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CIVIL SERVICE IN RUSSIA AND GLOBALIZATION

Nowadays Russia is joining the single system of
efficient institutions of state administration and human
rights.New lawson civil service, including theFederal Law
“On the Civil Service of the Russian Federation” bring the

Одной из важных основ развития современного
демократического общества является защита прав и
свобод граждан, создание условийдляих всесторонне-
го развития и свободного проявления своих способ-
ностей. В числе неотъемлемых прав граждан, гаранти-
рованныхКонституциейРоссийскойФедерации, явля-
ется равныйдоступ к государственной службе. В усло-
виях глобализации общественной системы данный
принцип приобрел всеобщий характер, хотя и имеет
тенденцию своеобразного проявления в жизнедея-
тельности государств, находящихся на различном
уровне своего социально-экономического развития. И
всеже, несмотрянаразличия государственногоустро-
йства, есть и нечто общее в подходах стран к реализа-
цииэтогопринципа, которыйнепосредственно связан
с правом гражданина на развитие человеческого
потенциала, занятие достойного места в обществе, в
томчислеив сфере государственногоуправления.

Глобальныйподходкреализациипринципанарав-
ный доступ граждан к государственной службе сло-
жился после второймировой войны, когда была созда-
на Организация Объединенных Наций (ООН) и поя-
вились реальные правовые условия для решения меж-
дународных проблем в интересах всего человечества.
Международная юрисдикция гарантировала права
граждан на участие в делах общества и государства.
Исходя из этого общего постулата, принцип равного

В условиях глобализации в единую систему созда-
ния эффективных институтов государственного
управленияиобеспеченияправ граждан включаетсяи
Россия. Принятые в последние годы новые правовые
акты по вопросам государственной службы, включая
федеральный закон «О государственной гражданской
службе Российской Федерации» сближают законодат-

ельство нашей страны с аналогичным законодат-
ельством других стран. Вместе с тем, в зарубежном
опыте обеспечении права граждан на равный доступ к
государственной службе заключены определенные
ориентиры для российских законодателей, занимаю-
щихсянормотворческойдеятельностью.

legislation of our country closer to the similar legislations of
other nations. But foreign experience of providing equal
access to civil service contains certain guidelines for
Russian lawmakers.

доступа граждан к государственной службе получил
закрепление во Всеобщей декларации прав человека,
провозглашенной Генеральной Ассамблеей ООН в
декабре 1948 г. На основе Декларации данный при-
нцип получил отражение вКонвенцииМеждународ-
нойорганизациитруда (МОТ)1958 г. ВКонвенциипод-
черкивалось, что принцип равного доступа граждан к
государственной службе направлен против отказа в
найме или льготах по признаку расы, цвета кожи,
пола, религии, политических взглядов, национально-
го или социального происхождения. При этом Объе-
диненный комитет МОТ по государственной службе
придает особое значение применению данного при-
нципа ко всем вопросам, касающимся найма, обуче-
ния и служебного положения работников госуда-
рственных структур, справедливо полагая, что госуда-
рство есть «крупнейший работодатель почти во всех
странах и государственная служба должна быть образ-
цомправильнойработысперсоналом».

Позиция МОТ о приеме на службу граждан без
какой-либо дискриминации получила отражение в
Международномпакте о гражданскихиполитических
правах от 16 декабря 1996 г. Принципиально важное
значение в этом плане имеет также Конвенция о поли-
тических правах женщин от 31 марта 1953 г., в которой
отмечено, что женщинам принадлежит право зани-
мать должности на общественно-государственной
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службе на равных с мужчинами условиях и выполнять
все общественно-государственные функции, установ-
ленныенациональнымзаконом.

В нашей стране принцип равного доступа граждан
кгосударственнойслужбе законодательно закрепленв
Декларации прав человека и гражданина, принятой
Верховным Советом РСФСР 22 ноября 1991 г., в Кон-
ституции Российской Федерации, Федеральном зако-
не «Об основах государственной службы Российской
Федерации» 1995 г. и других правовых актах. В законе
отмечалось, что «при поступлении на государствен-
ную службу, а также при ее прохождении не допуска-
ется каких бы то ни было прямых или косвенных огра-
ничений или преимуществ в зависимости от пола,
расы, национальности, языка, происхождения, иму-
щественногоилидолжностногоположения,местажит-
ельства, наличия или отсутствия гражданства субъек-
та Российской Федерации, отношения к религии,
убеждений, принадлежности к общественным объе-
динениям, созданным в порядке, предусмотренном
Конституцией Российской Федерации и федераль-
нымзаконом».

Закон об основах государственной службы 1995 г.,
таким образом, отражает социальные условия форми-
рования корпуса государственных служащих достой-
ными представителями всех слоев и групп общества.
Дальнейшее развитие законодательства по вопросам
государственнойслужбыпозволилодополнитьиуточ-
нить некоторые положения ранее сформулированно-
го принципа. В федеральном законе «О государствен-
ной гражданской службе Российской Федерации» от
27 июля 2004 г. (№ 79-ФЗ) дана новая редакция этого
принципа. Сформулированный в законе принцип
отличается от ранее принятой редакции прежде всего
тем, что относится не ко всей госслужбе, а ее опреде-
ленномувиду.

Между двумя редакциями имеются отличия и
содержательного плана. Так, законподномером 79-ФЗ
впервые постулирует положение о том, что равный
доступ граждан к государственной гражданской служ-
бе иравные условия ее прохожденияраспространяют-
ся на лиц, владеющих государственным языком Рос-
сийскойФедерации. Как известно, государственным в
нашей стране на всей ее территории является русский
язык.Новымв этом законеявляется такжеположениео
том, что право граждан на равный доступ к госуда-
рственной гражданской службе зависит не только от
ранееперечисленныхвфедеральномзаконе1995 г. тре-
бований,нои«отдругихобстоятельств, не связанных с
профессиональными и деловыми качествами госуда-
рственных служащих». Тем самымзаконподчеркивает
значение гражданства лиц, поступающих на госуда-
рственнуюгражданскуюслужбу. Вместе с тем, вновой
редакциипринципаизъятоположениеоприеме граж-
дан на государственную службу, независимо от нали-
чия или отсутствия гражданства субъекта Российской
Федерации, каклишенноелогическогооснования.
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Ценность законодательства всегда заключается не
только в провозглашении того или иного демократи-
ческого принципа, но и в гарантии прав граждан на
его реализацию. А это требует, наряду с принятием
законов, разработкиправовыхнорм, создающих ситу-
ацию неотвратимости их исполнения. В этом плане
нормотворчество в нашей стране пока отстает от тре-
бований жизни, не учитывает специфику реализации
общихположенийзаконодательства вотдельныхреги-
онах страны.

Тем больший интерес вызывает практика реализа-
ции принципа равного доступа граждан к госуда-
рственной службе в зарубежных странах. Во многих из
них разрабатываются специальные программы спра-
ведливого найма, исключающие дискриминацию
отдельных групп населения по каким-либо призна-
кам. Законодательство, как правило, берет под защиту
исоздаетнеобходимыеусловияотборана службупред-
ставителей уязвимых слоев населения, в числе кото-
рых инвалиды, женщины, представители малочис-
ленных этнических групп, ветераны военной службы
и некоторые другие. Так, в Канаде правительственное
казначейство ввело во всех государственных учрежде-
ниях «программу гарантирующих мер» для более
справедливого представительства на службе женщин,
инвалидов, малочисленных народов. Такая практика
осуществляется и в других странах. По соображениям
гуманности государства гарантируют часть рабочих
мест на государственной службе незрячим, глухоне-
мым, прочим лицам с физическими недостатками. В
госслужбе Германии это 6% рабочих мест, Австрии
4%, Бельгии и Франции 3%, Голландии 2%. Такая
практикане ущемляет права других граждан, которые
поступают на государственную службу на основе кон-
курсных испытаний. Конкурсный экзамен является
основной и самой распространенной формой отбора
кадров. Так, в федеральных органах госуправления
США80-85% рабочихмест замещаются на основе кон-
курса. В Западной Европе наряду с конкурсомшироко
используется кадровая селекция, основанная на оцен-
кедипломовипрактическогоопытаработыкандидата
надолжность в структурах госаппарата.

Законодательство на Западе регулирует отноше-
ния, связанные с возрастными параметрами служа-
щих, и вместе с тем создает определенные гарантии
занятости для пожилых людей. Что касается возрас-
тных ограничений, то нижняя граница возраста госу-
дарственного служащего, как правило, совпадает с его
совершеннолетием. Однако в некоторых странах к
отбору кадров на государственную службу допуска-
ются лишь лица не моложе 20-21 года. В других стра-
нах начать карьеру госслужащего можно только после
нескольких лет испытательного срока. Так, в Герма-
ниинижняявозрастная граница государственного слу-
жащего составляет 28 лет. Верхняя возрастная граница
обычно ассоциируется с наступлением пенсионного
возраста, хотяпоследнийвразных странахразличен. В
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настоящее время этопериодот 58до 70лет. В странах, в
которых отсутствует правовая норма, запрещающая
труд пенсионеров, прекращение службы в связи с
наступлением пенсионного возраста необязательно.
Более того, во многих странах законодательно запре-
щена дискриминация граждан по возрастному при-
знаку. В Швеции, например, верхний возрастной
предел в качестве условия приема на службу не уста-
навливается. Известные гарантии для людей старших
возрастных групп имеются в законодательстве Вели-
кобритании, Франции, Дании и некоторых других
странах.

В ряде западных стран гражданам предоставляется
языковаяпреференция,позволяющаяучитывать этни-
ческий состав населения, создавать благоприятные
условия для поступления на службу лиц, представля-
ющих малочисленные народы. По существующему
правилу, если помимо носителей государственного
языка на территории страны проживают иные языко-
вые общины, численность которых превышает опре-
деленнуюпропорцию (обычно свыше20%населения),
то наборна государственную службу граждан, говоря-
щих на языках меньшинств, носит обязательный
характер.

В большинстве стран в недалеком прошлом нали-
чие гражданства являлось одним из требований при
поступлении на государственную службу. В настоя-
щее время осуществляется более гибкий подход к
выполнению этого требования. В странах Европейско-
гоСоюза государственная служба, какправило, широ-
ко открыта для специалистов из других государств.
Так, в Швеции только руководящие посты в правит-
ельственных учреждениях остаются за гражданами
страны. ВоФранции допускаются к участию в конкур-
сахнадолжность в государственномаппаратепредста-
вители странЕС, в томчислеизЦентральнойиВосточ-
ной Европы. Первоначально практиковался прием на
работу лишь тех иностранных служащих, которые
имели соответствующие специальности: научные
работники, больничные врачи, университетские пре-
подаватели. Но по мере роста открытости госуда-
рственной службы иностранцев стали принимать
практически на любые должности, включая сферы
образования, здравоохранения, социального обеспе-
чения, телекоммуникацииит.д.Почтидве третирабо-
чихмест воФранциимогут замещаться вне зависимос-
ти от гражданства. Естественно, приприеме на госуда-
рственную службу иностранец должен соответство-
вать общим требованиям: не иметь судимости, огра-
ничений в избирательном праве, претензий по испол-
нению обязанностей военной службы. При этом,
поступивший на госслужбу иностранец пользуется
равными правами с государственными служащими
той страны, в которой он начинает свою служебную
карьеру. Так, в служебный стаж иностранного гражда-
нина засчитывается срок службы в государственном
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органе своей страны. Обычно это происходит тогда,
когда при замещении вакантной должности одним из
условий конкурса административный орган ставит
наличие определенного служебного стажа или прак-
тического опыта работы, совместимой с теми обязан-
ностями, которые служащий-иностранец выполнял
ранее.

Приток иностранцев в страны ЕС создает конку-
ренцию между государственными служащими. Но
конкуренция в сфере государственного управления
имеет скорее положительный, чем отрицательный
характер.Какотмечают зарубежныеученые, «для госу-
дарственной службы конкуренция означает возмож-
ностьработатьболее эффективно».

В условиях расширения рамок демократии в стра-
нах Запада все большее внимание уделяется пробле-
мам социальной справедливости и равенства. Законо-
дательство в этом плане обеспечивает равные возмож-
ности занятостии справедливойкомпенсации за рабо-
тудлявсех государственныхслужащих. Однойизнаи-
более важных проблем в этой области является оплата
труда в соответствии с его количеством и качеством.
На Западе применяются различные технологии обес-
печения справедливой оплаты труда госслужащих.
Они основываются не только на оценке эффективнос-
ти труда работника руководителем, но и самооценке
труда служащим, а также оценке труда сотрудников
аппаратаколлегамиинезависимымиэкспертами.Каж-
дая из избранных технологий имеет свои достоинства
и недостатки. Но зарубежные специалисты считают,
чтолучшепопытатьсядифференцировать труд, при-
менитькегооценкепустьне совсемсовершенныепока-
затели, чемнеделатьничего.

Практика дифференциации трудовой деятельнос-
ти и оценки ее результативности предполагает также
обеспечениеравенствамужчиниженщинвоплате тру-
да. На Западе имеются факты, когда за выполнение
однойи тойжеработыприравномуровне квалифика-
ции работников и стажа их работы, женщины получа-
ют за свойтрудменьше, чеммужчины.Так, вНорвегии
до недавнего времени уровень заработной платыжен-
щин в государственных учреждениях составлял 95%
заработной платы мужчин, несмотря на то, что пред-
ставительницы прекрасного пола находились на рав-
ных с ними должностях. В 2001 г. в этой стране были
приняты поправки к закону 1968 г. о гендерном раве-
нстве. Закон обязал работодателей обеспечить равную
оплату труда мужчин и женщин в государственном
секторе. Остро в связи с этим стоит и вопрос о праве
женщин на занятие руководящих должностей в систе-
ме государственнойслужбы.

Социологические исследования показывают, что
доля женщин в общей структуре государственных
органов составляет более 60 процентов, в то время как
на руководящих постах их не более 20-ти. Такое поло-
жение объяснялось тем, что женщины в меньшей сте-
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пени, чем мужчины, способны проявлять качества
руководителя. Подобная точка зрения опровергнута
многочисленными социологическими исследования-
ми, проведенными в различных странах. Они показа-
ли, что все качества, необходимые руководителю,
выражены у женщин, как правило, не хуже, если не
лучше, чем у мужчин. Как показал опрос, проведен-
ный одной американской консультационнойфирмой
в 211 организациях, в котором приняли участие все
категории служащих, женщина-руководитель быс-
трее принимает решения, она в большей степени стре-
мится к переменам и лучше планирует деятельность.
Все это дало основание службампоуправлениюперсо-
налом проводить по отношению к женщинам более
гибкую кадровую политику. Как отмечают западные
специалисты, и сегодня доля женщин, занимающих
руководящие должности, невелика, однако постепен-
но ситуация меняется к лучшему; женщины начали
претендовать на руководящие позиции в обществе,
онисталиболеечестолюбивы.

Граждане западных стран имеют право на участие
в деятельности политических партий, профсоюзных
объединений, молодежных организаций. В больши-
нстве своем они сохраняют это право и при поступле-
нии на государственную службу. В ряде стран (Фран-
ция, Япония) не существует никаких ограничений на
подобную деятельность государственных служащих.
В то же время в некоторых демократических госуда-
рствах регулируется деятельность, связанная с при-
надлежностью служащих к политическим партиям.
Так, в США служащие, работающие в организациях,
которыецеликомиличастичнофинансируютсяфеде-
ральным правительством, не могут принимать актив-
ного участия в политике партий. Определенные огра-
ничения на партийную деятельность служащих госу-
дарственныхоргановимеютсявВеликобритании.

Во многих странах ограничения направлены толь-
ко против тех политических партий, которые в своих
программах и практической деятельности преследу-
ют экстремистские цели ниспровержения существую-
щего политического строя. Соответствующие положе-
ния по данному вопросу имеются и в региональном
законодательстве. Например, меры против экстремиз-
ма определены в законе штата Нью-Йорк о госуда-
рственной гражданской службе в разделе (титул В)
«Запреты на некоторые виды деятельности должнос-
тных лиц и служащих; санкции». Более либеральный
характер в большинстве странносит законодательство
о профсоюзной деятельности, но и оно ставит на пра-
вовую основу такие виды деятельности, как забастов-
ки, пикетыипрочиепротестные акции сучастием слу-
жащих. Право, таким образом, способствует общес-
твеннойстабильностиибезопасностиграждан.

В странах Запада большое внимание уделяется
укреплениюздоровья служащих, организацииихдосу-
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га и отдыха, что создает благоприятные условия для
выполнения ими служебных обязанностей.. Напри-
мер, во Франции служащие имеют право на пять
недель оплачиваемого очередного отпуска, на учеб-
ный, декретный отпуск, отпуск по болезни, на про-
фсоюзный учебный отпуск, а служащие моложе 25 лет
на молодежный и спортивный отпуска. В ряде стран
право служащего на получение дополнительного
отпуска связывается с повышением уровня его квали-
фикации. ВИталии, например, за посещение занятий,
по окончании которых служащий получает диплом
государственного образца, ему предоставляется
дополнительный оплачиваемый отпуск в объеме 150
часов рабочего времени. Следует иметь в виду и то,
что право на обучение, повышение квалификации в
зарубежных странах только в исключительных случа-
ях носит обязательный характер. В большинстве слу-
чаев обучение является сугубо добровольным и зави-
сит только от решения самого государственного слу-
жащего.

Следует отметить, что законодательство многих
западных странпо социальнымвопросамприобретает
комплексный характер. Принимаются не отдельные
законодательные акты, регулирующие частные соци-
альные вопросы работников, а целый пакет законов,
который значительно дополняет реализацию прав
граждан, гарантированных конституциям стран ЕС.
Так, вШвеции к началу 2000 г. приняты законы, запре-
щающиеработодателямдискриминациювсфере заня-
тости из-за временной или постоянной нетрудоспо-
собности сотрудников, этнической принадлежности,
сексуальнойориентации, возрастаит.д..

Законодательство многих западных стран не толь-
ко провозглашает право граждан на равный доступ к
государственной службе, но и гарантирует его осуще-
ствлениецелымрядомпроцедурправового характера.
Так, внекоторыхстранахправо гражданнаравныйдос-
туп к государственной службе, независимо от их поли-
тическихвзглядовиучастиявработепрофсоюзов, под-
креплено специальные нормами уголовной отве-
тственностиработодателей за дискриминациюканди-
датов на должности по этому признаку. В ряде стран
разработаны специальные процедуры обжалования
гражданами фактов такой дискриминации. В Вели-
кобритании, например, граждане в таких случаях
могут обращаться в административные суды, в про-
фсоюзные комиссии по мерам защиты от незаконной
дискриминации. ВНорвегии уголовныйкодекс содер-
жит положения, направленные на недопущение дис-
криминационных мер со стороны государственных
органов. ВСШАдеятельность ведомств в области заня-
тости находится под контролем Федерального управ-
ления по кадрам, которое помогает ведомственным
службам совершенствоватьпрограммысправедливого
найма.
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Практически во всех странах контроль за соблюде-
нием трудового законодательства возложенна омбуд-
сменов государственныхуполномоченныхпоправам
человека, а такжена специальныхчиновников. ВВели-
кобритании в государственных ведомствах введен
«институт сотрудников по равным возможностям»,
обязанных консультировать граждан по вопросам
найма на службу и содействовать осуществлению
политики равноправия не на словах, а на деле. В
Австралии специальным постановлением правит-
ельства назначен комиссар по государственной служ-
бе, на которого возложено решение вопросов ком-
плектования государственных органов профессио-
нальными кадрами, их карьерного роста, обеспече-
ния дисциплины, повышения ответственности за
выполнение служебных обязанностей. Все это свидет-
ельствует онамерениибольшинства странпоследова-
тельно осуществлять законодательство в области
труда и занятости, защиты прав граждан на равный
доступк государственнойслужбе.

Характерно, что во многих зарубежных странах
активное участие в обеспечении справедливых усло-
вий найма на государственную службу принимают
широкие круги общественности, включая профсою-
зы, ассоциациислужащих, лоббистские группы.Так, в
СШАОбъединенным комитетом по государственной
службе проводится политика привлечения профсою-
зов к решению проблем пополнения кадров на всех
уровнях служебной иерархии, их профессиональной
подготовки, аттестации и повышения по службе. В
Бельгии представители профсоюзного объединения
служащих входят в состав согласительной комиссии,
которая наблюдает за ходом экзаменов при приеме
граждан на службу. В Италии закон о государствен-
ной службе предусматривает консультации админис-
трации с представителями профсоюзов по процеду-
рам комплектования штатов государственных орга-
нов. В Канаде профсоюзы и государственные органы
периодически заключают соглашения о процедурах
приема граждан на работу и конкурсах на занятие
вакантныхдолжностей.ВШвециипредставителипро-
фсоюзов участвуют во всех процедурах пополнения
штатов государственных органов, включая руководи-
телей. Свою роль в решении проблем занятости на
государственной службе, обеспечении прав граждан,
как уже отмечалось, играют ассоциации служащих и
лоббистские группы.

Участие общественности в решении актуальных
проблем государственной службы имеет важное зна-
чение в обеспечении ее стабильности и высокой про-
фессиональной эффективности. Вся практика реали-
зации принципа равного доступа граждан к госуда-
рственной службе на Западе свидетельствует о посто-
янномсовершенствованиимеханизмаегореализации.
Конечно, и на Западе имеются определенные издер-
жки справамичеловека, нонеонивцеломопределяют
облик государственной службыи ее соответствующий
имидж в глазах основной массы населения. Нельзя не
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отметить, что проводимые на Западе преобразования
ведут к созданию единого правового пространства по
вопросам государственного управления. Процесс гло-
бализации общественных отношений создает благоп-
риятные предпосылки для становления качественно
обновленной государственной службы, рассчитанной
наХХI век.

В единую систему создания эффективных инсти-
тутов государственного управления и обеспечения
прав граждан включается и Россия. Принятые в
последние годыновыеправовые актыпо вопросам гос-
службы, включая федеральный закон «О госуда-
рственной гражданской службе Российской Федера-
ции» сближают законодательство нашей страны с ана-
логичным законодательством других стран. Вместе с
тем, в зарубежном опыте обеспечения права граждан
на равный доступ к государственной службе заключе-
ны определенные ориентиры для российских законо-
дателей, занимающихся нормотворческой деятель-
ностью.

В этой сфере у нас существуют известные пробле-
мы: не всегда гарантируются права русскоязычного
населениявотдельныхнациональныхрегионах; поло-
жение с правами на равный доступ граждан к госуда-
рственной службе слабо отслеживается, на факты их
нарушения нет должной реакции соответствующих
компетентных органов; в работе с кадрами не всегда
применяются достаточно эффективные технологии,
обеспечивающие объективность оценки их професси-
ональногоуровня.

Как показал опрос государственных служащих,
проведенных специалистами кафедры государствен-
ной службыи кадровой политики РАГС в 17 субъектах
Российской Федерации в марте 2006 г., многие рес-
понденты заявили о необходимости совершенствова-
ния законодательства именно по тем аспектам, кото-
рые непосредственно связаны с обеспечением раве-
нстваправ гражданприпоступлениина службув госу-
дарственные органы и ее прохождении. По мнению
опрошенных служащих в этих целях следует обеспе-
читьнедопущениедискриминацииповозрастуиэтни-
ческому признаку; усиливать судебный контроль за
кадровыми решениями работодателей; обеспечить
более строгое исполнение законов о защите прав бере-
менныхженщин.

Исследования свидетельствуют также о необходи-
мостиразвитияправовойосновыпроводимойв стране
государственной кадровой политики. Тем самым
утверждать правила игры, которые ставят граждан в
равное положение относительно их законных прав на
участие в работе государственных органов. Создание
прочных правовых гарантий, несомненно, будет спо-
собствовать укреплению государственного аппарата,
привлечению в его состав наиболее достойных граж-
дан и, таким образом, демократизации и повышению
эффективности государственного управления в
целом.
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