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Óâàæàåìûå ÷èòàòåëè !

Вашему вниманию предлагается учебник «Государствен-
ная и муниципальная служба». Данное издание подготовлено 
авторским коллективом кафедры государственного управ-
ления и права Московского государственного института 
международных отношений (Университета) МИД России. 
Материалы, которые легли в основу учебника, апробированы 
при подготовке бакалавров по направлению «Государственное 
и муниципальное управление» в Международном институте 
управления МГИМО (У) МИД России.

На основе многолетнего опыта подготовки кадров для 
системы государственной и муниципальной службы автор-
ский коллектив предлагает уникальный подход к изложе-
нию материала, предусматривающий не только обширную 
теоретическую базу, но актуальные примеры практической 
организации государственной и муниципальной службы. Осо-
бенностью учебника является то, что в нем наряду с отече-
ственным опытом организации государственной и муници-
пальной службы рассматриваются модели ее формирования 
и развития в иностранных государствах. 

Материал, представленный в издании, имеет комплексный 
характер. В учебнике отношения, возникающие в процессе 
служебной деятельности, рассматриваются как с право-
вой, так и с организационной точек зрения, затрагиваются 
вопросы кадровой политики в государственных и муници-
пальных органах. 

Более качественному освоению учебной дисциплины «Госу-
дарственная и муниципальная служба» призваны способ-
ствовать приведенные в учебнике ее программа и тестовые 
задания, которые позволят самим обучающимся оценить 
качество полученных знаний, проверить усвоение материала, 
обратить большее внимание на противоречивые вопросы 
курса. 



Убежден, что предлагаемый учебник вызовет неподдель-
ный интерес и будет в целом способствовать повышению 
качества подготовки будущих государственных и муници-
пальных служащих в Российской Федерации. 

Е. В. Охотский,
заведующий кафедрой государственного управления 

и права МГИМО (У) МИД России,
доктор социологических наук, профессор 
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Охотский Евгений Васильевич — доктор социологи-
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Ïðèíÿòûå ñîêðàùåíèÿ

1. Законы и иные нормативные правовые акты
Конституция РФ — Конституция Российской Федера-

ции, принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.
ГК РФ — Гражданский кодекс Российской Федерации: 

федеральные законы от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (часть 
первая); от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ (часть вторая); от 26 
ноября 2001 г. № 146-ФЗ (часть третья); от 18 декабря 
2006 г. № 230-ФЗ (часть четвертая)

КоАП РФ — Кодекс Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях: Федеральный закон от 30 
декабря 2001 г. № 195-ФЗ

ТК РФ — Трудовой кодекс Российской Федерации: 
Федеральный закон от 30 декабря 2001 г. № 197-ФЗ

УК РФ — Уголовный кодекс Российской Федерации: 
Федеральный закон от 13 июня 2001 г. № 63-ФЗ

Федеральный закон № 25-ФЗ — Федеральный закон 
от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной службе 
в Российской Федерации»

Федеральный закон № 58-ФЗ — Федеральный закон 
от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной 
службы Российской Федерации»

Федеральный закон № 79-ФЗ — Федеральный закон 
от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации»

Федеральный закон № 131-ФЗ — Федеральный закон 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федера-
ции»;

Федеральный закон № 205-ФЗ — Федеральный закон 
от 27 июля 2010 г. № 205-ФЗ «Об особенностях прохож-
дения федеральной государственной гражданской службы 
в системе Министерства иностранных дел Российской Феде-
рации»
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Федеральный закон № 273-ФЗ — Федеральный закон 
от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии кор-
рупции»

Федеральный закон № 395-ФЗ — Федеральный закон 
от 6 декабря 2011 г. № 395-ФЗ «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации 
в связи с введением ротации на государственной граждан-
ской службе»

Закон о воинской обязанности и военной службе — 
Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О воин-
ской обязанности и военной службе»

Закон о статусе военнослужащих — Федеральный закон 
от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих».

2. Государственные органы
ВЦИК — Всероссийский центральный исполнительный 

комитет
МВД России — Министерство внутренних дел Россий-

ской Федерации
МИД России — Министерство иностранных дел Россий-

ской Федерации
Минздравсоцразвития России — Министерство здраво-

охранения и социального развития Российской Федерации 
(с 26 мая 2012 г. — Минздрав России и Минтрудсоцзащиты 
России)

Минобрнауки РФ — Министерство образования и науки 
Российской Федерации

Минюст России — Министерство юстиции Российской 
Федерации

Росстат — Федеральная служба государственной стати-
стики Российской Федерации

СНК — Совет народных комиссаров
ФСБ России — Федеральная служба безопасности Рос-

сийской Федерации
ФСИН России — Федеральная служба исполнения нака-

заний
ФСКН России — Федеральная служба по контролю 

за оборотом наркотиков
3. Прочие сокращения

Государственная гражданская служба — гражданская 
служба



Государственный гражданский служащий — граждан-
ский служащий

ООН — Организация Объединенных Наций 
РФ — Российская Федерация
СЗ РФ — Собрание законодательства Российской Феде-

рации
СНГ— Содружество Независимых Государств
СССР — Союз Советских Социалистических Республик
США — Соединенные Штаты Америки
ФРГ — Федеративная Республика Германия
ЦК КПСС — Центральный комитет Коммунистической 

партии Советского Союза
г. — год
гл. — глава (-ы)
др. — другие
п. — пункт
подп. — подпункт (-ы)
пр. — прочие
ред. — редакция
ст. — статья 
ч. — часть(и) 
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Ïðåäèñëîâèå

Эффективность деятельности государства и благополучие 
общества определяются прежде всего качественным испол-
нением функций управления на всех уровнях: федеральном, 
региональном, местном. Оно во многом зависит от состо-
яния государственного и муниципального аппарата, а точ-
нее, от организации и функционирования таких институтов, 
как государственная и муниципальная служба. Именно эти 
институты призваны обеспечивать все необходимые условия 
для взаимодействия государства с гражданским обществом 
и отдельным гражданином.

Государственная и муниципальная службы являются раз-
новидностями оплачиваемого общественно полезного труда 
и непосредственно связаны с исполнением полномочий 
органов государственной власти и органов местного само-
управления.

Государственная служба — специфический социально-
правовой институт, без которого невозможно не только 
нормальное функционирование, но и само существование 
государства. Эффективная государственная служба служит 
ключевым фактором социальной прочности и организаци-
онной стабильности государственной власти, ее авторитета 
и высокого динамизма в обществе. Вместе с тем государ-
ственная служба представляет собой весьма сложный ком-
плексный организационно-правовой институт, характеризу-
ющийся многообразием элементов, связей, закономерностей 
и особенностей.

Муниципальная служба — относительно новый вид 
службы, который осуществляется в органах местного само-
управления, но тесно взаимосвязан с государственной 
службой. Цели этого социально-правового института обу-
словлены характером задач конкретного муниципального 
образования и необходимостью формирования особого пра-
вового режима регламентации профессиональной деятель-
ности в муниципальных органах. 
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В правовой системе Российской Федерации за послед-
ние 15 лет отчетливо обозначилась тенденция к увеличению 
числа законов и иных нормативных правовых актов, регла-
ментирующих вопросы государственной и муниципальной 
службы. В результате сформировался значительный относи-
тельно обособленный блок правовых предписаний, регули-
рующих профессиональную деятельность государственных 
и муниципальных служащих. Он требует основательного 
изучения и обеспечения проведения на его основе действен-
ной кадровой политики в государственных и муниципаль-
ных органах, которая должна позволить формировать про-
фессионально работающий их кадровый состав.

Все вышеперечисленное актуализировало подготовку 
кадров, специализирующихся по вопросам государствен-
ной и муниципальной службы. Вполне естественно, что 
одной из основных учебных дисциплин в программе подго-
товки по направлению «Государственное и муниципальное 
управление» является «Государственная и муниципальная 
служба»1. Именно в рамках данной дисциплины будущий 
государственный или муниципальный служащий должен 
изучать фундаментальные вопросы организации и функ-
ционирования государственной службы и муниципальной 
службы в современной России и иностранных государствах.

Учебная дисциплина «Государственная и муниципаль-
ная служба» относится к базовой части профессионального 
цикла основной образовательной программы по направле-
нию подготовки 081100 «Государственное и муниципальное 
управление». Данная дисциплина направлена на формиро-
вание у обучающихся целостного представления о системе 
государственной службы Российской Федерации, ее отдель-
ных видах, специфике муниципальной службы, механизме 
правового регулирования гражданской службы и муници-
пальной службы, возможностях использования соответству-
ющего зарубежного опыта.

Объектом изучения учебной дисциплины «Государствен-
ная и муниципальная служба» являются институты государ-
ственной службы и муниципальной службы в России.

1 См.: Приказ Минобрнауки России от 17 января 2011 г. № 41 
«Об утверждении и введении в действие федерального государственного 
образовательного стандарта высшего профессионального образования 
по направлению подготовки 081100 Государственное и муниципальное 
управление (квалификация (степень) «бакалавр»).
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Предмет — правовые основы и особенности организации 
и функционирования государственной службы Российской 
Федерации и муниципальной службы, правовые статусы 
государственного служащего и муниципального служащего, 
механизмы формирования и реализации кадровой политики 
на государственной и муниципальной службе.

В процессе изучения данной дисциплины обучающиеся 
знакомятся со следующими ключевыми вопросами:

1. Государственная служба как социальный институт, его 
роль и значение государственной службы в демократическом 
государстве; сущность и профессиональный характер госу-
дарственной службы, отечественный опыт ее организации.

2. Системные основы и правовое регулирование государ-
ственной службы Российской Федерации; реформирование 
государственной службы и основные направления государ-
ственной кадровой политики на современном этапе.

3. Система должностей гражданской службы Российской 
Федерации; основы правового статуса гражданского служа-
щего.

4. Прохождение гражданской службы Российской Феде-
рации; принципы должностного роста на гражданской 
службе.

5. Кадровая политика и кадровая работа в системе граж-
данской службы; формирование кадрового состава граждан-
ской службы.

6. Сущность и основы организации муниципальной 
службы; нормативно-правовое обеспечение муниципальной 
службы в Российской Федерации.

7. Должности муниципальной службы; основы правового 
статуса муниципального служащего.

8. Прохождение муниципальной службы; кадровое обе-
спечение муниципальной службы.

9. Требования к служебному поведению и профессио-
нальная культура кадров государственной и муниципальной 
службы; противодействие коррупции, конфликт интересов 
и его урегулирование на гражданской службе и муниципаль-
ной службе. 

10. Основы организации государственной и муниципаль-
ной службы в иностранных государствах.

11. Особенности гражданской службы в системе МИД 
России.

При изучении учебной дисциплины «Государственная 
и муниципальная служба» рекомендуется использовать 



библиографические источники, перечень которых дан в ее 
программе, приведенной в конце настоящего учебно-мето-
дического комплекса, а также справочные правовые системы 
(«Гарант», «Консультант Плюс», «Кодекс» и др.), документы 
и материалы по вопросам государственной и муниципаль-
ной службы, размещенные в системе Интернет.

В предлагаемом учебнике представлен большой объем 
информации, ориентиром систематизации которого послу-
жили структуры федеральных законов № 79-ФЗ; № 58-ФЗ; 
№ 25-ФЗ. Авторы при подготовке данного издания опира-
лись в первую очередь на их соответствующие положения.

Учебник содержит 17 глав, каждая из которых откры-
вается перечнем компетенций, т.е. того, что должен знать, 
уметь и чем владеть обучающийся в результате изучения 
конкретных тем учебной дисциплины. Главы заканчиваются 
контрольными вопросами и заданиями, позволяющими опе-
ративно проверить степень освоения обучающимися соот-
ветствующего материала. Кроме того, учебник включает 
программу учебной дисциплины «Государственная и муни-
ципальная служба», тестовые задания и глоссарий.

Авторы выражают глубокую признательность рецен-
зентам — Руслану Агаруновичу Абрамову, заведующему 
кафедрой государственного и муниципального управления 
Российского экономического университета им. Г. В. Пле-
ханова, доктору экономических наук, профессору, и Алек-
сандру Георгиевичу Гуриновичу, заведующему кафедрой 
административного и финансового права Московского госу-
дарственного гуманитарного университета им. М. А. Шоло-
хова, доктору юридических наук, профессору, а также пре-
подавателям кафедры государственного управления и права 
Московского государственного института международных 
отношений (Университета) МИД России, другим коллегам, 
оказавшим помощь в подготовке настоящей работы.
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Ãëàâà 1. 
ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÀß ÑËÓÆÁÀ 
ÊÀÊ ÑÎÖÈÀËÜÍÛÉ ÈÍÑÒÈÒÓÒ 

È ÏÐÎÔÅÑÑÈÎÍÀËÜÍÀß ÄÅßÒÅËÜÍÎÑÒÜ

В результате изучения главы обучающийся должен:
знать 
• сущность государственной службы, ее особенности, задачи 

и роль в демократическом государстве; 
• основные принципы организации государственной службы;
уметь
• анализировать политическую, экономическую, социальную 

среду, в которой функционирует государственная служба;
• выявлять особенности государственной службы как профес-

сиональной деятельности; 
владеть
• навыками выявления потенциальных закономерных противо-

речий государственной службы как профессиональной деятельности;
• навыками целостного подхода к анализу природы государ-

ственной службы.

1.1. Ñîöèàëüíàÿ ïðèðîäà è ñóùíîñòü èíñòèòóòà 
ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû, åãî ðîëü è çíà÷åíèå 

â äåìîêðàòè÷åñêîì ãîñóäàðñòâå

Понятие «служба» имеет несколько значений. Это может 
быть вид общественной деятельности людей; работа, заня-
тия служащего, место его работы; специфическое отношение 
к делу и т.д.

Под службой понимаются отношения долга, верности, предан-
ности, готовности защитить чей-то интерес. 
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Предназначение службы связано с созданием условий 
для нормального функционирования общества, обеспече-
нием других видов социальной деятельности. Служба может 
касаться социально-культурного обслуживания людей, осу-
ществления управленческой деятельности, обеспечения дея-
тельности органов государственной власти и т.д.

Особым видом службы является государственная служба. 
Историческое место государственной службы неразрывно 
связано с формированием и развитием государства и права. 
Государство не может существовать без специально соз-
данного аппарата, без эффективной системы государствен-
ной службы. В настоящее время нет единой точки зрения 
на содержание понятия «государственная служба». 

В постсоветской России законодательное закрепле-
ние понятия «государственная служба» впервые было 
дано в Федеральном законе от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ 
«Об основах государственной службы Российской Федера-
ции», который утратил силу с 1 февраля 2005 г. В нем был 
зафиксирован деятельностный подход, предполагающий, 
что государственная служба — это «профессиональная дея-
тельность по обеспечению исполнения полномочий государ-
ственных органов власти». Такой подход позволяет изучить 
цели и функции государственной службы, технологии сбора 
и обработки информации, выработки и организации испол-
нения решений и т.д. Однако его недостаточно для уста-
новления сущности государственной службы, и такая фор-
мулировка подвергается справедливой критике. Служение 
государству при таком подходе низводится до служения госу-
дарственному органу. Вследствие этого в стороне остаются 
проблемы использования государственными службами пре-
рогатив государственной власти, реализации законов госу-
дарства, а также социальные задачи государственной службы.

В рамках реализации Федеральной программы «Рефор-
мирование государственной службы Российской Федерации 
(2003−2005 гг.)», утвержденной Указом Президента РФ 
от 19 ноября 2002 г. № 1336, был принят Федеральный закон 
№ 58-ФЗ, который в ст. 1 закрепил более широкое определе-
ние государственной службы. Под этим понятием понима-
ется профессиональная служебная деятельность граждан Рос-
сийской Федерации по обеспечению исполнения полномочий: 

— Российской Федерации;
— федеральных органов государственной власти, иных 

федеральных государственных органов;
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— субъектов РФ;
— органов государственной власти субъектов РФ, иных 

государственных органов субъектов РФ;
— лиц, замещающих должности, устанавливаемые Кон-

ституцией РФ, федеральными законами для непосредствен-
ного исполнения полномочий федеральных государствен-
ных органов;

— лиц, замещающих должности, устанавливаемые кон-
ституциями, уставами, законами субъектов РФ для непо-
средственного исполнения полномочий государственных 
органов субъектов РФ.

Многие ученые смотрят на государственную службу 
шире и предлагают определять ее как государственно-право-
вой и социальный институт. Данное понимание требует ком-
плексного подхода, широкого использования знаний фило-
софии, политологии, социологии, экономической теории, 
макро- и микроэкономики, социального менеджмента, госу-
дарственного и муниципального управления, корпоративной 
культуры и др. Только на такой базе можно сосредоточить 
внимание на освоении практических умений и навыков, 
на конкретных технологиях управленческой деятельности, 
методах анализа и решения конкретных проблем государ-
ственных органов власти. 

Государственная служба как социальный институт играет 
важную роль в решении задач повышения уровня жизни насе-
ления, обеспечения прав и свобод человека и гражданина, 
составляющих главное содержание политики государства.

Если суммировать множество подходов к определению 
понятия «социальный институт», то можно выделить следу-
ющие. Социальный институт представляет собой:

— ролевую систему, в которую включены также нормы 
и статусы;

— совокупность обычаев, традиций и правил поведения;
— формальную и неформальную организацию;
— совокупность норм и учреждений, регулирующих 

определенную сферу общественных отношений;
— обособленный комплекс социальных действий1.
При указанном разнообразии в определении социального 

института отмечается различие и в понимании государствен-
ной службы как социального института.

1 См.: Добреньков В. И., Кравченко А. И. Социология : учебник : в 3 т. 
М., 2000. Т. 3. С. 14.
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Cоциальный институт государственной службы — исторически 
сложившаяся, устойчивая форма организации совместной деятель-
ности лиц, находящихся на службе государства, социальная практика 
которых нацелена в конечном итоге на обеспечение законных прав 
и свобод граждан, на создание благоприятных условий для их без-
опасности и достойной жизни1.

Исследователи отмечают, что становление социального 
института государственной службы развивается как сово-
купность социальных (формальных и неформальных) пра-
вил, принципов, норм, установок, регулирующих различные 
стороны деятельности государственных служащих и орга-
низующих их систему ролей и статусов, образующих соци-
альную систему. В рамках социального института государ-
ственной службы воспроизводятся, повторяются, становясь 
устойчивыми, образцы поведения, привычки, традиции, 
передающиеся из поколения в поколение.

Выделяют две позиции в подходах к государственной 
службе:

— институциональный (государственная служба рассма-
тривается как социально-правовой институт, целью которого 
является обслуживание интересов не отдельного «политиче-
ского» руководителя, а всего народа);

— деятельностный (государственная служба является 
профессиональной деятельностью по обеспечению полномо-
чий государственных органов и носит политический харак-
тер).

Государственная служба рассматривается также как 
публично-правовой институт общественного служения про-
фессионально подготовленных граждан российскому госу-
дарству и обществу в целом.

Эти подходы не противостоят друг другу, но и не могут 
претендовать на абсолютную истину. Они должны соотно-
ситься и дополнять друг друга. В концепции реформирова-
ния государственной службы проводится идея публично-
правового характера государственной службы, определения 
ее как института, призванного обеспечить выполнение госу-
дарственными служащими социальной функции государства, 
а не только исполнение полномочий государственных органов.

Особое внимание в исследовании становления государ-
ственной службы уделяется ее предназначению, цели и соци-
альным функциям.

1 См.: Добреньков В. И., Кравченко А. И. Социология. С. 37.
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Основной целью государственной службы как соци-
ального института является служение интересам граждан, 
гражданского общества и государства. При этом ключевое 
значение государственной службы как социального инсти-
тута состоит в удовлетворении потребностей общества 
в эффективном административном государственном управ-
лении. Однако такое видение роли государственной службы 
не укладывается в узкие рамки ведомственного подхода, 
согласно которому государственная служба возникла в силу 
объективной необходимости для политической власти иметь 
специальный аппарат управления, способный осуществлять 
государственные функции. Среди них выделяются три 
группы функций:

— регулятивные (прежде всего управленческие);
— обеспечивающие;
— технологические.
Их объединяет социологическое понимание функций 

государственной службы как совокупности ее черт: социаль-
ной роли, формы связи и социального действия. Социаль-
ная роль государственной службы состоит в удовлетворе-
нии потребностей общества в государственном управлении, 
достижении целей государственной службы, интеграции для 
их достижения всех частей социального института.

В государственной службе нередко проявляются дис-
функции как отдельных частей, так и социального инсти-
тута в целом. Об этом свидетельствуют конфликты, факты 
дестабилизации, дезорганизации, неисполнения поручений, 
бездействия, ошибочных решений, бесконтрольности, дезин-
формации и т.д.

Оптимизация функций государственной службы зависит 
от ряда внутренних и внешних факторов. Среди внешних 
факторов в условиях реформ важную роль играет выбор пер-
спективной модели государственного управления.

При экономическом подходе основу составляет концепция 
государственного менеджмента, которая характеризуется 
следующими чертами: приверженность к действию; макси-
мальное приближение к запросам клиента; стимулирование 
самостоятельности, предприимчивости, новаторство; при-
верженность профессиональным ориентирам и ценностям. 
Основным путем оптимизации государственной службы 
при освоении данной модели становится постоянное обнов-
ление функций на основе изменяющихся социальных стан-
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дартов и повышения качества социальных услуг, инноваций 
и использования опыта частного сектора.

При политическом подходе выбирается публичная модель 
государственного управления (модель государственной 
администрации), при которой выделяются сферы жизни, где 
необходимо государственно управление, субъект и объект 
управления имеют общие цели, действуют, исходя из требо-
ваний граждан к управлению.

При изучении государственной службы нужно учиты-
вать и точку зрения, трактующую государственную службу 
как систему публично-правовых отношений между государ-
ством и служащим, основанных на подчинении и имеющих 
своим содержанием обязательную деятельность, идущую 
от лица государства и направленную к осуществлению госу-
дарственной задачи. Такой подход позволяет в полной мере 
учесть управленческие, организационные, экономические, 
правовые, психологические и многие другие аспекты госу-
дарственной службы, понять сущность бюрократии как про-
фессионального и социального слоя общества, государствен-
ного служащего как гражданина и человека и др. 

Учитывая это, профессор Г. В. Атаманчук дает следую-
щее определение государственной службы: «Государствен-
ная служба — это практическое и профессиональное участие 
граждан в осуществлении целей и функций государства 
посредством исполнения государственных должностей, 
учрежденных в государственных органах»1. Исполнение 
государственной должности представляет собой конкретное 
осуществление общественных отношений, которые государ-
ственная власть посредством конституций, законов, право-
вых статусов органов закрепила за данной должностью.

Таким образом, государственная служба может быть рас-
смотрена во многих аспектах, в том числе:

— социальном — как профессиональное осуществление 
по поручению общества полезной деятельности лицами, 
занимающими должности в государственных организациях;

— политическом — как деятельность по разработке и реа-
лизации государственной политики, регулированию отноше-
ний между основными социальными группами и классами 
общества;

1 Государственная гражданская служба : учебник / под ред. В. Г. Игна-
това. М. : Ростов н/Д : МарТ, 2005. С. 69. 
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— правовом — как система правовых норм, устанавли-
вающих государственные должности и их функции, регла-
ментирующих процедуру поступления на государственную 
службу, ее прохождения и прекращения, очерчивающих 
права, обязанности и ответственность государственных слу-
жащих и т.д.;

— организационном — как совокупность организационных 
норм, способов, процедур, правил, стандартов и традиций 
упорядочивания, регулирования и координации совместной 
деятельности государственных служащих, придания взаимо-
действию компонентов государственной службы согласован-
ности для достижения ее целей;

— социологическом — как практическая реализация функ-
ций государства, компетенции государственных органов.

С развитием демократического государства значение 
государственной службы постоянно возрастает, поскольку 
государственная служба — часть механизма государствен-
ного управления, которое осуществляют государственные 
служащие. Находясь между государством и гражданским 
обществом, государственная служба выполняет жизненно 
важные для страны политические, административные 
и социальные задачи. Государство, представляющее собой 
легальную и легитимную власть в обществе, реализует свои 
цели и задачи посредством государственного руководства 
и государственного управления. Основным механизмом 
этого управления выступает государственная служба. Такова 
общая логика взаимосвязи и взаимодействия политической 
власти, государственного управления и государственной 
службы. И от того, какое место занимает государственная 
служба в системе власти и какую роль она в ней играет, зави-
сит очень многое в стране и обществе.

Государственная служба продолжает и завершает органи-
зацию государственного механизма, делая ее готовой и при-
годной к практической реализации задач и функций госу-
дарства. В каждое звено государственного механизма служба 
вносит комплекс мер, средств, форм и методов для реальной 
практической деятельности. В становлении государственно-
сти любого вида государственная служба выступает в каче-
стве первейшего организационного средства выполнения госу-
дарством своей миссии.

Институт государственной службы является юридиче-
ским исходным правовым средством в системе построения 
государственности, так как он включает в себя правовой 
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материал, который используется в каждодневной практике 
государственных органов и органов местного самоуправле-
ния, т.е. он создает государственную администрацию, обе-
спечивая тем самым функционирование самого государства.

Опыт многих стран доказал, что государственная служба 
способна обеспечивать решение целого ряда исторических, 
правовых, политических, социальных, экономических, 
информационных, праксеологических и других задач. Сое-
динение ее как функционального явления с качественным 
персоналом государственного управления создает условия 
рациональности и гуманизации взаимоотношений между 
государством и обществом.

1.2. Öåëè, çàäà÷è è ôóíêöèè ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû

Вопрос о целях и задачах государственной службы, 
несмотря на свою важность, носит во многом постановоч-
ный характер. Дело в том, что методология целеполага-
ния в управлении вообще и в государственном управлении 
в частности менее всего разработана. Цели государственной 
службы можно рассматривать как форму осознания и закре-
пления государственными органами в соответствующих нор-
мативных правовых актах социально значимых актуальных 
проблем.

В настоящее время Россия не имеет четко выстроен-
ного «древа целей». Теоретических наработок на этот счет 
немного, к тому же они нередко противоречат друг другу. 
Так, Ю. Н. Старилов считает, что главной целью государ-
ственной службы является практическое осуществление 
функций государства, решение его задач, обеспечение благо-
состояния общества, удовлетворение публичных интересов 
на основе принципов и положений, установленных в Консти-
туции РФ, федеральных законах и законах субъектов РФ1.

В свою очередь, А.Ф. Ноздрачев выделяет следующие 
цели государственной службы:

— упорядочение работы государственного аппарата;
— установление требований к функциям и правомочиям 

по государственным должностям;
— определение компетентности и профессиональной 

подготовленности государственных служащих;

1 См.: Старилов Д. Н. Курс общего административного права : в 2 т. 
М. : Норма-ИНФРА, 2002. Т. 2. С. 42. 
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— регламентация способов и процедур анализа и оценки 
эффективности функционирования государственного аппа-
рата;

— формирования условий обеспечения государственных 
служащих, включая материальные, социальные и правовые 
гарантии государственной службы1.

Нетрудно заметить, что в последнем подходе к определе-
нию целей государственной службы государственные чинов-
ники замыкаются в основном на аппаратные потребности, 
а потребности и интересы людей выступают на втором плане.

Цели государственной службы можно классифицировать:
1) по степени общественной важности: 
— стратегические, связанные с качеством жизни обще-

ства, его сохранением или преобразованием;
— тактические, определяющие конкретные действия 

во времени и пространстве по достижению стратегических 
целей;

2) по результатам: 
— конечные;
— промежуточные;
3) по времени: 
— долгосрочные; 
— среднесрочные;
— краткосрочные;
4) по сферам общественной жизни: 
— экономические; 
— политические;
— социальные; 
— духовные.
Выясняя задачи государственной службы, необходимо 

учитывать, что государственные служащие активно уча-
ствуют в разработке проектов законов, программ, выражаю-
щих внутреннюю и внешнюю политику страны, предложе-
ний об изменениях в структуре государственных органов, 
текущих решений органов государственной власти, в предо-
ставлении государственных услуг. Поэтому среди основных 
задач государственной службы можно выделить следую-
щие:

— обеспечение конституционного строя;

1 См.: Ноздрачев А. Ф. Государственная служба : учебник для подго-
товки государственных служащих. М. : Статут, 1999. С. 73. 
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— выработка стратегии экономического, социального, 
политического развития страны;

— подбор кадров, способных реализовать стратегию раз-
вития страны;

— создание организационных структур государственной 
власти;

— принятие решений по важным оперативным вопросам 
жизни страны;

— защита прав, свобод и законных интересов граждан, 
создание условий для развития человеческой личности;

— создание необходимых условий для реализации функ-
ций государственных органов.

По мнению, В. Д. Граждана, в системе государственного 
управления государственная служба предназначена для 
выполнения двуединой задачи. Во-первых, это оказание 
административной (аппаратной) поддержки политическому 
руководству страны; во-вторых, изучение проблем управле-
ния и интересов всех слоев населения, в чем так нуждаются 
государственные органы1.

Таким образом, каждый вид государственной службы 
выполняет свои установленные в нормативных правовых 
актах задачи.

Понятие «функции государственной службы» и их виды 
в нормативных правовых актах пока не определены, что 
отражает один из пробелов правового регулирования дан-
ного института. В научной и учебной литературе вопрос 
о функциях государственной службы носит преимуще-
ственно постановочный характер. Одни авторы под функ-
циями государственной службы понимают самостоятельные 
и относительно обособленные виды государственно-служеб-
ных действий. Другие — рассматривают функции государ-
ственной службы как организацию практической реализа-
ции правовых норм.

Функции государственной службы — основные направления 
воздействия государственных служащих на общественные отношения 
для достижения целей и задач государства2. 

Можно также утверждать, что функции государственной 
службы в целом совпадают с функциями органов государ-

1 См.: Граждан В. Д. Государственная гражданская служба : учеб. посо-
бие. М. : Юркнига, 2005. С. 48.

2 См.: Там же. С. 50.


