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Ââåäåíèå

Ïðèíÿòèå Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà îò 2 ìàðòà 2007 ã. ¹ 25-

ÔÇ «Î ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáå â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè»1

ïðîèçîøëî â ðóñëå ðàäèêàëüíîãî îáíîâëåíèÿ âñåé áàçû çàêî-

íîäàòåëüñòâà î ãîñóäàðñòâåííîé è ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáå,

ñòàâøåãî îäíèì èç öåíòðàëüíûõ àñïåêòîâ àäìèíèñòðàòèâíîé

ðåôîðìû. Â 2003 ã. áûë ïðèíÿò íîâûé ðàìî÷íûé Ôåäåðàëü-

íûé çàêîí îò 27 ìàÿ 2003 ã. ¹ 58-ÔÇ «Î ñèñòåìå ãîñóäàðñòâåí-

íîé ñëóæáû Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè»2 . Äàííûé Çàêîí çàìå-
íèë íå îïðàâäàâøèé ñåáÿ â íîâûõ óñëîâèÿõ óñòîé÷èâîãî ïî-

çèòèâíîãî ðàçâèòèÿ ñòðàíû Ôåäåðàëüíûé çàêîí îò 31 èþëÿ

1995 ã. ¹ 119-ÔÇ «Îá îñíîâàõ ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû Ðîñ-

ñèéñêîé Ôåäåðàöèè»3 .

Äàâàÿ åìó òàêóþ îöåíêó, íàïîìíèì, ÷òî ê ìîìåíòó ïðèíÿ-

òèÿ íîâîãî Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà îò 27 ìàÿ 2003 ã. ¹ 58-ÔÇ
íà÷àëàñü àäìèíèñòðàòèâíàÿ ðåôîðìà. Åå ãëàâíûìè öåëÿìè

áûëî ñîçäàíèå ýôôåêòèâíîãî ãîñóäàðñòâåííîãî àïïàðàòà, ñïî-

ñîáíîãî óñòðàíèòü íåãàòèâíûå òåíäåíöèè, íàêîïèâøèåñÿ â

îáùåñòâå è ãîñóäàðñòâå â òàê íàçûâàåìûå ëèõèå 90-å ãîäû. Â

ýòî âðåìÿ ðåâîëþöèîííûé ñëîì ïðåæíèõ óïðàâëåí÷åñêèõ

ñòðóêòóð Ñîâåòñêîãî Ñîþçà ïðèâåë ê ïîòåðå óïðàâëÿåìîñòè è

ðàçðóøåíèþ îñíîâ ýôôåêòèâíîãî ãîñóäàðñòâåííîãî óïðàâëå-

íèÿ ñòðàíîé.

Òåì íå ìåíåå íàäî îòäàòü äîëæíîå è òîìó, ÷òî áûëî ñäåëà-

íî âî âðåìÿ äåéñòâèÿ Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà îò 31 èþëÿ 1995 ã.

¹ 119-ÔÇ «Îá îñíîâàõ ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû Ðîññèéñêîé
Ôåäåðàöèè». Èìåííî îí ïîñëóæèë èñõîäíûì èìïóëüñîì è

îñíîâîé ñîçäàíèÿ ïåðâîé ìîäåëè ãðàæäàíñêîé ãîñóäàðñòâåí-

íîé ñëóæáû Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè, à òàêæå îáðàçöîì äëÿ ïî-

ÿâëåíèÿ è ðàçâèòèÿ çàêîíîäàòåëüñòâà î ìóíèöèïàëüíîé ñëóæ-

áå. Ïðè ýòîì èìåííî â Ôåäåðàëüíîì çàêîíå ¹ 119-ÔÇ âïåð-

âûå áûë óñòàíîâëåí ïðèíöèï åäèíñòâà ãîñóäàðñòâåííîé è ìó-
íèöèïàëüíîé ñëóæáû, à òàêæå ðàçäåëåíèå ñàìîé ãîñóäàðñòâåí-

íîé ñëóæáû íà ôåäåðàëüíóþ è ãîñóäàðñòâåííóþ ñëóæáó ñóáúåê-

òîâ Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè.

Ïðè ýòîì íå ñëåäóåò çàáûâàòü, ÷òî â Ñîâåòñêîì Ñîþçå ãî-

ñóäàðñòâåííàÿ ñëóæáà ñóùåñòâîâàëà ñêîðåå äîêòðèíàëüíî, â

òðóäàõ ó÷åíûõ, ïðåæäå âñåãî þðèñòîâ-ãîñóäàðñòâîâåäîâ, ýêî-
íîìèñòîâ è ôèëîñîôîâ, çàíèìàâøèõñÿ âîïðîñàìè óïðàâëåíèÿ.

Ðåàëüíîãî çàêîíîäàòåëüñòâà è îðãàíèçàöèîííî îôîðìëåííî-

ãî èíñòèòóòà ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáû â òî âðåìÿ íå áûëî.

Ñòðîéíàÿ ñèñòåìà âçàèìîñâÿçàííîé âîåííîé è ãðàæäàíñêîé

ñëóæáû, âûñòðîåííàÿ â Ðîññèè íà÷èíàÿ ñ  ðåôîðì Ïåòðà I,

áûëà óïðàçäíåíà ñðàçó æå ïîñëå Îêòÿáðüñêîé ðåâîëþöèè
1917 ã.  Ïðàêòè÷åñêèå øàãè â åå âîññîçäàíèè áûëè ïðåäïðè-

íÿòû ëèøü â âîåííûõ è âîåíèçèðîâàííûõ ñòðóêòóðàõ, ãäå ñó-

ùåñòâîâàëè ñïåöèàëüíûå ðåæèìû ñëóæáû, êîòîðûå íè â êîåé

ìåðå íå ñâîäèëèñü ê äåéñòâîâàâøåìó òðóäîâîìó çàêîíîäàòåëü-

ñòâó.

Òàêèì îáðàçîì, èìåííî Ôåäåðàëüíûé çàêîí îò 31 èþëÿ
1995 ã. ¹ 119-ÔÇ «Îá îñíîâàõ ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû Ðîñ-

ñèéñêîé Ôåäåðàöèè» ïîëîæèë íà÷àëî ðàçâèòèþ âñåõ êîìïî-

íåíòîâ ãîñóäàðñòâåííîé ãðàæäàíñêîé è ìóíèöèïàëüíîé ñëóæ-

áû â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè, êîòîðàÿ ïîëó÷èëà ïðàâîâîå îôîð-

ìëåíèå íåñêîëüêî ïîçäíåå: 8 ÿíâàðÿ 1998 ã. áûë ïðèíÿò Ôåäå-

ðàëüíûé çàêîí ¹ 8-ÔÇ «Îá îñíîâàõ ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáû

1 ÑÇ ÐÔ. 2007. ¹ 10. Ñò. 1152.
2 ÑÇ ÐÔ. 2003. ¹ 22. Ñò. 2063.
3 ÑÇ ÐÔ. 1995. ¹ 31. Ñò. 2990.
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â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè»1. Êàê óæå îòìå÷àëîñü, ìîäåëüþ äëÿ

íåãî ïîñëóæèëî çàêîíîäàòåëüñòâî î ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáå

ñ ó÷åòîì îñîáåííîñòåé äåéñòâîâàâøåãî â òî âðåìÿ çàêîíîäà-

òåëüñòâà î ìåñòíîì ñàìîóïðàâëåíèè.

Òàêèì îáðàçîì, ñ ñåðåäèíû 90-õ ãîäîâ äî 2003 ã. â Ðîññèé-
ñêîé Ôåäåðàöèè ñêëàäûâàëàñü è ðàçâèâàëàñü îïðåäåëåííàÿ ñè-

ñòåìà ãîñóäàðñòâåííîé è ñõîæåé ñ íåé ìóíèöèïàëüíîé ñëóæ-

áû, ñîñòîÿâøåé èç òðåõ êîìïîíåíòîâ: ôåäåðàëüíàÿ ãîñóäàð-

ñòâåííàÿ ñëóæáà, ãîñóäàðñòâåííàÿ ñëóæáà ñóáúåêòîâ Ðîññèé-

ñêîé Ôåäåðàöèè è ìóíèöèïàëüíàÿ ñëóæáà. Ðåàëèçîâàííàÿ â

íåé ìîäåëü ñëóæåáíûõ îòíîøåíèé â öåëîì îòâå÷àëà òðåáî-
âàíèÿì òîãî óðîâíÿ ðàçâèòèÿ íîâîé ðîññèéñêîé ãîñóäàðñòâåí-

íîñòè, êîòîðûé ñëîæèëñÿ â òðóäíåéøèå ãîäû íà÷àëüíûõ ïðå-

îáðàçîâàíèé îáùåñòâà è ãîñóäàðñòâà íà íà÷àëàõ äåìîêðàòèè

è ïðàâîâîãî ãîñóäàðñòâà, ñ îïîðîé íà Êîíñòèòóöèþ Ðîññèè

1993 ã.

Ìåæäó òåì ðåôîðìû øëè ïðîòèâîðå÷èâî, â ãîñóäàðñòâåí-
íîì àïïàðàòå è ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ ðàçâèëèñü ìàñ-

ñîâûå íåãàòèâíûå òåíäåíöèè, âûðàæàâøèåñÿ â îáùåé íåýô-

ôåêòèâíîñòè âëàñòíûõ ñòðóêòóð, ðàçâèòèè êîððóïöèè. Îòâå-

òîì íà ýòî ñòàëè ðåçêèå êàäðîâûå èçìåíåíèÿ, íà÷àëî àäìèíè-

ñòðàòèâíîé ðåôîðìû, ñòðåìëåíèå ê âûñòðàèâàíèþ æåñòêîé

âëàñòíîé âåðòèêàëè, ðàçâèòèå êîíòðîëüíûõ è íàäçîðíûõ îð-
ãàíîâ, óæåñòî÷åíèå êîíòðîëÿ íàä äåÿòåëüíîñòüþ ãîñóäàðñòâåí-

íûõ è ìóíèöèïàëüíûõ ñëóæàùèõ íà âñåõ óðîâíÿõ âëàñòè, â

òîì ÷èñëå, ñî ñòîðîíû ïðàâîîõðàíèòåëüíûõ îðãàíîâ.

Íåäîñòàòêè äåéñòâîâàâøåé ìîäåëè ãîñóäàðñòâåííîé è ìó-

íèöèïàëüíîé ñëóæáû ïðèâåëè ê íåîáõîäèìîñòè èõ ðåôîðìè-

ðîâàíèÿ íà îñíîâå óæåñòî÷åíèÿ ðåæèìà âñåõ âèäîâ ñëóæáû è
ñìåùåíèÿ àêöåíòîâ â ðåãóëèðîâàíèè ñëóæåáíûõ îòíîøåíèé

ñ òðóäîâîãî íà àäìèíèñòðàòèâíîå ïðàâî.

Òî æå ñàìîå îæèäàëîñü è îò íîâîãî çàêîíîäàòåëüñòâà î

ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáû, òåì áîëåå, ÷òî äëÿ ýòîãî áûëè âñå

îñíîâàíèÿ. Íåêîòîðûå íàèáîëåå âàæíûå è çëîáîäíåâíûå ïðî-

áëåìû ñòàëè ïðåäìåòîì ðàçðåøåíèÿ â ðàìêàõ íàöèîíàëüíûõ

ïðîåêòîâ, îäíàêî î êîìïëåêñíîì óñòðàíåíèè îñòàëüíûõ, ïðè

òîì óðîâíå ìóíèöèïàëüíîãî óïðàâëåíèÿ, êîòîðûé ñóùåñòâó-

åò íûíå, ãîâîðèòü íå ïðèõîäèòñÿ. Êàäðû ìóíèöèïàëüíûõ ñëó-
æàùèõ ÷àùå âñåãî íå óäàåòñÿ óêîìïëåêòîâàòü ëèöàìè ñ äîëæ-

íîé êâàëèôèêàöèåé è ïðîôåññèîíàëüíîé ïîäãîòîâêîé. Ïîýòî-

ìó êðèçèñíûå òåíäåíöèè ïðîäîëæàþò ðàçâèâàòüñÿ â ñôåðå

ìóíèöèïàëüíîé âëàñòè, íà êîòîðóþ âîçëàãàëèñü áîëüøèå íà-

äåæäû â íà÷àëå ðîññèéñêèõ ðåôîðì 90-õ ãîäîâ. Îäíàêî ðåãó-

ëèðóþùèå âîçìîæíîñòè ðûíêà è  îáùåñòâåííîé ñàìîäåÿòåëü-
íîñòè áûëè òîãäà ÿâíî ïåðåîöåíåíû, à äåñòðóêòèâíûå òåí-

äåíöèè ñëàáîãî óïðàâëåíèÿ, íàïðîòèâ, îñòàëèñü â òåíè ðå-

ôîðìàòîðñêèõ óñòðåìëåíèé.

Ïîýòîìó îæèäàíèÿ îò ïðèíÿòèÿ íîâîãî ôåäåðàëüíîãî çà-

êîíà î ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáå áûëè âåñüìà âåëèêè. Òåì íå

ìåíåå Ôåäåðàëüíûé çàêîí îò 2 ìàðòà 2007 ã. ¹ 25-ÔÇ ëèøü
ïðèâåë çàêîíîäàòåëüñòâî î ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáå â ñîîòâåò-

ñòâèå ñ èçìåíåíèÿìè ïîñëåäíèõ ëåò, êîòîðûå ïðîèçîøëè â

çàêîíîäàòåëüñòâå î ìåñòíîì ñàìîóïðàâëåíèè.

×òî æå êàñàåòñÿ ñàìîé ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáû, òî â ñèëå

îñòàëàñü ïðåæíÿÿ, îñíîâàííàÿ íà íîðìàõ òðóäîâîãî ïðàâà

ìîäåëü ñëóæåáíûõ îòíîøåíèé ñî ñëàáûì ðåæèìîì, êîòîðûé
ëèøü ÷àñòè÷íî áûë ñâÿçàí ñ òðåáîâàíèÿìè Ôåäåðàëüíîãî çà-

êîíà «Î ñèñòåìå ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû Ðîññèéñêîé Ôåäå-

ðàöèè» â ÷àñòè îáåñïå÷åíèÿ åäèíñòâà òðåáîâàíèé íà ãîñó-

äàðñòâåííîé è ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáå. Îäíàêî íà âîïðîñ î

òîì, ÷åì áóäåò îáåñïå÷èâàòüñÿ ýòî åäèíñòâî, íîâûé Ôåäåðàëü-

íûé çàêîí îòâåòà íå äàë. Ïîýòîìó îæèäàòü óëó÷øåíèÿ êà÷å-
ñòâà ìóíèöèïàëüíîãî óïðàâëåíèÿ, ïîâûøåíèÿ óðîâíÿ æèçíè

ïðîæèâàþùåãî â ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ íàñåëåíèÿ, à

òàêæå îáùåãî ýêîíîìè÷åñêîãî ðîñòà ïðè òàêîì ïîäõîäå âðÿä

ëè ïðèõîäèòñÿ.

Íîâûé ðåæèì ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáû äîëæíûì îáðàçîì

ïîêà íå èññëåäîâàí â íàó÷íîé ïëàíå è íàõîäèòñÿ â ñòàäèè1 ÑÇ ÐÔ. 1998. ¹ 2. Ñò. 224.
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ïðîðàáîòêè â îðãàíàõ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè ñóáúåêòîâ Ôå-

äåðàöèè, êîòîðûì ïðåäñòîèò ïðèíÿòü äëÿ íåãî îáíîâëåííóþ

çàêîíîäàòåëüíóþ áàçó. Ïðè÷åì îòñóòñòâóåò äîñòàòî÷íîå ÷èñ-

ëî ðàáîò, â êîòîðûõ ïðåäìåòîì àíàëèçà ÿâëÿåòñÿ ïîèñê ïóòåé

ñîâåðøåíñòâîâàíèÿ íåäàâíî ïðèíÿòîãî Çàêîíà è îáåñïå÷åíèÿ
åãî äåéñòâèòåëüíîãî åäèíñòâà ñ ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáîé.

Ãëàâà I

ÒÅÎÐÅÒÈ×ÅÑÊÈÅ ÎÑÍÎÂÛ  ÌÓÍÈÖÈÏÀËÜÍÎÉ

ÑËÓÆÁÛ Â ÐÎÑÑÈÉÑÊÎÉ ÔÅÄÅÐÀÖÈÈ

§ 1. Ìóíèöèïàëüíàÿ ñëóæáà êàê ðàçíîâèäíîñòü

ïóáëè÷íîé ñëóæáû

Â ñîâðåìåííîé Ðîññèè ìóíèöèïàëüíàÿ ñëóæáà âîçíèêëà

è ðàçâèâàëàñü â îáùåì ðóñëå ñîâåðøåíñòâîâàíèÿ âñåé ñèñòå-

ìû ïóáëè÷íîé ñëóæáû1, ïðåæäå âñåãî ñëóæáû ãîñóäàðñòâåí-

íîé2. Ïðè ýòîì ìîäåëü ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, êîòîðàÿ ñî

âðåìåíåì óêîðåíÿåòñÿ â ñîâðåìåííîé æèçíè, âî ìíîãèõ îò-
íîøåíèÿõ ÿâëÿåòñÿ ñîáèðàòåëüíîé, êàê è ïðåäñòàâëåíèÿ î ìó-

íèöèïàëüíîé ñëóæáå, êîòîðûå â òîé èëè èíîé ìåðå òðàíñ-

ôîðìèðóþòñÿ ñ ðàçâèòèåì èíñòèòóòîâ ìóíèöèïàëüíîé âëàñ-

òè. Â ýòîé ñâÿçè íå ëèøíå îáðàòèòü âíèìàíèå íà ñàìûå çà-

ìåòíûå â èñòîðèè ìîäåëè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, êîòîðûå

â ðàçëè÷íîé ñòåïåíè èñïîëüçóþòñÿ â ñîâðåìåííîé ðîññèéñ-
êîé äåéñòâèòåëüíîñòè.

Îñîáóþ ðîëü èãðàåò âçàèìîîòíîøåíèå ìåñòíîãî ñàìîóï-

ðàâëåíèÿ è ãîñóäàðñòâåííîãî óïðàâëåíèÿ. Ñïåöèàëüíî ïîä-

1 Ñì.: Ñòàðèëîâ  Þ.Í. Ê âîïðîñó î ïóáëè÷íî-ïðàâîâîì õàðàêòåðå èí-

ñòèòóòà ãîñóäàðñòâåííîé ñëóæáû  // Ïðàâîâåäåíèå. 1997.  ¹ 1. Ñ. 17–33.
2 Ñì.: Áà÷èëî È.Ë. Åùå ðàç î ñóòè àäìèíèñòðàòèâíîé ðåôîðìû â Ðîññèè

// Èñòîðèÿ ñòàíîâëåíèÿ è ñîâðåìåííîå ñîñòîÿíèå èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè â

Ðîññèè. Ì.: Íîâàÿ ïðàâîâàÿ êóëüòóðà, 2003. Ñ. 13–24.
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