
Одним из направлений совершенствова-
ния контроля и надзора за соблюдением
законодательства о государственной
гражданской службе является решение
комплекса задач, связанных с норматив-
ным правовым оформлением, совершен-
ствованием механизмов функционирова-
ния государственной гражданской службы. 

Федеральный закон «О системе госу-
дарственной службы Российской Федера-
ции» не является исчерпывающим законо-
дательным актом и предусматривает при-
нятие иных правовых документов. Напри-
мер, планируется издание федеральных
законов о видах государственной службы
(п. 2 ст. 3), об учреждении должностей госу-
дарственной службы (п. 1 ст. 8), о порядке
поступления на государственную службу и
замещения вакантных должностей госу-
дарственной службы на конкурсной осно-
ве, условиях формирования конкурсных
комиссий, правилах опубликования ин-
формации о конкурсах в средствах массо-
вой информации, а также другом порядке
поступления на государственную службу и
замещения вакантных должностей госу-
дарственной службы (п. 2 ст. 11). В целом
Федеральный закон «О государственной
гражданской службе Российской Федера-
ции» содержит более 80 отсылок по вопро-
сам, которые должны регулироваться нор-
мативными правовыми актами федераль-
ного уровня, и более 20 отсылок к указам
Президента Российской Федерации.

Отметим значимость проблемы невер-

ного выбора формы акта, регулирующего
те или иные вопросы государственной
гражданской службы. Это может быть вы-
звано объективными процессами, напри-
мер снижением уровня законодательного
регулирования и зачастую неоправданным
повышением уровня подзаконного регули-
рования. Упрощенная процедура принятия
подзаконных актов может повлечь за со-
бой рост интенсивности регулирования го-
сударственно-служебных отношений, что
может привести к подрыву стабильности
законодательства в базовых сферах госу-
дарственной гражданской службы.

В настоящее время большая часть во-
просов урегулирована не на уровне зако-
на, а на уровне подзаконных нормативных
актов. От формы правового акта зависят
его юридические характеристики – юриди-
ческая сила, приоритет в процессе приме-
нения. Ведь отдельные положения Феде-
рального закона «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации»
могли бы быть нормами прямого действия.
Например, такие вопросы, как правовое
положение федерального органа по управ-
лению государственной гражданской служ-
бой, статус органов по контролю и надзору
за соблюдением законодательства о госу-
дарственной гражданской службе, полно-
мочия и порядок деятельности кадровых
служб, а также отдельные моменты про-
хождения государственной службы.

Усиление регулирования принципи-
альных служебных отношений подзакон-
ными нормативными правовыми актами
может привести к затруднениям при опре-
делении формы объекта и субъекта его из-

дания, а также к искажению смысла и со-
держания норм базового Федерального
закона.

Прежде всего следует правильно при-
менять легальные средства и способы
поддержания установленных соотноше-
ний между Конституцией РФ, законами и
подзаконными актами. Как верно отмеча-
ет Ю.А. Тихомиров, необходимо обеспече-
ние функционально-правовой зависимос-
ти, когда решение взаимосвязанных за-
дач объективно влечет за собой цепь пра-
вовых актов (действие закона всегда по-
рождает юридические связи и отношения,
опосредуемые в указах, постановлениях,
приказах, локальных актах, корпоратив-
ных нормах, в актах народного опроса и
голосования) [1].

Неверный выбор формы акта, структу-
ры и способов формулирования норм сни-
жает его потенциал и ведет к юридичес-
ким противоречиям, что существенно за-
трудняет осуществление государственного
контроля и надзора. Столь же вредны на-
рушения последовательности принятия
базовых, родовых и видовых актов.

Не менее важной проблемой, сущест-
венно осложняющей совершенствование
законодательства о государственной
гражданской службе Российской Федера-
ции, является нарушение сроков принятия
нормативных правовых актов. В качестве
примера можно привести издание Указа
Президента РФ о денежном содержании
федеральных государственных граждан-
ских служащих, от которого зависело
вступление в силу Указа Президента Рос-
сийской Федерации от 31 декабря 2005 г.
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жебной дисциплины в территориальных управлениях и
указала, что регулярно проводимые проверки будут ве-
стись и дальше, в том числе и потому, что репутация
Службы в вопросах взаимодействия с гражданами и
бизнесом оставляет желать лучшего: «Нам нужно в
2010 году сделать всё, чтобы мы не ассоциировались с
разного рода формальными и неформальными больши-
ми платежами, с разного рода посредниками...» 

В целом Э.С. Набиуллина выразила убеждение, что
2010 год станет годом повышения качества предоставле-
ния государственных услуг, пообещав со стороны минис-
терства любую помощь для налаживания нормальной ра-
боты, особенно в тех вопросах, которые касаются необхо-
димых изменений в правовой базе Службы.

Подготовил Валерий ПЕРЕВАЛОВ
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№ 1574 «О Реестре должностей федераль-
ной государственной гражданской служ-
бы». Из-за затягивания сроков долгое
время государственные гражданские слу-
жащие не могли реализовать свои права
на карьерный рост, на более высокое де-
нежное содержание. Кроме того, были на-
рушены сроки издания методических ре-
комендаций по разработке должностных
регламентов для государственных граж-
данских служащих во исполнение Указа
Президента Российской Федерации «О
примерной форме служебного контракта».
В связи с тем что данный нормативный
акт был принят с существенным опоздани-
ем, федеральные органы власти фактиче-
ски трансформировали должностные ин-
струкции в должностные регламенты.

Из-за несвоевременного издания этих
нормативно-правовых актов во многих фе-
деральных органах государственной влас-
ти в 2005-2006 гг. было приостановлено
заключение служебных контрактов с лица-
ми, поступающими на государственную
службу, проведение квалификационных
экзаменов для присвоения классных чи-
нов, утверждение должностных регламен-
тов. Все это – нарушение прав и законных
интересов государственных гражданских
служащих со стороны государства.

Сложность правового регулирования
государственной гражданской службы за-
ключается в том, что законодательство не
способно урегулировать все возможные
жизненные ситуации, с которыми на прак-
тике сталкивается государственный слу-
жащий в процессе реализации властных
полномочий и возложенных на него функ-
ций управления. В связи с этим зачастую
действующее законодательство оставляет
возможность выбора оптимального реше-
ния на усмотрение руководителя государ-
ственного служащего. В этом случае речь
идет об использовании правовых возмож-
ностей «административного усмотрения»
как известной степени свободы субъекта
правоприменения в разрешении индиви-
дуального конкретного управленческого
действия [2]. Обычно административное
усмотрение рассматривается как предо-
ставление органам исполнительной влас-
ти свободы действий в границах, опреде-
ленных законом. Однако, на наш взгляд,
данная проблема имеет более широкие
границы. В юридической литературе мно-
го раз высказывались суждения о том, что
правовое государство и деятельность го-

сударственной власти в режиме усмотре-
ния несовместимы [3].

Например, в деятельности органов го-
сударственной власти Германии выделя-
ются два вида административного усмот-
рения: а) деятельность, которая «связана
законом», т.е. законодательно предусмот-
рены альтернативные варианты решений;
б) деятельность, которая не урегулирова-
на законодательно и осуществляется в по-
рядке свободного усмотрения. Следова-
тельно, в российском законодательстве
целесообразно закреплять принципы, ос-
новные критерии, базовые понятия, поз-
воляющие очертить рамки должного пове-
дения государственного служащего.

В настоящее время примером адми-
нистративного усмотрения являются мно-
гие положения о прохождении государст-
венной гражданской службы. Так, вопро-
сы кадровых назначений, реализация
права на должностной рост в соответст-
вии с профессиональными способностя-
ми и деловыми качествами, оценки ком-
петентности и соответствия занимаемой
должности, а также многие другие нахо-
дятся в пределах усмотрения руководите-
ля государственного органа. 

В целях повышения открытости и про-
зрачности контроля за деятельностью
гражданских служащих следует законода-
тельно закрепить механизмы гласного
конкурсного отбора на должности госу-
дарственной службы с предварительным
обсуждением кандидатур с участием пред-
ставителей органа государственного уп-
равления, наделенного функциями по
контролю. Законодательные нормы об
участии общественности при проведении
конкурсов на замещение вакантных
должностей должны быть обеспечены
должным контролем со стороны государ-
ства и уполномоченных им лиц.

Важное место в правовом развитии
законодательства о гражданской службе
занимают вопросы совершенствования
системы контроля и надзора. Отметим, что
усиление всякого рода нормирования де-
ятельности, ужесточение требований, раз-
работка исчерпывающих служебных инст-
рукций и указаний эффективны в том слу-
чае, если обеспечиваются средствами
правовой защиты. В этой связи представ-
ляется важным усовершенствовать меха-
низмы и меры ответственности государст-
венных служащих, как административной,
так и дисциплинарной. Прежде всего,

представляется необходимым повысить
дисциплинарную ответственность госу-
дарственных служащих. Взыскания, уста-
новленные в ст. 57 Федерального закона
«О государственной гражданской службе
Российской Федерации» – замечание, вы-
говор, предупреждение о неполном долж-
ностном соответствии, освобождение от
замещаемой должности гражданской
службы, увольнение с гражданской служ-
бы, – практически совпадают с дисципли-
нарными взысканиями, предусмотренны-
ми Трудовым кодексом РФ. Особенностью
государственных служащих является на-
личие такой дисциплинарной ответствен-
ности, как «предупреждение о неполном
служебном соответствии».

В настоящее время фактически не раз-
работаны специальные юрисдикционные
процедуры, направленные на применение
мер дисциплинарной ответственности за
правонарушения на государственной
гражданской службе. В большинстве слу-
чаев в результате проведения контроля и
надзора при выявлении правонарушений
следует административная, уголовная или
гражданско-правовая ответственность, в
то время как на государственной граждан-
ской службе, как правило, применяются
меры дисциплинарной. Если администра-
тивную, уголовную и гражданскую ответст-
венность гражданских служащих регла-
ментируют специальные процессуальные
нормы, то в отношении дисциплинарных
взысканий необходимо более детально
разработать соответствующий механизм.

В связи с этим полагаем необходимым
нормативно установить порядок органи-
зации работы по применению мер дис-
циплинарной ответственности за право-
нарушения на государственной граждан-
ской службе; права, обязанности и ответ-
ственность должностных лиц, уполномо-
ченных налагать и снимать такие взыска-
ния; сроки их наложения.

Для эффективного применения право-
вых норм следует установить полноцен-
ный контроль за их исполнением, а в слу-
чае выявленных нарушений – возмож-
ность привлечения виновных к ответст-
венности. Необходимо также усовершен-
ствовать механизмы и меры ответствен-
ности государственных служащих как ад-
министративной, так и дисциплинарной
направленности. Представляется важным
повысить дисциплинарную ответствен-
ность государственных служащих, считать,



что такое взыскание должно соответство-
вать тяжести совершенного нарушения
служебной дисциплины и степени вины
сотрудника. В связи с этим необходимо
определить, какие правонарушения явля-
ются грубыми, а какие нет; в целом, ввес-
ти понятие «систематического наруше-
ния», закрепив в служебном распорядке
органа государственной власти установ-
ление, что право выбора вида дисципли-
нарного взыскания принадлежит прямому
руководителю в пределах предоставлен-
ных ему полномочий. А в случае грубых
правонарушений – предоставить руково-
дителю право наложения дисциплинар-
ных взысканий для иных должностных
лиц. Если государственный гражданский
служащий совершил негрубое нарушение
служебной дисциплины, следует предоста-
вить руководителю право не привлекать
его к дисциплинарной ответственности, а
ограничиться предупреждением о недопу-
стимости в дальнейшем совершения по-
добных нарушений. Не менее важным
представляется определение в законода-
тельстве сроков наложения и истечения
дисциплинарного взыскания. Особое зна-
чение имеет установление процедуры об-
жалования государственным граждан-

ским служащим мер дисциплинарной от-
ветственности. Важно предоставить воз-
можность обжалования не только в суде,
но и в вышестоящей инстанции.

Целесообразным видится закрепле-
ние в законодательстве о государствен-
ной гражданской службе правовых по-
следствий применения мер дисциплинар-
ной ответственности и их влияния на даль-
нейший карьерный рост. Следует особо от-
метить, что оставление вопроса о наложе-
нии дисциплинарного наказания на госу-
дарственного служащего на усмотрение
руководителя зачастую приводит к произ-
волу. Анализ правового регулирования
дисциплинарной ответственности госу-
дарственных служащих свидетельствует о
том, что вопрос о наложении дисципли-
нарной ответственности оставлен на ус-
мотрение руководителя, как и многие дру-
гие вопросы прохождения государствен-
ной гражданской службы. Руководитель
может, но не обязан, применять меры дис-
циплинарного взыскания, он не несет от-
ветственности в случае бездействия. Для
предотвращения таких негативных тен-
денций необходимо разработать способы
контроля за принятием подобных реше-
ний и, возможно, возложить на кадровые

службы полномочия по выяснению обсто-
ятельств дела и принятию решений о при-
влечении к ответственности. 

Кроме того, представляется возмож-
ным создать независимый институт, к ком-
петенции которого следует отнести кон-
троль за соблюдением принципов закон-
ности и справедливости. Им мог бы быть
федеральный орган исполнительной влас-
ти, наделенный функциями по контролю и
надзору за соблюдением законодательст-
ва о государственной службе. 

Таким образом, существующее состоя-
ние нормативно-правового регулирова-
ния государственной гражданской служ-
бы, наличие в нем неразвитых компонен-
тов, противоречий и пробелов существен-
но затрудняют реализацию контроля и
надзора за соблюдением законодательст-
ва в этой сфере. 

Литература
1. Тихомиров Ю.А. Действие закона. М., 1992;

Он же. Юридическая коллизия. М.,1994.
2. Коренев А.П. Нормы административного

права и их применение. М., 2003. С.73.
3. Лучин В.О., Мазуров А.В. Указы Президен-

та РФ. М., 2000.

25

Подведение правовых основ под форми-
рование государственной политики в об-
ласти культуры – одна из актуальных за-
дач федерального законодательства.

В Стратегии национальной безопасно-
сти Российской Федерации до 2020 года
от 12 мая 2009 г. № 537 определено, что
«главными угрозами национальной безо-
пасности в сфере культуры являются заси-
лье продукции массовой культуры, ориен-
тированной на духовные потребности
маргинальных слоев, а также противо-
правные посягательства на объекты куль-
туры» [1]. Стратегически значимыми ста-
новятся задачи совершенствования дея-
тельности учреждений культуры, улучше-
ния их материально-технической базы. 

Попытки такого совершенствования
предпринимались еще в советское время.
Их главными объектами в середине 80-х
годов стали театральные учреждения, что
было связано с кризисными явлениями в
художественно-творческой жизни теат-

ров, неудовлетворительным состоянием
их финансового и материально-техничес-
кого обеспечения, нерациональной орга-
низацией оплаты труда сотрудников.

Министерство культуры СССР издало
приказ от 6 августа 1986 г. № 330 «О ком-
плексном эксперименте по совершенст-
вованию управления и повышению эф-
фективности деятельности театров» [2].

Важнейшими целями эксперимента
провозглашались повышение социальной
эффективности театрального искусства,
развитие инициативы театрального кол-
лектива, повышение его ответственности
за достижение высоких творческих резуль-
татов и расширение зрительской аудито-
рии при рациональном использовании ма-
териальных и финансовых ресурсов.

Согласно приказу театральным учреж-
дениям предоставлялись права по ут-
верждению состава художественного со-
вета, планированию репертуара и финан-
сированию театральной деятельности.

Участниками эксперимента стали 82 теат-
ра из 9 союзных республик: 58 драматиче-
ских театров, 17 музыкальных, 6 театров
юного зрителя и 1 кукольный. Это состав-
ляло приблизительно 13,5% от общей чис-
ленности всех советских театральных уч-
реждений. По итогам 1986 года всех уча-
стников эксперимента характеризовали
высокая посещаемость спектаклей и
большое число спектаклей, поставленных
в течение данного года.

В рамках эксперимента творческой
стороны деятельности коснулись такие
меры, как отмена предварительной цен-
зуры пьес, жестких сроков для подготовки
новых постановок, а также официального
акта сдачи спектакля. Художественный со-
вет театра мог самостоятельно формиро-
вать свой репертуар. Важное нововведе-
ние состояло и в том, что актерский кол-
лектив получил возможность выбирать
состав художественного совета.

Существенным изменениям подвер-
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