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Введение
18 ноября 2021 года Государственной Думой Феде-
рального Собрания Российской Федерации принят 
в первом чтении внесенный Правительством Рос-
сийской Федерации проект федерального закона 
№  1256257-7 «О внесении изменений в статьи 
50 и  51 Федерального закона "О государственной 
гражданской службе Российской Федерации"» (да-
лее – законопроект Правительства Российской Фе-
дерации). Необходимость анализа перспективных 
направлений оптимизации структуры денежного 
содержания и социальных гарантий гражданских 
служащих обусловлена следующими обстоятель-
ствами.

Во-первых, в пояснительной записке к зако-
нопроекту отмечено, что он подготовлен в целях 
создания условий для увеличения должностного 
оклада в структуре денежного содержания во ис-
полнение подпункта «в» пункта 2 Указа Президента 
Российской Федерации от 24 июня 2019 года № 288 
«Об основных направлениях развития государствен-
ной гражданской службы Российской Федерации на 
2019–2021 годы» (далее – Указ) и пункта 9 плана 
мероприятий («дорожной карты») по реализации 
основных направлений развития государственной 
гражданской службы Российской Федерации на 
2019–2021 годы, утвержденного во исполнение на-
званного Указа распоряжением Правительства Рос-
сийской Федерации от 24 июля 2019 года № 1646-р 
(далее – План).

Во-вторых, по результатам аналитических ме-
роприятий, запланированных Экспертно-аналити-
ческим центром государственного управления и 
государственной службы РАНХиГС на 2021 год, и 
с учетом продолжающегося процесса подготовки 
и обобщения предложений по развитию государ-
ственной гражданской службы прежде всего акту-
альным является принятие оперативного участия в 
подготовке перспективных направлений развития 
государственной гражданской службы Российской 
Федерации и подготовки управленческих кадров, 
включая вопросы денежного вознаграждения граж-
данских служащих.

В данном контексте представляется важным об-
ратить внимание на необходимость реализации по-
ка еще не осуществленных положений Указа и Пла-
на. Так, подпунктом «в» пункта 2 Указа в качестве 
одной из ключевых мер предусмотрено обеспечить 
в рамках осуществления мероприятий по совершен-
ствованию системы оплаты труда гражданских 
служащих оптимизацию структуры денежного со-
держания гражданских служащих (без снижения его 
уровня) путем поэтапного увеличения в структуре 
этого содержания доли должностного оклада и со-
ответствующее увеличение размера пенсии за выс-
лугу лет.

Анализ ряда соображений, высказанных как в хо-
де заседаний Комиссии при Президенте Российской 

Федерации по вопросам государственной службы 
и резерва управленческих кадров и рабочей группы 
при Комиссии, так и представителями экспертного 
сообщества, диктует необходимость предваритель-
но учитывать следующие обстоятельства.

Специфика государственной службы и гарантии 
государственным служащим
Одним из приоритетных представляется вопрос 
о соотношении предполагаемой новой системы мер 
социальной поддержки государственных граждан-
ских служащих (включая условия их денежного, 
пенсионного и медицинского обеспечения) с объ-
емом существующего реального ограничения прав 
и свобод государственных служащих (который по 
объективным причинам не уменьшается, а име-
ет вполне определенную тенденцию к некоторому 
увеличению). Необходимость учета данного обсто-
ятельства при решении вопроса об уточнении ком-
пенсационного механизма вполне очевидна и  под-
тверждается, в числе других факторов, международ-
ной практикой.

Еще в 80–90-х годах прошлого столетия Евро-
пейский Суд по правам человека в целом ряде своих 
решений (по делам «Глазенапп против Германии», 
«Козик против Германии», «Фогт против Германии» 
и др.) сформулировал принципиальные правовые 
позиции по поводу урегулирования в националь-
ном законодательстве необходимого баланса мер 
социальной поддержки государственных служащих 
и  вводимых в отношении них ограничений исходя 
из необходимости соблюдения принципа законно-
сти на государственной службе [Пчелинцев, 2010. 
С. 26–28]. Они состоят в следующем:

а) несмотря на то, что требования Европейской 
конвенции о защите прав человека и основных сво-
бод распространяются на всех граждан, возможны 
отдельные исключения для государственных служа-
щих, поскольку государство вправе требовать от го-
сударственных служащих лояльности в отношении 
конституционных принципов, на которых основы-
вается государство (и требование лояльности для 
государственных служащих носит более строгий 
характер, чем для простых граждан);

б) долг лояльности распространяется на всех го-
сударственных служащих вне зависимости от долж-
ностных и функциональных различий и предпола-
гает отказ от принадлежности к объединениям, ко-
торые власти считают враждебными Конституции;

в)  поскольку государственная служба является 
«оплотом демократии, способной защитить себя», 
любое активное участие государственного служа-
щего в деятельности политической партии с анти-
конституционными целями является несовмести-
мым с исполнением государственным служащим 
своего долга;

г) государство вправе требовать от государствен-
ных служащих отказаться от активной и демон-
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стративной поддержки экстремистской политиче-
ской партии либо оставить государственную службу 
[Стандарты…, 2002. С. 406];

д)  в то же время возможность ограничения от-
дельных прав государственных служащих не озна-
чает, что во внеслужебных (других) отношениях они 
находятся вне сферы действия и защиты Европей-
ской конвенции [Де Сальвиа, 2004. С. 93-94].

В последующем Европейский Суд по правам че-
ловека в решениях от 2 сентября 1998 года по делу 
«Ахмед против Соединенного королевства» и от 
20 мая 1999 года по делу «Реквени против Венгрии» 
сделал вывод о том, что ограничение со стороны го-
сударства свободы государственных служащих вы-
ражать свое мнение нельзя признать чрезмерным, 
а государственные служащие должны регламенти-
ровать свое поведение в соответствии с установлен-
ными национальным законодательством ограниче-
ниями. Вмешательство государства в таких случаях 
преследует легитимную цель защиты прав других 
лиц на эффективную политическую демократию 
[Стандарты…, 2002. С. 391-392]. В совпадающем 
мнении по делу «Ахмед против Соединенного ко-
ролевства» судья Ж. Де Мейер отметил, что населе-
ние имеет право рассчитывать на объективность, 
беспристрастность и политическую нейтральность 
гражданских служащих, а потому обеспечение ло-
яльности гражданских служащих, осуществляющих 
публичные функции, в демократическом обществе 
не только легитимно, но и необходимо [Дженис, Кэй, 
Брэдли, 1997. С. 246-250].

Таким образом, несмотря на то, что предусмо-
тренные Европейской Конвенцией о защите прав 
человека и основных свобод гарантии (включая 
предусмотренные статьями 10 и 11 Конвенции пра-
во на свободу выражения мнения и на свободу 
собраний и объединений) в целом распространя-
ются и на государственных служащих, государство 
может вводить для них в силу их особого статуса 
специальные ограничения. Это обусловлено тем, 
что демократическое государство вправе требовать 
от государственных служащих лояльности в отно-
шении конституционных принципов, на которых 
основывается государство.

Тем самым подчеркивается важная роль в де-
мократическом обществе государственной службы 
(публичной администрации), представители кото-
рой наделены специфическими правами и обязан-
ностями, в связи с чем могут подвергаться соответ-
ствующим ограничениям и контролю в части закон-
ности исполнения ими своих обязанностей. Именно 
в целях более четкой регламентации деятельно-
сти государственных служащих была принята ре-
комендация Комитета Министров Совета Европы 
R(2000)6 «О статусе служащих органов публичной 
власти в Европе», в которой предусматривалась воз-
можность нормативного определения совмещения 
реализации прав и осуществления публичных обя-

занностей государственными служащими на основе 
принципа верховенства права и лояльности к де-
мократическим институтам, включая возможность 
ограничения на законном основании их отдельных 
прав и свобод [Стандарты…, 2002. С. 410]. 

В Российской Федерации гражданин, реализуя 
право на свободное распоряжение своими способ-
ностями к труду (часть 1 статьи 37 Конституции 
Российской Федерации) путем поступления на госу-
дарственную службу, добровольно избирает профес-
сиональную деятельность, занятие которой предпо-
лагает наличие определенных ограничений в осу-
ществлении им конституционных прав и свобод, что 
обусловлено исполнением особых публично-право-
вых обязанностей, возложенных на государствен-
ных служащих сообразно соответствующему виду 
государственной службы, и, следовательно, требует 
соблюдения в правовом регулировании государ-
ственной службы баланса законных интересов, свя-
занных с ее организацией и эффективным функци-
онированием, и необходимости защиты прав и сво-
бод лиц, находящихся на государственной службе.

Специфика государственной службы как про-
фессиональной деятельности по обеспечению ис-
полнения полномочий государственных органов 
предопределяет, как указывает Конституционный 
Суд Российской Федерации, правовой статус госу-
дарственных служащих, исходя из особенностей 
которого, обусловленных характером выполняе-
мой ими деятельности и предъявляемыми к ним 
квалификационными требованиями, законодатель 
вправе в рамках своей дискреции определять с  по-
мощью специального правового регулирования 
права и  обязанности государственных служащих, 
налагаемые на них ограничения, связанные с госу-
дарственной службой, а также предоставлять им со-
ответствующие гарантии с учетом задач, принципов 
организации и функционирования того или иного 
вида государственной службы1.

Специальные нормы, которые регулируют слу-
жебные отношения лиц, замещающих должности 
государственной службы, могут отличаться от 
норм, регламентирующих отношения, возникающие 
в  процессе реализации права на свободное распо-
ряжение своими способностями к труду в иных 
формах (в  частности, путем заключения трудового 
договора), что не может рассматриваться как нару-
шение принципа равенства, закрепленного в статье 
19 (части 1 и 2) Конституции Российской Федера-
ции, который не препятствует законодателю при 
осуществлении специального правового регулиро-
вания труда (прохождения службы) устанавливать 
различия в правовом статусе лиц, принадлежащих 
к разным по условиям и роду деятельности кате-

1	 См., например: определения Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 2 апреля 2009 года № 472-О-О и от 19 янва-
ря 2011 года № 48-О-О.
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гориям, если эти различия являются объективно 
оправданными, обоснованными и соответствуют 
конституционно значимым целям2. 

Такие различия, обусловленные специфическими 
(квалификационными) требованиями, связанными 
с определенной работой, согласно пункту 2 статьи 
1 Конвенции МОТ №  111 1958  года относительно 
дискриминации в области труда и занятий, не счи-
таются дискриминацией.

Следовательно, как неоднократно высказывал-
ся Конституционный Суд Российской Федерации, в 
силу статей 1 (часть 1), 7 (часть 1), 19 (части 1 и 2), 
32 (часть 4), 55 (часть 3) и 71 (пункт «в») Конститу-
ции Российской Федерации само по себе установле-
ние для государственных служащих запретов, обу-
словленных прохождением государственной службы, 
допустимо, если оно согласуется с основными целями 
правового регулирования государственной службы в 
Российской Федерации как социальном правовом го-
сударстве, отвечает законным интересам, связанным 
с ее организацией и эффективным функциониро-
ванием, и не выходит за рамки возможных ограни-
чений конституционных прав и свобод человека и 
гражданина в конституционно значимых целях.

Сравнительное исследование практики Европей-
ского Суда по правам человека и Конституционно-
го Суда Российской Федерации позволяет сделать 
ряд выводов достаточно обобщенного характера, 
которые, по нашему мнению, имеют существенное 
значение для выявления основных тенденций ее 
влияния на российское законодательство в сфере 
государственной службы. К основным из таких вы-
водов относятся следующие:

– в условиях правовой глобализации и между-
народной интеграции наблюдается процесс фор-
мирования совпадающих национальных приорите-
тов, к которым, в частности, относится констатация 
необходимости эффективного функционирования 
государственной службы в интересах укрепления 
демократического правового государства и соблю-
дения прав и свобод граждан;

– анализ практики Европейского Суда по правам 
человека свидетельствует о том, что принципы вер-
ховенства права и лояльности должностных лиц к 
демократическим ценностям на основе соблюдения 
требований законов и связанных со служебными 
обязанностями должностных лиц этических норм 
и высоких моральных принципов вызывает необхо-
димость ограничения национальным законодатель-
ством отдельных прав и свобод государственных 
служащих. В этой связи государственные служащие 
должны регламентировать свое поведение в со-

2	 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации 
от 6 июня 1995 года № 7-П, определения Конституционного Суда 
Российской Федерации от 1 июля 1998 года № 84-О, от 8 февраля 
2001 года № 45-О, от 5 июля 2001 года № 134-О, от  3  октября 
2002 года № 233-О и от 2 апреля 2009 года № 472-О-О.

ответствии с установленными национальным за-
конодательством ограничениями. Вмешательство 
государства в таких случаях преследует легитимную 
цель защиты прав других лиц на эффективную по-
литическую демократию;

– именно по вышеназванным основаниям систе-
ма социальных гарантий на гражданской службе, 
включая достойное денежное содержание и пен-
сионное обеспечение, должна надлежащим обра-
зом учитывать (компенсировать) введенные наци-
ональным законодательством ограничения отдель-
ных прав и свобод государственных служащих. 

Указанные обстоятельства должны безусловно 
учитываться при подготовке мер, направленных на 
реализацию подпункта «в» пункта 2 Указа и пункта 
9 Плана, с тем чтобы не допустить снижения уров-
ня социальной защиты государственных служащих 
и сохранить должный баланс мер по ограничению их 
прав и свобод с соответствующим компенсационным 
механизмом. Примечательно, что предлагаемый за-
конопроектом Правительства Российской Федера-
ции подход, направленный на изменение уровня 
регулирования нормативов формирования фонда 
оплаты труда гражданских служащих, установлен-
ных статьей 51 Федерального закона от 27  июля 
2004 года №  79-ФЗ «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» (далее – Фе-
деральный закон № 79-ФЗ), как предполагается, не 
снизит уровень социальных гарантий гражданских 
служащих. Напротив, исключение этих нормативов 
из Федерального закона и регламентация их в Ука-
зе Президента Российской Федерации, определяю-
щем порядок формирования и использования фонда 
оплаты труда, направлено на увеличение доли долж-
ностного оклада с одновременным установлением 
особенностей оплаты труда гражданских служащих 
различных федеральных государственных органов.

Следует также отметить, что вышерассмотрен-
ные правовые постулаты ранее уже нашли в опре-
деленной мере отражение в нормативно-правовых 
актах Российской Федерации.

Так, пунктом 11 Указа Президента Российской 
Федерации от  25  июля 2006 года №  763 «О де-
нежном содержании федеральных государственных 
гражданских служащих» представителю нанимате-
ля было предоставлено право сохранять за лицами, 
замещавшими государственные должности феде-
ральной государственной службы и переназначен-
ными с их согласия в соответствии с пунктом 12 
Указа Президента Российской Федерации от 31  де-
кабря 2005  года №  1574 «О  Реестре должностей 
федеральной государственной гражданской служ-
бы» на должности федеральной государственной 
гражданской службы с меньшими должностными 
окладами в том же или другом федеральном госу-
дарственном органе, должностные оклады, уста-
новленные им на дату вступления в силу Указа от 
25 июля 2006 года № 763, на время их работы в но-
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вой должности в пределах установленного фонда 
оплаты труда федеральных государственных граж-
данских служащих соответствующего федерально-
го государственного органа.

При этом было предусмотрено, что названным 
лицам сохраненные должностные оклады будут вы-
плачиваться впредь до возникновения у них права на 
получение должностного оклада большего размера 
вследствие его увеличения (индексации) в установ-
ленном порядке либо назначения их на должность 
федеральной государственной гражданской службы 
с более высоким должностным окладом.

Однако при этом следует отметить, что данная 
норма была сформулирована не как гарантия, пре-
доставляемая гражданскому служащему, а как право 
представителя нанимателя, что несколько нивели-
ровало ее защитный уровень.

Следует также обратить внимание на то, что 
формулировка подпункта «в» пункта 2 Указа предус-
матривает в поручении Правительству Российской 
Федерации необходимость осуществить оптимиза-
цию структуры денежного содержания гражданских 
служащих без снижения его уровня.

Реализовать эту оптимизацию предписано путем 
поэтапного увеличения в структуре этого содержа-
ния доли должностного оклада, что и предусматри-
вается законопроектом Правительства Российской 
Федерации.

Дифференциация в оплате труда федеральных 
гражданских служащих
Исходя из вышеприведенных соображений и выска-
занных Конституционным Судом Российской Феде-
рации правовых позиций, нуждаются в осторожном 
и взвешенном рассмотрении имеющиеся на данный 
момент предложения, в соответствии с которы-
ми увеличение должностного оклада государствен-
ных служащих может повлечь уменьшение размера 
(объема) гарантированных законом иных выплат 
(включая, например, единовременную выплату при 
предоставлении ежегодного оплачиваемого отпуска 
и материальную помощь, выплачиваемые за счет 
средств фонда оплаты труда гражданских служа-
щих, премии за выполнение особо важных и слож-
ных заданий), которые по своей сути представляют 
собой компенсации ограничений, введенных в пери-
од прохождения государственной службы3. 

При этом общий подход к совершенствованию 
системы оплаты труда гражданских служащих дол-
жен осуществляться с учетом того, что в последние 
годы в этой системе появилась дифференциация в 
оплате труда федеральных гражданских служащих 
в зависимости от того, в каком федеральном госу-
дарственном органе проходит службу гражданский 
служащий.

3	 См., например: постановление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 30 июня 2011 года № 14-П.

Так, имеются существенные особенности в опла-
те труда федеральных гражданских служащих, вве-
денные Указами Президента Российской Федерации 
от 11 августа 2012  года №  1100 «О  совершенство-
вании оплаты труда федеральных государственных 
гражданских служащих Администрации Президента 
Российской Федерации», от 16 ноября 2012  года 
№ 1548 «О совершенствовании оплаты труда феде-
ральных государственных гражданских служащих 
Аппарата Правительства Российской Федерации» 
и от 28 октября 2014 года № 697 «О совершенство-
вании оплаты труда федеральных государственных 
гражданских служащих аппарата Счетной палаты 
Российской Федерации». 

Для гражданских служащих Администрации Пре-
зидента Российской Федерации, Аппарата Прави-
тельства Российской Федерации и аппарата Счет-
ной палаты Российской Федерации размеры долж-
ностных окладов и размеры месячных окладов в 
соответствии с присвоенными классными чинами 
устанавливаются специфическим образом – через 
таблицу соотношения должностей федеральной 
государственной гражданской службы в соответ-
ствующем федеральном государственном органе и 
воинских должностей военнослужащих, проходя-
щих военную службу по контракту, а также таблицу 
соотношения классных чинов федеральной госу-
дарственной гражданской службы и воинских зва-
ний. Таким образом, установлено «приравнивание» 
должностных окладов и окладов за классный чин 
гражданских служащих в трех указанных федераль-
ных государственных органах к месячному окладу 
по соответствующей воинской должности и к ме-
сячному окладу по соответствующему воинскому 
званию, определяемым по таблицам соотношения. 
При этом как должностной оклад, так и оклад за 
классный чин гражданских служащих в этих фе-
деральных государственных органах существенно 
увеличились.

Несколько иным образом порядок оплаты тру-
да установлен для федеральных государственных 
гражданских служащих системы МИД России Ука-
зом Президента Российской Федерации от 23 июня 
2014 года № 442 «О совершенствовании оплаты тру-
да федеральных государственных гражданских слу-
жащих центрального аппарата Министерства ино-
странных дел Российской Федерации, дипломатиче-
ских представительств и консульских учреждений 
Российской Федерации, территориальных органов 
– представительств Министерства иностранных дел 
Российской Федерации на территории Российской 
Федерации».

Для этих служащих непосредственно названным 
Указом были установлены новые размеры долж-
ностных окладов и ежемесячного денежного по-
ощрения, то есть способ установления размеров 
должностных окладов и ежемесячного денежного 
поощрения не отличается от того, что использует-
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ся в Указе Президента Российской Федерации от 
25 июля 2006 года № 763 «О денежном содержании 
федеральных государственных гражданских слу-
жащих». Отличие заключается в том, что вопросы 
оплаты труда для гражданских служащих системы 
МИД России регламентированы отдельным Указом 
Президента Российской Федерации.

При этом размеры должностных окладов феде-
ральных государственных гражданских служащих 
центрального аппарата Министерства иностранных 
дел Российской Федерации, дипломатических пред-
ставительств и консульских учреждений Российской 
Федерации, территориальных органов – представи-
тельств Министерства иностранных дел Российской 
Федерации на территории Российской Федерации 
в соответствии с замещаемыми ими должностями 
федеральной государственной гражданской службы 
также были существенно повышены в сравнении с 
должностными окладами гражданских служащих 
других министерств. Так, например, должностной 
оклад заместителя директора департамента в МИД 
России составляет 33 519 рублей, а должностной 
оклад по такой же должности в других министер-
ствах составляет 9 393 рублей.

Таким образом, для гражданских служащих си-
стемы МИД России вопрос повышения должностных 
окладов также может считаться в целом решенным, 
а для гражданских служащих других министерств 
(с учетом принципа равных условий оплаты труда 
гражданских служащих, необходимости справедли-
вости и системности этой оплаты) должностной 
оклад, как представляется, требуется существенно 
увеличить.

В данном контексте отмечаем, что последующая 
реализация законопроекта Правительства Россий-
ской Федерации (в случае его принятия Государ-
ственной Думой Федерального Собрания Россий-
ской Федерации) применительно к гражданским 
служащим федеральных государственных органов, 
оплата труда которых осуществляется в соответ-
ствии со специальными указами Президента Рос-
сийской Федерации, не предусматривает изменения 
данного подхода.

В то же время нуждается в рассмотрении во-
прос, связанный с тем, чтобы централизованное си-
стемное изменение других элементов оплаты труда 
гражданских служащих не вызвало определенный 
дисбаланс в сложившейся структуре оплаты труда, 
а также не повлекло уменьшение денежного содер-
жания в целом. Принимая во внимание указанное 
обстоятельство, данный сегмент системы оплаты 
труда федеральных гражданских служащих в части 
надбавок и иных составляющих их денежного со-
держания целесообразно продолжать регулировать 
в особом порядке.

Дополнительное внимание следует уделить тому, 
чтобы обеспечить реформирование системы денеж-
ного содержания и социальных гарантий так назы-

ваемым «пакетным образом», включая обязательно 
государственное пенсионное обеспечение и меди-
цинское обеспечение (медицинское страхование).

В данном контексте необходимо принимать 
во внимание следующие обстоятельства:

– в соответствии с подпунктом «в» пункта 2 Ука-
за оптимизация структуры денежного содержания 
гражданских служащих и развитие системы их соци-
альных гарантий на гражданской службе непосред-
ственно связано с повышением пенсий за выслугу 
лет гражданским служащим;

– в соответствии с частью 3 статьи 42 и ча-
стью  61 статьи 83 Федерального закона от 21 ноя-
бря 2011  года № 323-ФЗ «Об основах охраны здо-
ровья граждан в Российской Федерации» Указом 
Президента Российской Федерации от 16 марта 
2015 года № 136 утверждено Положение об особен-
ностях организации оказания медицинской помощи 
лицам, замещающим государственные должности 
Российской Федерации, отдельные должности фе-
деральной государственной гражданской службы, 
и иным лицам. В частности, установлено, что ме-
дицинскими организациями, подведомственными 
Управлению делами Президента Российской Феде-
рации, оказывается медицинская помощь: а) лицам, 
замещающим отдельные должности федеральной 
государственной гражданской службы, и иным ли-
цам, указанным в абзацах втором-пятом подпункта 
16 пункта 5 Положения об Управлении делами 
Президента Российской Федерации, утвержденно-
го Указом Президента Российской Федерации от 
17 сентября 2008 года № 1370, а также лицам, заме-
щающим отдельные должности федеральной госу-
дарственной гражданской службы, и иным лицам, 
указанным в абзаце шестом подпункта 16 пункта 
5 Положения об Управлении делами Президента 
Российской Федерации, прикрепленным в установ-
ленном порядке к медицинским организациям. При 
этом финансовое обеспечение оказания медицин-
ской помощи лицам, указанным в части 3 статьи 42 
Федерального закона «Об основах охраны здоровья 
граждан в Российской Федерации», осуществляется 
за счет бюджетных ассигнований федерального 
бюджета и средств обязательного медицинского 
страхования.

Особенности оплаты труда государственных 
служащих, имеющих доступ к государственной 
тайне
Отдельного внимания заслуживают высказываемые 
в последнее время соображения о возможном суще-
ственном (по некоторым данным, в несколько раз, 
с 75 до 15  %) уменьшении размера ежемесячных 
процентных надбавок к должностному окладу (та-
рифной ставке) государственных служащих, допу-
щенных к государственной тайне.

В связи с этим представляется необходимым 
обратить внимание на следующие обстоятельства.
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Как неоднократно указывал Конституционный 
Суд Российской Федерации, специфика государ-
ственной гражданской службы в Российской Феде-
рации как профессиональной служебной деятельно-
сти граждан Российской Федерации по обеспечению 
исполнения полномочий федеральных государ-
ственных органов, государственных органов субъ-
ектов Российской Федерации, лиц, замещающих го-
сударственные должности Российской Федерации, 
и лиц, замещающих государственные должности 
субъектов Российской Федерации, предопределяет 
особый правовой статус государственных граждан-
ских служащих, который включает обусловленные 
характером такой деятельности права и обязанно-
сти государственных гражданских служащих, нала-
гаемые на них ограничения, связанные с государ-
ственной гражданской службой, а также предостав-
ляемые им гарантии4. 

Конституция Российской Федерации, гарантируя 
каждому право свободно искать, получать, переда-
вать, производить и распространять информацию 
любым законным способом, в то же время предусма-
тривает, что перечень сведений, составляющих госу-
дарственную тайну, определяется федеральным за-
коном (статья 29, часть 4); права и свободы человека 
и гражданина могут быть ограничены федеральным 
законом в целях обеспечения обороны страны и без-
опасности государства (статья 55, часть 3).

В связи с изложенными обстоятельствами допуск 
к государственной тайне, как правило, осуществля-
ется на относительно постоянной основе, оформля-
ется на продолжительное время и предполагает до-
ступ к сведениям, объем которых обусловливается 
необходимостью выполнения лицом должностных 
(функциональных) обязанностей5. 

Следует особо отметить, что пункт 8 части 1 ста-
тьи 37 Федерального закона № 79-ФЗ предусматри-
вает в качестве одного из специальных оснований 
расторжения служебного контракта с гражданским 
служащим по инициативе представителя нанимате-
ля прекращение допуска гражданского служащего к 
сведениям, составляющим государственную тайну, 
если исполнение должностных обязанностей тре-
бует допуска к таким сведениям. При этом растор-
жение служебного контракта производится в  свя-
зи с объективной невозможностью выполнения 
гражданским служащим возложенных на него слу-
жебных обязанностей, вызванной прекращением 
действия одного из основных условий замещения 

4	 Постановление Конституционного Суда Российской Федера-
ции от 6 декабря 2012 года № 31-П; определения Конституци-
онного Суда Российской Федерации от 17 июля 2012 года 
№ 1275-О, от 29 мая 2014 года № 1002-О, от 23 июня 2016 года 
№ 1205-О и др.

5	 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации 
от 23 ноября 2017 года № 32-П, определение Конституционно-
го Суда Российской Федерации от 5 июня 2018 года № 1403-О.

соответствующей должности – допуска к сведениям, 
составляющим государственную тайну6. 

Важно отметить также, что в соответствии со 
статьей 4 Закона Российской Федерации от 21 июля 
1993  года №  5485-1 «О  государственной тайне» в 
целях предоставления социальных гарантий всем 
без исключения гражданам, допущенным к государ-
ственной тайне на постоянной основе (а не только 
государственным гражданским служащим), Поста-
новлением Правительства Российской Федерации 
от 18 сентября 2006 года №  573 утверждены Пра-
вила выплаты ежемесячных процентных надбавок 
к должностному окладу (тарифной ставке) граждан, 
допущенных к государственной тайне на постоян-
ной основе, и сотрудников структурных подразделе-
ний по защите государственной тайны.

Таким образом, выплата ежемесячных процент-
ных надбавок к должностному окладу (тарифной 
ставке) государственных служащих, допущенных 
к  государственной тайне на постоянной основе, 
является одной из существенных мер, призванных 
компенсировать связанные с этим ограничения 
прав государственных служащих (включая, напри-
мер, запрет на выезд за рубеж как в период про-
хождения государственной службы, так и в течение 
определенного времени после ее завершения).

Отсюда, на наш взгляд, следует вывод о нецеле-
сообразности безусловной поддержки предложений 
о значительном уменьшении размера ежемесячных 
процентных надбавок к должностному окладу го-
сударственных служащих, допущенных к государ-
ственной тайне. При этом даже в случае, если при 
увеличении должностного оклада гражданского 
служащего размер этой надбавки в абсолютном 
выражении сохранится, значение надбавки в про-
центном отношении к должностному окладу и ее 
доля в составе денежного содержания гражданско-
го служащего не должны существенно понизиться 
в сравнении с нынешним уровнем.

Целевые показатели оценки эффективности 
и результативности: зарубежный опыт
Особого внимания заслуживает давно поднимае-
мый, но окончательно не решенный вопрос о введе-
нии так называемых целевых показателей для оцен-
ки эффективности и результативности деятельно-
сти государственных служащих как конкретных 
оценочных критериев, отражающих необходимый 
уровень исполнения государственными служащими 
служебного (должностного) регламента и позво-
ляющих осуществлять оплату труда гражданских 
служащих в особом порядке (части 14–17 статьи 50 
Федерального закона).

Как в данном контексте, так и с точки зрения 
совершенствования системы оплаты труда государ-

6	 Определение Конституционного Суда Российской Федерации 
от 2 апреля 2009 года № 472-О-О.
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ственных служащих в целом определенный интерес 
представляет обращение к зарубежному опыту, в 
том числе и в ретроспективном аспекте.

Полагаем, что заявляемые в большинстве стран 
декларации, свидетельствующие о стремлении увя-
зать размер денежного содержания государствен-
ных служащих с конкретными результатами их 
деятельности, не всегда подкрепляются действен-
ным правовым и организационным механизмом на 
практике. Это обусловлено тем, что на самом деле 
разработка такого механизма и его практическое 
использование для любой непроизводственной сфе-
ры являются задачами высокой категории сложно-
сти, не всегда достижимыми фактически. Возможно, 
поэтому (как показало ознакомление с условиями 
оплаты труда государственных служащих в других 
государствах) достаточно общей тенденцией явля-
ется весьма скептическая оценка представителей 
государственной службы ряда государств как уров-
ня оплаты своего труда, так и его взаимосвязи с по-
казателями эффективности их деятельности.

Так, проведенный зарубежными экспертами 
(Н.  Мэннинг, Н. Пэрисон) в начале XXI века анализ 
International Public Administration Reform7 (в частно-
сти, на примере Австралии) на тот момент показал, 
что принципы оплаты труда по результатам скорее 
обсуждаются, чем реально применяются. 

Авторы данного исследования имели возмож-
ность ознакомиться с практикой ряда иностран-
ных государств в ходе ознакомительных поездок 
в 2002–2014 годах и с учетом личного восприятия 
полагают возможным представить отдельные со-
ображения о зарубежном опыте в данной сфере 
общественных отношений, имеющем в определен-
ной степени ретроспективный характер, однако, 
по нашему мнению, все же не утратившем своей 
актуальности. В  частности, как следует из инфор-
мации, полученной авторами в ходе ознакомления 
с зарубежным опытом, близкая к вышеотмеченной 
ситуация складывается в ряде стран Европейского 
союза, Юго-Восточной Азии и в Канаде.

Например, в Испании, с одной стороны, неизмен-
но проявляется стремление на основе реализации 
в целом общеевропейского подхода обеспечить ре-
формирование государственной службы в «увязке» 
с реформой государственного управления. Прежде 
всего это выражается в намерении реализовать 
принцип «управления по результатам» примени-
тельно к государственным органам, от чего будет 
зависеть и оценка государственной службы. Со-
ответственно, большое значение в связи с этим 
придается проработке вопросов оплаты труда го-
сударственных служащих по результатам оценки 
качества исполнения ими служебных обязанностей.

Оценка эффективности работы лиц, замещаю-
щих высшие должности государственной службы, 

7	 http://www.gsdrc.org/docs/open/sd25.pdf

в Испании имеет весьма сложный характер. В целом 
уровень оплаты труда государственных служащих 
Испании представляется достойным, но недоста-
точно высоким по сравнению с иными сферами 
деятельности, не всегда позволяющим привлекать 
на государственную службу перспективных специ-
алистов. В определенной степени этим объясня-
ется наличие значительного количества вакансий 
в структурах, оказывающих услуги населению, с вы-
соким уровнем служебной нагрузки государствен-
ных служащих и относительно невысоким денеж-
ным содержанием (прежде всего в почтовой службе, 
центрах занятости населения, органах социального 
обеспечения и др.).

Основная система оплаты труда базируется 
на  таких критериях, как категория должности го-
сударственного служащего (ею определяется долж-
ностной оклад), присвоенный ему классный чин 
(им определяется соответствующая надбавка), 
а  также несколько категорий надбавок: традици-
онно устанавливаемая надбавка в зависимости от 
уровня занимаемой должности – trenios (фиксиро-
ванной суммы, составляющей, как правило, 25 % (и 
более) общей суммы денежного содержания, в свя-
зи с чем она имеет определяющий и постоянный 
характер), надбавка в зависимости от вида и  ха-
рактера трудовой деятельности и индивидуальная 
надбавка. Удельный вес должностного оклада в об-
щей структуре денежного содержания составляет 
около 30–40 %.

По нашему мнению, отдельные аспекты рефор-
мирования оплаты труда в особом порядке (по ре-
зультатам) на государственной службе в Испании 
заслуживают внимания, хотя в настоящее время 
в целом оплата труда напрямую все же зависит от 
занимаемой должности (независимо от корпуса). 
На практике предлагаемые подходы в оплате труда 
по результатам реализовывались в виде поощрения 
государственных служащих в форме выплаты воз-
награждения (надбавки) за производительность, 
особую эффективность работы или примерное пове-
дение на работе. В то же время выплата премии как 
таковой практикуется недостаточно часто. 

Теоретически надбавка за производительность 
может выплачиваться во всех органах управления – 
центральных, автономных и местных. На самом деле 
такая практика имеет достаточно постоянный ха-
рактер только в центральных органах управления. 
Применение поощрения за производительность 
и  особую эффективность в работе ограничено, по-
скольку касается лишь отдельных секторов. Ис-
пользование метода производительности для воз-
награждения за достижение поставленных целей 
относится не ко всем государственным служащим, 
а в большей степени лишь к таким категориям, как 
работники социального обеспечения, управления 
государственными перевозками, полиции, препода-
ватели университетов. 
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на службе государству

В начале каждого финансового года Министер-
ством финансов принимается решение, которым 
устанавливается уровень производительности для 
каждого самостоятельного органа государственного 
управления (главным образом, связанные с оказа-
нием услуг для населения агентствами). В течение 
года уровень производительности может корректи-
роваться в соответствии с численностью сотрудни-
ков. Министерством финансов определяется общий 
размер средств, а также средств, предназначенных 
для выплаты надбавки за производительность тру-
да, с приведением их в соответствие с количеством 
сотрудников и степенью реализации целей и задач, 
поставленных в каждой программе. 

В рамках этих общих ассигнований на заработ-
ную плату департаментам и организациям предо-
ставлена свобода в разработке и развитии своих 
собственных систем оплаты по эффективности и 
производительности труда. Каждым департамен-
том определяются критерии определения разме-
ров индивидуальной надбавки за производитель-
ность труда.

Поэтому единые критерии эффективности на об-
щенациональном уровне фактически отсутствуют. 
Различные департаменты и организации самостоя-
тельно планируют и разрабатывают свои системы 
оплаты труда по производительности и эффектив-
ности. Существуют модели, основанные на оценке 
либо эффективности каждого работника, либо кол-
лектива (подразделения).

В целом выплата за производительность име-
ет все же несколько формализованный характер 
и  определяется не по оценке эффективности рабо-
ты, а по бóльшему количеству отработанных часов 
и по субъективному усмотрению руководителей. 
Например, в большинстве случаев выплата за про-
изводительность связана с дополнительной рабо-
той (более продолжительное рабочее время, то есть 
свыше 37 часов в неделю), и это почти всегда фик-
сированная сумма, связанная с этим критерием. 
В то же время существуют разные размеры выплат 
за производительность в зависимости от рабочего 
времени на эквивалентных должностях в разных 
министерских департаментах.

В большинстве случаев система оплаты труда 
по результатам касается коллектива (подразделе-
ния), когда производительность используется для 
вознаграждения за особую эффективность работы. 
Основные характеристики для расчета надбавки за 
производительность предусматривают следующее:

а)    вознаграждается любая особая эффектив-
ность в работе, дополнительная работа, а также про-
явление интереса и инициативы при исполнении 
служебных обязанностей;

б)    общий размер выплат не может превышать 
определенный процент ассигнований на содержа-
ние персонала по каждой программе и в каждой 
организации;

в)    размер назначаемой надбавки должен быть 
известен другим государственным служащим в ка-
ждом соответствующем департаменте и организа-
ции, а также представителям профсоюзов.

В то же время не предполагается внедрения стан-
дартизированной системы оценки эффективности. 
Каждый департамент (ведомство) несет ответствен-
ность за разработку своей собственной системы на 
основе широкой самостоятельности в установлении 
критериев для каждого государственного служащего.

В Канаде в качестве определенной особенности 
следует отметить представление государственными 
служащими к 31 марта текущего года отчета (само-
оценки) о реализации годового плана обязательств 
в работе в соответствии с утвержденными руковод-
ством индикаторами, который, однако, фактически 
не влияет на величину размера оплаты труда госу-
дарственных служащих. Как показало ознакомление 
с практикой на федеральном и провинциальном 
уровнях, кадровыми службами государственных ор-
ганов иногда не в полной мере выполнялись тре-
бования законодательства о фиксировании офици-
ально установленных показателей эффективности 
работы государственных служащих.

В КНР оплата труда (в том числе материальное 
обеспечение в нашем понимании) государственных 
служащих включает в себя базовую зарплату, над-
бавки, премии, страхование и пособия. Как и в Рос-
сийской Федерации, базовая зарплата государствен-
ных служащих в КНР состоит из окладов по должно-
сти и классному чину. В то же время в должностной 
оклад может быть включена надбавка за стаж госу-
дарственной службы, размер которой может состав-
лять до 40 % от должностного оклада.

Для оплаты труда госслужащих применяются 
надбавки за работу в тяжелых условиях и отдален-
ной местности (по 19 категориям), дополнительные 
районные коэффициенты (в зависимости от уровня 
экономического развития, уровня жизни в данном 
регионе, которые сильно разнятся и др.), а также 
надбавки за работу на должностях со специальными 
особыми условиями (например, в полиции, таможне, 
судах и прокуратуре). Предусмотрена ежемесячная 
надбавка для молодых государственных служащих 
(на период их становления в должности). Следу-
ет выделить пособия на частичную оплату жилья 
(поднайма) и медицинского обслуживания, а также 
оказание материальной помощи.

Качественно выполняющие свои обязанности, 
добившиеся значительных успехов в работе госслу-
жащие с учетом результатов периодической атте-
стации могут награждаться премией по итогам года 
(однако только один раз в год). Ежеквартальных 
премий, как в Российской Федерации, в КНР нет.

На момент ознакомления было отмечено четыре 
ранее существовавших блока проблем по оплате 
труда на государственной службе КНР: 1)  отстава-
ние размера возможного повышения денежного со-
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держания от размера инфляции; 2)  несоответствие 
уровня оплаты в регионах степени их экономиче-
ского развития; 3)  низкий уровень оплаты по низ-
шей группе должностей государственной службы; 
4) не всегда высокие перспективы кадрового роста.

В целях решения этих проблем было осущест-
влено несколько этапов реформы системы оплаты 
труда государственных служащих, направленных на 
создание более справедливого механизма индекса-
ции оплаты труда и снижение разрывов в оплате по 
разным должностям. Было установлено, что размер 
оплаты по самой высшей должности не может пре-
вышать более чем в 12 раз размер оплаты по самой 
низшей должности государственной службы.

Основное внимание на государственной службе 
КНР уделяется все же не материальным, а мораль-
ным стимулам. В этой связи, например, размер де-
нежного поощрения за самое высокое в КНР звание 
«лучший по профессии» составляло на момент озна
комления всего 800 юаней (около 4 000 рублей).

Денежное содержание начальника отдела в ми-
нистерстве при должностном окладе в 1 400 юаней 
(7  000 рублей) составляло примерно 5  000 юаней 
(25 000 рублей).

В КНР предусматривалась существенная оптими-
зация и рационализация государственных ведомств. 
Концепция реформы заключалась в том, чтобы мно-
гие из попавших под сокращение служащих попол-
нили растущие ряды тружеников частного сектора 
в целях построения рыночной экономики специфи-
ческого национального типа. Это сопровождалось 
постепенной передачей государственных функций 
хозяйствующим субъектам.

Несмотря на прилагаемые усилия по сокраще-
нию численности работников правительственных 
структур, в начале XXI века, даже по официальной 
информации Государственного бюро статистики, 
все же наблюдалось некоторое увеличение числа 
сотрудников государственных учреждений. Доста-
точно отметить, что на государственной службе 
в КНР находилось более 7 млн человек (в пределах 
численности, определенной ЦК КПК).

Новая политика, проводимая в КНР в XXI веке, 
заключается не только в дальнейшей оптимизации 
государственных функций в условиях рыночной 
экономики, но и в том, чтобы труд государственных 
служащих оплачивался на уровне, соответствующем 
уровню, установленному для менеджеров и профес-
сионалов, выполняющих аналогичный круг обязан-
ностей на государственных предприятиях. Такая 
система оплаты труда формально предусматривает 
(теоретически декларирует), как и в Российской Фе-
дерации, вознаграждение по конкретным результа-
там деятельности. Для государственных служащих, 
чья деятельность в ходе ежегодной аттестации оце-
нена на «отлично» и «компетентен», предусмотрены 
повышение зарплаты и выплаты премиальных. Тем 
не менее, поскольку такие оценки получает большая 

часть государственных служащих (по крайней мере 
85  %, в соответствии с официальной политикой 
и  практикой), механизмы увеличения зарплаты и 
выплаты премиальных на практике все же не во 
всех случаях создавали стимулы, ориентирующие 
государственных служащих на повышение конеч-
ных результатов работы.

По мнению ряда ведущих западных экспертов 
в области государственной службы (Н. Мэннинг, 
Н. Пэрисон, П. Бернс, Ч. Шэнь), в КНР были про-
изведены достаточно существенные сокращения 
государственных служащих для удовлетворения 
меняющихся потребностей в государственном сек-
торе. Государственная служба крайне медленно, но 
постепенно приближается к системе, все в большой 
мере опирающейся на персональные заслуги со-
трудников.

В Республике Корея правовой основой функ-
ционирования института государственной службы 
являются законы «О  государственных служащих», 
«О пенсиях для государственных служащих», Поло-
жение об оплате труда государственных служащих 
и др.

Все профессиональные служащие формально за-
щищены от увольнений (в том числе при смене 
правительства), находясь на службе по пожизнен-
ному найму в случае отсутствия дисциплинарных 
проступков. Такой подход обусловлен тем, что госу-
дарственная служба в Корее является профессией, 
которую выбирают на всю жизнь, а основным мате-
риальным стимулом служит государственное пенси-
онное обеспечение, которое не распространяется на 
большинство других категорий граждан. 

Стандартный размер пенсии составляет 50  % 
среднемесячной заработной платы государствен-
ного служащего за последние три года службы. На 
высшие должности (с 5-го по 9-й класс), как прави-
ло, не принимаются лица старше 40 лет, поскольку 
до достижения предельного возраста нахождения 
на государственной службе ими не будет достигнут 
необходимый для назначения пенсии 20-летний 
стаж государственной службы (за каждый год сверх 
20  лет начисляется дополнительно 2  % с предель-
ным общим размером не более 76 %).

Привлекательна существующая система соци-
альных преференций в виде, например, выплаты 
выходного пособия при увольнении, медицинского 
обеспечения, образовательных кредитов для детей 
государственных служащих, повышения заработной 
платы в случае повышения цен на продукты пита-
ния и др.

В то же время размер заработной платы государ-
ственных служащих (в среднем 1,5–3 тыс. долларов 
США) не очень значителен по сравнению с разме-
рами оплаты в коммерческом секторе. В последнее 
время принимаются меры по ее реструктуризации. 
Так, предполагается, что уровень надбавки к зара-
ботной плате должен устанавливаться исходя из 



16 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 5
на службе государству

эффективности работы государственных служащих, 
хотя конкретных критериев оценки показателей 
работы нет. Фактически размер заработной платы 
в основном зависит от должностного положения 
(класса) и выслуги лет.

На практике единственным критерием оцен-
ки является мнение руководителя о выполнении 
сотрудником годового плана работы, который 
утверждается ежегодно и проверяется ежекварталь-
но. По результатам такой оценки принимается ре-
шение о включении государственного служащего в 
одну из существующих четырех групп должностей 
в зависимости от уровня занимаемой должности 
(соответственно по 10, 20, 30 и 40 % от общей чис-
ленности аппарата), в каждой из которых имеется 
жестко установленная ежегодная доплата (в сред-
нем 8,5  %). Максимальный размер доплаты уста-
навливается для группы с меньшим количеством 
сотрудников (10 %). 

Государственная служба в качестве чиновника 
в ФРГ также осуществляется на профессиональ-
ной постоянной основе. Государственный служащий 
считается вступившим в должность после вручения 
ему грамоты о назначении, которая указывает на 
вступление в служебные отношения, как правило, 
пожизненно.

Чиновники после прохождения конкурса и ис-
пытательных процедур подписывают обязатель-
ство, приносят присягу на соблюдение конститу-
ции и законов или торжественное обещание, что 
будут добросовестно выполнять свои служебные 
обязанности, и приобретают пожизненный статус 
государственного служащего, гарантирующий их 
от потери работы и предполагающий ряд иных га-
рантий, включая оплату труда в размерах, установ-
ленных законом, пенсионное обеспечение за счет 
бюджета, социальные гарантии для них и членов 
их семей. Иные служащие работают на основании 
стандартного трудового договора, заключаемого, 
как правило, на неопределенный срок, имеют па-
кет социальных гарантий, в установлении которых 
активно участвует профсоюз, оплату по тарифному 
соглашению, пенсию, гарантированную пенсион-
ной страховкой. 

Чиновники работают в финансовых структурах 
государства, в полиции, юстиции, многих министер-
ствах. При этом чиновник и иной служащий могут 
выполнять одни и те же функции, однако различа-
ются по статусу. Это связано с тем, что руководитель 
министерства в какой-то момент может решить, что 
ему не требуются чиновники и в дальнейшем заме-
щает вакантные должности обычными тарифными 
служащими.

Сокращение числа чиновников происходит толь-
ко в порядке выхода на пенсию и увольнения по 
собственному желанию. Лишение статуса чинов-
ника возможно только за наиболее существенные 
прегрешения.

Должностные оклады чиновников определяются 
федеральным законом. Они состоят из основного 
оклада, местной доплаты, должностных или мест-
ных надбавок, а также прочих доплат и надбавок.

Все вопросы, связанные с оплатой, регулируются 
на единой правовой основе. Конституционной ос-
новой оплаты государственных служащих является 
«принцип содержания». Оплата должна быть не 
только соразмерной и соответствующей занима-
емой должности, но и давать возможность полно-
стью посвятить себя своей профессии.

Государственным служащим гарантируются вы-
платы по обеспечению (пенсионное обеспечение 
и материальная помощь, обеспечение семьи после 
смерти государственного служащего, выплаты в 
случае его исчезновения, несчастных случаев, вы-
платы на уход за престарелыми и пр.). Возрастная 
граница для выхода на пенсию – 67 лет. 

Поскольку система оплаты труда государствен-
ных служащих в Германии строго регламентирова-
на соответствующими актами, оценка их деятель-
ности не сказывается на уровне оплаты. Показа-
тели эффективности работы не используются для 
совершенствования системы оплаты труда. Иными 
словами, оценка персонала в ФРГ практически не 
используется для корректировки оплаты труда 
государственных служащих, поскольку вопросы 
оплаты их труда регламентированы централизо-
ванно.

В то же время такая оценка все же производится, 
но она преследует цель повышения общей эффек-
тивности работы государственного сектора, по-
зволяет оптимизировать процесс работы в целом, 
является основой для решения вопроса о долж-
ностном росте государственных служащих. При 
этом, как показали научные исследования, оценка 
персонала сама по себе не гарантирует повышение 
эффективности службы и даже может снизить эту 
эффективность, если проведена некорректно, не-
справедливо, необъективно. Положительная оцен-
ка также не способствует повышению эффективно-
сти работы. 

На эффективность влияет лишь квалифициро-
ванное управление. Оценка персонала – это возмож-
ность диалога между начальником и подчиненными 
об эффективности, о взаимных ожиданиях, о моти-
вации, результативности. Итогом становится общее 
улучшение микроклимата в коллективе, снятие на-
пряжения и недопониманий, разрешение болевых 
вопросов.

Интерес представляет также опыт ФРГ в реше-
нии вопросов, связанных с пожизненным стату-
сом чиновников и оплатой их труда при проведе-
нии реформ. Так, например, после приватизации в 
1995  году компании «Дойче Телеком» чиновники 
с пожизненным статусом, работавшие в этой ком-
пании, сохранили свои должности. Оплата их тру-
да по-прежнему производилась по нормам закона, 
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определяющего оплату труда чиновников, однако 
из средств компании. При этом компания получи-
ла право осуществлять им одну выплату (премию) 
в год размером не более 5  тыс. евро. Число таких 
чиновников постепенно сокращается (со 134  тыс. 
в 1995 году до 48 тыс. в 2012 году и далее) за счет 
естественных процессов (выход на пенсию, уход 
с работы по собственной инициативе и пр.). 

Государственные служащие в Австрийской Ре-
спублике также делятся на чиновников пожизнен-
ного найма (60  % всех служащих) и контрактных 
служащих (40 % служащих). Правовое положение их 
различается. 

Деятельность чиновников основывается на пуб
лично-правовых отношениях. Они не заключают 
контракта, статус приобретают на основе акта о на-
значении. 

При этом различаются служебная и функцио-
нальная стороны деятельности чиновников. Слу-
жебное правоотношение имеет бессрочный харак-
тер, а функция (должность) может быть разной 
и может иметь срочный характер. Так, директор 
департамента в министерстве назначается на эту 
должность на пять лет. Далее он может быть пере-
назначен еще на пять лет либо переведен на дру-
гую должность с выплатой компенсации, размер 
которой зависит от того, насколько ниже его новая 
должность. Уволить его при этом нельзя.

Данная правовая конструкция, как представляет-
ся, заслуживает изучения, поскольку являет собой 
опыт своеобразной «вертикальной» ротации кадров 
с сохранением денежного содержания по более вы-
сокой должности.

Контрактное право для государственных служа-
щих отличается от трудового права тем, что основы-
вается исключительно на нормативном регулиро-
вании, в то время как трудовое право базируется на 
небольшом нормативно-правовом регулировании и 
главным образом на коллективных договорах. Кон-
трактные служащие имеют меньше юридических 
гарантий от увольнения (хотя на практике их тоже 
почти не увольняют). Эти служащие отличаются от 
чиновников также по условиям оплаты и пенсион-
ному обеспечению. 

В частности, оплата чиновника характеризуется 
тем, что в начале его карьеры она меньше, чем у кон-
трактного служащего (примерно на 800 евро), одна-
ко затем рост этой оплаты превышает рост оплаты 
контрактного служащего. Шкала оплаты последнего 
во времени является более плоской, и размер его 
пенсии меньше. 

Система оплаты труда государственных служа-
щих основывается на оценке рабочих мест (долж-
ностей). Есть рабочие места (должности) типового 
(эталонного) исполнения, которые позволяют ка-
ждому служащему провести сравнение со своим 
рабочим местом (должностью) и убедиться в спра-
ведливости своей оплаты.

Основа оценки рабочих мест – это их описание. 
Оно обеспечивает прозрачность и объективность 
работы. Из описания вытекает распределение на 
группы и функции по единому формуляру. Эта оцен-
ка определяет размер заработной платы, престиж-
ность и пр. Государственный служащий сам описы-
вает свое рабочее место, подает описание началь-
нику, обсуждают его, затем описание утверждают 
и передают в ведомство федерального канцлера. 
Кадровый отдел делает эталонное описание рабо-
чего места. 

Оценка рабочего места производится один раз. 
Второй – лишь в период реорганизации или по за-
явлению работника. Так, новый сотрудник может 
попросить об обновлении описания его рабочего 
места. В этом случае ведомство федерального кан-
цлера может провести экспертизу и перевести долж-
ность нового сотрудника выше или ниже по реестру.

Критериями оценки рабочих мест являются:
1) знания – специальные, управленческие и соци-

альные способности (под последними понимается 
поведение в общении с другими людьми, например, 
умение вежливо себя вести для сотрудника мигра-
ционной службы);

2) умственные способности (выполняется рутин-
ная или интеллектуальная работа);

3) ответственность (ее степень), в том числе 
финансовая ответственность, свобода действий (са-
мостоятельное принятие решений или следование 
поручениям и инструкциям).

Имеются также субкритерии оценки, дополни-
тельные к указанным трем. 

Таким образом, система оплаты труда привязана 
к квалификационным требованиям для замещения 
должностей и должностным характеристикам.

Интерес представляет также австрийский опыт 
в вопросах регулирования государственной службы 
в части оплаты труда гражданских служащих в субъ-
ектах федерации.

В 1999 году в Австрийскую конституцию была 
внесена поправка, которая наделила австрийские 
земли определенной свободой в регламентации во-
просов государственной службы. До этого земли 
должны были следовать нормам федерации (не про-
тиворечить им).

Данной поправкой первой воспользовалась зем-
ля Форарльберг, которая провела реформу государ-
ственной службы для двух тысяч земельных служа-
щих. В частности, была проведена «прагматизация» 
– отмена пожизненного найма чиновников. С 1 янва-
ря 2000 года всех новых служащих стали принимать 
на службу на основе договора частно-правового 
характера, управленческие функции возложили на 
«нечиновников». Кроме того, в земле Форарльберг 
провели реформу оплаты труда государственных 
служащих, в ходе которой повысили оплату труда 
молодым служащим, что сделало государственную 
службу более конкурентоспособной на рынке труда. 
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Все рабочие места при этом оценили на основе 
шести критериев:

1) образование и опыт;
2) умственные и интеллектуальные требования;
3) ответственность;
4) психическая нагрузка;
5) физические требования и нагрузка;
6) нагрузка на органы чувств (специальные усло-

вия труда).
Первые три критерия при оценке признаются 

важнейшими.
По прошествии лет в земле Форарльберг бы-

ли в  целом удовлетворены результатами реформы, 
давшими возможность принять на службу квалифи-
цированных сотрудников.

В земле Тироль также провели реформу госу-
дарственной службы, но на основе других прин-
ципов. Разработали описание типового рабочего 
места с учетом особых угроз, ответственности и пр. 
Упразднили все надбавки, доплаты, сделав единое 
денежное вознаграждение, в котором все учтено. У 
служащих в Тироле три элемента оплаты. Первый 
– оклад определяется исходя из функциональных 
признаков путем приписывания к типовому рабо-
чему месту и, в частности, к одной из 25 категорий 
оплаты (до этого было 29 категорий). В каждой 
категории есть еще 14 разрядов оплаты в зависимо-
сти от второго элемента – надбавки за стаж. Третий 
элемент – премия, которая зависит от оценки ре-
зультатов труда и составляет от 0,75 до 6 % годовой 
заработной платы.

Почти все остальные земли также последова-
ли путем реформ. Произошла «флексибилизация», 
или повышение гибкости служебного права. Это 
стало важнейшим результатом реформы и позво-
лило использовать служащего там, где он нужен, 
переводить на другую должность и в агентства, не 
относящиеся к государственной службе. При этом 
остальные земли Австрии решили также задачи, 
связанные с профессиональным развитием руко-
водителей, созданием для них информационных 
систем, их образованием на основе тренингов в ака-
демиях управления, а также наладили контакты, 
диалог между руководителями и служащими. 

В Японии основная масса чиновничества занята 
на «обычной службе», применительно к которой 
действует конкурсная система назначения на долж-
ность и стандартная шкала жалований.

На государственной службе действует характер-
ная для Японии система «пожизненного найма», 
предполагающая длительную (до ухода на пенсию) 
службу работающего по найму в одной и той же 
организации. При этом должность и размер возна-
граждения служащего ставятся в зависимость от не-
прерывного стажа работы. 

Служебное положение государственного служа-
щего определяется его должностью, которую он за-
нимает в соответствии со своим рангом. Каждый из 

существующих рангов подразделяется на разряды. 
Разряд чиновника зависит от стажа, образователь-
ного уровня, различных служебных характеристик. 
Установление критериев для отнесения государ-
ственного служащего к конкретному рангу и разря-
ду производится Советом по делам персонала.

Оплата труда чиновника производится в соот-
ветствии с присвоенным ему рангом и разрядом 
на основании Закона о государственных служащих 
и соответствующих постановлений Кабинета мини-
стров. Размеры жалования жестко регламентируют-
ся специальной шкалой, установленной Законом об 
оплате труда лиц, занятых на обычной службе. 

Выплата вознаграждений государственным слу-
жащим подконтрольна Совету по делам персонала. 
Совет готовит проекты законов об изменении систе-
мы должностных окладов.

Этот Совет ежегодно к апрелю готовит рекомен-
дации об изменении размера должностных окладов, 
разработанные на основе анализа среднего уровня 
оплаты в частном секторе в том или ином регионе 
страны. При этом ставится задача обеспечить опла-
ту на государственной службе, соответствующую 
(не выше, но и не существенно ниже) оплате в част-
ном секторе по аналогичному виду деятельности, 
региону работы, образованию, возрасту, семейному 
положению, наличию детей и др. 

Указанные рекомендации в августе вносятся 
в  Кабинет министров, который, в свою очередь, 
вносит в Парламент проект изменений в законопро-
ект о бюджете и (или) проект изменений в закон 
об оплате труда лиц, занятых на обычной службе. 
Парламент всегда принимал предлагаемые Советом 
по делам персонала поправки к указанным законам. 

Основной оклад правительственного служащего 
относительно невелик и зависит от занимаемой 
им должности и его возраста. Конкретный размер 
оклада определяется кадровой службой ведомства в 
пределах «вилки», установленной Советом по делам 
персонала.

Государственные служащие, кроме должностного 
оклада, получают многочисленные дополнитель-
ные выплаты: доплаты или пособия, связанные 
с  бытом (пособие на содержание семьи для со-
стоящих в браке, пособие на жилье, транспортное 
пособие, пособие по службе без семьи в результате 
перевода); пособия, связанные с регионом службы 
(за работу в столице 10%-ная надбавка к основному 
окладу, региональное пособие, пособие по пере-
водам на большие расстояния, пособие по службе 
в отдаленных местностях, пособие по службе в мест-
ностях с холодным климатом); пособия, связанные 
со спецификой служебных обязанностей (специаль-
ное пособие по службе руководящим работникам, 
пособие по «рискованной» службе); бонусы (летний 
и зимний бонусы, бонус за усердие); надбавки за 
работу во внеурочное время (надбавка за сверхуроч-
ные, за работу в выходные дни, надбавка за ночные 
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дежурства), а также пособие по работе в главных 
офисах министерств и ведомств, пособие для специ-
ализированных должностей и пр.

Из системы оплаты труда государственных слу-
жащих в Японии можно, как представляется, за-
имствовать определенные элементы. Так, положи-
тельно можно оценить детально проработанный 
способ определения размера оплаты на основе мо-
ниторинга оплаты в частном секторе. Оптимальной 
представляется также структура заработной платы, 
включающая, к примеру, региональную десятипро-
центную надбавку к основному окладу в связи с ра-
ботой в столичном Токио.

Еще в начале нынешнего столетия по резуль-
татам эмпирического исследования, проведенно-
го Всемирным банком в ряде стран с переходной 
экономикой [Anderson, Reid, Ryterman, 2003], было 
установлено, что попытки внедрения методов, ори-
ентированных на результаты, отрицательно влияют 
на результативность государственного управления, 
если они не подкреплены дееспособными механиз-
мами этического регулирования и меритократи-
ческого управления человеческими ресурсами (то 
есть реальной оценки государственных служащих 
и стимулирования их карьерного продвижения в за-
висимости от достигнутых ими конкретных резуль-
татов). Это свидетельствует о том, что внедрению 
систем управления, ориентированных на результа-
ты, должны предшествовать усилия по созданию по-
тенциала в сфере этики и меритократии [Дмитриев, 
2007. С. 5-16].

В данном контексте серьезный интерес пред-
ставляет опыт Сингапура. Одним из основных 
принципов государственной службы Сингапура (с 
населением всего около 4 млн человек) является 
ее направленность на обеспечение независимости, 
суверенитета, безопасности и процветания страны. 
При этом ее базовыми подходами являются непод-
купность, меритократия (непредвзятая оценка по 
конкретным заслугам и результатам труда государ-
ственных служащих, назначение на руководящие 
посты в правительстве наиболее способных людей 
независимо от их социального и финансового поло-
жения, связей в обществе, без протекционизма), до-
стижение внутреннего самоуважения и обеспечение 
высокого уровня жизни, которые провозглашены 
в специальной программе «Государственная служба 
XXI века».

Государственная служба в Сингапуре престижна 
(исторически), хорошо оплачивается (на высшем 
уровне – до 1,5–2 млн долларов США в год), дает 
возможность получения образования в лучших ву-
зах мира и дальнейшего ежегодного повышения 
квалификации. 

После окончания вуза лучшим студентам предо-
ставляется на государственной службе высокая 
должность с хорошей оплатой и в течение шести 
лет дается возможность проявить себя последова-

тельно в трех министерствах. По результатам этой 
работы у достигшего 32 лет государственного слу-
жащего оценивается потенциал, его ранжируют 
(аттестуют) на более высокие должности, присваи-
вают 9-й ранг и 380 тыс. долларов США в год, а так-
же делается прогноз, что в 45 лет он может достиг-
нуть уровня заместителя министра или постоянно-
го секретаря (высокий пост) либо директора депар-
тамента. 

Принцип материального стимулирования госу-
дарственных служащих является одним из краеу-
гольных камней антикоррупционных стандартов 
в  Сингапуре. Он реализуется путем установления 
достаточно высокого уровня денежного содержа-
ния, размер которого зависит от личных заслуг 
каждого государственного служащего и слабо обу-
словлен выслугой и иными обстоятельствами. 

По этой же причине государственным служащим 
запрещено устанавливать и предоставлять какие-
либо явные или скрытые привилегии, отличные от 
других категорий граждан Сингапура, к которым 
относится, в частности, и предоставление жилья. 
Приоритет представляет высокое денежное содер-
жание, позволяющее с государственной поддержкой 
приобретать жилье. Кроме того, эта мера рассматри-
вается и как серьезный антикоррупционный меха-
низм, направленный на повышение уровня доверия 
граждан к институту государственной службы.

Определенный интерес представляют также 
выводы и рекомендации, содержащиеся в отчете 
Организации по экономическому сотрудничеству 
и развитию (ОЭСР) по вопросу «Политика в области 
оплаты труда по результатам для служащих пра-
вительства: основные направления в странах, со-
стоящих в ОЭСР»8. В отчете указано, что внедрение 
системы оплаты по результатам означало переход 
от оплаты государственных служащих только по 
шкале заработной платы с надбавкой за выслугу 
лет к введению других форм стимулирования (по-
мимо повышения по службе) для усиления управле-
ния эффективностью. При этом главная из причин 
для внедрения оплаты по результатам заключается 
в усилении мотивации каждого служащего и повы-
шении его подотчетности как одного из способов 
повышения эффективности работы.

Внедрение системы оплаты по результатам дея-
тельности (синоним оплаты по эффективности) яв-
ляется одним из аспектов более широкого курса на 
повышение гибкости оплаты и индивидуализации 
труда в государственном секторе.

Таким образом, в большинстве стран система 
заработной платы государственных служащих стро-
ится на трех ключевых компонентах: должностной 
оклад, денежное вознаграждение, связанное с харак-

8	 Опыт стран ЕС в сфере «Оплата труда и поощрения государ-
ственных служащих». Проект «Административная реформа-1» 
EuropeAid 113768/D/SV/RU.
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тером должности или должностных обязанностей, 
и  элементы оплаты по результатам деятельности. 
При этом второй элемент этой системы основывает-
ся на оценке качеств, необходимых для выполнения 
определенных должностных обязанностей (квали-
фикационных характеристиках служащего).

В отчете ОЭСР отмечено также, что во многих 
странах система оплаты труда по результатам – это 
в большей степени декларация, чем реальность, 
поскольку при формировании некоторых систем 
оценка эффективности строится на факторах, кото-
рые на самом деле не могут квалифицироваться как 
связанные с результатами деятельности.

При этом размер оплаты труда по эффективности 
в странах ОЭСР обычно составляет довольно неболь-
шую долю от должностного оклада, особенно среди 
работников неуправленческого звена – как правило, 
менее 10  % должностного оклада. На уровне руко-
водства оплата труда по эффективности обычно 
выше, около 20 % должностного оклада. Связанные 
с оплатой по результатам премии дополняют, а не 
заменяют надбавки за заслуги.

В отчете указано также, что значение и воздей-
ствие оплаты по результатам не следует переоце-
нивать. Она имеет второстепенное значение как 
управленческий стимул для усиления мотивации. 
Гораздо более важную роль в системе стимулиро-
вания, чем оплата по результатам служебной дея-
тельности, играют для государственных служащих 
такие факторы, как удовлетворенность содержани-
ем и объемом работы, возможность продвижения по 
службе и гибкость в организации труда. 

Таким образом, оказалось, что содержание и объ-
ем работы, равно как и перспективы карьерного ро-
ста, являются самыми сильными стимулами для го-
сударственных служащих, а оплата по результатам 
(независимо от ее модели) не является стимулом 
для существенного большинства служащих.

В то же время было отмечено, что оплата по 
результатам может содействовать осуществлению 
других организационных изменений. При внедре-
нии оплаты по эффективности появляются возмож-
ности для осуществления более масштабных изме-
нений в управлении и организации. К ним относятся 
процессы эффективной оценки и постановки целей, 
уточнение задач, приобретение навыков, формиро-
вание более активного диалога между служащим 
и  руководителем, усиление коллективной работы 
и повышение гибкости в выполнении работы. Опла-
та по результатам может содействовать повышению 
эффективности деятельности не через обеспечива-
емые ею денежные поощрения, а через вторичные 
последствия – изменения в характере и объеме ра-
боты и организацию управления, необходимую для 
ее внедрения.

В целом можно констатировать, что система 
оплаты по результатам (эффективности) в рос-
сийском законодательстве (части  14–17 статьи 50 

Федерального закона №  79-ФЗ) имеет трактовку, 
несколько отличающуюся от понимания модели 
такой оплаты в других странах. При этом проблема 
введения целевых показателей для оценки эффек-
тивности деятельности государственных служащих 
в привязке к оплате их труда представляет значи-
тельную сложность по своей сути не только для 
российской системы государственной службы, но 
и в целом в мировой практике. 

В данном контексте обращаем внимание, что 
законопроектом Правительства Российской Феде-
рации предполагается внесение изменений в часть 
5 статьи 51 Федерального закона № 79-ФЗ в целях 
установления возможности определения особен-
ностей формирования оплаты труда на основе по-
казателей эффективности и результативности дея-
тельности федерального государственного органа 
в порядке формирования и использования фонда 
оплаты труда.

В целом вопросы оплаты труда государствен-
ных служащих представляются крайне сложными 
и весьма дискуссионными. С высокой степенью ве-
роятности можно предполагать, что безусловный 
эталон и пример для подражания на данный мо-
мент отсутствует. Примечательно в этом смысле 
суждение английского специалиста в области госу-
дарственного управления М. Барбера. Говоря о том, 
что «государственные служащие жалуются на то, 
как трудно установить значимое мерило успеха», он 
обращает внимание на значительную степень субъ-
ективизма в этом вопросе, приводя в качестве при-
мера известную реплику Г.  Трумена: «Я  никогда не 
ругаю их. Я просто говорю им правду, а они думают, 
что я их ругаю» [Барбер, 2011. С. 329, 365].  

Нелишним будет отметить и то, что вопросом 
повышения эффективности работы чиновников 
(в  нынешнем понимании) задавались и некоторые 
дореволюционные государственные деятели России. 
В качестве примера, в частности, можно привести от-
дельные высказывания государственного секретаря 
Е.А.  Перетца  в 1878–1882  годах, который с горечью 
констатировал наличие в государственном управле-
нии того периода страшной неурядицы, лени, апа-
тии и в связи с этим рассуждал на уровне понима-
ния своего времени о необходимости достижения 
устойчивого реформирования на основе выработки 
системного подхода в организации государственной 
службы [Перетц…, 2018. С. 194, 306]. По мнению со-
временных исследователей, в документах Е.А. Перет-
ца чувствовалась «четкая логика и жесткая позиция» 
[Там же. С. 19], чего, тем не менее, было еще недоста-
точно для выхода на более серьезные выводы. Одна-
ко для решения этих вопросов в царской России не-
обходимые условия тогда так и не сформировались, а 
проблема выработки конкретных критериев оценки 
работы государственного аппарата по объективным 
причинам вышла на первый план только более чем 
через сто лет.
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Диапазон должностных окладов 
и вариативность формирования фонда оплаты 
труда
Нуждаются также в предварительной проработке 
все чаще высказываемые соображения о введении 
так называемого диапазона должностных окладов 
(«плавающих» окладов) с одновременным сокра-
щением на 10–15  % должностей государственной 
службы (по результатам внеочередной аттестации). 

В связи с этим возникают вопросы как в отно-
шении самой процедуры внеочередной аттестации 
(в частности, предполагается ли новый вид атте-
стации без привлечения независимых экспертов?), 
так и по процедуре изменения системы оплаты 
труда, поскольку согласно пункту 8 части 3 статьи 
24 Федерального закона от 27 июля 2004 года 
№ 79-ФЗ условия оплаты труда (размер должност-
ного оклада гражданского служащего, надбавки 
и другие выплаты, в том числе связанные с резуль-
тативностью его профессиональной служебной 
деятельности), установленные самим Федераль-
ным законом, другими федеральными законами 
и иными нормативными правовыми актами, от-
носятся к существенным условиям служебного 
контракта. При этом об изменении существенных 
условий служебного контракта гражданский слу-
жащий должен быть уведомлен представителем 
нанимателя в письменной форме не позднее чем за 
два месяца до их введения.

Возникают также вопросы о возможном обра-
щении к ранее существовавшей практике сохране-
ния денежного содержания на переходный пери-
од, о возможном введении персональных надбавок 
к должностным окладам и об уточнении реестра 
должностей с учетом реального объема обязанно-
стей. Все они нуждаются в дополнительном предва-
рительном осмыслении и проработке.

Кроме того, как было отмечено ранее, нельзя 
не учитывать особенности денежного содержания 
государственных гражданских служащих, введен-
ные Указами Президента Российской Федерации от 
11    августа 2012 года №  1100 «О совершенствова-
нии оплаты труда федеральных государственных 
гражданских служащих Администрации Президен-
та Российской Федерации», от 16 ноября 2012 года 
№ 1548 «О совершенствовании оплаты труда феде-
ральных государственных гражданских служащих 
Аппарата Правительства Российской Федерации», 
от 28 октября 2014  года №  697 «О  совершенство-
вании оплаты труда федеральных государственных 
гражданских служащих аппарата Счетной палаты 
Российской Федерации» и от 23 июня 2014  года 
№  442 «О  совершенствовании оплаты труда феде-
ральных государственных гражданских служащих 
центрального аппарата Министерства иностран-
ных дел Российской Федерации, дипломатических 
представительств и консульских учреждений Рос-
сийской Федерации, территориальных органов – 

представительств Министерства иностранных дел 
Российской Федерации на территории Российской 
Федерации».

Исходя из сложившейся дифференциации 
в  оплате труда гражданских служащих разных фе-
деральных государственных органов, представля-
ется необходимым рассмотреть вопрос о возмож-
ности введения большей вариативности в нор-
мативах и  порядке формирования фонда оплаты 
труда федеральных государственных гражданских 
служащих. С этой целью нормативно-правовое ре-
гулирование данного вопроса может быть перене-
сено с уровня Федерального закона № 79-ФЗ пол-
ностью на уровень Указа Президента Российской 
Федерации, так как принятие федерального закона 
на основе законопроекта Правительства Россий-
ской Федерации повлечет необходимость издания 
не менее пяти указов Президента Российской Фе-
дерации и двух постановлений Правительства Рос-
сийской Федерации.

Проблемы законодательства, требующие 
решения 
Как уже отмечалось, законопроектом Правитель-
ства Российской Федерации во исполнение подпун-
кта «в» пункта 2 Указа и пункта 9 Плана в качестве 
одной из ключевых мер предусмотрена задача обе-
спечить в рамках осуществления мероприятий по 
совершенствованию системы оплаты труда граж-
данских служащих оптимизацию структуры денеж-
ного содержания гражданских служащих (без сни-
жения его уровня) путем увеличения в структуре 
этого содержания доли должностного оклада и со-
ответствующее увеличение размера пенсии за выс-
лугу лет (причем в соответствии с законопроектом 
Правительства Российской Федерации в отношении 
центральных аппаратов федеральных государствен-
ных органов уже с 2022 года, а в отношении их тер-
риториальных органов – с 2023 года). Данная задача 
затрагивает две довольно серьезные и взаимосвя-
занные проблемы законодательства о гражданской 
службе. 

Первая проблема – это серьезная диспропорция, 
выражающаяся в очень низкой доле должностного 
оклада и других гарантированных выплат в струк-
туре денежного содержания гражданских служащих. 

Вторая проблема – низкий размер пенсии за вы-
слугу лет федеральных государственных граждан-
ских служащих, обусловленный их низкими долж-
ностными окладами.  

Согласно пункту 1 статьи 14 Федерального за-
кона от 15 декабря 2001 года № 166-ФЗ «О государ-
ственном пенсионном обеспечении в Российской 
Федерации» общая сумма пенсии за выслугу лет 
и   траховой пенсии по старости (инвалидности), 
фиксированной выплаты к страховой пенсии и по-
вышений фиксированной выплаты к страховой пен-
сии не может превышать 75  % среднемесячного 
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заработка федерального государственного граждан-
ского служащего, определенного в соответствии 
со статьей 21 этого Федерального закона. При этом 
согласно пункту 2 статьи 21 указанного Федераль-
ного закона размер среднемесячного заработка, ис-
ходя из которого федеральному государственному 
гражданскому служащему исчисляется пенсия за 
выслугу лет, не может превышать 2,8 должностно-
го оклада, установленного федеральному государ-
ственному гражданскому служащему в соответству-
ющем периоде либо сохраненного в соответствую-
щем периоде в соответствии с законодательством 
Российской Федерации.

С учетом этих норм общая сумма пенсии за вы-
слугу лет и страховой пенсии по старости (инва-
лидности) федеральному государственному граж-
данскому служащему, замещавшему, к примеру, 
должность заместителя директора департамента 
в федеральном министерстве, и имеющему макси-
мальный учитываемый стаж гражданской службы, 
составляет 19 725 рублей 30 копеек.

В Москве имеется региональная социальная до-
плата к пенсии, которая устанавливается до го-
родского социального стандарта – 20 222 рублей 
в месяц (с 1 января 2021 года), если неработающий 
пенсионер зарегистрирован по месту жительства 
в Москве в общей сложности не менее 10 лет.

Таким образом, общая сумма пенсии за выслугу 
лет и страховой пенсии по старости (инвалидно-
сти) такому служащему оказалась меньше, чем 
городской социальный стандарт, что означает на 
практике утрату для этих федеральных граждан-
ских служащих такого элемента государственных 
гарантий, как пенсия за выслугу лет. При этом 
данная гарантия потеряла также и мотивационный 
смысл.  

Очевидно, что решить эту проблему возмож-
но лишь путем повышения базовых должностных 
окладов гражданских служащих и соответствующей 
индексации пенсий за выслугу лет, ранее назначен-
ных бывшим гражданским служащим.

Эта проблема носит общеизвестный и давний ха-
рактер. Еще подпунктом «е» пункта 2 Основных на-
правлений развития государственной гражданской 
службы Российской Федерации на 2016–2018  го-
ды, утвержденных Указом Президента Российской 
Федерации от 11 августа 2016 года №  403, было 
предписано обеспечить повышение престижа граж-
данской службы. В этих целях до 2019 года было 
необходимо завершить мероприятия по совершен-
ствованию системы материального стимулирова-
ния государственных гражданских служащих, а так-
же структуры их денежного содержания.

На брифинге по итогам рассмотрения проекта 
федерального бюджета на 2019–2021 годы Антон 
Силуанов, занимавший на тот может должность 
первого заместителя Председателя Правительства 
Российской Федерации и министра финансов Рос-

сийской Федерации, указал, что наряду с повыше-
нием денежного содержания госслужащих Прави-
тельство намерено проводить «оптимизацию биз-
нес-процессов» и сокращать число государственных 
служащих9.

Затем, как отметил Минфин России, потребо-
валось перенести сроки реализации мер по совер-
шенствованию системы оплаты труда госслужащих 
в  связи с необходимостью финансирования перво
очередных мероприятий для устойчивого развития 
экономики в условиях распространения коронави-
руса, в том числе обеспечивающих всестороннюю 
социальную поддержку населения10.

В дальнейшем издание Постановления Прави-
тельства Российской Федерации о предельной чис-
ленности и фонде оплаты труда федеральных госу-
дарственных гражданских служащих и работников, 
замещающих должности, не являющиеся должно-
стями федеральной государственной гражданский 
службы, центральных аппаратов и территориаль-
ных органов федеральных органов исполнительной 
власти, руководство деятельностью которых осу-
ществляет Правительство Российской Федерации, 
позволило осуществить оптимизацию структуры 
и штатной численности федеральных органов ис-
полнительной власти правительственного блока и 
перейти к реализации мероприятий по повышению 
уровня оплаты труда этих служащих, однако пока 
главным образом за счет материального стимулиро-
вания, осуществляемого на ежегодной бюджетной 
основе.

Следующим этапом реформы оплаты труда долж-
но стать увеличение должностных окладов феде-
ральных государственных гражданских служащих, 
увеличение доли гарантированных выплат в струк-
туре денежного содержания федеральных государ-
ственных гражданских служащих, а также повыше-
ние уровня оплаты их труда в целом.

Представляется, что именно на решение этой 
задачи в значительной мере и направлен законопро-
ект Правительства Российской Федерации.

Особенности соотношения окладов 
государственных служащих с классным чином 
или рангом
Также нуждается в рассмотрении вопрос о возмож-
ном повышении месячного оклада федерального 
гражданского служащего в соответствии с присво-
енным ему классным чином гражданской службы, 
классным чином юстиции или дипломатическим 
рангом.

Оклад за классный чин федеральной государ-
ственной гражданской службы в некоторых феде-
ральных государственных органах был повышен пу-

9	 www.rbc.ru/economics/20/09/2018/5ba39cc19a79470dd7
5d7460

10	 www.rbc.ru/economics/23/09/2020/5f68c72f9a7947663550eec5



23
С.В. Пчелинцев, Н.М. Исаева.  Оптимизация денежного содержания и социальных гарантий гражданских служащих 

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 5

тем приравнивания их к соответствующим окладам 
по воинским званиям военнослужащих, проходящих 
военную службу по контракту11. 

Логично предположить, что для гражданских 
служащих, проходящих службу в других федераль-
ных государственных органах, месячный оклад 
федерального гражданского служащего в соответ-
ствии с присвоенным ему классным чином граж-
данской службы (классным чином юстиции) может 
быть повышен аналогичным образом. 

Однако при этом следует отметить, что поря-
док присвоения классных чинов федеральной госу-
дарственной гражданской службы (классных чинов 
юстиции) существенно отличается от порядка при-
своения воинских званий. Присвоение последних 
в большей степени связано с последовательным 
прохождением «карьерной» военной службы, в свя-
зи чем вопрос о целесообразности полного прирав-
нивания размеров указанных окладов нуждается 
в дополнительном обсуждении. 

Кроме того, имеются особенности установления 
месячных окладов федеральных гражданских слу-
жащих в соответствии с присвоенными им дипло-
матическими рангами. При этом следует принять во 
внимание, что дипломатические ранги не встроены 
в систему приравнивания классных чинов, специ-
альных и воинских званий12.

В силу специфики дипломатической службы 
не удалось предусмотреть такое соотношение для 
целей присвоения и сохранения классных чинов 
государственной гражданский службы Российской 
Федерации федеральным государственным граж-
данским служащим. В связи с этим вопрос об уста-
новлении такого соотношения для цели повышения 
размеров месячных окладов федеральных граждан-
ских служащих в соответствии с присвоенными им 
дипломатическими рангами также представляется 
проблематичным. 

С учетом данного обстоятельства представляет-
ся, что размеры указанных окладов дипломатиче-
ским работникам при необходимости могут быть 
повышены не через приравнивание дипломатиче-
ских рангов к воинским званиям, а путем прямого 
установления этих окладов в новых повышенных 
размерах.

11	 Указы Президента Российской Федерации от 11 августа 2012 
года № 1100, от 16 ноября 2012 года № 1548 и от 28 октября 
2014 года № 697.

12	 См. таблицу соотношения классных чинов федеральной госу-
дарственной гражданской службы, воинских и специальных 
званий, классных чинов юстиции, классных чинов прокурор-
ских работников (приложение к Указу Президента Российской 
Федерации от 1 февраля 2005 года № 113 «О порядке присвое-
ния и сохранения классных чинов государственной граждан-
ской службы Российской Федерации федеральным государ-
ственным гражданским служащим»).

Соотношение постоянной и переменной частей 
денежного содержания
Не исключено, что одновременно с увеличением 
размеров должностных окладов потребуется скор-
ректировать такой элемент оплаты труда феде-
ральных гражданских служащих, как ежемесячное 
денежное поощрение, а также, возможно, и ежеме-
сячную надбавку к должностному окладу за особые 
условия гражданской службы.

Обе указанные выплаты могут быть уменьшены 
в той же пропорции, в какой увеличиваются долж-
ностные оклады.

При совершенствовании системы оплаты труда 
федеральных гражданских служащих представля-
ется возможным учесть зарубежный опыт в части 
установления максимального соотношения между 
самым низким и самым высоким денежным со-
держанием в государственном органе (к примеру, 
10–12-кратного). 

Обсуждаемые предложения повлекут изме-
нение  в соотношении постоянной и переменной 
частей денежного содержания федеральных граж-
данских служащих, которые в настоящее время со-
ставляют соответственно 40 и 60 % от денежного 
содержания гражданских служащих. Как было от-
мечено в  вышеупомянутом отчете Организации по 
экономическому сотрудничеству и развитию по во-
просу «Политика в области оплаты труда по резуль-
татам для служащих правительства: основные на-
правления в странах, состоящих в ОЭСР»13, в странах 
ОЭСР соотношение гарантированной части денеж-
ного содержания к мотивирующей части составляет 
80  (90) % к 20  (10) %. При этом в наших условиях 
изменение данной пропорции может иметь поэтап-
ный характер. Так, соотношение гарантированной 
части денежного содержания к стимулирующей (пе-
ременной) части как 60 % к 40 % или 70 % к 30 % уже 
может оцениваться позитивно. 

Подготовка предложений по развитию систе-
мы социальных гарантий на гражданской службе, 
включая оптимизацию структуры денежного со-
держания гражданских служащих путем поэтапного 
увеличения в структуре этого содержания доли 
должностного оклада, не исключает возможности 
других изменений в системе оплаты труда граждан-
ских служащих. Так, с учетом опыта иностранных 
государств может быть предложено в дополнение к 
районному коэффициенту (или в расширение сферы 
его применения) ввести надбавки, призванные ком-
пенсировать высокую стоимость жизни в отдельных 
регионах страны, включая столичный регион.

Принимая во внимание австрийский опыт регу-
лирования оплаты труда гражданских служащих, 
может быть предложено ввести возможность сохра-

13	 Опыт стран ЕС в сфере «Оплата труда и поощрения государ-
ственных служащих». Проект «Административная реформа-1» 
EuropeAid 113768/D/SV/RU.
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нения более высокого должностного оклада граж-
данского служащего при его переводе в порядке 
ротации на должность гражданской службы, по ко-
торой должностной оклад ниже. Это позволило бы, 
к  примеру, снять запрет на назначение граждан-
ского служащего в порядке ротации на должность 
гражданской службы, размер должностного оклада 
по которой ниже размера должностного оклада по 
замещаемой этим гражданским служащим долж-
ности гражданской службы14. Данная мера способ-
ствовала бы приданию большей гибкости ротации 
гражданских служащих и расширила бы возможно-
сти ее проведения. 

Кроме того, как было отмечено выше, в долго-
срочной перспективе нельзя исключить решения 
относительно целесообразности исключения из 
Федерального закона № 79-ФЗ частей 14–17 статьи 
50, предусматривающих, что по отдельным должно-
стям гражданской службы может устанавливаться 
особый порядок оплаты труда гражданских слу-
жащих, при котором оплата труда производится 
в зависимости от показателей эффективности и 
результативности профессиональной служебной 
деятельности, определяемых в срочном служебном 
контракте. 

Данными нормами предусмотрено, что к граж-
данским служащим, оплата труда которых произво-
дится в указанном особом порядке, не применяются 
условия оплаты труда, установленные иными ча-
стями статьи 50 указанного Федерального закона. 
Это означает, что в части условий оплаты труда эти 
гражданские служащие лишаются гарантированной 
части денежного содержания, что делает их право-
вое положение весьма уязвимым.

Также установлено, что обобщенные показатели 
эффективности и результативности деятельности 
государственных органов, принятия и исполнения 
управленческих и иных решений, а также правового, 
организационного и документационного обеспе-
чения исполнения указанных решений, общие для 
государственных органов и гражданских служащих, 
утверждаются соответственно Президентом Рос-
сийской Федерации и Правительством Российской 
Федерации.

Реализовать данное положение на практике, как 
представляется, вряд ли возможно, поскольку в силу 
специфики полномочий и компетенции государ-
ственных органов для них не могут быть введены 
обобщенные показатели эффективности и результа-
тивности деятельности. 

Как показывает опыт иностранных государств, 
о котором говорилось выше, оплата труда граждан-
ских служащих по результатам их деятельности осу-
ществляется в форме дополнительных выплат (пре-

14	 См.: часть 5 статьи 60.1 Федерального закона от 27 июля 2004 
года № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Россий-
ской Федерации».

мий) к стандартной сетке оплаты труда и на основе 
показателей, которые устанавливаются не  центра-
лизованно, а в привязке к конкретным должност-
ным обязанностям или полномочиям структурной 
единицы государственного органа (подразделения, 
коллектива).

Премиальные выплаты
Кроме того, может быть рассмотрен вопрос о пере-
смотре подхода к премии за выполнение особо важ-
ных и сложных заданий. 

Если рассматривать эту премию в качестве одно-
го из основных элементов стимулирующей (пере-
менной) части денежного содержания гражданских 
служащих, то требуется изменить ее наименование. 
Выполнение особо важных и сложных заданий вы-
падает на долю не всех гражданских служащих: 
должностные обязанности большинства из них 
имеют вполне рутинный характер. В связи с этим 
выплата премии в качестве постоянного элемента 
оплаты труда должна основываться на оценке каче-
ства труда гражданского служащего и количествен-
ных характеристиках его работы. 

Таким образом, наименование премии должно 
быть универсальным, оно должно охватывать не 
только выполнение особо важных и сложных за-
даний, но и в целом эффективное, добросовестное 
выполнение гражданским служащим своих долж-
ностных обязанностей.

При этом порядок выплаты премии должен 
определяться локальным нормативным актом, как 
это и предусмотрено в настоящее время (порядок 
определяется представителем нанимателя с уче-
том обеспечения задач и функций государственно-
го органа, исполнения должностного регламента), 
поскольку только в таком формате может быть 
учтена специфика функций государственного ор-
гана в целом и каждого гражданского служащего 
в отдельности.

Законопроектом Правительства Российской Фе-
дерации предлагается придать универсальное зна-
чение премии, выплачиваемой гражданским слу-
жащим. Именно в этой связи уточняется редакция 
пункта 4 части 5 статьи 50 Федерального закона 
№  79-ФЗ, в соответствии с которой премирование 
рассматривается не только в качестве меры поощ-
рения за выполнение отдельных заданий, характе-
ризующихся критериями особой важности и слож-
ности, но и в целом за добросовестное исполнение 
должностных обязанностей.

Заключение
Выполнение подпункта «в» пункта  2 Указа для фе-
дерального уровня может быть осуществлено путем 
внесения изменений в Указ Президента Российской 
Федерации от 25 июля 2006 года №  763 «О де-
нежном содержании федеральных государственных 
гражданских служащих».
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Вместе с тем пунктом 9 Плана предусмотрена 
подготовка не только проекта указа Президента 
Российской Федерации, но и проекта федерального 
закона. 

С учетом вышеизложенных проблем в оплате 
труда государственных гражданских служащих та-
кой подход представляется оправданным. Совершен-
ствование механизма оплаты труда государствен-
ных гражданских служащих требует системного 
комплексного подхода, что предполагает, по нашему 
мнению, внесение изменений в Федеральный закон. 

При этом увеличение должностных окладов 
гражданских служащих само по себе повлечет увели-
чение размера пенсии за выслугу лет, в связи с чем 
возникает вопрос об обоснованности подготовки 
проекта федерального закона, предусматривающего 
«совершенствование порядка и условий назначения 
и выплаты пенсий за выслугу лет гражданским 
служащим» (пункт 9 Плана). В данной части пункт 
9 Плана, как представляется, несколько выходит за 
пределы поручения, данного в подпункте «в» пун-
кта 2 Указа.

С учетом рассмотренного зарубежного опыта и 
положений пункта 5 статьи 85 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации, согласно которому органы 
государственной власти субъекта Российской Фе-

дерации самостоятельно определяют размеры и ус-
ловия оплаты труда государственных гражданских 
служащих субъекта Российской Федерации с соблю-
дением требований, установленных этих Кодексом 
(подпункт 2 пункта 3 статьи 130 Бюджетного кодек-
са Российской Федерации и др.), не исключается рас-
смотрение вопроса о возможности предоставления 
субъектам Российской Федерации большей самосто-
ятельности в определении элементов оплаты труда 
их служащих. В то же время следует отметить, что 
исходя из пояснительной записки к законопроекту 
Правительства Российской Федерации в целях обе-
спечения единства правовых и организационных 
основ федеральной государственной гражданской 
службы и государственной гражданской службы 
субъектов Российской Федерации положения статьи 
51 Федерального закона № 79-ФЗ, регулирующей 
в настоящее время в основном вопросы формиро-
вания фонда оплаты труда федерального государ-
ственного органа, законопроектом распространя-
ются на государственные органы субъектов Россий-
ской Федерации. Вместе с тем в рамках подготовки 
законопроекта Правительства Российской Федера-
ции к рассмотрению во втором чтении не исключе-
ны коррективы как его отдельных положений, так и 
некоторых норм Федерального закона № 79-ФЗ.
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