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Публичная служба и должностное лицо

Черногоров Д.А.

На сегодняшний�  день отечественное законода-
тельство о государственной�  службе находит-
ся на этапе становления. Несмотря на реали-

зованные в последние годы меры, все еще не удается 
достигнуть качественной�  правовой�  регламентации 
отношений�  по прохождению государственной�  служ-
бы. Так и остаются неразрешенными проблемы, свя-
занные с коррумпированностью государственной�  
службы, недостаточным профессиональным уров-
нем подготовки государственных служащих, отсут-
ствием современных методов планирования труда 
государственных служащих и т.п. 

Указанные проблемы не остаются не замечен-
ными на официальном уровне. Например, недавно 
завершилась реализация утвержденной�  Указом 
Президента от 10 марта 2009 г. № 261 Федеральной�  
программы «Реформирование и развитие системы 

государственной�  службы Россий� ской�  Федерации 
(2009–2013 годы)»1. 

Ее основной�  целью являлось создание целост-
ной�  системы государственной�  службы посред-
ством завершения реформирования ее видов и 
создания системы управления государственной�  
службой� , формирования высококвалифицирован-
ного кадрового состава государственной�  службы, 
обеспечивающего эффективность государственно-
го управления, развитие гражданского общества и 
инновационной�  экономики.

В связи с этим в Программе были выделены 
следующие основные направления реформирова-
ния и развития системы государственной�  службы 
Россий� ской�  Федерации:

1  СЗ РФ. 2009. № 11. Ст. 1277.

Аннотация: Институт «должностного лица» в сфере государственного управления привлекал к себе вни-
мание ученых разных поколений. Теоретические основы исследования института «должностного лица» 
были заложены еще в научных трудах ученых–государствоведов конца XIX в. — начала XX в. Но особый ин-
терес институт «должностного лица» приобрел с середины 90-х годов XX в. Это время можно охаракте-
ризовать этапом интенсивного реформирования института государственной службы и административ-
но-деликтного законодательства. В этот период предпринимаются попытки обосновать необходимость 
выработки единого межотраслевого понятия «должностное лицо», а также определяются возможные 
пути для уяснения его административно–правового содержания. Методологическую основу статьи со-
ставили современные достижения теории познания. В процессе исследования применялись общефилософ-
ский, теоретический, общефилософские методы (диалектика, системный метод, анализ, синтез, анало-
гия, дедукция, наблюдение, моделирование), традиционно правовые методы (формально-логический), а 
также методы, используемые в конкретно-социологических исследованиях (статистические, экспертные 
оценки и др.). На сегодняшний день отечественное законодательство о государственной службе находит-
ся на этапе становления. Несмотря на реализованные в последние годы меры, все еще не удается достиг-
нуть качественной правовой регламентации отношений по прохождению государственной службы. Так и 
остаются неразрешенными проблемы, связанные с коррумпированностью государственной службы, недо-
статочным профессиональным уровнем подготовки государственных служащих, отсутствием современ-
ных методов планирования труда государственных служащих и т.п.
Ключевые слова: служба, должность, функция, полномочие, лицо, коррупция, публичность, управление, 
право, обязанность.
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легиальных актов публичной�  власти и (или) по-
литико-правового характера представляет собой�  
единый�  сущностный�  признак, объединяющий�  та-
ких лиц3.

Кроме того, нельзя забывать, что согласно 
ст. 3 Конституции РФ единственным источником 
власти в Россий� ской�  Федерации, носителем суве-
ренитета является ее многонациональный�  народ. 
Народ осуществляет свою власть непосредственно 
(посредством референдума и выборов) или через 
органы государственной�  власти и органы местного 
самоуправления. Осуществляемая народом власть 
является единой�  и, как следствие, объединяющим 
понятием для государственной�  и муниципальной�  
власти является «публичная власть»4. 

Исходя из конституционных положений�  о на-
родном суверенитете следует рассматривать и сущ-
ность государственной�  и муниципальной�  службы. С 
этой�  точки зрения данные виды службы выступают 
как механизм, инструмент реализации публичной� , а 
именно, государственной�  и муниципальной�  власти. 
Государственные и муниципальные служащие в 
ходе реализации своих должностных обязанностей�  
исполняют полномочия государственных органов 
и органов местного самоуправления, посредством 
которых народ осуществляет свою власть5. Следова-
тельно, деятельность служащих также направлена 
на реализацию государственной�  политики, государ-
ственной�  власти, служение государству, обществу, 
в связи с чем их профессиональную деятельность 
также следует рассматривать как осуществление 
публичной�  власти.

Таким образом, государственную и муниципаль-
ную службу, а также деятельность лиц, замещающих 
государственные и муниципальные должности, объе-
диняет единая конституционно-правовая природа — 
реализация публичной�  власти, что позволяет рас-
сматривать указанные виды деятельности в рамках 
единого понятия — «публичная служба».

3  См.: Гусев А.В. Российская государственная гражданская 
служба: проблемы правового регулирования: Дисс. … д-ра 
юрид. наук. Екатеринбург, 2009. С. 57.
4  Термин «публичная власть» широко используется Кон-
ституционным Судом РФ. См., напр.: Постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1-П «По делу 
о проверке конституционности Закона Удмуртской Респу-
блики от 17 апреля 1996 года “О системе органов государ-
ственной власти в Удмуртской Республике”» // Вестник Кон-
ституционного Суда РФ. 1997. № 1.
5  См.: Баранник Т.В. К вопросу о становлении публичной 
службы Российской Федерации // Юридический мир. 2009. 
№ 1. С. 72.

–	 формирование системы государственной�  
службы Россий� ской�  Федерации как целостно-
го государственно-правового института, соз-
дание системы управления государственной�  
службой� ;

–	 внедрение на государственной�  службе Россий� -
ской�  Федерации эффективных технологий�  и 
современных методов кадровой�  работы;

–	 повышение эффективности государственной�  
службы Россий� ской�  Федерации и результатив-
ности профессиональной�  служебной�  деятель-
ности государственных служащих.
Положительно оценивая введенные благода-

ря указанной�  Программе новации, хочется выска-
зать несколько новых идей� , которые можно было 
бы реализовать при осуществлении правового ре-
гулирования в рассматриваемой�  сфере.

Прежде всего следует рассмотреть возмож-
ность включения в россий� ское законодательство 
понятие «публичная служба», которое принято в 
общемировой�  правовой�  практике.

Ю.Н. Старилов в связи с этим отмечал следую-
щее: «Было бы целесообразным формирование в 
теории и установление в законодательстве более 
общего и единого понятия, объединяющего все 
виды служащих, — служащие публичных учрежде-
ний� , то есть лиц, находящихся на публичной�  служ-
бе, или на службе у юридических лиц публичного 
права».

Как следует из этого предложения, понятие 
публичной�  службы охватывает весь аппарат госу-
дарственного управления и включает в себя про-
фессиональную деятельность по исполнению пол-
номочий�  различных субъектов публичного права: 
федеральных органов государственной�  власти 
Россий� ской�  Федерации; органов государственной�  
власти субъектов Россий� ской�  Федерации, органов 
местного самоуправления и образуемых ими пу-
бличных объединений� , фондов, учреждений�  и ор-
ганизаций� 2.

Несмотря на различия в масштабах, содержа-
нии и степени значимости деятельности всех ука-
занных лиц, в ней�  общим является то, что ее пред-
метом всегда выступает осуществление публичной�  
власти, а непосредственным результатом — власт-
ные решения (нормотворческие или правоприме-
нительные). Следовательно, наличие у указанных 
лиц особых полномочий�  на принятие индивиду-
альных или нормативных, единоличных или кол-

2  См.: Россинский Б.В., Старилов Ю.Н. Административное 
право: Учебник. М., 2009. С. 304–305.
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субъектов Россий� ской�  Федерации. В настоящее 
время единые общие требования к статусу лиц, 
замещающих государственные должности субъ-
ектов Россий� ской�  Федерации, законодательно не 
закреплены7. Вместе с тем не вызывает сомне-
ния необходимость установления ограничений�  
прав и свобод лиц, замещающих государствен-
ные должности. Указанные должностные лица 
фактически реализуют государственную власть 
при осуществлении своих полномочий� . Соответ-
ственно их деятельность должна быть объек-
тивной� , свободной�  от влияния третьих лиц, что 
вынуждает субъекты Россий� ской�  Федерации са-
мостоятельно определять статус лиц, замещаю-
щих государственные должности субъектов Рос-
сий� ской�  Федерации, в том числе устанавливать и 
ограничения, связанные с замещением государ-
ственной�  должности8.

Как уже указывалось, в отличие от отече-
ственного законодательства единое понимание 
публичной�  службы принято в некоторых зарубеж-
ных государствах. Например, термин французского 
административного права, который�  как правило 
переводят как «государственная служба» на самом 
деле должен переводиться именно как публичная 
служба, поскольку под ним понимается «служба в 
государственных учреждениях и муниципалите-
тах, а также образуемых ими организациях». Под 
публичностью службы в данном случае признается 
ее направленность на достижение общественного 
или публичного блага. 

Широко используется понятие «публичное 
должностное лицо» и в международных докумен-
тах (например, в Конвенции ООН против корруп-
ции, против транснациональной�  организованной�  
преступности, Конвенции Совета Европы об уго-
ловной�  ответственности за коррупцию, Междуна-
родном Кодексе поведения государственных долж-
ностных лиц). Этим понятием обозначается любое 
избранное или назначенное лицо, замещающее 
должность (независимо от ее уровня) в законода-
тельном, исполнительном, административном или 

7  За исключением высшего должностного лица субъек-
та Российской Федерации, депутатов законодательного 
(представительного) органа государственной власти, су-
дей конституционного (уставного) суда. См.: Федеральный 
конституционный закон «О судебной системе Российской 
Федерации», Федеральный закон «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации».
8  См.: Баранник Т.В. Указ. соч. С. 73.

К сожалению, в дей� ствующем россий� ском за-
конодательстве не употребляется понятие пу-
бличной�  службы. Однако его официальное норма-
тивное закрепление позволит обеспечить единое 
направление развития ее составляющих (государ-
ственной�  и муниципальной�  службы), что, в свою 
очередь, будет способствовать стабильному функ-
ционированию государства в целом. Отсутствие 
подобной�  единой�  политики в вопросе регулиро-
вания государственной�  и муниципальной�  службы, 
а также деятельности лиц, замещающих государ-
ственные и муниципальные должности, на прак-
тике уже привело к ряду проблем. 

Например, в ходе реформирования государ-
ственной�  службы были внесены изменения так-
же в законодательство о муниципальной�  служ-
бе, что в определенной�  степени способствовало 
сближению указанных видов деятельности. Фе-
деральный�  закон «О государственной�  граждан-
ской�  службе Россий� ской�  Федерации» определил 
способы обеспечения взаимосвязи гражданской�  и 
муниципальной�  службы (ст. 7). Ими выступают: а) 
установление единства квалификационных тре-
бований�  к должностям, б) установление ограни-
чений�  и обязательств при прохождении службы, 
в) соотносительность пенсионного обеспечения и 
прочее. Однако представляется, что по отдельным 
параметрам эта взаимосвязь носит механический�  
характер. Сущностные черты указанных видов 
службы остались различными. Федеральный�  за-
кон «О муниципальной�  службе в Россий� ской�  Фе-
дерации», с одной�  стороны, закрепил понятия, 
используемые в законодательстве о государ-
ственной�  гражданской�  службе, — «наниматель», 
«представитель нанимателя», понятия, подчер-
кивающие публичный�  характер деятельности. 
С другой�  же стороны, в ст. 2 Закона закреплены 
понятия «работодатель», «трудовой�  договор (кон-
тракт)», т.е. характерные для трудового права. Ис-
ходя из этого, муниципальная служба регулирует-
ся как бы между двумя разными отраслями права 
— публично-правовыми и частноправовыми. Как 
представляется, рассмотрение государственной�  
и муниципальной�  службы как видов публичной�  
службы, т.е. в едином ключе позволило бы избе-
жать такой�  ситуации6.

Законодательное закрепление понятия «пу-
бличная служба» способствовало бы также воз-
можности решить вопрос об установлении стату-
са лиц, замещающих государственные должности 

6  См.: Там же.

Государственная, муниципальная служба и гражданин
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ленным образом упорядочены в своих отношениях 
и постоянно взаимодей� ствуют друг с другом.

Одной�  из систем управления государством яв-
ляется система публичной�  службы. Следовательно, 
понятия «публичная служба» и «аппарат государ-
ственного управления» должны соотноситься друг 
к другу как частное к общему. Система публичной�  
службы в свою очередь является общим для входя-
щих в нее систем и элементов управления. Долж-
ностное лицо является одним из важней� ших из 
этих элементов.

Таким образом, публичная служба понимает-
ся нами как единая система, объединяющая всех 
служащих, осуществляющих свою деятельность в 
сфере государственного управления. Этот термин 
имеет право на существование в юридической�  на-
уке, поскольку позволяет объединить в едином 
правовом пространстве служащих, характеризую-
щихся схожим правовым статусом.

Вместе с тем нельзя не обратить внимание, 
что понятие публичной�  службы является весьма 
неоднородным. В ее систему входят государствен-
но-служебные отношения, регулируемые публич-
ным правом, и частноправовые отношения, регу-
лируемые отраслями частного права. Так, правовое 
регулирование служебных отношений�  должност-
ного лица органа местного самоуправления осу-
ществляется административным и муниципаль-
ным законодательством, а служебные отношения 
должностного лица, которое занимает должность, 
например в фонде, образованном местным орга-
ном власти, регулируются трудовым законода-
тельством. 

Учитывая это, с нашей�  точки зрения, публич-
ную службу можно рассматривать в узком и в ши-
роком смыслах.

Публичной�  службой�  в широком смысле при-
знается профессиональная деятельность по ис-
полнению полномочий�  федеральных органов госу-
дарственной�  власти РФ, органов государственной�  
власти субъектов РФ, органов местного самоуправ-
ления, а также образуемых ими публичных органи-
заций� 10.

Публичной�  службой�  в узком смысле призна-
ется профессиональная деятельность по испол-
нению полномочий�  лишь федеральных органов 
государственной�  власти РФ, органов государствен-
ной�  власти субъектов РФ и органов местного само-
управления. 

10  См.: Дмитриев Ю.А., Полянский И.А., Трофимов Е.В. Ад-
министративное право. М., 2009. — С. 217.

судебном органе на постоянно или на временной�  
основе, за плату или без оплаты труда9.

Однако, несмотря на активное использова-
ние понятия публичной�  службы в зарубежном за-
конодательстве и международном праве, в отече-
ственной�  юридической�  литературе полноценная 
характеристика этого понятия отсутствует. Пред-
ставляется, что положение должностного лица в 
системе государственной�  и муниципальной�  служ-
бы нужно изучать исключительно с позиций�  си-
стемности, основным признаком которой�  выступа-
ет целостность.

По объективным признакам аппарат управле-
ния является системным объектом. При этом в нем 
выделяются метасистема — государство, а также 
многочисленные подсистемы, среди которых на-
ходится также публичная служба. В качестве под-
систем аппарата публичной�  службы дей� ствуют 
отдельные органы, которые подразделяются на 
структурные подразделения и должностных лиц. 
При этом если структурные подразделения также 
выступают системами и могут быть подвергнуты 
последующему делению, то должностные лица, 
также как и должности, являются неделимыми 
элементами системы, то есть минимальными ее 
компонентами.

В то же время трудно согласиться с А.Н. Аве-
рьяновым, который�  указывает на относительную 
неделимость элементов, поскольку каждый�  из них 
сам по себе выступает системой� , и так же состоит 
из элементов. Верным является замечание Б.П. Ку-
рашвили о том, что должностное лицо выступает 
простей� шей�  (первичной� ) структурной�  единицей�  
аппарата управления. При этом нужно учитывать, 
что должностным лицом признается в данном слу-
чае не конкретный�  человек, обладающий�  правами 
и обязанностями, а понятие, которое сходно с по-
нятием должности, являющееся простей� шим но-
сителем правосубъектности. Другое дело, что эле-
менты системы, в том числе и должностное лицо, 
можно исследовать с системных позиций� .

В теории организаций�  системой�  признается 
совокупность элементов и связей�  между ними, об-
ладающих признаком целостности, т.е. возникно-
вением на уровне системы в результате взаимодей� -
ствия ее частей�  свой� ств, не присущих отдельным 
элементам, равно как и их простой�  сумме. Исходя 
из этого, аппарат государственного управления 
можно представить в виде целостного формирова-
ния, части которого связаны между собой� , опреде-

9  См.: Гусев А.В. Указ. соч. С. 54.
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Однако мы выступает против закрепления 
права граждан РФ на службу вообще, как, например, 
это предлагает В.М. Манохин. По нашему мнению, 
данная норма направлена лишь на конституцион-
ное закрепление одного из способов осуществле-
ния гражданами РФ права на участие в управлении 
государством. Признание права граждан на службу 
в коммерческих и негосударственных организаци-
ях не способствует реализации указанному назна-
чению. Право на службу в таких учреждениях уже 
закреплено в ст. 37 Конституции РФ.

Представляется, что публичная служба долж-
на основываться на тех же принципах, что и госу-
дарственная и муниципальная служба. Эти прин-
ципы сформулированы в Федеральных законах 
«О системе государственной�  службы Россий� ской�  
Федерации» и «О муниципальной�  службе в Рос-
сий� ской�  Федерации». К ним прежде всего отно-
сятся принципы верховенства Конституции РФ и 
федеральных законов, приоритета прав и свобод 
человека и гражданина, равного доступа граждан 
к государственной�  службе, внепартий� ности госу-
дарственной�  службы и пр.

Однако помимо указанных принципов право-
вое регулирование публичной�  службы должно ос-
новываться, на наш взгляд, также на следующих 
дополнительных принципах: а) независимости со-
ставляющих системы публичной�  службы в Россий� -
ской�  Федерации; б) принципиального равенства 
всех публичных служащих, независимо от рода их 
службы; в) равного доступа граждан к публичной�  
службе. 

Учитывая изложенное, в настоящее время 
актуальной�  становится проблема унификации 
законодательства в рассматриваемой�  сфере. При 
этом наметилось несколько различных подходов 
к ее решению. Одни авторы, признавая необходи-
мость усиления общности правового регулирова-
ния государственной�  гражданской�  и муниципаль-
ной�  службы, полагают достаточным закрепить 
единство их целей� , функций� , принципов и некото-
рых общих подходов к правовому регулированию 
их организации14. Другие ученые, основываясь 
на тезисе о полной�  «статусно-функциональной�  
идентичности» указанных видов публичной�  
службы, настаивают на их полной�  интеграции 
путем поглощения муниципальной�  службы граж-
данской� , воссоздании общего законодательства о 

14  См., напр.: Иванов В.П. Реформирование государствен-
ной службы: вопросы и перспективы // Журнал российского 
права. 2003. № 5.

Представляется, что узкое понимание публич-
ной�  службы наиболее верное. Следует согласиться 
с подходом А.В. Гусева в том, что понимание пу-
бличной�  службы в широком смысле приводит к 
тому, что она «становится весьма аморфным, не-
определенным явлением»11.

Небезуспешная, на наш взгляд, попытка 
определения понятия публичной�  службы пред-
принята Т.В. Баранником, который�  формулирует 
понятие публичной�  службы на основе опреде-
лений�  понятий�  «государственная служба», «му-
ниципальная служба», «деятельность лиц, за-
мещающих государственные и муниципальные 
должности». Публичной�  службой�  им признается 
профессиональная деятельность граждан Россий� -
ской�  Федерации, а в случаях, предусмотренных 
законодательством, и иностранных граждан, за-
мещающих должности государственной�  службы, 
муниципальной�  службы, а также государствен-
ные должности по исполнению полномочий�  го-
сударственных органов, органов местного само-
управления, полномочий�  Россий� ской�  Федерации 
и субъектов Россий� ской�  Федерации, обеспечению 
исполнения полномочий�  лицами, замещающими 
государственные должности12.

А.В. Гусев при характеристике понятия пу-
бличной�  службы предлагает исходить не только 
из функционального критерия, то есть ее направ-
ленности на реализацию общественно или госу-
дарственно значимых функций� , но и использовать 
иные, более четкие критерии: наличие определен-
ных функций�  по участию в управлении делами пу-
бличной�  власти; принадлежность к ее определен-
ной�  организационно-правовой�  форме; наделение 
лица публичной�  службы специальным статусом, 
наличие особых правил допуска к службе, запретов 
и ограничений� , условий�  труда и социальной�  защи-
ты, особых условий�  и порядка прохождения и пре-
кращения службы13.

Согласно ч. 4 ст. 32 Конституции РФ право 
граждан закреплено только на доступ к государ-
ственной�  службе. Это связано прежде всего с тем, 
что в 1993 г., когда принималась Конституция РФ, 
понятие государственной�  службы трактовалось 
значительно шире, чем в настоящее время, совпа-
дая во многом по содержанию со понятием публич-
ной�  службы. 

11  Гусев А.В. Указ. соч. С. 52.
12  См.: Баранник Т.В. Указ. соч. С. 73.
13  См.: Гусев А.В. Указ. соч. С. 54.
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най� ти отражение вопросы, не рассмотренные в 
законах «О системе государственной�  службы Рос-
сий� ской�  Федерации» и «О муниципальной�  службе 
в Россий� ской�  Федерации». В круг таких вопросов 
могут входить: понятие должностного лица пу-
бличной�  службы, их классификация, права и обя-
занности должностных лиц, установление общих 
ограничений�  и запретов и т.д. 

Таким образом, с учетом проведенного в на-
стоящем параграфе исследования, можно сделать 
следующие выводы:

1. В настоящее время целесообразно формиро-
вание в теории и в законодательстве понятия «пу-
бличная служба», что позволит обеспечить единое 
направление развития государственной�  и муници-
пальной�  службы, позволит устранить имеющиеся 
на практике правотворческие и правопримени-
тельные проблемы. 

2. Наиболее предпочтительным представля-
ется понимание публичной�  службы в узком смыс-
ле, т.е. как профессиональной�  деятельности по 
исполнению полномочий�  федеральных органов 
государственной�  власти РФ, органов государствен-
ной�  власти субъектов РФ и органов местного само-
управления. 

3. В целях унификации законодательства о пу-
бличной�  службе предлагается принять федераль-
ный�  закон «Об основах публичной�  службы Рос-
сий� ской�  Федерации», который�  бы отразил в своем 
содержании общие права, обязанности, гарантии, 
правоограничения и другие элементы правового 
статуса должностных лиц публичной�  службы. 

государственной�  гражданской�  и муниципальной�  
службы15. Третья группа ученых высказывается о 
необходимости объединения гражданской�  и му-
ниципальной�  службы и деятельности, о принятии 
единого базового закона (либо даже кодекса) пу-
бличной�  службы16.

Придерживаясь последней�  из указанных пози-
ций� , Т.В. Баранник, например, предлагает принять 
федеральный�  закон «О публичной�  службе Россий� -
ской�  Федерации», представляющий�  собой�  основу 
для всех видов государственной�  и муниципальной�  
службы, а также деятельности лиц, замещающих 
государственные и муниципальные должности. В 
качестве ключевых положений�  закона указанный�  
автор предлагает выделить:
–	 понятие и состав публичной�  службы;
–	 основы правового статуса государственных и 

муниципальных служащих, лиц, замещающих 
государственные должности (их права, обя-
занности, ограничения, связанные с занимае-
мыми ими должностями);

–	 основные гарантии деятельности указанных 
лиц;

–	 обеспечение взаимосвязи всех видов государ-
ственной�  службы, муниципальной�  службы и 
деятельности лиц, замещающих государствен-
ные должности17.
Мы также склоняемся к третьей�  группе авто-

ров и полагаем целесообразным принятие Феде-
рального закона «Об основах публичной�  службы 
в Россий� ской�  Федерации», где помимо указанных 
выше принципов публичной�  службы могли бы 

15  См., напр.: Буравлев Ю.М. Конституционно-правовые 
основы государственной службы и целесообразность ее ин-
теграции с муниципальной службой // Конституционное и 
муниципальное право. 2006. № 10. С. 34.
16  См., напр.: Казанцев Н.М. К вопросу о совершенство-
вании антикоррупционной государственной политики // 
Аналитический вестник Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации. М., 2008. С. 6.
17  См. Баранник Т.В. Указ. соч. С. 74.
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