человеком».



ственные желания; во-вторых, потому, что привыкли услуживать люббоой 
власти; в-третьих, чтобы улучшить свое положение, избавиться от )вьы- 
полнения трудоемких физических работ; в-четвертых, чтобы сохранщлть 
накопленные богатства. Н.И. Бердяев в монографии «Дух русской реевво- 
люции» (1918) писал: «Нет уже старого самодержавия, а самовластггие 
по-прежнему царит на Руси, по-прежнему нет уважения к человеку. )Шет 
старого чиновничества, старой полиции, а взятка по-прежнему являеет<гся 
устоем русской жизни, ее основной конституцией. Взятка развилась teuiue 
больше, чем когда-либо. Происходит грандиозное наживание на реевво- 
люции». Заметим, что и в зарубежной литературе серьезное внимашние 
уделяется коррупции, ее истокам. Так, К. Ясперс в монографии «Смшясл 
истории» подчеркивал, что повсюду существуют различные виды ккоор- 
рупции в интересах частных лиц. С молчаливого согласия ее участнжкков 
коррупция сохраняется. Далее автор справедливо замечает, что при! оог- 
ласке какого-либо факта, случая поднимается шум, который бысстрро 
утекает из-за туманного сознания того, что обнаружен лишь симптгоом. 
Никто не берет на себя позитивную ответственность за нарушение ькаад- 
ровой политики, просматривается стремление все свести к обязанносстгям 
руководителя страны, системы исполнительных органов, переложить 
решение этого кардинального вопроса на других.

Целями и задачами государственной службы является повседнеЕвнное 
и непосредственно практическое осуществление Конституции, закооннов 
государства. В этих целях государственная служба призвана регулиро­
вать определенные функции: во-первых, формирование социально- 
политических и правовых предпосылок, позволяющих реализо>ваать 
связь государственных служащих с населением, поддерживающим ее 
уважение и авторитет, формирование общественного мнения; i во- 
вторых, обеспечение эффективной деятельности государственных с л у ­
жащих на всех уровнях, инстанциях управления, сокращение промсеижу- 
точных звеньев1; в-третьих, реальное совершенствование работы мсеего 
государственного аппарата, широкое использование достижений тесоррии 
управления, делового права, достижений демократии гласности в ра»бооте 
государственных служащих, неуклонное соблюдение законности; в--чет­
вертых, повышение квалификации и профессионализма в прощесссе

1 Еще в 1869 г. член-корреспондент Академии наук России В. Безобразов в монноогра- 
фии «Уральское горное хозяйство и вопрос о продаже казенных горных заводов» отмчеччал: 
«Вред промежуточных инстанций в управлении велик, каждая делает запросы, сооЬбшцаег 
сведения. Живое дело притупляется. .. В каждой инстанции стараются выставлять, весе в 
самом лучшем виде, а потому нередко на бумаге все обстоит благополучно, а наа ; деле 
оказывается совершенно противное». Шаталин С. Чиновник может погубить и рефоэрчму // 
Известия. 1992 28 апр.



управления. Можно утверждать, что кадровая политика представляет 
собой систему принципов и проводящихся на их основе организацион­
ных и правовых мероприятий, которые должны обеспечить подготовку 
и селекцию кадров на должности в госаппарате, комплектование аппа­
рата, продвижение по службе, переподготовку, создание кадрового ре­
зерва, гарантии и ответственность работников, а также их освобождение 
от занимаемой должности. По действующему законодательству госу­
дарственной службой считается исполнение государственными служа­
щими своих полномочий в государственных органах. Государственная 
должность, будучи структурной единицей государственной админист- 
ращии, включает часть компетенций органа государственной власти. 
При этом, по справедливому замечанию А.Г. Барабаша и А.В. Оболон­
ского, не все лица, занимающие государственные должности, осуществ­
ляют деятельность, которую можно отнести к государственной службе. 
В монографиях и статьях, посвященных государственной службе, отме­
чают, что государственная служба есть оплачиваемая по должности ра­
бота в государственном аппарате, выполняемая под контролем высших 
органов исполнительной власти, состоящая в организации и осуществ­
лении государственного руководства социальными и экономическими 
процессами1.

В.М. Манохин акцентирует внимание, прежде всего, на организаци­
онно-правовом аспекте государственной службы и рассматривает ее как 
одну из сторон (или частей) деятельности государства по организации и 
правовому регулированию личного состава государственных органов и 
дру гих государственных учреждений и саму деятельность этого личного 
состава -  государственных служащих -  по практическому и непосред­
ственному осуществлению задач и функций государства2. А.А. Гришко­
вец, рассматривая вопрос о правовом взаимодействии государственной 
слу жбы и гражданского общества в современных условиях, отмечает, 
что государственная служба как социально-правовой институт призвана

1 Пахомов И.Н. Советская государственная служба. Киев, 1964. С. 78.
1 См.: Манохин В.М. Советская государственная служба. М., 1966. С. 5.
В дореволюционных исследованиях, посвященных государственной службе, подчер­

кивали, что деятельность, составляющая поддержание государственной службы, всегда 
юридическая обязанность. Коркунов Н.М. Русское государственное право. Т. 1. СПб., 
1883 . С. 280. Эта обязанность предполагает, во-первых, исполнение должности с усерди­
ем, (правильно согласно существующим законам; во-вторых, верность государству; в-тре­
тьих,, соблюдение достоинства власти вовне служебных отношений. В Болонском универ- 
ситетге еще на рубеже XI -  XII вв. подчеркивали: чтобы работать в госаппарате, необходи­
мо б>ыть известным человеком; быть рыцарем; иметь хорошую репутацию; быть не моло­
же ЗЮ лет. Одновременно обращалось внимание на то, чтобы соблюдать обычаи и тради­
ции, улавливать тенденции, обозначающие направления к новому качеству государства.



обеспечить деятельность органов государственной власти, при этом 
нормальный режим государственной службы обеспечивается посредст­
вом мер юридической ответственности, главным образом дисциплиной1.

В монографии «Сущность государственной службы: история, тео­
рия, закон, практика» Г.В. Атаманчук пишет, что государственная слу­
жба представляет собой практическое и профессиональное участие гра­
ждан в осуществлении целей и функций государства посредством ис­
полнения государственных должностей, учрежденных в государствен­
ных органах. Такое определение близко к содержанию ст. 2 Федераль­
ного закона «Об основах государственной службы Российской Федера­
ции», в которой говорится, что под государственной службой понимает­
ся профессиональная деятельность по обеспечению полномочий госу­
дарственных органов. В этой статье отмечается, что к государственной 
службе относится исполнение должностных обязанностей лицами, за­
мещающими государственные должности категории «Б» и «В».

Компетенция работников государственного аппарата устанавлива­
ется на основании законодательства общими, типовыми и индивидуаль­
ными положениями о том или ином органе исполнительной власти2. 
Правовое регулирование и организация федеральной государственной 
гражданской службы находятся в ведении Российской Федерации. Пра­
вовое регулирование государственной гражданской службы субъекта 
РФ находится в совместном ведении Российской Федерации и субъек­
тов Российской Федерации, а ее организация -  в ведении субъектов РФ.

Основу законодательства о государственной службе составляют 
Федеральный закон 1995 г. «Об основах государственной службы Рос­
сийской Федерации»3, ФЗ 2003 г. «О системе государственной службы 
Российской Федерации»4, Закон РФ от 28.03.1998 г. «О воинской обя­

1 Гришковец А. А. Государственная служба и гражданское общество: правовые про­
блемы взаимодействия (практика России) //Государство и право. 2004. № 1. С. 27.

См. также: Граждан В.Д. Государственная служба как профессиональная деятель­
ность. Воронеж, 1997; Назаров А. Государственная служба. М., 1999; Он же: Бюрократия 
для XXI века? Модели государственной службы: Россия, США, Англия, Австралия. М , 
2002; Оболонский А.В. Время российской политической истории: система против лично­
сти. М., 1994; Иванов В.П. Реформирование государственной службы: вопросы и перспек­
тивы // Журнал рос. права. 2003. № S. С. 3; Реформа государственной службы России: 
история попыток реформирования с 1992 по 2000 г. М., 2003.

1 См.: Кубоненко В.А. Структурно-видовые особенности государственной службы 
Российской Федерации //  Государство и право. 1998. № 12. С. 49; Бахрах Д.Н. Государст­
венная служба: основные понятия, ее составляющие, содержание //  Государство и право
1996. № 12. С. 16.

’ Собрание законодательства РФ. 1995. № 31. Ст. 2990.
* В этом законе в ст. 10 дается определение федерального государственного служа­

щего как гражданина, осуществляющего профессиональную служебную деятельность на



занности и военной службе»1, от 27 мая 1998 г. «О статусе военнослу­
жащих»2, Положение о службе в органах внутренних дел РФ3, Указ 
Президента РФ «О мерах по организации проверки сведений, представ­
ленных лицам, замещающим государственную должность в порядке 
назначения», Положение о прохождении службы в органах и учрежде­
ниях прокуратуры Российской Федерации4, «Об основах муниципаль­
ной службы в РФ»5. Значительное число нормативно-правовых актов по 
вопросам государственной службы принято в субъектах Российской 
Федерации, например Закон Саратовской области от 15.12.1995 г.6 В 
последнее десятилетие четко просматривается тенденция укрепления 
правовой базы прохождения различных видов государственной службы, 
а также муниципальной7.

должности федеральной государственной службы и получающего денежное содержание 
(вознаграждение, довольствие) за счет средств федерального бюджета. Одновременно в 
этой статье раскрывается определение государственного гражданского служащего субъек­
та Российской Федерации как гражданина, осуществляющего профессиональную служеб­
ную деятельность на должности государственной гражданской службы субъекта Россий­
ской Федерации и получающего денежное содержание (вознаграждение, довольствие) за 
счет средств бюджета субъекта Российской Федерации. В случаях, предусмотренных 
федеральным законом, государственный гражданский служащий субъекта РФ может 
получать денежное содержание (вознаграждение) также за счет средств федерального 
бюджета.

1 СЗ РФ. 1998. №  13. Ст. 1475.
7 С ЗРФ . 1997. № 22. Ст. 2331.
3 Положение утверждено Постановлением Верховного Совета РФ от 23 декабря 

1992 г. // ВВС РФ. 1993. №  2. Ст. 70.
4 Утверждено Постановлением Государственной Думы Федерального собрания РФ от 

23 июня 1997 г. //С З  РФ. 1997. № 27. Ст. 3174.
5 СЗРФ . 1998. № 2. Ст 224.
6 См.: Конин Н.М., Манохин В.М., Журик В.В. Российское административное право. 

Часть общая. Книга 1: Сборник нормативных актов. Саратов, 1999. С. 391.
7 Следует заметить, что законодательству Российской Федерации досталось сложное 

и противоречивое наследство в области государственного аппарата. Принятые еще в 2 0 -  
30 годы и несколько обновленные в 70-е годы нормативно-правовые акты не соответство­
вали реалиям государственного управления, объективным требованиям о повышении 
профессионализма и компетенции государственных служащих как определяющих доми­
нантах при подборе и расстановке государственных служащих. Реализация этого положе­
ния будет встречать серьезные возражения. В управлении все еще жизнеспособен подход 
(обычай), состоящий в том, что управлять может любой гражданин. Обычно ссылаются 
при этом на высказывание В.И. Ленина, который действительно писал: «.. .каждая кухарка 
должна управлять государством». Но даже В.И. Ленин подчеркивал: «...мы не утописты, 
мы знаем, что любой чернорабочий и любая кухарка не способна сейчас же вступать в 
управление государством». -  Ленин В.И. Полное собрание сочинений. Т. 34. С. 315.

П.А. Столыпин предлагал создать Академию для подготовки на высшие государст­
венные должности. Лица, имеющие высшее образование и показавшие организаторские 
способности, обучались бы на факультетах (институтах) по соответствующим направле­
ниям, например на факультете недр или в горном институте. Обязательным условием



Невозможно понять современное состояние, предвидеть будущее и 
управлять стратегией развития, если нет надлежащего уровня знания 
истории развития законодательства о государственной службе, знания 
истории развития страны и, главное, если надлежащим образом не оце­
нивать усилия государства1. Для страны, фактически переживающей 
смену, ломку прежних социально-экономических и политических основ, 
создающей во многом заново систему законов, регулирующих различ­
ные области, сферы жизни общества, провозгласившие целью построе­
ние демократического правового государства, актуально освоение исто­
рии мирового и отечественного развития государства, правовой мысли2.

предусматривалось знание 2 иностранных языков. Как пример при образовании Академии 
бралась Николаевская академия Генерального штаба. В современных условиях такой 
академией является Военная академия Генерального штаба Вооруженных Сил РФ, кото­
рая представляет собой мощный инструмент государственной власти. В основу обучения 
положены полемика по острым политическим, социальным, экономическим и другим 
вопросам развития страны, свободное и раскованное мышление, критикование, разграни­
чение, критические замечания в адрес высших должностных лиц государства и регионов. 
Только так может состояться высший офицер, власть и воля которого может в особых 
исторических условиях распространиться на громадные массы людей и на большие терри­
тории. Без навыков самостоятельного разумного критического мышления еще не понять 
сущности чужих замыслов, получить знания, выработать основы предвидения и самому 
сделать неожиданные и ошеломляющие ходы, ведущие к оптимальным результатам Из 
100 офицеров только один может стать слушателем Военной академии Генерального шта­
ба. Предложения П.А. Столыпина о создании академии были реализованы только через 70 
лет. Определенную роль в подготовке высших офицерских кадров в канун Первой миро­
вой войны сыграла его книга «Уроки русско-японской войны» (1907).

С самого начала войны русские войска на Дальневосточном театре военных действий 
были лишены крайне необходимого -  подкрепления, боеприпасов и снаряжения. Бездея­
тельность оказывала разрушительное влияние на моральное состояние личного состава 
Действующей армии. Крайне неуверенно и пассивно действовал командующий войсками 
в Манчжурии. Генерал Куропаткин в боевой обстановке завел роскошь и изнеженность, 
подавая тому личный пример. Он жил не как подлинный солдат и ученик Суворова, а как 
большой губернский барин, в роскошном поезде, с вагоном-кухней, огромным штатом.

В высшем руководстве боевыми действиями отсутствовало должное разграничение 
полномочий и ответственности, происходило постоянное вмешательство одного ответст­
венного лица в действия другого. Моральное состояние армии было подавлено, участи­
лись факты пьянства даже среди офицерского состава. Лень, безразличие и всевозможные 
злоупотребления были характерными для многих подразделений, что еще больше добав­
ляло расхлябанности, увеличивало число нарушений воинской дисциплины. Нельзя нс 
отметить и то, что перед началом войны не было проявлено последовательности и четко­
сти в военно-дипломатической сфере. Можно утверждать, что пригрозить можно лишь 
один раз. Дальше следует либо решительно действовать, либо идти на попятную. Кстати, 
однозначного рецепта нет и быть не может.

1 См.: Атаманчук Г.В. Сущность государственной службы: история, теория, закон, 
практика. М., 2002. С.7 и последующие.

2 См.: Антология мировой и правовой мысли. Т. 1. М., 1999. С, 5.



Разумеется, весьма актуально обобщение приобретенного в различных 
областях и отраслях опыта управления процессами развития1.

Единую систему государственной службы образуют различные ви­
ды федеральной государственной службы и государственная служба 
субъектов Российской Федерации. В систему государственной службы 
входят: государственная гражданская служба, подразделяющаяся на 
федеральную гражданскую службу и государственную гражданскую 
службу субъектов Российской Федерации; военная служба; правоохра­
нительная.

Военная и правоохранительная службы являются видами федераль­
ной государственной службы. Другие виды федеральной государствен­
ной службы могут быть установлены посредством внесения изменений 
и дополнений в ФЗ от 27 мая 2003 г. «О системе государственной служ­
бы Российской Федерации». Желательно в законе оговорить наличие 
федеральной службы иностранных дел (дипломатической службы), ко­
торая не входит ни в гражданскую, ни в военную или правоохранитель­
ную службы.

Государственная служба базируется на определенной системе прин­
ципов, отражающих основные идеи, установки, положения, выражаю­
щие объективные закономерности и определяющие научно обоснован­
ные направления реализации целей, задач, функций органов государст­
венной власти, государственного управления.

Система принципов и проводимая на их основе кадровая политика 
призваны обеспечить подготовку, расстановку и наиболее рациональное 
использование кадрового состава, а также комплекс мероприятий се­
лекции государственных служащих на должностях государственного 
аппарата, его комплектование, продвижение личного става, стимулы, 
политическую и юридическую ответственность работников, а также их 
освобождение от работы. Государство -  это форма и механизм взаимо­
действия и взаимных интересов множества людей. Главное в деятельно­
сти государственного аппарата -  обеспечение повседневных и тесных 
связей с обществом, нацеленность на решение тех вопросов, которые 
волнуют людей, ибо сознание и воля участников общественных отно­
шений являются интегрирующим и движущим механизмом, силой раз­
вития, поэтапного решения задач.

Какую бы сферу, отрасль исполнительно-распорядительной дея­
тельности не исследовали, обязательно в ней отражаются типичные ус­
тановки, основные идеи, присущие этому виду государственной дея­

1 См.: Руткевич. Концепция развития на пороге XXI века. Будущее России в фило­
софском измерении. Екатеринбург, 1999. С. 28.



тельности. Интегрированная совокупность принципов отражает сущ­
ность управления, позволяет прогнозировать основные направления 
развития организационно-правовых форм. Систему принципов государ­
ственной службы составляют: соблюдение законности, государственной 
и служебной дисциплины при верховенстве Конституции РФ; служение 
обществу и государству, обеспечение приоритета прав и свобод челове­
ка и гражданина; при исполнении должностных обязанностей государ­
ственные служащие руководствуются требованиями общего блага и 
актами законодательства, они не связаны решениями политических пар­
тий, общественных объединений, религиозных организаций, не служат 
корпоративным интересам социальных групп и коммерческих структур, 
служат интересам отдельных граждан; профессионализм и компетент­
ность государственного служащего; юридическая ответственность госу­
дарственного органа и государственного служащего в случае нарушения 
прав и законных интересов граждан; гуманизм, гласность при осущест­
влении государственной службы, открытость и подконтрольность граж­
данскому обществу; подбор кадров осуществляется по деловым, орга­
низационным и морально-нравственным качествам, обеспечение ста­
бильности государственных служащих; равный доступ граждан Россий­
ской Федерации к государственной службе; при построении и функцио­
нировании государственной службы реализуется должностная суборди­
нация при принятии и исполнении решений, т. е. обязательность реше­
ний вышестоящих в порядке подчиненности для нижестоящих органов, 
подконтрольность, подотчетность и поднадзорность исполнительных 
органов, что составляет краеугольный камень развития и укрепления 
государственности; социальная и правовая защищенность государст­
венного служащего, справедливое вознаграждение за труд, продвиже­
ние по службе с учетом результатов деятельности, способностей и ква­
лификации; при исполнении служебных обязанностей государственный 
служащий находится под защитой государства; сбалансированность 
установленных для государственного служащего законодательных ог­
раничений и предоставленных ему государственных социальных гаран­
тий, никто, кроме уполномоченных на то должностных лиц, не вправе 
вмешиваться в их деятельность, при получении незаконного указания, 
приказа служащий должен руководствоваться законом; этичность пове­
дения государственного служащего, поддержание авторитета государ­
ственной власти, поощрение государственного служащего за безукориз­
ненное исполнение своего служебного долга1.

См.: Концепция развития системы государственной службы Российской Федерации.



Принципы государственной службы и генеральная линия, установ­
ленная на их основе, в работе персонала на перспективу и составляют 
кадровую политику. Государственная кадровая политика формируется 
Федеральным собранием РФ, Президентом РФ, Правительством РФ и 
администрацией, в определяющей степени обеспечивает повседневную 
организацию' реализации функций государственной власти. Непосред­
ственно организует руководство реализацией кадровой политики 
Управление Президента РФ по вопросам государственной службы1 2. 
Управление объединяет область деятельности государства и его различ­
ных структур, в которых исполняется планомерно и целенаправленно 
выработанная кадровая политика. Главная интегрированная задача го­
сударственных служащих на современном этапе -  укрепление цен­
тральной власти, а значит, сохранение государства, развитие субъектов 
Российской Федерации, развитие местного самоуправления3. Одновре­
менно государственные служащие обязаны реализовать научно- 
технический, организационный и природно-ресурсный потенциал. Еще 
в 1922 г. американский ученый У. Шарго писал: «Россия является вели­
кой цивилизационной страной. В пределах своих границ она обладает 
несравненными по богатству и разнообразию ресурсами. Ее народ чес­
тен, миролюбив и поразительно трудолюбив. Ее плодородные земли 
способны производить зерновые, достаточны, чтобы прокормить ее на­

1 Следует обратить внимание на принципиальные различия в понимании и трактовке 
самого понятия термина «организация». В одних случаях он употребляется для обозначе­
ния свойства, понимаемого как деятельность по упорядочению всех элементов определен­
ной системы во времени и пространстве. Такое использование близко к понятиям «орга­
низовать», «структурно-функциональный подход», «динамика управления». В других же 
случаях термин «организация» рассматривается как объект, обладающий упорядоченной 
внутренней структурой, статика управления. См.: Мильнер Б.З. Теория организации: Курс 
лекций. М., 1998. №4.

Само понятие организации динамично развивается. Необходимо отметить, что ничто 
так не влияет на весь понятийный аппарат административного права, как бурные потрясе­
ния и резкие повороты, катаклизмы в системе общественных отношений, миропонима­
ние -  в «его минуты роковые» наука администрации обращена к новым темам и должна 
находить адекватный им язык.

2 СЗ РФ. 2004. №24. Ст. 2393.
1 Важно подчеркнуть, что для укрепления государственности важно искоренение 

произвола, нарушений государственной дисциплины. Еще Н.Г. Чернышевский писал: 
«...основное наше понятие,... наше предание -  то, что мы во всем вносим идею произво­
ла. Юридические формы и лучшие условия для нас кажутся бессильны и даже смешны, 
мы ждем всего, мы хотим все сделать силою прихоти, бесконтрольным решением, на 
созидательное развитие, на самопроизвольную готовность и способность других мы не 
надеемся, мы не хотим вести дела этими способами; первое условие успеха, даже в спра­
ведливых и давних начертаниях для каждого из нас то, чтобы другие беспрекословно и 
слепо повиновались ему». Чернышевский Н.Г. ПСС. Т. 4. С. 616.



селение, а скот может давать мясные товары, достаточные для всей Ев­
ропы; ее прибрежные воды изобилуют рыбой; у нее самые обильные 
леса в мире; она в изобилии имеет все базовые минералы и металлы, 
включая уголь, железную руду, платину и нефть. Возможно, самой 
большой проблемой России в будущем станет ее способность к органи­
зации. Во всей многотонной массе дискуссии о русских делах домини­
рующей нотой является следующая короткая фраза: «Русский народ 
страдает отсутствием способности к эффективной организации»1. Разу­
меется, любая политико-правовая система подвергается разрушению, а 
затем восстанавливается в достаточно схожем виде с тем, что существо­
вало ранее. Укрепление институтов государства, гражданского общест­
ва, а главное дисциплины укрепляет государственность, содействует 
охране прав человека и гражданина. Следует всячески способствовать 
тому, чтобы у государственных служащих на первом месте были мо­
ральные, нравственные и правовые ценности, интересы общества, а не 
интересы его служебного кресла. Несомненно, особая роль преобразо­
ваний, модернизации страны принадлежит науке, ученым. Задачи нау­
ки, прежде всего, состоят в том, чтобы на основе всестороннего систем­
но-ситуационного анализа, объективной оценки реального состояния 
общественных отношений определить тенденции развития, выдвинуть 
новые идеи, выработать решения стратегических и тактических задач. 
Именно критические оценки действительности требуют фундаменталь­
ных академических исследований, которые должны явиться последова­
тельным опровержением шаблонных схем, расхожих истин и схоласти­
ческих концепций. Такие исследования призваны находиться в органи­
ческой связи с политическим аспектом управления. Представляется, что 
политика есть не столько искусство возможного, как любят утверждать 
некоторое реформаторы, сколько умение делать выбор. М. Тэтчер отме­
чает, что задача государственного деятеля как в собственной стране, так 
и за рубежом заключается в том, чтобы, работая с человеческой нату­
рой, пороками, пробуждать инстинкты и даже предрассудки, из которых 
можно извлечь пользу.

Повышению эффективности функционирования органов исполни­
тельной власти способствовали бы исследование тех условий, которые 
приводят к успешному и эффективному управлению конкретными объ­
ектами хозяйственного, социально-культурного и административного 
политического строительства, раскрытие организационно-правовых 
форм реализации управленческих функций, а также советы по органи­
зации их исполнения в системно-структурном и административно­

1 Цит. по монографии А. Уткина «Вызов Запада и ответ России» (М., 2003).



правовом аспекте, определенные направления по развитию статики и 
динамики исполнительно-распорядительной деятельности. Прогнозиро­
вание крайне трудоемкое и неблагодарное дело, но не ошибается только 
тот, кто ничего не делает. Не следует упускать из виду то, что в сущно­
сти природой заложена изменчивость, а поэтому и неопределенность. В 
реальной жизни, фактической деятельности государственного аппарата 
действительность постоянно и непрерывно изменяется, а поэтому тре­
буются нетрадиционные подходы, чтобы обеспечить согласование раз­
личных вариантов реагирования на складывающиеся реалии в экономи­
ке, социальной сфере, политико-административном строительстве. Дос­
тичь идеального сочетания решения этих проблем крайне сложно, прак­
тически невозможно. С учетом современных реалий система государст­
венной службы призвана обратить особое внимание на устойчивость, 
единство, целостность государства1, укрепление демократических начал 
в государственном управлении; повседневное обеспечение прав и сво­
бод граждан при укреплении дисциплины и законности в стране; повы­
шение материального благополучия населения, усиление его социаль­
ного единства, последовательную гуманизацию в сфере межнациональ­
ных отношений, постоянный учет общественного мнения2; перевод 
экономики на современные методы хозяйствования, модернизацию всех 
ее отраслей; постоянное совершенствование работ по внедрению совре­
менных технологий3; освоение аппарата теории управления, внедрение 
современных форм и методов исполнительно-распорядительной дея­
тельности. Механизм принятия научно обоснованных решений является

1 Президент Франции Жискар д ’Эстен отмечает: «Единство -  высшая справедли­
вость, единство -  мечта Франции, непременное условие утверждения ее роли в мире». -  
Жискар д'Эстен. Власть и жизнь. М., 1990. С. 316-317.

2 Крупнейший политолог и философ Испании Хосе Ортега-и-Гассет в монографии 
«Восстание масс» писал: «Нормальная и прочная связь между людьми, именуемая 
«власть», никогда не покоится на силе; все наоборот -  тот общественный инструмент или 
механизм, который кратко называют «силой», поступает в распоряжение человека или 
группы людей лишь потому, что они правят... Следует различать захват власти и силу 
власти. Правление -  это нормальное осуществление своих полномочий. И опирается оно 
на общественное мнение -  всегда и везде у англичан и у ботокудов, сегодня, как и десять 
тысяч лет назад. Ни одна власть на земле не держалась на чем-то существенно ином, чем 
общественное мнение».

1 На рубеже X X -X X I столетий доминирующую роль в решении проблем обеспечения 
качества и конкурентоспособности наукоемкой продукции стали играть новейшие техно­
логии электронного сопровождения на всех этапах производственного цикла. В частности, 
выпуск конкурентоспособной продукции предполагает наличие сквозных цифровых тех­
нологий разработки, производства и послепродажной поддержки. Без цифровых техноло­
гий невозможно управление финансовыми рисками, упущениями маркетинга, нельзя осу­
ществлять перераспределение инвестиционных рисков, перенести снижение издержек на 
ранние стадии проекта.



одним из наиболее сложных (архаичных) элементов (функций) системы 
государственного управления. Жискар д’Эстен пишет, что высшие 
управленцы крайне редко применяли метод, который основывается на 
объективном исследовании данных, сопоставлении и объединении раз­
личных точек зрения с последующим принятием решения на соответст­
вующем компетенционном уровне. Также очень редко проводится разъ­
яснительная работа, призванная убедить в правильности выработанной 
позиции тех, кто уполномочен осуществлять это решение, контролиро­
вать его последствия.

Многие руководители все еще дискуссии на заседаниях коллегий, 
комитетов и комиссий рассматривают как святотатство, особенно это 
относится к работе региональных органов общей компетенции. Все еще 
руководители отраслевых звеньев оберегают компетенцию своего под­
разделения, как столоначальники в дореволюционных губерниях. Порой 
любые замечания со стороны смежных отраслей воспринимаются как 
недопустимое вторжение в пределы установленных полномочий. Сле­
дует всячески поддерживать руководителей, которые не только заботят­
ся о вверенном учреждении, но и вносят разумные инициативы, направ­
ленные на улучшение работы смежников, других ведомств.

Новые условия предполагают необходимость новых подходов, об­
новление кадрового состава. Вот почему вопрос о кадрах носит страте­
гический характер для всех уровней управления. Успехи в сферах, от­
раслях, само содержание управления, методы и стиль руководства непо­
средственно зависят от состояния кадровой работы1. Работник должен 
знать не только перспективы на краткосрочный и долгосрочный период, 
но и то, каких показателей он должен добиться. Карьера в подлинном 
смысле слова -  субъективно осознанное служение стране, государству, 
знание о своем трудовом будущем, ожидаемых путях саморазвития и 
удовлетворения материальных и морально-этических запросов, это по­
ступательное продвижение по служебной лестнице, применение навы­
ков, способностей, квалификационных возможностей, размеров денеж­
ного вознаграждения. Карьера -  это и индивидуально осознанная госу­
дарственно-служебная позиция, и поведение. В начале истекшего века 
князь П. Долгорукий писал: «Чтобы занять в России какую-либо долж­
ность, надо обладать соответствующим чином... Это учреждение являет 
собой крепчайшую гарантию..., низкопоклонство, продажность, посему

1 Проблема кадров является ключевой. Поэтому Правительство РФ постоянно уделя­
ет внимание этому вопросу и занимается подготовкой кадров для народного хозяйства 
России. См.: Государственный план подготовки управленческих кадров для организации 
народного хозяйства Российской Федерации в 1999-2000 гг. // СЗ РФ. №5. Ст. 351 
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изо всех реформ это более всего ненавистно всесильной бюрократии. В 
России достоинство человека есть великое препятствие в его служебном 
продвижении, тогда как негодяй, в конце концов, достигнет в ней чинов 
высочайших»'.

Складывающиеся правоотношения, связанные с реализацией госу­
дарственно-служебных отношений, регулируются, прежде всего, нор­
мами административного права, а также конституционного, информа­
ционного, гражданского, трудового, уголовного, финансового права и 
других отраслей. Здесь уместно говорить о многоаспектности отноше­
ний, складывающихся в процессе функционирования государственной 
службы, ее органической связи с запросами граждан. Профессор 
Н.И. Лазаревский писал: «Административная деятельность государст­
венной власти осталась той областью, в которой соприкосновение обы­
вателя с властью возникает чаще всего. Можно прожить целую жизнь, и 
ни разу не иметь дело с судом ни в качестве подсудимого в уголовном 
процессе, ни в качестве стороны в деле гражданском. Наоборот, про­
жить жизнь, не имея соприкосновения с администрацией, ...с почтовы­
ми учреждениями, с полицейским разрешением на производство той 
или иной торговли, с податными организациями невозможно»1 2. Столь 
важное значение государственной службы, разумеется, станет несостоя­
тельно нуждаться в более компетентных руководителях, которые суме­
ли бы более эффективно управлять порученными участками, отраслями, 
последовательно осознавать общегосударственные интересы3. Им нуж­

1 Цит. по: Пайпс Р. Россия при старом режиме. М., 1993. С .182-183. К сожалению, 
порой даже реплика руководителя может явиться основой отставки от занимаемой долж­
ности, уничижительного отношения к лицу, имеющему выдающиеся заслуги перед Отече­
ством. Так, на июньском (19S7 г.) пленуме ЦК КПСС министр обороны маршал Советско­
го Союза Г. К. Жуков заявил, что ни один танк не тронется с места без его приказа Эта 
фраза многих повергла в смятение. Буквально через несколько месяцев он был снят с 
должности. Кстати, многие высшие должностные лица, во многом обязанные Г.К. Жуко­
ву, не только не проронили ни слова в его поддержку, но и присоединились к тем, кто 
осуждал выдающегося полководца XX столетия. Американский историк А. Аскес в моно­
графии «Маршал Жуков» (2004) создал убедительный портрет одного из наиболее вы­
дающихся полководцев истекшего века. Д. Эйзенхарр, Монтгомери, Аланбрук почитали 
Г.К. Жукова за честность, открытость, интеллигентность, выдающиеся качества полко­
водца. Воспоминания и размышления Г.К. Жукова оцениваются многими историками 
Запада как лучшие военные мемуары из всех написанных когда-либо. Западные военные 
историки ставят Г.К. Жукова в один ряд с Александром Македонским.

2 Лазаревский Н.И. Лекции по государственному праву. Т. 1. С. 51.
1 Ректор Санкт-Петербургской геологической академии Б. Летвенко отмечает, что 

многие «министерства тянут одеяло на себя, работают без какой-либо координации, они 
хотят больше регулировать, и это не вредно, но право на регулирование в условиях рынка 
должно сочетаться с персональной ответственностью за качество регулирования» //  Аргу­
менты и факты. 2002. №32.



но будет иметь большое гражданское мужество, глубокое знание дело­
вого права, науки управления. Они не вправе ссылаться‘на мнение со­
трудников государственного аппарата, многочисленных советников, 
помощников, соратников за дела и состояние управления. Они призва­
ны управлять, а не быть ведомыми окружением, общественными объе­
динениями. Они призваны уважать людей так же, как и демократиче­
ские желания, интересы, стремления1. В ст. 15 Конституции Японии 
(03 мая 1947 г.) говорится, что все публичные должностные лица явля­
ются слугами всего общества, а не какой-либо одной ее части. Анализ 
причин, условий, обстоятельства имеющихся недостатков и упущений в 
управлении свидетельствуют о грубых нарушениях кадровой политики. 
Весьма серьезно сказываются на эффективности реализации полномо­
чий государственными служащими постоянные реорганизации органов 
исполнительной власти, слияние, переподчинение, разъединение, со­
кращение ведомств и их структурных подразделений. Нельзя не отме­
тить, что подобные мероприятия крайне отрицательно сказываются на 
профессионализме, особенно элитного слоя государственных служа­
щих, специфических структур федеральных и региональных органов 
исполнительной власти. Известно, что профессиональному укреплению 
достоинств государственного аппарата, подчеркиванию компетентности 
работника, его личных достоинств содействует постоянство основного 
костяка служащих. Отстранение от работы, неуверенность в том, что 
государственный служащий будет востребован во вновь возникшем уч­
реждении, ведет к тому, что работник остается наедине с собой. Многие 
усилия профессионалов тратятся вхолостую, а порой побеждают значи­
тельно менее подготовленные. Даже перевод в другую среду, пусть и 
близкую, -  не спасение, а скорее профанация. Вот почему исключи­
тельно важно, чтобы министры, другие руководители центральных ве­
домств и служб проявляли особую заботу о сохранении первоклассных

' Ф. Хаек в книге «Дорога к рабству» писал: «Как только государственная служба 
обеспечивает положение в обществе, а исполнение служебного долга как нечто несрав­
ненно более достойное, чем свобода выбора собственного поля деятельности, когда все 
занятия на дальнейшее признание места в государственной иерархии или права на ста­
бильность, гарантированный заработок, считается чуть ли не постыдным, трудно ожидать, 
что найдется много людей, которые предпочтут защищенность свободе». Цит по: Право­
вая мысль. Антология. 2003. С. 917.

По мнению известного японского ученого-правоведа О. Macao, низкое правосознание 
народных масс исходит не от самих народных масс, а определяется юристами. Борьба за 
права -  классическое выражение юристов. Если же юристы мирятся с существующими 
институтами юстиции и удовлетворяются существующим состоянием права, они вряд ли 
смогут в полной мере реализовать свою миссию.



профессионалов1, показывающих органичное сочетание, сплав знаний и 
убеждений, организаторских способностей2. Несомненно, государст­
венные служащие призваны показать знание, понимание причинных 
связей в системе общественных отношений. Причины и следствия, в 
отличие от условий, при которых происходит реализация функций на 
местах, неизвестны большинству населения, которое как бы плывет по 
течению и подчиняется ходу событий. Важно, чтобы все граждане, все 
слои общества научились реализовывать ту ответственность и те обя­
занности, которые ставит перед ним юридическое, политическое и со­
циальное положение3. Предпосылки к этому увеличиваются по мере 
роста образованности, жизненного уровня, культуры, гласности и от­
крытости в работе государственного аппарата, устранения в его работе 
ошибок и упущений, по мере сближения всех слоев общества. Социаль­
ный и научно-технический прогресс не стоит на месте, будущее со все­
ми присущими ему требованиями необходимо попытаться встретить 
разумно, организованно и с должной прозорливостью4. Особое значение 
имеет сохранение целостности государства, ибо это публичная, леги­
тимная, властно-организующая сила общества, обладающая юридиче­
ски властными полномочиями. Еще Гегель отметил, что государство -  
это всеобщая организация в частности и по отношению к гражданскому 
обществу, оно состоит из многих социальных групп, политических и 
культурных сил, территориальных и производственных коллективов; 
государство -  надличное образование. Несомненно, государство -  ко­

1 Еще в «Истории Российской» Татищев отмечал, что умные государи умеют и ум­
ных министров выбирать, и верность их наблюдать. У мудрого государя не может быть 
тупых министров, ибо он может о достоинстве каждого рассуждать и правильные советы 
отмечать.

2 Армен де Коленкур писал, что у него были «печальные размышления о  положении 
человека, оскорбленного в своих самых достойных чувствах, спокойствие которого нахо­
дится под угрозой за то, что он хорошо и добросовестно служил своему государю и от­
стаивал, как подобает истинному человеку, интересы своей страны» (Мемуары. М., 1943. 
С. 43).

3 П.И. Пестель писал: «Нрав и личные качества людей бывают столь различны, что 
ежели каждый пребудет непреклонным в своем мнении по вниманию других, то никакой 
не будет возможности избрать средства для достижения предназначенной цели, а там еще 
менее устроить оные и к действию приступить». См.: Антология правовой мысли. М., 
2003. С. 425.

4 См.: Федоренко Н.П. Уроки прошлого и лики будущего. М., 2001.
Профессор Тоффлер пишет: «В атмосфере разрушение общественных институтов и 

систем ценностей авторитетные диалоги и движение станут пытаться захватить власть, и, 
может быть, эти попытки будут успешными. Ни один разумный человек не может с уве­
ренностью предсказать исход этих процессов». См.: Столкновение двух цивилизаций 
несет в себе юридическую опасность. М., 1999. С. 558.



лоссальная цивилизационная (культурная) ценность, принадлежащая 
народу, взятая в историческом измерении.

В юридической литературе справедливо отмечалось, что именно го­
сударственная служба -  это тот институт, который может сделать Рос­
сию уважаемой во всем мире, а главное -  уважаемым государством 
внутри страны. По предложению Председателя Правительства СССР в 
середине 1953 г. были собраны крупнейшие ученые и специалисты во 
всех областях фундаментальной науки и прикладных исследований с 
тем, чтобы они в двух-трехмесячный срок изложили соображения о пу­
тях развития страны. Всего было собрано 30 ученых (среди них лауреат 
Нобелевской, Ленинской и Государственной премии академик 
Н. Семенов), они были освобождены от всей текущей работы, и через 
три месяца были готовы тридцать прогностических докладов, которые 
могли быть положены в основу концепции о преобразованиях в Совет­
ском Союзе. Фактически предложения осели в архивах.

Нельзя не учитывать реалии нашей страны, ее географическое, гео­
политическое положение, исторические, национальные, конфессионные 
особенности, почвенно-климатические условия, которые не могут не 
быть доминантами, не могут объективно не диктовать образ жизни, ду­
ховную культуру, правосознание народа1. Нельзя не учитывать между­
народно-политический фактор. Вот почему есть реалии повседневной 
жизни, которые в современный период и на ближайшую перспективу 
выше сил человека. Никогда не удастся создать образ жизни в Сибири, 
который сложился в штате Флорида или в Швейцарии. Подражание, 
научно необоснованное экспериментирование не даст положительных 
результатов2. У. Черчилль считал, что цивилизацию отличает чувство 
меры и уважение к традициям.

' И.А. Ильин писал: «Государство, в его духовной сущности, есть не что иное, как 
родник, скрепление, объединение публичных правил; или иначе: множество людей, свя­
занных общностью духовной судьбы...». -  Ильин И.А. Путь к очевидному. М , 1993. 
С. 257.

1 На это обстоятельство обращали внимание И.Т. Посошков, П.Я. Чаадаев, Н.М. Ка­
рамзин, Л.Н. Гумилев. Так, П.Я. Чаадаев писал: «Молодое поколение мечтало о реформах 
в стране, о системе управления, подобно той, какие мы находим в странах Европы. Никто 
не подозревал, что эти учреждения, из совершенно чуждого нам общественного строя, не 
могут иметь ничего общего с потребностями нашей страны». -  Чаадаев П.Я. Соч. Т. 2. М., 
1914. С. 302-303.

При проведении мер по совершенствованию государственного строительства следу­
ет, как нам представляется, учитывать советы Н.М. Карамзина: «В правлениях новое 
опасно, а безначалие ужасно. Как трудно общество создать! Оно устроилось веками... 
Гораздо легче разрушить безумцу с дерзкими руками», (цит. по книге: Правовая культура. 
М„ 1998. С. 5).



Одной из известных обязанностей государственных служащих явля­
ется соблюдение законности, государственной и служебной дисципли­
ны. В общей форме требования принципа законности можно определить 
как связанность администрации законом. Она состоит из двух органиче­
ски связанных элементов: во-первых, обязанности действовать в соот­
ветствии с законом; во-вторых, обязанности проявлять инициативу для 
обеспечения законности. В ст. 711 Устава гражданской службы Россий­
ской империи было записано: «Никто из служащих во исполнение воз­
ложенных на него обязанностей не должен смотреть ни на какое лицо, 
ни на какие предложения, а тем более партикулярные письма хотя бы от 
первейших лиц в государстве, но обязан исправлять свое дело по точной 
силе и слову закона»1.

Соблюдение законности -  традиционная юридическая обязанность, 
которая носит строго определенный и точный характер. Она заставляет 
администрацию принимать такие меры, которые не противоречат зако­
ну и принуждают ее соблюдать в повседневности непосредственно ор­
ганизующую, фактическую деятельность по управлению. В этом смысле 
законность состоит из совокупности обязанностей, дозволений и запре­
тов. Рассмотрим эти элементы правовых предписаний на примере дис­
циплинарных взысканий:

1) обязанность соблюдать процедуру наложений дисциплинарных 
санкций;

2) дозволение -  даже при наличии вины администрация может го­
сударственного служащего подвергнуть взысканию, а может ограни­
читься учетом степени нарушения устным замечанием;

3) запреты -  содержат возможность юридической ответственности2.
Должностному лицу недостаточно соблюдать нормы, содержащиеся

в законодательстве, необходимо проявлять разумную инициативу в их 
реализации, применении, проявляя при этом активность и распоряди­
тельность в гранитных берегах законности, в рамках которых могут 
реализовываться дискретные полномочия администрации, усмотрение. 
Акты администрации (должностных лиц), принятые с нарушениями 
законности и государственной дисциплины, могут быть признаны ни­
чтожными или оспоримыми. Разумеется, важно разработать детальный

! Свод законов Российской империи. Т. 3. СПб., 1896. Ст, 136.
А.Н. Яковлев считает: «Тысячу лет нами правили и продолжают править люди, а не 

законы».См.: Яковлев А Н. Горькая чаша. Ярославль, 1994. С. 18.
1 По законодательству Франции существует правило, согласно которому админист­

рация не связана обязательством привлекать государственного служащего к ответственно­
сти. См.: Ведель Ж. Административное право Франции. М. 1980; Брэбан Г. Французское
административное право. М., 1988



механизм, исключающий возможность выхода за рамки законности, 
свести это негативное явление в деятельности администрации до мини­
мума1. Для исследования административно-правовых проблем исклю­
чительно важно подчеркнуть необходимость следовать правилам, ре­
жиму как совокупности методов, которые действуют в рамках этой от­
расли права, создавая «особый юридический режим»2. Административ­
ное право, как и сама жизнь -  живой, постоянно развивающийся и взаи­
модействующий организм, система норм, правил. Административно­
правовые нормы есть попытка стабилизировать социальные отношения, 
которые пребывают в постоянном движении, а любой юридический по­
рядок, правовой режим есть вызов времени, усилия, направленные на 
консервацию утвержденного и закрепленного им социального порядка. 
Само юридическое правило, норма права зависят от природы, сущности 
предмета конкретной отрасли права. Административное право -  одна из 
отраслей права в системе права России, совокупность институтов и 
норм, которые создают юридический механизм организации (статика) и 
функционирования (динамика) системы органов исполнительной вла­
сти; регулируют отношения в сфере органов внутренних дел, юстиции, 
иностранных дел, по обеспечению обороноспособности страны, ее 
безопасности; регулируют порядок использования государственных 
ресурсов, сферы экономики, здравоохранения, социальных отношений, 
науки, образования, культуры в целом; координируют взаимодействие 
различных форм хозяйствования посредством различных средств воз­
действия исполнительно-распорядительной деятельности; регулируют 
отношения государства с физическими и юридическими лицами; реали­
зуют правоохранительную деятельность, правоотношения администра­
тивно-деликтного характера. Если административное право регулирует 
перечисленные отношения, то наука административного права изучает, 
исследует эти отношения3. Эффективность реализации государствен­

1 Нельзя не согласиться с профессором Ж.Л. Берженом в том, что существует юриди­
ческая безопасность, ибо «надежность, точность юридических правил, организованных в 
определенную (цельную) систему, исключает беспорядочное усвоение рыхлой и неустой­
чивой массы фактов, использовать весь арсенал ясно сформулированных юридических 
правил, иначе «экзистекционизм» (хаотические решения органов власти). Как только 
право начинает удаляться от конкретной реальной действительности, которой должно 
управлять, оно перестает быть правом». -  Жан Луи Бержен. Общая теория права. М., 
2000. С. 455.

2 Бачипо И.Л. Информационное право. М., 2001. С. 51; Он же. О праве на информа­
цию в Российской Федерации. М , 1997.

3 Только в последнее десятилетие по проблемам государственной службы защищено 
две докторские диссертации: Стариков Ю Н  Государственная служба в Российской Фе­
дерации (теоретико-правовое исследование). Саратов 1996; ОвсянкоД.М. Административ­
но-правовые проблемы государственной службы в Российской Федерации. М.,1998.



ными служащими возложенных на них полномочий во многом опреде­
ляется системой законодательных и нормативно-правовых актов, в ча­
стности четким закреплением установленных должностей (конкурс, 
контракт, избрание, назначение), оценкой профессиональной пригодно­
сти. Назрела необходимость судебной защиты государственных служа­
щих от нарушений законодательства руководителями, особенно в пери­
од реорганизации и ликвидации органов исполнительной власти, их 
структурных подразделений. Именно устойчивость, правовое урегули­
рование государственной службы, всех ее видов и элементов на уровне 
закона способны укрепить государственный аппарат и обеспечить ра­
циональное выполнение им возложенных функций , исполнение долга1 2.

Повышению деятельности госаппарата, как нам представляется, 
способствует изучение опыта наиболее развитых стран3. В этой связи 
заслуживает внимания опыт подбора кадров, их подготовка в Японии. 
Государственная служба в этой стране пожизненная: за служащими со­
храняются служба и оклад, если какое-либо министерство или ведомст­
во будет сокращено или реорганизовано. Они несменяемы, имеют высо­
кую пенсию после выхода в отставку по возрасту. На ответственные

Выполнено значительное число работ. Например, Волошина В.В, Титов К.Л. Госу­
дарственная служба в РФ: теоретико-правовые исследования. М., 1995; Государственная 
кадровая политика: концептуальная основа, приоритеты, техника реализации; Государст­
венная служба: организация, кадры, управление. М., 1996; Меньшиков У. Государствен­
ные органы и государственная служба в России: опыт организации и функционирования. 
Н. Новгород, 1995; Лукьяненко В.М. Принципы государственной кадровой политики, 
механизм и техника ее реализации. М., 1995; Бурда Л.Е. Законодательство о государст­
венной службе субъекта Российской Федерации: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 
2001.

1 В дореволюционной административно-правовой науке проблемам культуры управ­
ления, институту государственной службы, системе замещения должностей уделялось 
пристальное внимание. Профессор В.В. Ивановский отмечал: «Культурно-историческая 
миссия бюрократии заключается в осуществлении идеи порядка, примеренного со свобо­
дой». В докторской диссертации, посвященной политическим и юридическим основаниям 
государственной службы, Н.К. Нелидов писал: «Государственная служба представляет 
собой совокупность определяемых нормами права отношений, существующих между 
государством или, точнее, органом государства и теми лицами, которые служат его аген­
тами и приводят в действительную жизнь его волю. Не везде, однако, от воли законодате­
ля зависит, принять ту или другую систему замещения должностей».

2 Представление о долге римские юристы (Цицерон, Ульпиан) связывали с древне­
римским часовым в Помпее, найденным мертвым на своем посту во время извержения 
Везувия и залитым пеплом и лавою. Это был солдат, не покинувший своего поста в то 
время, как все другие искали спасения. Он не тронулся с места и задохнулся от сернистых 
испарений, засыпавших его облаков пепла.

В первые дни Великой Отечественной войны ни одна погранзастава не оставила сво­
их позиций без разрешения вышестоящей инстанции, многие пограничники погибли при 
защите Отечества.

1 Еще Цицерон говорил: «Пренебрегать познаниями в государственных делах мудро­
му человеку отнюдь не следует, так как он должен овладевать всем тем, что, пожалуй, 
раньше или позже еще придется применять».



посты в госаппарате организован открытый прием по конкурсу и в ос­
новном из числа выпускников Токийского университета. Конкурс про­
водится не министерством, а управлением при премьер-министре по 
системе «государственных конкурсных экзаменов по поступлению на 
государственную службу»1. Карьера принятого на должность в сфере 
государственного управления начинается со стажировки в ведущих 
структурных подразделениях ведомства. Примерно 3-4 года служащий 
изучает на практике функции ведомства, госучреждения. Затем, при­
мерно в возрасте 27 -  28 лет, отправляется в провинцию, где трудится 
примерно 2 года, после чего назначается вице-директором центрального 
аппарата. Вершина карьеры -  постоянный заместитель министра. Об­
щеизвестно, что госаппарат Японии, особенно его элита, располагает 
высокопрофессиональными чиновниками, трудолюбивыми, доброжела­
тельными по отношению к посетителям, обладающими огромными ор­
ганизационными способностями. Несмотря на высокий уровень профес­
сионализма, госаппарат систематически подвергается доброжелатель­
ной критике общественности.

Высоким уровнем профессионализма, культуры, гуманитарных зна­
ний2 отличается госаппарат Великобритании. Особо похвальными яв­
ляются такие качества административной морали, как честность, нрав­
ственность, забота об общественных интересах, стремление найти луч­
шее решение, ибо за каждым правовым актом стоит государство. В со­
ответствии с традицией, присущей правительственным кругам Велико­
британии (изложены в специальном сборнике «Процедурные вопросы»), 
министру, другим государственным служащим запрещено «принимать 
подарки, пользоваться гостеприимством или услугами тех, кто мог бы 
поставить его в положение людей, кому чем-то обязанных». Причем 
высшие и средние звания государственной службы централизованы. 
Эти вопросы находятся в ведении Комиссии государственной службы, 
которой руководит специальный министр. Председатель комиссии на-

1 Весьма серьезному экзамену подвергаются государственные служащие в КНР. Пер­
вый временный Президент Китайской Республики Сунь Яньсон выдвинул и обосновал 
политическую концепцию -  конституцию пяти властей. По утверждению автора, сущест­
вующая во многих странах система трех властей не обеспечивает должного функциониро­
вания демократических институтов и поэтому нуждается в дополнении экзаменационной 
и контрольной.

По существу на этих позициях находился и Дэн Сяопин. Он обращал внимание на 
недопустимость старения кадров и косность их мышления. См.: Антология политической 
мысли. Т. 2. М , 1992. С. 135-146; С. 497.

1 Крупнейший специалист в области науки управления профессор В.И. Терещенко 
считал, что недостатки гуманитарных знаний, культуры -  серьезная проблема на пути
научно-технического и социального прогресса //  Неделя. 1990. №46.



значается королевой по представлению премьер-министра. Этот орган 
независим от других учреждений. Все открывающиеся должности в ми­
нистерствах и ведомствах замещаются на конкурсной основе, в равной 
степени это относится и к гражданским должностям.

В исключительную компетенцию Комиссии государственной служ­
бы входит подбор кадров седьмой категории (старшие госслужащие) и 
выше, а также формирование группы резерва «быстрорастущих» -  наи­
более способных и подготовленных кандидатов на высокие посты в ад­
министрации из числа выпускников университетов и Итонского высше­
го колледжа управления1. В условиях возможной частой смены прави­
тельства, министров, противостояния ветвей власти, формирования пра­
вительства его величества в отставке, профессиональные госслужащие 
могут способствовать стабилизации внутренней и внешней политики, 
сохранности управляемости страны, следованию принципу правового 
континуитета. В Англии основной костяк (остов) государственных слу­
жащих выполняет функции на высокой степени профессионализма, 
компетентности, несменяемости (пожизненности), что содействует ус­
тойчивости государства при любых социальных потрясениях.

Во Франции строго соблюдается традиция, заложенная генералом 
де Голлем, об особой ответственности высшего должностного лица, 
главы государства. Жискар д’Эстен пишет: «Никто не может указать 
мне, как себя вести. Я действую как глава государства и повинуюсь 
лично своей совести, а моя совесть говорит: Президент республики не 
является чьим-либо сторонником, он не руководит какой-либо отдель­
ной партией. Но он также не может оставаться равнодушным к судьбе 
Франции»2.

1 По сведениям английской статистики госслужащие составляют три процента заня­
того населения и десять процентов тех, кто работает в госсекторе. Женщин, относящихся 
к высшим классам, всего пять процентов, однако их несравнимо больше на иных ступе­
нях служебной лестницы. В конце XX столетия англичанки стали проходить корабельную 
офицерскую службу и на субмаринах.

Деятельность британских администраторов регулирует и Кодекс гражданской служ­
бы. Особый интерес представляют следующие его положения: «Сохранять конфиденци­
альность того, чем занимаешься»; «Служить министру честно и компетентно»; «Давать 
прямые, беспристрастные советы»; «Выполнять решения начальника энергично и с  доб­
рой волей, независимо от того, согласен ли ты с ним или нет»; «Работать с публикой со­
чувственно, эффективно и быстро».

2 По сущесгву такую точку зрения высказывал ранее Мольтке-старший. Он писал: 
«Командующий армией в своих действиях, успех которых никогда не обеспечен, так же 
как и государственный деятель, руководящий политикой, не должен подвергаться судеб­
ной ответственности. Он несет совсем иную ответственность перед богом и своей сове­
стью за жизнь многих тысяч людей и за благо государства. Он теряет нечто большее, чем 
свободу и состояние». См.: Мольтке. Военные поучения. М., 1938. С. 1S.



Следует отметить, что ограничения современного государственного 
управления объективно предполагают установление и строгое следова­
ние общеобязательным регламентированным процедурам, упорядочен­
ность делопроизводства, искоренение субъективных влияний и волюн­
таризма1.

Основы рациональной организации управления, значение профес­
сионализма, искоренение харизматического способа руководства обос­
новал М. Вебер. Он писал: «Подлинной профессией настоящего чинов­
ника... не должна быть политика. Он должен управлять, прежде всего, 
беспристрастно -  данное требование применительно даже к так назы­
ваемым политическим управленческим чиновникам, по меньшей мере 
официально, коль скоро под вопрос не поставлены государственные 
интересы, т. е. жизненные интересы господствующего порядка. Sine ire 
et studio, т. e. «без гнева и пристрастия, должен вершить дела»2. Акту­
ально и на современном этапе исследование М. Вебера бюрократии, 
которую он характеризовал следующим образом: во-первых, бюрокра­
тическая юрисдикция четко зафиксирована в нормативно-правовых ак­
тах; во-вторых, вся формальная организация бюрократической структу­
ры базируется на принципах должностной субординации3; в-третьих, 
вся формальная внутриорганизационная деятельность (распространение 
информации, принятие решений и т. п.) осуществляется, как правило, в 
форме письменных документов, подлежащих хранению; в-четвертых,

У. Черчилль подчеркивал, что отличие государственного деятеля от политика в том, 
что политик ориентируется на следующие выборы, а государственный деятель -  на сле­
дующее поколение.

Важнейшим направлением деятельности главы государства является сохранение 
единства страны, ибо тем самым обеспечиваются предпосылки будущего развития народа, 
никак не меньше.

1 См.: Оболенский А.В. Бюрократия и бюрократизм // Государство и право. 1993. 
№ 12; Яковлев Г.С. Аппарат управления: принципы организации. М ., 1970; Гайдар Е, 
Государство и эволюция. М., 1995.

1 Вебер М. Политика как призвание и профессия: Избранные произведения. М., 1990.
’ В американской административной науке эту парадигму развивал В. Вильсон. В 

монографии «Изучение администрации» он обосновал наличие единого управленческого 
центра как необходимой предпосылки и рациональной деятельности и, что особенно под­
черкивалось автором, ответственности. В. Вильсон обращал внимание на профессиона­
лизм служащих, наличие четкой организационной иерархии как условие финансовой и 
административной эффективности. Наличие научно обоснованной администрации являет­
ся важнейшим фактором модернизации цивилизации и достижения благоденствия любой 
страны. Многие положения В. Вильсона были развиты Г. Фордом и Ф. Тейлором. В док­
ладе Конгрессу США (1911) «Научные принципы менеджмента» Ф. Тейлор обосновал
возникновение и основное содержание науки (логики) управления. Представляется, что 
широкое внедрение рекомендаций этой науки во многом способствовало бурному соци­
ально-экономическому развитию США.



все должностные лица должны быть хорошими специалистами в облас­
ти администрации, компетентными не только в сфере собственно пер­
сональных должностных обязанностей, но и в области норм, правил и 
процедур деятельности всей организации.

М. Вебер придавал большое значение нормам морали, этическим 
факторам. Действительно, личная ответственность государственного 
служащего, преданность и надежность, общность взглядов, наличие 
жизненного опыта рассматриваются как качества, которые не уступают 
по своей значимости деловым, профессиональным, организаторским 
гребованиям. Достаточно отметить, что чиновник не имеет права само­
стоятельно покинуть место работы или уйти даже после увольнения, не 
сдав своей должности заступившему на его место. В крайне тяжелых 
условиях осени 1941 г. вновь назначенный командующий Ленинград­
ским фронтом принял войска с личной подписью на оперативной карте 
фронта на день вступления в должность, поставил свою подпись и 
сдающий фронт. К сожалению, отсутствует, как правило, широкая глас­
ность при вступлении в должность руководителей высших и централь­
ных органов федеральной и региональной исполнительной власти. На­
селение фактически не информировано о том, в каком состоянии нахо­
дится та или иная сфера, отрасль социально-экономического и админи­
стративного назначения на момент вступления нового руководителя.

Вместе с тем нельзя не отмечать, что многие ученые, государствен­
ные и политические деятели говорили о серьезных недостатках бюро­
кратической системы управления. Б.Н. Чичерин писал: «Бюрократия 
может дать сведущим людям и хорошее орудие, власть, но в этой узкой 
среде, где неизбежно господствует формализм и рутина, редко развива­
ется истинно государственная мысль. Новые мысли и новые орудия, 
необходимые для обновления государственного строя, правительство 
может найти лишь в глубине общества»1. Демократическая система 
управления способствует выдвижению на государственные посты ярких 
личностей с широким кругозором, знанием теории управления, умением 
внедрить ее достижения, практической меткой. История новейшего 
времени свидетельствует, что бюрократическая система управления 
зачастую заставляет чиновника слепо повиноваться указаниям началь­
ства даже в том случае, если полученные указания противоречат право­
вой основе, справедливости. Как отмечал профессор Венского универ­
ситета Ольшевский, противоречия между полученным указанием и бук­
вой закона вызывают вполне обоснованное возражение, обязан ли чи­
новник повиноваться своим начальникам, когда эти приказания проти­

Чичерин Б.Н. Собственность и государство. М., 1883. Т. 2. С. 39.



воречат общим законам, предписаниям или проверенным принципам, 
или даже требуют поступка, наказуемого законом. Именно бюрократия 
«сумела привить чиновничеству чувство ложного стыда и страха, не 
допускающего смелого протеста против беззакония»1.

Негативными качествами бюрократического начала руководства на­
зываются и другие компоненты: во-первых, в политическом аспекте -  
постоянное разрастание и безответственность аппарата управления; во- 
вторых, в социальном аспекте -  отчуждение государственных служа­
щих от широких масс народа; в-третьих, в организационных -  канце­
лярская рутина, авторитарный стиль функционирования, подмена со­
держания формой, отсутствие непосредственно организационной рабо­
ты; в-четвертых, в этическом и морально-психологическом аспекте -  
бюрократизм дистанцирует сознание работника, способствует росту 
карьеризма2. В условиях «омассовления» общества, использования эле­
ментов либертарного стиля руководства государственный аппарат при­
зван своими практическими действиями показать, что современное рос­
сийское государство является институтом цивилизации, гражданин мо­
жет и должен гордиться государством3 и осознавать, что именно оно 
гарантирует ему безопасность, что это творение прошлых и современ­
ных поколений и держится оно на определенных морально-этических и 
правовых ценностях, которые сегодня наличествуют, а завтра при пас­
сивности, безразличия масс могут внезапно исчезнуть4.

1 Ольшевский. Бюрократия. М , 1906. Автор отмечал, где, кроме бюрократии, господ­
ствует родственное ей зло и где «при выборе чиновников на высшие должности, прини­
маются, главным образом, в реалии не их природные или приобретенные серьезные зна­
ния, способности и не продолжительная деятельность на данном поприще, и в особенно­
сти не качества, необходимые для руководства другими, но чисто случайное преимущест­
во рождений, состояния, связей и личного расположения. При подобном положении ве­
щей принцип повиновения должен бы применяться с крайней осторожностью, в интересах 
общества и государства, а также сохранения престижа и достоинства самой должности» 
(Там же).

2 В.И. Ленин писал, что бюрократизм характеризуется «подчинением интересов дела 
интересам карьеры». -Ленин В.И. Поли. собр. соч. Т. 8. С. 351.

’ Б.Н. Чичерин еще в конце XIX столетия обращал внимание на то, что над граждан­
ским обществом, как определенным самостоятельным образованием, представляющим 
совокупность частных интересов, выдвигается государство как представитель всеобщего, 
которому вверяется охранение общего закона. См.: Чичерин Б.Н. Философия права. СПб., 
1999. С. 203.

4 Известный китайский философ Лао-цзы писал: «Наведение порядка надо тогда, ко­
гда еще нет смуты. Ибо большое дерево вырастает из маленького, девятиэтажная башня 
начинает строиться из горстки земли, путешествие в тысячу миль начинается с одного 
шага». См.: Антология мировой правовой мысли. Т. 1. С. 495.

В этой связи нельзя не сослаться на мнение драматурга А. Крона. Он писал: «Нет ни­
чего выше и могущественнее, чем человеческий коллектив, и нет ничего гнуснее, чем



Именно перед грядущей опасностью разрывается та защитная заве­
са, которая прикрывает внутреннее состояние каждого гражданина. 
Внезапность, драматичность, а порой и трагическая опасность обнару­
живают подлинную сущность личности. Совместная подверженность 
опасности при адекватном уровне руководства может создать между 
гражданами более опасные узы, более глубокое взаимопонимание, 
осознание общегосударственных интересов, чем многолетнее близкое 
общение. Вот почему важно постоянное исследование технологий, ло­
гики управления, создание необходимой инфраструктуры, обеспечи­
вающей надежную и объективную обратную связь. Именно, прежде 
всего, в научных учреждениях должно вестись открытое, добросовест­
ное, ответственное1 и объективное обсуждение стратегии России как в 
целом, так и без регионов, последовательным учетом объективных фак­
торов внутреннего и внешнего характера, прежде всего развития народ­
ного характера2. В послании к Федеральному собранию РФ Президент

человеческое стадо. Коллектив умнее и нравственнее отдельного человека, стадо глупее и 
подлее. У коллектива есть прошлое и будущее, у стада -  только настоящее. В коллективе 
даже умерший человек продолжает жить, стадо способно затоптать живого. Стадо может 
притвориться коллективом, но не надолго, в нем нет притяжения части, оно, как бочка 
стянутая обручем. Если сцепления нет, а есть только обручи -  привычка и подчинение, 
страх перед трибуналом, вызубренной, но не ставшей плотью и кровью истиной, в крити­
ческий момент все это может полететь к дьяволу, под хвост, и стадо покажет себя ста­
дом».

1 Важно при этом учитывать мнение члена Всемирной организации мудрецов 
Е.М  Примакова о том, что где бы он ни работал, всегда считал «это место чрезвычайно 
важным, влияющим на многие процессы, происходящие в обществе и государстве». -  
Овчинников В. Остросюжетная биография // Рос. газета. 2004. 29 окт. Как нам представля­
ется, масштаб политика определяется масштабом задач, которые ему суждено было ре­
шать. Независимость в деятельности государственного деятеля, которое выражается в 
том, что он исходит из того, насколько необходимо то или иное политическое решение, а 
не из того, насколько оно удобно. Этот вопрос затрагивает один из коренных доминантов 
политического аспекта управления, встающего перед высшим руководителем, чью спо­
собность нести ответственность и право на эту ответственность следует усматривать в 
соответствии с тем, что он говорит и делает, что ставится во главу угла -  цель или сред­
ство. Еще Аристотель писал: «Благо везде и повсюду зависит от соблюдения двух усло­
вий: ...правильного установления назначенной цели всякого рода деятельности и 
...отыскания соответствующих средств, ведущих к конечной цели». -  Аристотель. Поли­
тика. М , 1911, с. 330. Разумеется, следует отдавать отчет в том, что «даровитого и талант­
ливого человека ни в какие рамки уложить нельзя. Его рабочий путь развивается по зако­
нам, свойственным лишь ему одному». -  Улицкий Я. Логика управления. Киев, 1924. С. 7.

1 Крайне важны для повышения научности управления социологические исследова­
ния. Именно социология, имеющая много подводных камней, является, сложным инстру­
ментом, механизмом, способом ни за что не призывать, но обнаруживать его подлинную 
реальность. Достаточно часто се данные не совпадают с представлениями государствен­
ных служащих о  том, как живут управляемые, о чем они думают, какие методы могут 
избрать для достижения своих целей.



В.В. Путин обозначил приоритеты экономической политики. Их три: 
удвоение ВВП -  2010 г., решение социальных вопросов и обеспечение 
безопасности страны. Негативные события в стране и в мире показыва­
ют, что медлить с выполнением этой программы нельзя. Необходимы 
совместные, строго скоординированные действия органов исполнитель­
ной власти, предпринимательских структур и всего общества, чтобы в 
обозреваемый период восстановить и даже развивать индустриальную 
мощь России1. Современный ВВП в основе своего начисления должен 
иметь не сырьевые ресурсы и не «вал», а достойные великой страны и 
ее граждан достижения науки и техники, восприимчивость к научно- 
техническому прогрессу, современным технологиям, прежде всего ин­
новациям, позволяющим поднять экономику, социальную сферу и обо­
роноспособность. Чтобы решить конкретные научные, производственные 
и социальные задачи, следует в современной постиндустриальной эконо­
мике усилия управленческих и предпринимательских структур сосредо­
точить на развитии национального производства которое обеспечивается 
сбалансированной системой политических, юридических и социальных 
механизмов в области как макро-, так и микроэкономических процессов2. 
Основу этих процессов составляют развитие АПК и машиностроения3. 
В процессе управления важнейшие его элементы -  цели, задачи, функ­
ции, структуры, механизмы, которые призваны организовать реализа­
цию перспектив развития экономики. Государственный аппарат должен

Последовательное использование социологических методов -  одно из условий дос­
тижения оптимальности управления.

1 Политическая система США характеризуется очень своевременным и точным орга­
низационно-правовым механизмом, свободным предпринимательством и государствен­
ным регулированием. Президент США Ф. Рузвельт, администрация которого и под его 
руководством обеспечила выход страны из длительной депрессии, говорил, что бизнес не 
может быть выше правительства. Следует вообще заметить, что англо-саксонская система 
административного права не проводит «китайской стены» между частными и государст­
венными интересами.

2 См.: Алешин Б., Курбатов С. Рынок -  это не панацея. После глубоких перемен на­
стало время микроэкономических процессов //  Российская газета. 2004. 28 окт.; Соро­
кин Н. Экономика вылечит машиностроение //Там  же.

3 По определению РАН, машиностроение представляет собой комплекс отраслей 
промышленности, изготовляющих средства производства и транспорта, а также предметы 
потребления и оборонную промышленность. Машиностроительный комплекс может быть 
представлен пятью группами подотраслей: во-первых, инвестиционное машиностроение 
(тяжелое, энергетическое, транспортное, нефтегазовое); во-вторых, тракторное и сельхоз­
машиностроение, оборудование для легкой и пищевой промышленности; в-третьих, авто- 
и производство бытовых товаров (холодильники, телевизоры и т. п.); в-четвертых, обо­
ронные предприятия, включая авто- и судостроение, электронную и радиопромышлен­
ность; и, наконец, в-пятых, комплектующие их электроника, приборостроение и станко­
строение.



стать механизмом конструктивного взаимодействия власти и бизнеса, 
местного самоуправления, общественных структур и бизнеса. Нужен 
конкретный и скрупулезный анализ всех факторов постиндустриального 
роста. Государственные институты, формируя макроэкономическую сре­
ду, обязаны выработать четкую и всестороннюю инновационную полити­
ку, чтобы стать на путь постиндустриального развития. Для этого потре­
буются общегосударственная концентрация ресурсов, оптимальное ис­
пользование стабилизационного фонда, нетрадиционный подход к про­
гнозированию, к общему, межотраслевому и отраслевому управлению, 
совершенствованию деятельности госаппарата1, приостановка деградации 
некоторых сфер науки, поддержка инициативы госпредприятий, учреж­
дений, а также промышленных структур, то есть непосредственных ис­
полнителей, действующих на микроэкономическом уровне.

В совершенствовании управления народным хозяйством определен­
ную роль призваны сыграть органы местного самоуправления. Именно 
местное самоуправление выступает как общий единый объект государ­
ственной политики, формирующий и реализующий многими высшими и 
центральными органами принятые решения. Большинство социально- 
экономических сфер -  будь то промышленность, сельское хозяйство, 
бытовое обслуживание, культура, образование, здравоохранение, охрана' 
окружающей среды -  не могут не иметь своих территориальных осо­
бенностей, определяющих тот или иной порядок размещения соответст­
вующих предприятий и учреждений, организаций производства. Управ­
ление будет более эффективным, если оно согласовано, учитывая ини­

1 В административно-правовых исследованиях подчеркивается, что в понятие госу­
дарственного аппарата вкладывается два смысла: структурно-функциональный и кадро­
вый. В первом значении -  система и структура органов, прежде всего исполнительной 
власти (администрация), осуществляющие основные функции государства. Во втором -  
госаппарат -  определенным образом организованная совокупность служащих, т.е. кадры, 
персонал государственных служащих, занятых повседневной деятельностью по реализа­
ции функций и методов исполнительно-распорядительной деятельности. Государственная 
власть остается и в обозримом будущем одним из признаков современного государства. 
См.: Государственная служба (комплексный подход) /  Отв. ред. А.В. Оболонский. М., 
2000; Он же. Драма российской политической истории, система личности. М., 1994.

В.И. Ключевский писал о необходимости преодоления отчуждени.: государственного 
аппарата от общества. Он ценил стремление Екатерины II установить правовые основы 
государственного строя, заметив, что первое «из столкновений на пути императрицы было 
закоренелое равнодушие и недоверие, с каким несомненно общество привыкло встречать 
право», призывал к общественному содействию, зная по опыту, что ничего из этого, кроме 
тягот и бестолковых распоряжений, не выйдет. -  Курс русской истории. М., 1958. Т. 4. 
С. 87.

Революции, контрреволюции, гражданские войны, реформы, катастрофы по сущест­
ву не изменили этот стереотип массового сознания.



циативы и положения мест, и ориентирует их на достижение общих це­
лей1.

На государственной службе, как и в любом коллективе, не должно 
быть крайностей, доносительства друг на друга в личных целях, склок с 
одной стороны и круговой поруки -  с другой. Не менее важно, чтобы 
соблюдалось требование мировой кадровой службы: сочетание молодо­
го, среднего и старшего поколения. Например, вузы России готовят в 
достаточном количестве дипломированных агрономов, инженеров, гео­
логов и других специалистов. Но многие из них не работают по специ­
альности, проблема в том, что выпускники многих вузов недооценены в 
своей стране2.

Классификация государственных служащих может осуществляться 
на различным видам и по многим признакам: по роду своей профессио­
нальной деятельности; по видам деятельности; по характеру выполнен­
ной деятельности (госаппарат, контрольные, надзорные), по функциям 
(должностные признаки); по масштабам деятельности (федеральные и 
субъектов Федерации); по характеру полномочий (должностные лица, 
специалисты, вспомогательный персонал); по способу замещения (вы­
боры, назначение, конкурс, контракт); по замещению в настоящее время 
(вакантные и занятие); по полномочиям распорядительного характера, 
те которые могут давать распоряжения (принимать и увольнять работ­
ников, предъявлять юридически властные требования, представители 
административной власти) и не имеющие таких полномочий. Могут 
быть и другие основания классификаций, например политические и ад­
министративные. Государственные служащие подразделяются на груп­
пы по признаку взаимоотношений: высшие государственные служащие, 
главные государственные служащие, ведущие государственные служа­

1 Местное самоуправление, местная власть, муниципальные образования, районы и 
города, села и поселки -  самая необходимая и составляющая территориальной организа­
ции государства и общества, местная власть давно оценивается в России как необходимая, 
важная и достаточная при эффективном функционировании для повседневной жизнедея­
тельности человека. См.: Лексин В.Н., Шевцов А.Н. Муниципальная Россия. Социально- 
экономическая ситуация, право, статистика: В 5 т. Т. I . М., 2001. С. 34.

1 Начальник управления гражданских отраслей Федерального агентства по промыш­
ленности (Министерство промышленности и энергетики РФ) В.В. Капустин обратил вни­
мание на то, что студенчество в современный период стремится и может получить надле­
жащие знания. Другой аспект -  провал в занимании должностей 90-х годов -  будет сказы­
ваться продолжительное время. Есть 50-60-летнее старшее поколение специалистов, есть 
25-летнее молодое поколение, но нет 40-летнего, связывающего поколения, нет той сис­
темы, которая была в 60-80-е годы, при которой специалист, с  разным временным интер­
валом, обязан был пройти всю основную «кадровую лестницу», поработать на многих 
должностях, особенно на первичных (например, мастером, начальником смены, начальни­
ком цеха).



щие, младшие государственные служащие; по характеру выполняемой 
работы: решающие государственно-служебные задачи, решающие про­
изводственные задачи; по органам, где работают государственные слу­
жащие.

Интересную классификацию государственных служащих категории 
Б и В предложил Н.М. Конин. Во-первых, их дисциплинарная ответст­
венность определяется по специальным дисциплинарным уставам и, во- 
вторых, в порядке подчинения, в-третьих, по правилам внутреннего 
трудового распорядка (техническое обеспечение). Наиболее строгая 
дисциплинарная ответственность этих служащих сохраняется даже за 
пределом служебной деятельности. Эти служащие могут быть лишены, 
например, специального знака. Служащие этих категорий могут при­
влекаться к дисциплинарной ответственности в порядке подчинения 
(замечание, выговор, строгий выговор, предупреждение о неполном 
служебном соответствии, увольнение с государственной службы)1. Го­
сударственный служащий может быть отстранен от выполнения возло­
женных полномочий на срок до одного месяца. Следует отметить, что 
функциональные работники (специалисты), консультанты, советники не 
осуществляют организационно-распорядительных функций, но их сове­
ты, заключения могут иметь юридическое значение и влекут администра­
тивно-правовые последствия. Основным делением государственных слу­
жащих применительно к системе государственной службы является осу­
ществление ими государственной гражданской службы, военной, право­
охранительной службы.

Устанавливаются классификационные требования к занятию опре­
деленной должности2. Для высшей административной должности тре­
буются профессиональное академическое образование или профессио­
нальная ученая степень либо при наличии иного академического образо­

1 Правила присвоения званий, повышения по службе, привлечения к дисциплинарной 
ответственности относятся к числу наиболее сложных. Повышение в звании отдельных 
лиц, награждение орденами и медалями, присвоение почетных званий предполагают осо­
бую деликатность.

1 Следует различать профессионализм (профессию) -  определенный вид трудовой 
деятельности, совокупность, объединенная общим названием, специальными трудовыми 
навыками, которые имеют работники аппарата управления (госстандарт); специальность -  
отдельная разновидность, комплекс полученных служащим знаний и практических навы­
ков для выполнения отдельных функций управления организационно-хозяйственной, 
производственной, социально-культурной, административной, политической деятельно­
сти. Специальность существует и формируется в пределах профессии как более широкого 
деления управленческого труда. Квалификация в административном праве -  это степень и
вид профессионализма, обусловленные необходимостью для конкретного вида управлен­
ческой деятельности. Компетентность определяет объем знания, умение и опыт работы.



вания или ученой степени, прохождение переподготовки по профилю 
высшей административной должности. Классный чин, ранг, звание госу­
дарственного служащего, как правило, выражают уровень квалификации, 
определяют перечень видов государственной службы и государственных 
должностей, которые он может занимать, предоставляют право на допла­
ту к должностному окладу и определенные социальные гарантии.

Важные функции по реализации задач государственной службы 
реализуют должностные лица. Пока все еще не выработано доктриналь­
ное понимание должностного лица. Обычно в исследованиях админист- 
ративистов подчеркивается, что под должностным лицом следует пони­
мать государственного и общественного служащего, осуществляющего 
от имени государственной или общественной организации, учреждения, 
предприятия управление людьми, а равно лиц, связанных с движением 
материальных и денежных средств1. В исследованиях по теории госу­
дарства и права отмечалось, что должностное лицо, осуществляя свои 
полномочия, действует не как индивид, а как полномочный представи­
тель организации и его действия влекут юридические последствия для 
нее -  они признаются действиями организации2.

1 Петров Ю.К. К понятию должностного лица //  Правоведение». 1979. №6; Воронков. 
Понятие должностного лица в административном праве / /  Правоведение. 1992. №1.

М.Д. Лысов выделил три признака должностного лица: во-первых, наделение право­
мочиями контроля за деятельностью юридических лиц и граждан, не подчиненных по 
службе; во-вторых, выполнение обязанностей по поддержанию общественного порядка; 
в-третьих, наделение правом действовать от имени государства. Автор считает должност­
ными лицами и тех работников, которые реализуют юридически значимые действия, на­
пример врач, выписывающий больничный лист. См.: Лысов МД. Ответственность долж­
ностных лиц по советскому уголовному праву. Казань, 1972. С. 19.

Е.А. Агеева относит к должностным лицам тех служащих, которые выполняют орга­
низационно-распорядительные и административно-хозяйственные обязанности, наделен­
ные государственно-властными полномочиями -  от права издавать юридические акты до 
права совершать юридически значимые действия. -  Агеева Е.А. Юридическая ответствен­
ность в государственном управлении. М., 1990.

2 См.: Кечекьян С.Ф. Правоотношения в социалистическом обществе. М., 19S8. С. 91, 
Иоффе О.С., Шаргородский М.Д. Вопросы теории права. М., 1961. С. 206.

В дореволюционном русском законодательстве отмечалось, что должностным лицом 
(п. 4 ст. 636 Уголовного уложения 1903 г.) «почитается всякое лицо, несущее обязанности 
или исполняющее временные поручения по службе государственной или общественной в 
качестве должностного лица или полицейского или иного стража или служителя, или лица 
сельского или мещанского управления». См. также: Лохвицкий А. Курс уголовного права. 
В 20-е годы в научных исследованиях достаточно широко определялось понятие должно­
стного лица, включая и лиц, выполняющих обслуживающие функции. Л. Жижиленко 
писал: «Должностным лицом следует признавать прежде всего любого служащего госу­
дарственного учреждения или предприятия независимо от занимаемой должности... вся­
кий служащий, занимая определенное место, выполняет определенные задачи общегосу­
дарственного характера, ...всякий служащий является в то же время должностным лицом,



Распорядительные полномочия должностного лица слагаются из 
многих полномочий, установленных положениями об органах управле­
ния, их структурных подразделений, должностными инструкциями по 
организации прохождения службы, законодательством об администра­
тивной и дисциплинарной ответственности, а также нормами трудового, 
финансового и гражданского права. В административном законодатель­
стве понятие должностного лица определяется не по характерным чер­
там должности, фактическими должностными полномочиями, их юри­
дическими свойствами. С появлением юридических лиц различных 
форм собственности изменяется и понятие должностного лица. Такой 
признак должностного лица, как нахождение на государственной служ­
бе, перестает быть достаточным. Субъект предпринимательской дея­
тельности может быть одновременно и должностным лицом, если он 
возглавляет частное предприятие и выполняет исполнительно-рас­
порядительные функции. В этом случае его действия могут не быть 
юридически значимыми, хотя предприниматель и не является государ­
ственным служащим.

Н.М. Конин, Ю.Н. Старилов выделяют следующие признаки долж­
ностного лица: во-первых, гражданин РФ; во-вторых, реализует госу­
дарственно-властные полномочия, обладает организационно-распоря­
дительными и административно-хозяйственными функциями; в-тре- 
тьих, может представлять во вне организации; в-четвертых, имеет обя­
занности, ограничения и запреты по должности; в-пятых, может приме­
нять или ставить вопрос о поощрении работников, а также о наложении 
дисциплинарных взысканий; в-шестых, представители публичной вла­
сти (административной, внеслужебные отношения) могут давать указа­
ния лицам, не находящимся в служебных отношениях, и могут приме­
нять меры административного принуждения; в-седьмых, должностное 
лицо может быть субъектом юридической и социальной ответственно­
сти1. Легальное определение содержится в таком источнике админист­
ративного права, как КоАП РФ. В примечании к ст. 2.4 КоАП РФ гово­
рится: «Под должностным лицом в настоящем Кодексе следует пони­
мать лицо, постоянно, временно или в соответствии со специальным 
положением осуществляющее функции представителя власти, т. е. на­
деленное в установленном законом порядке распорядительными полно­
мочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости

как бы незначительны были его функции в общей системе управления». -  Жижиленко Л. 
Должностные служебные полномочия. М., 1924.

1 См Старилов Ю.Н. Государственная служба: теоретико-правовые исследования. 
Воронеж, 1996; Конин Н.М. Российское административное право. Общая часть: Курс лек­
ций. Саратов, 2001.



от него, а равно лицо, выполняющее организационно-распоряди­
тельные или административно-хозяйственные функции в государствен­
ных органах, органах местного самоуправления, государственных и му­
ниципальных организациях, а также в Вооруженных Силах РФ, других 
войсках и воинских формированиях РФ. За совершение административ­
ного правонарушения в связи с выполнением организационно-распо­
рядительных или административно-хозяйственных функций руководи­
тели и другие работники иных организаций, а также лица, осуществ­
ляющие предпринимательскую деятельность без образования юридиче­
ского лица, несут административную ответственность как должностные 
лица, если законом не установлено иное1.

Применительно к органам, наделенным в установленном порядке 
распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся 
от них в служебной зависимости, либо правом принимать решения, обя­
зательные для граждан, а также организаций независимо от их ведомст­
венного подчинения, Пленум Верховного Суда РФ относит членов Со­
вета Федерации Федерального собрания РФ, депутатов Государствен­
ной Думы РФ, депутатов законодательных органов субъектов РФ, чле­
нов Правительства РФ, органа исполнительной власти субъектов РФ, 
судей общей юрисдикции, арбитражных судов, мировых судей, наде­
ленными соответствующими полномочиями работников прокуратуры, 
налоговых и таможенных органов, МВД РФ, ФСБ РФ и других органи­
заций и учреждений2.

1 Редакционная коллегия комментария к Кодексу Российской Федерации об,админи­
стративных правонарушениях в составе Н.И. Веременко, Н.Г. Салищевой, Е.Н. Сидорен­
ко. А.Ю. Якимова обоснованно отметила, что в ст. 2.4 КоАП РФ впервые в законодатель­
стве закреплено понятие должностного лица. Речь идет прежде всего о правоохранитель­
ных и контролирующих органах. Функции представителя власти могут осуществляться 
постоянно, временно или по специальному полномочию. К должностнм. 1 лицам относятся 
работники, полномочные выполнять организационно-распорядительные и администра­
тивно-хозяйственные функции, т. е. полномочия совершать в пределах своей компетенции 
властные действия, имеющие юридические значимые последствия (например, издавать 
правовые акты, давать обязательные указания, нанимать и увольнять работников, управ­
лять государственным имуществом, распоряжаться денежными средствами. Более под­
робно см.: Комментарий к Кодексу Российской Федерации об административных право­
нарушениях. М., 2003. С. 24-26.

2 См.: Постановление Верховного Суда РФ №6 от Ю февраля 2000 г. «О судебной 
практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе».

Следует подчеркнуть, что согласно Указу Президента РФ «прокуроры и следователи, 
являясь представителями государственной власти, находятся под особой защитой госу­
дарства». Кроме того, ФЗ от 2 марта 1995 г. «О государственной защите судей, должност­
ных лиц правоохранительных и контрольных органов» охрану распространяет и на близ­
ких родственников. Меры по безопасности могут предусматривать и личную охрану, жи-



Организационно-распорядительные функции включают в себя, на­
пример, руководство коллективом, расстановку и подбор кадров, орга­
низацию труда и службы подчиненных, поддержание государственной и 
служебной дисциплины, укрепление законности, применение мер по­
ощрения, организацию, стимулирование наложение дисциплинарных 
взысканий. К административно-хозяйственным функциям могут быть 
отнесены, в частности, полномочия по употреблению и распоряжению 
имуществом и денежными средствами, находящимися на балансе и бан­
ковском счете организации и учреждения, в том числе и их подразделе­
ний, а также совершение иных действий: принятие решений о начисле­
нии заработной платы, премий, осуществление за движением матери­
альных ценностей, порядком их хранения, по констатации юридически 
значимых документов (например, выдача справок).

Официальными представителями законодательной, исполнитель­
ной, судебной власти являются руководители, заместители руководите­
лей, члены коллегий. Что касается законодателей, то в соответствии с 
законодательством о статусе депутата он является официальным пред­
ставителем парламента. К официальным представителям относятся, на­
пример, полномочный представитель Президента РФ в федеральном 
округе. Необходимым условием для получения должности руководите­
ля органа исполнительной власти является цельность характера, безу­
пречное поведение на службе и в быту. Далее, как правило, должны 
приниматься во внимание профессиональные способности, сила воли, 
стаж и степень подготовки, организаторский талант, физическая и ду­
ховная выносливость1, прирожденная трезвость ума. Действительный 
авторитет руководителя складывается как единство авторитета должно­
сти и авторитета личности и включает в себя несколько блоков качеств:

лита и имущества, выдачу оружия, специальных средств оповещения, связи; перевод на 
другую работу, изменение места жительства, замену документов, изменение внешности.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 2 марта 1997 г. определен перечень 
должностных лиц органов государственной власти и организаций, на служебных машинах 
которых устанавливается государственный регистрационный знак, к этим должностным 
лицам относятся например, руководители департаментов и управлений Аппарата Прави­
тельства РФ, Святейший Патриарх Московский и Всея Руси, министры и руководители 
ведомств РФ, президент РАН и другие лица -  СЗ РФ. 1997. №6.

1 Крупный историк С.М. Соловьев утверждал, что выдающиеся личности силой своей 
воли и своей неутомимой деятельностью побуждают и влекут меньшую братию, тяжелое 
на подъем большинство, робкое перед новым и трудным делом».

Разумеется, ум, образованность и умение держаггь себя в обществе придают особое 
обаяние. Не следует забывать, что аппарат управления зачастую очень тонко улавливает 
все нюансы приемов первого руководителя, которые он использует, и отношение его к 
непосредственному решению стоящих задач и адекватно реагирует на его личное видение 
проблем и задач.



гражданскую позицию, признание приоритетов и прав личности; дело­
вые качества, умение анализировать реальное положение вещей, спо­
собность выбрать основное, фундаментальные профессиональные зна­
ния и умения, компетентность; организаторские способности, т. е. орга­
низационные навыки и умение четко распределять функции между ра­
ботниками, ставить задачи, объективно оценивать вклад каждого, уме­
ние избавиться от работников, склонных к интригам1; нравственный 
облик -  прежде всего ответственность и порядочность.

Руководитель должен обладать: во-первых, опытом, который дает 
ему уверенность в себе и, кроме того, позволяет убеждат: окружающих 
в том, что он знает, умеет, может сделать то, что поручено2; во-вторых, 
манерами, приемами (стилем) руководства; в-третьих, внешностью. 
Управляющих увольняют чаще всего за их неспособность достичь на­
меченных результатов, решить поставленные задачи3. Два типа управ­
ляющих привлекают пристальное внимание своих руководителей -  спо­
собные сокращать расходы и неспособные их контролировать. Способ­
ные сокращать расходы продвигаются по службе. Неспособных их кон­
тролировать, как правило, увольняют4. Не следует забывать, что руко­
водитель унаследует не только должность, но, что особо важно под­
черкнуть, и круг проблем.

1 Зачастую для чиновника «язык был дан для лжи, глаза -  для угадывания выражения 
лица, уши -  для подслушивания, ноги -  для подставления другим». -  Оонинский. Послед­
ний самодержец. С. 76.

Общественное мнение в России никогда не жаловало чиновника, а чиновник всегда 
платил ему той же монетой. Вот почему следует жестко регламентировать деятельность 
государственных служащих, стандартизировать все процедуры оформления и выдачи 
всевозможных разрешений и справок или отказа в них, минимизировать зависимость 
граждан и юридических лиц от своеволия чиновников См.: Егоров В.К. Какие чиновники 
нам нужны // Рос. газета. 2002. 2 нояб.

1 Управляемые очень ценят в руководителе осторожность, доброжелательность, здра­
вый смысл, абсолютную честность, твердость и интеллект.

’ Корабельный устав ВМФ СССР, утвержденный в 1978 г., имел специальную ста­
тью: «Командир корабля не может отступить ог выполнения задачи, кроме случаев, когда 
сложившаяся обстановка настолько изменилась, так что поставленная задача теряет свое 
значение». В критический момент, когда-либо переживаемый руководителем, следует 
сохранять спокойствие духа, оставаться твердым, но уверенным, никогда не раздражаться, 
не терять самообладания, строго следовать интересам страны, правовым предписаниям, 
установлениям. Цицерон говорил: «Если нам должным образом дорога наша родина., 
первым делом нам следует изучить ее дух, обычаи и порядок; как и потому, что это есть 
родина, общая наша мать, так и потому, что одна и та же великая мудрость проявляется в 
ее могучей власти и в ее правовых установлениях». -  Антология мировой правовой мыс­
ли. Т. 1. С. 247.

4 См.: Киллен К. Вопросы управления. С. 165.



Современное управление реализуется в условиях перманентного 
научно-технического прогресса, а поэтому важная роль принадлежит 
техническим специальностям, программистам1. В современных услови­
ях резко возросла роль и значение руководителей, должностных лиц и 
специалистов в реализации внешнеэкономических связей, организаций 
совместного решения определенных межнациональных задач в кон­
кретных сферах и отраслях хозяйствования, культурного и иного со­
трудничества. Строгое соблюдение договоренностей, следование отече­
ственному законодательству являются необходимым условием повыше­
ния эффективности управления этими делами2.

Лучшего типа руководства не существует. Набор средств, приемов 
руководства определяется следующими факторами:

1) способностями и личными качествами руководителя;
2) способностями и личными качествами подчиненных;
3) рабочей обстановкой;
4) принципами и традициями управления, действующими в данной 

организации.
Философия организации представляет собой совокупность этико­

моральных и административных норм и правил взаимоотношений, под­
чиненных достижению общих целей3. Выбор круга целей, решаемых 
задач предполагает развитие ответственной инициативы, гибкости, при­
способляемости, преемственности. Альтернативность управленческих 
решений предполагает, что из двух-трех разработок вариантов решений 
выбирается лучший. В процессе управления допустимы ошибки и за­
блуждения, особенно те, которые выявлены и устранены. Затруднитель­
но избежать и таких ошибок при выборе альтернатив, которые обнару­
живаются со временем и фактически непоправляемы4. Различаются ав­

1 Веблен в монографии «Теория праздного класса» обосновал важную роль технокра­
тии, которая входит в правящую элиту общества, во многом способствует совершенство­
ванию организации и деятельности политической власти, отраслевого и межотраслевого 
управления.

2 Представляют интерес правовые установления США применительно к рассматри­
ваемой сфере. В § 953 разд. 18 Свода законов США говорится: «Всякий гражданин США, 
где бы он ни находился, который без санкции Соединенных Штатов прямо или косвенно 
начинает или поддерживает переписку или отношения с любым иностранным правитель­
ством, его должностным лицом либо представителем с намерением повлиять на меры или 
действия такого иностранного правительства, его должностного лица либо представителя, 
касающиеся споров или противоречий с США, должен подвергаться штрафу в размере 
5000 долларов, тюремному заключению сроком до трех лет либо тому и другому вместе».

3 Мескон М., Альберт М„ Хедозри Ф. Основы менеджмента. М., 1994. С. 695; Марков. 
Теория социального управления. М , 1978.

4 См.: Атаманчук Г.В, Кайзеров Н.М. Культура решений менеджмента. М., 1995. 
М. Тэтчер считает, что успех предпринимательства зависит от делового чутья.



тократический, демократический, либеральный стили государственного 
управления как составная часть содержания и объема управленческого 
процесса, используемых приемов, имеющих объективную основу в со­
циальной и технологической характеристике особенностей объекта, 
способностях руководителей и окружающей реальности1.

Приемы управления, используемые руководителями разных уров­
ней, зачастую не являются адекватными вызову времени, поэтому лю­
бые изменения, проводимые в отраслях с самыми благовидными целя­
ми, в итоге уводят не в ту сторону, раз за разом пускается в ход метод 
проб и ошибок2 3 4 5 6 7 8.

Прохождение государственной службы следует рассматривать в 
двух аспектах. Во-первых, аспект временной: прохождение службы ох­
ватывает время, период, начинающийся по оформлению поступления на 
государственную службу, продолжающийся на все время исполнения 
полномочий по должности и заканчивающийся прекращением служеб­
ной должности, т. е. оставлением должности. Различаются правовые 
основания поступления на службу (конкретные условия, требования к

' См.: Конин Н.М. Российское административное право... С. 25, 28.
Стиль управления отражает научные основы управления и его искусство. Следует 

отметить качества лидера:
1) искусство быть равным -  т е способность устанавливать и поддерживать систему 

отношений с людьми, как с равными себе;
2) искусство быть лидером -  способность руководить подчиненными, справляться с 

проблемами, которые приходят вместе с полномочиями;
3) искусство разрешать конфликты, урегулировал» психологические стрессы;
4) искусство получения, обработки и использования информации, четко налаженной 

обратной связи;
5) искусство принимать нестандартные решения, особенно когда варианты действий 

неясны;
6) искусство распределять ресурсы;
7) искусство самоанализа;
8) искусство использования возможностей коллектива
В памятке управленцу компании «Дженерал моторе» наряду с другими пожеланиями 

подчеркивается внимательность руководителя к критике и предложениям, даже если они 
кажутся недостаточно обоснованными.

2 М.А. Захаров заметил: «Российское мироощущение в силу особенностей нацио­
нального характера, традиций и уклада слишком непредсказуемое». -  Захаров М.А. Кро­
вопускание по-русски //  Рос. газета. 2003. 23 апр.

Весьма важно в переломные периоды развития отечественной государственности со­
хранять ее дух, обеспечить единство страны. В этих условиях исключительно велика роль 
военной службы. А.И. Деникин в «Очерках русской смуты. Крушение власти и армии, 
февраль -  сентябрь 1917 г.» писал: «Лишь военная служба сохранила и несла дух государ­
ственности, что и проявилось в том, что одна часть офицеров долго боролась за восста­
новление императорской России, а другая, перешедшая на сторону советской власти, 
также стремилась укрепить новое государство».



лицу, претендующему на занятие конкретной должности), порядок по­
ступления и сам процесс реализации поступления. Другой аспект про­
хождения службы характеризует содержание этого процесса, т. е. об­
щие, особенные и специальные права служащего, юридическое значе­
ние прохождения службы (реализация полномочий, меры поощрения и 
ответственности служащих, классы, ранги, чины звания, разряды по 
оплате, аттестация).

Основания и порядок прекращения служебных отношений включает 
оставление должности по инициативе самого государственного служа­
щего либо по инициативе органов государственного управления.




