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Система заслуг
Одним из основных направлений реформирования государственной

службы Российской Федерации, безусловно, являлась оптимизация ка�
дровой политики. Неслучайно кадровая проблема в Федеральной про�
грамме «Реформирование государственной службы Российской Федера�
ции (2003–2005 годы)» обозначена в числе наиболее острых и требующих
немедленного разрешения. В частности, в этой программе были отмечены
такие составляющие этой проблемы, как деформированная половозраст�
ная структура кадрового состава государственной службы, несоответ�
ствующий образовательный уровень государственных служащих (в части
как уровня, так и профиля образования) и т.п. Как отмечалось в Програм�
ме, во многом это положение дел объясняется тем, что поступление граж�
дан на государственную службу и должностной (служебный) рост госу�
дарственных служащих в большей степени зависят от личного отношения
к ним руководителя государственного органа, нежели от профессиональ�
ного уровня и деловых качеств. В этой связи преодоление указанных про�
блем связывалось с внедрением эффективных методов подбора квалифи�
цированных кадров для государственной службы, оценки результатов
служебной деятельности государственных служащих, а также с создани�
ем условий для их должностного (служебного) роста. 

Иными словами, в упомянутой выше программе предлагалось ис�
пользовать механизм, который давно применяется почти во всех разви�
тых странах мира, — так называемую систему заслуг1. В различных стра�
нах мира, как правило, существует два способа комплектования государ�
ственного аппарата — система добычи и система заслуг. 

Суть системы добычи состоит в том, что лицо, победившее на выборах
либо силой захватившее власть, расставляет на все государственные по�
сты своих сторонников. При этом их квалификация может и не учиты�
ваться, поскольку определяющим критерием является возможность руко�
водителя осуществлять постоянный контроль за своим выдвиженцем.

1 См.: Комментарий к Федеральному закону «Об основах государственной службы Россий�
ской Федерации» и законодательству о государственной службе зарубежных государств / Под
ред. Л.А. Окунькова. М., 1998.



Напротив, система заслуг предпола�
гает занятие государственных должно�
стей лицами, победившими на специаль�
но организованных конкурсах. В настоя�
щее время система заслуг является
общепризнанной в мировой практике.
Она предполагает не только конкурсный
отбор наиболее квалифицированных ка�
дров при приеме на государственную
службу, но и обеспечение возможности
должностного роста в соответствии с
профессиональным уровнем государ�
ственного служащего. Для этого исполь�
зуются различные способы оценки про�
фессиональных качеств: аттестация, ква�
лификационный экзамен и т.п.

Значение системы заслуг для обес�
печения правового качества националь�
ной государственной службы и соб�
ственно государственной администра�
тивной системы настолько велико, что
нынешнюю систему и практику разви�
тых стран ученые называют меритокра�
тией, т.е. властью заслуг и заслуженных
людей2. 

Следует заметить, что упомянутые
выше кадровые технологии (отбора и
оценки персонала, работы с кадровым
резервом, организации профессиональ�
ной подготовки и переподготовки госу�
дарственных служащих), по сути, дол�
жны решать две взаимосвязанные зада�
чи: формирование профессионального
кадрового состава государственной
службы, адекватного ее целям и зада�
чам, а также обеспечение равного досту�
па граждан к государственной службе.
На практике всегда существует опреде�
ленное противоречие между обеспече�
нием равного доступа к государствен�
ной службе и внутренними, «операцио�
нальными» задачами государственной
службы. К их числу относится, напри�
мер, установление возрастного предела

для поступления и пребывания на госу�
дарственной службе, внеконкурсное
назначение на вакантную должность го�
сударственной службы лиц, состоящих
в кадровом резерве, и иные «специаль�
ные правила», обусловленные специфи�
кой государственной службы как особо�
го вида профессиональной деятельно�
сти. В этом смысле особую значимость
приобретает поиск оптимальных меха�
низмов, позволяющих достичь необхо�
димого баланса в решении этих взаимо�
связанных, но в определенной степени
и противоречивых задач.

Согласно ст. 60 Федерального закона
от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ «О государ�
ственной гражданской службе Россий�
ской Федерации»3 (далее — Федераль�
ный закон от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ),
основными принципами формирова�
ния кадрового состава государственной
гражданской службы являются: 
1) назначение на должность граждан�

ской службы гражданских служа�
щих с учетом их заслуг в профессио�
нальной служебной деятельности и
деловых качеств;

2) совершенствование профессиональ�
ного мастерства гражданских служа�
щих.
На основе указанных принципов

Федеральный закон от 27 июля 2004 г.
№ 79�ФЗ называет приоритетные на�
правления формирования кадрового со�
става гражданской службы: 
1) профессиональная подготовка граж�

данских служащих, их переподго�
товка, повышение квалификации и
стажировка в соответствии с про�
граммами профессионального ра�
звития гражданских служащих;

2) содействие должностному росту
гражданских служащих на конкур�
сной основе;
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2 См.: Комментарий к Федеральному закону «О государственной гражданской службе Россий�
ской Федерации» (постатейный) / Под ред. А.Ф. Ноздрачева. М., 2005.

3 См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 2004. № 31. Ст. 3215.



3) ротация гражданских служащих;
4) формирование кадрового резерва на

конкурсной основе и его эффектив�
ное использование;

5) оценка результатов профессиональ�
ной служебной деятельности граж�
данских служащих посредством про�
ведения аттестации или квалифика�
ционного экзамена;

6) применение современных кадровых
технологий при поступлении на граж�
данскую службу и ее прохождении.
Мы хотели бы рассмотреть указан�

ные направления формирования ка�
дрового состава гражданской службы
с позиции реализации указанных выше
задач в их внутренней взаимосвязи,
в виде единого механизма.

Профессиональная подготовка
гражданских служащих,
их переподготовка, повышение
квалификации и стажировка
в соответствии с программами
профессионального развития
гражданских служащих

Безусловно, задача обеспечения не�
обходимого профессионального уровня
кадрового состава реализуется посред�
ством системы профессиональной под�
готовки и переподготовки кадров, повы�
шения квалификации государственных
служащих. 

Профессиональная подготовка госу�
дарственных служащих осуществляется
в порядке, установленном Законом РФ
от 10 июля 1992 г. № 3266�1 «Об образо�
вании»4 и Федеральным законом от
22 августа 1996 г. № 125�ФЗ «О выс�
шем и послевузовском образовании»5. 

Нужно отметить, что действующее
законодательство не устанавливает ка�
ких�либо квот на замещение должно�
стей государственной службы выпу�

скниками профильных учебных заведе�
ний. Вместе с тем Федеральным зако�
ном от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ предус�
матривается заключение договора на
обучение между государственным орга�
ном и гражданином с обязательством
последующего прохождения граждан�
ской службы после окончания обуче�
ния. Указанные лица обладают приори�
тетным правом на замещение вакантной
должности государственной службы.
Согласно ст. 22, предусматривается вне�
конкурсный порядок назначения на
должность гражданской службы тех
лиц, с которыми заключается срочный
служебный контракт. А в соответствии
со ст. 25 срочный служебный контракт
заключается в случае замещения дол�
жности гражданской службы после
окончания обучения гражданином, за�
ключившим договор на обучение в об�
разовательном учреждении профессио�
нального образования с обязательством
последующего прохождения граждан�
ской службы. Соответственно указан�
ные лица назначаются на должности го�
сударственной службы без проведения
процедуры конкурса, что представляет�
ся логичным, поскольку в данном слу�
чае речь идет не о праве, а об обязанно�
сти проходить гражданскую службу
в течение определенного времени. 

На федеральном уровне не устана�
вливается какой�либо минимальный
или максимальный срок прохождения
гражданской службы после обучения.
Такие сроки могут быть установлены
законами или подзаконными актами
субъектов Российской Федерации. Так,
Законом Тверской области «О государ�
ственной гражданской службе Тверской
области» закрепляется возможность за�
ключения договора на обучение между
государственным органом и граждани�

В ПОМОЩЬ ХОЗЯЙСТВЕННОМУ РУКОВОДИТЕЛЮ

5

4 См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. № 3. Ст. 150.
5 См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. № 35. Ст. 4135.



ном с обязательством последующего
прохождения гражданской службы по�
сле окончания обучения в течение опре�
деленного срока, но не менее 5 лет.

Заключение договора на обучение
осуществляется на конкурсной основе в
порядке, установленном, соответствен�
но, указом Президента РФ, постановле�
нием Правительства РФ и законодатель�
ством субъекта Российской Федерации.
Так, например, Законом Свердловской
области «Об особенностях государствен�
ной гражданской службы Свердловской
области» устанавливаются правила и по�
рядок организации и проведения кон�
курса на право заключения таких дого�
воров на обучение (ст. 15). Интересны
и положения Закона Свердловской об�
ласти, закрепляющие необходимые
условия таких договоров. В договорах
опрофессиональной подготовке для го�
сударственной гражданской службы
Свердловской области наряду с други�
ми условиями предусматриваются:
1) обязательство гражданина прохо�

дить государственную гражданскую
службу Свердловской области в те�
чение определенного срока;

2) обязательство гражданина возме�
стить полностью или частично рас�
ходы областного бюджета на его об�
учение в случае неисполнения обя�
зательства проходить гражданскую
службу в течение определенного
срока;

3) обязательство гражданина возме�
стить часть расходов областного бюд�
жета на его обучение в случае пре�
кращения государственной граждан�
ской службы Свердловской области
до истечения обусловленного дого�
вором срока.
Возникает вопрос: должен ли такой

гражданин возместить затраты на об�
учение (часть этих затрат), если он был
уволен с гражданской службы по ини�
циативе представителя нанимателя?

Ответ на этот вопрос далеко не очеви�
ден. Подобное увольнение может быть
связано, с одной стороны, с проведени�
ем организационно�штатных мероприя�
тий или с состоянием здоровья такого
гражданина; с другой — с виновными
действиями гражданского служащего.
Понятно, что эти ситуации нельзя
отождествлять и устанавливать одина�
ковые последствия такого увольнения.
Как представляется, ответ на эти вопро�
сы должен быть дан на федеральном
уровне. 

Приоритетный подбор на государ�
ственную службу выпускников про�
фильных образовательных учреждений
является вполне оправданным ограни�
чением права на равный доступ к госу�
дарственной службе. Однако на сегод�
няшний день заключение договора на
обучение между государственным орга�
ном и гражданином с обязательством
последующего прохождения граждан�
ской службы после окончания обучения
весьма проблематичен с точки зрения
целесообразности. Дело в том, что в си�
лу конституционного принципа свобо�
ды труда закрепление в служебном кон�
тракте обязанности проходить граждан�
скую службу в течение определенного
срока отнюдь не лишает гражданина
права расторгнуть контракт по соб�
ственной инициативе. В этом случае на
него может быть возложена обязан�
ность возместить издержки на обуче�
ние. Указанные затраты, связанные с
обучением такого гражданина, будут
возмещаться по правилам гражданского
и гражданско�процессуального законо�
дательства, (имеется в виду подача ис�
ка, судебное разбирательство, исполни�
тельное производство и т.п.). Причем,
как правило, у выпускников высших
учебных заведений (по крайней мере
дневной формы обучения) недостаточ�
но собственного имущества, на которое
можно было бы обратить взыскание,
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что делает задачу возмещения затрат на
обучение таким гражданином малоре�
альной. Кроме того, подобный подход
совершенно не гарантирует высокий
профессиональный уровень будущего
государственного служащего, посколь�
ку договор с ним заключается до его
профессионального обучения, что не
дает возможности реально оценить его
способности и возможности.

На наш взгляд, гораздо более эффек�
тивным способом отбора в этой ситуа�
ции могло бы стать квотирование ва�
кантных должностей государственной
службы для замещения их выпускника�
ми профильных учреждений образова�
ния. Отбор кандидатов на указанные
должности в таком случае может прово�
диться путем закрытого конкурса на
выпускном курсе соответствующего об�
разовательного учреждения. 

Наконец, нужно сказать еще об од�
ном весьма перспективном направле�
нии профессиональной подготовки ка�
дров для государственной гражданской
службы — стажировке. Не стоит забы�
вать, что, согласно ст. 62 Федерального
закона от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ, ста�
жировка является как самостоятель�
ным видом дополнительного профес�
сионального образования гражданского
служащего, так и частью его профессио�
нальной переподготовки или повыше�
ния квалификации. Так, постановлени�
ем губернатора Тюменской области от
22 сентября 2005 г. № 88 было утвер�
ждено Положение о порядке прохожде�
ния стажировки в исполнительных орга�
нах государственной власти Тюменской
области. Данное Положение регулирует
порядок организации и прохождения
стажировки исключительно в качестве
профессиональной подготовки. Как
указано в Положении, оно «не подпада�
ет под действие нормативных правовых
актов, регулирующих вопросы повыше�
ния квалификации, стажировки и про�

фессиональной переподготовки госу�
дарственных гражданских служащих
Тюменской области».

Под стажировкой в исполнительных
органах государственной власти Тюмен�
ской области понимается деятельность,
представляющая собой выполнение обя�
занностей по определенной должности в
исполнительных органах в соответствии
с индивидуальным планом, осущест�
вляемая для приобретения опыта работы
по специальности и подготовке к даль�
нейшей работе в исполнительных орга�
нах и проводимая в срок до одного года.

Набор стажеров может осущест�
вляться путем направления запросов в
вузы и иные организации.

Для прохождения отбора на стажи�
ровку кандидат подает заявление с при�
ложением копии документа о высшем
образовании кандидата (либо копии за�
четной книжки, если кандидат является
студентом последних курсов) и запол�
няет анкету (формы заявления и анке�
ты утверждены в приложении к указан�
ному Положению). При необходимости
аппарат губернатора может запросить у
кандидата иные документы.

Аппарат губернатора (если требует�
ся, совместно с исполнительным орга�
ном) проводит собеседование с кандида�
том, при необходимости проводит тести�
рование или применяет иные средства
отбора кандидатов для прохождения ста�
жировки и заключает договор о стажи�
ровке либо отказывает в прохождении
стажировки.

В договоре в обязательном порядке
указываются:
— права, обязанности и ответствен�

ность сторон;
— индивидуальный план в форме при�

ложения к договору;
— срок действия договора;
— порядок выплаты и размер мате�

риального вознаграждения за труд
стажера.
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Стажировка, как правило, проводит�
ся в нескольких исполнительных орга�
нах в соответствии с индивидуальным
планом.

Исполнительный орган определяет
порядок работы стажера, в том числе
ставит конкретные задачи стажировки,
обеспечивает стажеру условия для вы�
полнения индивидуального плана, кон�
тролирует процесс его выполнения. Ру�
ководитель исполнительного органа
может назначать куратора. Куратором
может быть должностное лицо не ниже
заместителя руководителя исполни�
тельного органа.

По окончании стажировки стажер
представляет в аппарат губернатора от�
чет о деятельности по каждому из ис�
полнительных органов, подписанный
куратором (руководителем исполни�
тельного органа).

После окончания стажировки ста�
жер имеет право получить в аппарате
губернатора документ, подтверждаю�
щий прохождение стажировки.

В случае успешного прохождения
стажировки со стажером в установлен�
ном порядке заключается государствен�
ный контракт на занятие должности го�
сударственной гражданской службы и
(или) он включается в резерв на заме�
щение должности.

Таким образом, вместо заключения
целевых договоров на обучение (сопря�
женных со значительными материаль�
ными затратами и весьма неопределен�
ным результатом) перспективным пред�
ставляется квотирование должностей
для выпускников профильных учебных
заведений и заключение с ними на кон�
курсной основе договоров о стажировке
в органах исполнительной власти и по
результатам ее прохождения — служеб�
ных контрактов.

Как нам представляется, подобный
подход вполне соответствует как задаче
обеспечения права равного доступа

к государственной службе, так и фор�
мированию профессионально подгото�
вленного кадрового состава граждан�
ской службы. 

Заключение же целевого договора
на обучение представляется оправдан�
ным в отношении лиц, уже состоящих
на государственной службе, но не
имеющих высшего профессионального
образования или имеющих непрофиль�
ное образование. В этом смысле весьма
интересен опыт Пермского края, где
принят и действует Закон Пермского
края от 12 мая 2006 г. № 6�КЗ «О заклю�
чении договоров на профессиональную
подготовку кадров для государственной
гражданской службы Пермского края». 

Профессиональная подготовка за�
ключается в целевом обучении только
государственных гражданских служа�
щих Пермского края и работников, за�
мещающих должности, не являющиеся
должностями гражданской службы, на
договорной основе по программам вы�
сшего профессионального образования
за счет средств бюджета края. 

На профессиональную подготовку
по программе высшего профессиональ�
ного образования впервые может быть
направлен: 
1) гражданский служащий, замещаю�

щий в этом государственном органе
должность младшей группы дол�
жностей гражданской службы в те�
чение не менее двух лет, соответ�
ствующий квалификационным тре�
бованиям к этой должности;

2) работник государственного органа,
имеющий: право поступления на
гражданскую службу в соответствии
с ограничениями, связанными с
гражданской службой, установлен�
ными федеральным законом, среднее
(полное), среднее профессиональное
или неполное высшее образование,
стаж работы в этом государственном
органе не менее двух лет, с которым

8

ГРАЖДАНИН  И  ПРАВО · 2011 · № 8



заключен трудовой договор на неоп�
ределенный срок.
На профессиональную подготовку

по программе высшего профессиональ�
ного образования на базе имеющегося
высшего профессионального образова�
ния может быть направлен граждан�
ский служащий, замещающий в этом го�
сударственном органе должность граж�
данской службы в течение не менее
двух лет, соответствующий квалифика�
ционным требованиям к замещаемой
должности, включенный в установлен�
ном порядке на конкурсной основе в ка�
дровый резерв государственного органа
на должность гражданской службы ка�
тегории «руководители» либо заме�
щающий ее.

Заключение договора на обучение
между государственным органом и
гражданским служащим или работни�
ком государственного органа осущест�
вляется на конкурсной основе. 

В соответствии с указанным зако�
ном образована Межведомственная ко�
миссия по профессиональному образо�
ванию государственных гражданских
служащих Пермского края (Положение
о ней утверждено указом губернатора
края от 21 июля 2006 г. № 141). Эта ко�
миссия образуется для проведения кон�
курса на профессиональную подготовку
кадров для государственной граждан�
ской службы края. Она рассматривает
ходатайства государственных органов
края о направлении на профессиональ�
ную подготовку государственных граж�
данских служащих, оценивает степень
необходимости и обоснованность на�
правления гражданских служащих и ра�
ботников государственных органов на
профессиональную подготовку и при�
нимает решение о направлении или об
отказе в направлении гражданского
служащего или работника государ�
ственного органа на профессиональную
подготовку. Разработаны типовой дого�

вор на профессиональное обучение
гражданского служащего, а также фор�
ма заявки на участие в конкурсе на за�
ключение договора на обучение. Ука�
занным договором на обучающегося
возлагаются обязанности:
а) после окончания обучения отрабо�

тать в государственных органах
Пермского края на должностях граж�
данской службы не менее трех лет;

б) возместить расходы бюджета Перм�
ского края, затраченные на обучение,
в течение месяца со дня наступления
одного из следующих событий: 

— расторжения настоящего договора
по инициативе обучающегося — в
полном объеме;

— отчисления из образовательного
учреждения высшего профессио�
нального образования за академиче�
скую неуспеваемость или другие ви�
новные действия, предусмотренные
договором на подготовку специали�
ста с высшим профессиональным
образованием, — в полном объеме;

— увольнения службы в период обуче�
ния — в полном объеме;

— увольнения с государственной граж�
данской службы после обучения — в
объеме, пропорциональном сроку, не
отработанному в органах государ�
ственной власти.
Помимо профессиональной подго�

товки надлежащий профессиональный
уровень кадрового состава обеспечива�
ется посредством так называемого до�
полнительного профессионального об�
разования.

Статья 62 Федерального от 27 июля
2004 г. № 79�ФЗ в понятие дополнитель�
ного образования гражданского служа�
щего включает профессиональную пере�
подготовку, повышение квалификации и
стажировку. Указанное положение без
каких�либо изменений воспроизводится
и в региональных нормативно�правовых
актах.
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