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Аннотация
В статье проведен сравнительный анализ систем организации 
государственной службы стран — партнеров России по Евразий-
скому экономическому союзу (Беларуси, Армении, Казахстана 
и Киргизии). С одной стороны, эти страны объединяет общее со-
ветское прошлое, а с другой — работа по формированию общего 
экономического пространства, на которое не прямо, а косвенно 
влияют все государственные институты этих стран, в том числе 
институт государственной службы. Современная парадигма го-
сударственной службы заключается в акцентировании внимания 
на деятельностной, технологической составляющей в противовес 
традиционному политическому подходу. Автором описаны усло-
вия отказа от политического подхода и на основе сравнительного 
анализа законодательства и практики организации государствен-
ной службы сделан вывод, насколько рассматриваемые страны 
близки к новой парадигме.
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Abstract
The article presents a comparative analysis of the public service or-
ganization systems of the partner countries of Russia in the Eurasian 
Economic Union: Belarus, Armenia, Kazakhstan and Kyrgyzstan. 
On the one hand, these countries are united by the common Soviet 
past, and, on the other hand, they are working on the formation of 
a common economic space, which is indirectly influenced by all the 
state institutions of these countries, including the Institute of public 
service. The modern paradigm of public service consists in focusing 
on the active, technological component as opposed to the tradi-
tional political approach. The article describes the conditions for 
moving away from the current political approach and, on the basis 
of a comparative analysis of legislation and practice of the organiza-
tion of public service, concludes how close the countries are to the 
new paradigm.
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Современная государственная служба 
представляет собой институт, предназначен-
ный для обеспечения выполнения государ-
ственных полномочий, реализации законов и 
функций государства. После ее трансформа-
ции, прошедшей во всех странах на постсовет-
ском пространстве в 1990-е и 2000-е гг., она 
приобрела некоторые общие черты, которые 
определялись идеологией реформирования 
государств и их институтов на основе опыта 
зарубежных стран, в основном моделей кон-
тинентального и англосаксонского типа, при 
сохранении некоторых различий. Дальнейшее 
развитие государств в условиях современных 
мировых тенденций, появление в начале XXI в. 
новых вызовов повлекли за собой изменения в 
системах законодательства о государственной 
службе. Для анализа этих изменений с целью 
выявления тенденций развития целесообразно 
рассматривать не отдельные государства, а 
проводить сравнительный анализ стран, имею-
щих общие черты. В частности, в данном случае 
рассматриваются страны Евразийского эко-
номического союза (ЕАЭС) на постсоветском 
пространстве, поскольку это страны, реали-
зующие в современных условиях параллельно 
друг с другом путь реформирования и разви-
тия государственной службы от единой модели 
советского типа до передовых технологий го-
сударственного управления, соответствующих 
новым вызовам XXI в., современным критери-
ям эффективности и результативности.

Современная стадия развития интегра-
ционных процессов на постсоветском про-
странстве стартовала с создания 1 января 
2015 г. ЕАЭС для укрепления национальных 
экономик и развития возможностей госу-
дарств-членов в мировой экономике при 
условии создания четырех свобод — пере-
движения товаров, услуг, финансов и рабо-
чей силы. Сегодня актуален вопрос поиска 
направлений обеспечения глобальной конку-
рентоспособности данного интеграционного 
объединения [1, с. 88]. Одним из базовых 
факторов обеспечения глобальной конку-
рентоспособности выступает эффективность 
функционирования государственных инсти-
тутов, одним из которых является институт 
государственной службы.

По мнению некоторых авторов, со-
временные исследования в области теории 
государственной гражданской службы как 

за рубежом, так и в России группируются 
вокруг четырех основных направлений: дея-
тельностно-функционального; структурно-ин-
ституционального; кадроведческого; адми-
нистративного менеджмента [2, с. 14]. В [3] 
охарактеризовано три подхода к определению 
государственной службы — политический, 
технологический (деятельностный) и институ-
циональный, а также проведен сравнительный 
анализ институционального и деятельностного 
подходов к функционированию государствен-
ной службы в системе государственного 
управления. Данные подходы можно рассма-
тривать как этапы становления государствен-
ной службы от политического инструмента, 
который «низводит ее до уровня «служанки» 
носителей государственной власти» [там 
же, с. 11], через технологический подход, в 
рамках которого внимание акцентируется на 
процессе обеспечения полномочий органов 
власти, к институциональному подходу, пред-
ставляющему государственную службу как 
культурный, политико-административный, пра-
вовой феномен, существенно и разнопланово 
влияющий на субъектов, сущность, характер, 
качество государственной политики. В рамках 
этого подхода государственная служба трак-
туется как институт ведения публичных дел, 
реализации законов и функций государства. 
Институционализация данного явления проис-
ходит на всех уровнях. Так, в юридической ли-
тературе служебное право рассматривается 
как подотрасль или институт административно-
го права [4, с. 67]. 

Для трансформации института государ-
ственной службы от политического инстру-
мента до высокотехнологичного института 
необходимы изменения на всех уровнях — 
ценностном, правовом, управленческом. 
Контуры современной парадигмы заданы в 
законодательстве о государственной службе, 
и для определения черт, присущих политиче-
скому и деятельностному подходам, считаем 
необходимым рассмотреть вопросы, связан-
ные с понятием и видами службы, разделе-
нием политических и карьерных должностей, 
классификацией должностей, поступлением 
на службу и ее прохождением, а также 
управлением государственной службой. 

Перечень законов об организации госу-
дарственной службы стран ЕАЭС, ставших 
объектом анализа, представлен в таблице.
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Обратим внимание на даты принятия 
законов. Они позволяют выявить опреде-
ленную периодизацию в развитии института 
государственной службы рассматриваемых 
стран. Первая волна объединяет законы, 
принятые на рубеже XX–XXI вв., в начале 
2000-х гг. (Российская Федерация — 2003-й, 
2004-й, Республика Беларусь — 2003-й), а 
вторая — законы, принятые в последние годы 
(Республика Армения — 2011-й, 2018-й, Ре-
спублика Казахстан — 2015-й, Киргизская 
Республика — 2016-й). Это свидетельствует 
о том, что в ряде стран в последнее время 
отмечается новая волна реформирования 
и приведения государственной службы в 
соответствие с современными подходами и 
технологиями. 

По содержанию все рассматриваемые 
законы близки и включают в себя главы, 
посвященные правовому положению, по-
ступлению, прохождению и прекращению 
службы, материальному и социальному 
обеспечению, мотивации и дисциплине. 
По структуре наиболее близки законы Бе-
ларуси, Казахстана и Киргизии. Принятые 
недавно в Армении два закона значительно 
отличаются от всех остальных рассматри-
ваемых законов. В каждом из этих законов 
целая глава посвящена должностям государ-
ственной службы, в самостоятельную главу 
выделены производительность, подготовка, 
аттестация и резерв. Во всех законах упоми-
наются вопросы этики и антикоррупционной 
деятельности, а в Законе Армении «О пу-

бличной службе» этим вопросам посвящено 
три главы: этика, организация комиссии по 
этике, конфликт интересов и декларирова-
ние доходов. В законах Армении 2018 г. и в 
законе Киргизской Республики отдельные 
главы посвящены органу по управлению го-
сударственной службой.

Рассмотрим представленные в законах 
определения государственной службы. Все 
они близки по своему содержанию. Госу-
дарственная служба в первую очередь по-
нимается как деятельность по обеспечению 
исполнения полномочий государственных 
органов, осуществляемая на профессио-
нальной основе. Как отмечают некоторые 
авторы, в современных условиях развития 
международных отношений значительно 
возрастает цена управленческих ошибок, а 
эффективность управления хозяйствующими 
субъектами все в большей степени зависит от 
уровня квалификации, компетентности, про-
фессиональных и личностных качеств управ-
ленческих кадров [5, с. 317]. Поэтому одной 
из важнейших составляющих механизма 
успешного международного сотрудничества 
является формирование кадров професси-
ональных руководителей и специалистов в 
области управления.

Кроме того, рассмотренные опреде-
ления государственной службы в законах 
Армении и Киргизии объединяет то, что в них 
выделяются виды государственной службы. 
В Республике Армения государственная 
служба включает в себя гражданскую, су-

Законодательство о государственной службе стран ЕАЭС

Страна
Полное наименование закона  

о гражданской службе
Дата принятия 

закона
Источник

Российская 
Федерация

Федеральный закон «О системе 
государственной службы Российской 
Федерации» № 58-ФЗ

27 мая 2003 г.
http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_42413

Российская 
Федерация

Федеральный закон «О государ-
ственной гражданской службе 
Российской Федерации» № 79-ФЗ

7 июля 2004 г.
http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_48601

Республика 
Беларусь

Закон Республики Беларусь «О го-
сударственной службе в Республике 
Беларусь» № 204-З

14 июня 2003 г.
http://www.pravo.by/document
/?guid=3871&p0=h10300204

Республика 
Армения

Закон Республики Армения «О 
публичной службе» № ЗР-172 26 мая 2011 г.

http://www.parliament.
am/legislation.
php?sel=show&ID=4225&lang=rus

Республика 
Армения

Закон Республики Армения «О 
гражданской службе» № ЗР-205 29 марта 2018 г.

http://base.spinform.ru/
show_doc.fwx/show_doc.
fwx?rgn=106724#A000000052

Республика 
Казахстан

Закон Республики Казахстан «О 
государственной службе Республики 
Казахстан» № 416-V

23 ноября 2015 г.
https://online.zakon.
kz/Document/?doc_
id=36786682#pos=3;-284

Киргизская 
Республика

Закон Киргизской Республики «О го-
сударственной гражданской службе 
и муниципальной службе» № 75

30 мая 2016 г.
http://cbd.minjust.gov.kg/act/
view/ru-ru/111354
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дебную, дипломатическую службу, специ-
альные службы в республиканских исполни-
тельных органах по обороне, национальной 
безопасности, в органах полиции, налоговых, 
таможенных органах, органах спасательной 
службы, государственную службу в аппара-
те Национального собрания Республики Ар-
мения, Совете национальной безопасности, 
а также другие предусмотренные законами 
виды службы. Особенность современного 
законодательства Армении заключается 
в том, что введено обобщающее понятие 
«публичная служба», объединяющее госу-
дарственную, муниципальную службу и го-
сударственные должности. Государственная 
служба Киргизской Республики включает в 
себя государственную гражданскую служ-
бу, военную, правоохранительную и дипло-
матическую службу.

В Законе Республики Казахстан «О госу-
дарственной службе» виды государственной 
службы напрямую не выделяются, но отме-
чено, что действие закона распространяется: 
на всех государственных служащих; адми-
нистративных государственных служащих, 
назначаемых местными представительными 
органами; государственных служащих, 
проходящих правоохранительную службу, с 
особенностями, предусмотренными законо-
дательными актами Республики Казахстан о 
правоохранительной службе.

В Республике Беларусь отдельные виды 
государственной службы также не выделя-
ются, но отмечено, что действие Закона «О 
государственной службе» не распространя-
ется на военнослужащих, лиц начальствую-
щего и рядового состава органов внутренних 
дел, Следственного комитета Республики 
Беларусь, органов и подразделений по чрез-
вычайным ситуациям, органов финансовых 
расследований Комитета государственного 
контроля Республики Беларусь.

На наш взгляд, законодательно закре-
пленное разделение государственной служ-
бы на виды предназначено для того, чтобы 
изменить статус и образ отдельных видов 
службы в глазах населения с особой сферы 
деятельности, связанной со служением сво-
ей стране, до обычной профессии, стоящей 
в одном ряду с другими профессиями и 
специальностями. На протяжении многих лет 
особое отношение было, например, к воен-
ной службе. Перечисление в одном списке, 
уравнивание служб разных видов реализует 
технологический, деятельностный подход к 
определению государственной службы.

Важным вопросом современной госу-
дарственной службы является разделение 

политических и карьерных должностей в 
соответствии с концепцией рациональной 
бюрократии М. Вебера. Политики занима-
ются выработкой направлений развития, а го-
сударственные служащие — проведением в 
жизнь выработанного политического курса. 
Выделение в самостоятельную группу поли-
тических должностей предназначено для ре-
ализации технологического (деятельностно-
го) подхода к организации государственной 
службы. Идеи М. Вебера в этом отношении 
развивал В. Вильсон, отмечавший, что раз-
деление государственной власти на полити-
ческую и административную обусловлено 
двойственностью государства, которое, с 
одной стороны, вырабатывает основные 
направления развития общества и принимает 
законы (эту функцию реализует политиче-
ская власть), а с другой стороны, проводит 
в жизнь социально значимые решения (дан-
ную функцию реализует административная 
власть) [3, с. 10; 6, с. 5]. Это разделение лег-
ло в основу организации профессиональной 
карьерной государственной службы. М. Ве-
бер в своих построениях использует термин 
«властно-политическая элита». В частности, 
он отмечает, что источник власти полити-
ков — народ, выбравший их, а источник власти 
государственных служащих — властно-поли-
тическая элита. В странах Запада, в которых 
система политической элиты складывалась 
столетиями, политические и административ-
ные должности не пересекаются в том пла-
не, что занятие высокой административной 
должности не гарантирует переход выше, к 
политическим должностям. 

Политические должности, назначение на 
которые связано с расстановкой политиче-
ских сил, есть во многих странах. Так, в Гер-
мании институт политических чиновников, 
характерный для немецкой бюрократии, 
уходит в историю. Официально понятие 
«политические чиновники» было введено 
в 1899 г., когда был дан полный перечень 
входящих в эту категорию должностей, 
охватывавший группу близких сотрудников 
правительства и отдельных министров, т.е. 
тех, кто по сути своей служебной позиции 
не мог не быть вовлечен в политическую 
деятельность. В дальнейшем сам перечень 
менялся, но его идея сохранялась: после 
смены кабинета и его политической плат-
формы наиболее близкие сотрудники преж-
него правительства уходят вместе с ним 
[7]. Их работа направлена на «обеспечение 
деятельности путем обсуждения векторов 
развития внутренней и внешней политики, 
вопросов социального, экономического и 
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финансового характера, а также политики 
здравоохранения, рынка труда, единой ев-
ропейской политики» [8, с. 41].

Во Франции также существует институт 
политических чиновников. К политическим 
назначенцам относятся должности дирек-
торов и членов министерских кабинетов, ди-
ректоров административных департамен-
тов, генеральных комиссаров, генеральных 
секретарей департаментов. Назначение 
всех этих лиц производится либо решением 
правительства, либо заинтересованного 
министра. По существующей системе эти 
лица уходят в отставку вместе с правитель-
ством [2, с. 461].

В Армении и Киргизии политические 
должности выделяются напрямую. Так, 
в Республике Армения государственные 
должности подразделяются на полити-
ческие, дискреционные, гражданские, а 
также должности государственной служ-
бы. К политическим относятся выборные 
или назначаемые должности, такие как 
должности президента, депутата Нацио-
нального собрания, премьер-министра, 
секретаря Совета национальной безопас-
ности, министра и главы муниципалитетов. 
Дискреционная должность — это назнача-
емая должность, назначение на которую 
связано с соотношением политических сил. 
Это должности руководителей аппаратов 
и их заместителей, контрольных служб, 
заместителей министров, руководителей 
органов государственного управления при 
правительстве и их заместителей, послов, 
марзпетов (губернаторов) Республики Ар-
мения и их заместителей и др. Гражданская 
должность в Республике Армения — это 
назначаемая или выборная на определенный 
период должность, пребывание на кото-
рой не связано с изменением соотношения 
политических сил. К гражданским долж-
ностям относят должности председателя 
и членов Конституционного суда; руково-
дителей постоянно действующих органов 
(комиссий, служб, советов), их членов; 
председателей и судей Кассационного суда, 
его палат; председателей и судей Апелля-
ционного суда, судов первой инстанции; 
генерального прокурора, его заместите-
лей и прокуроров, а также защитника прав 
человека Республики Армения. Должность 
государственной службы — это должность, 
предусмотренная Номенклатурой должно-
стей государственной службы, особенности 
занятия которой устанавливаются законами 
Республики Армения, регулирующими от-
дельные виды государственной службы.

В Киргизской Республике государствен-
ные должности подразделяются на полити-
ческие, специальные и административные. 
Политическая государственная должность — 
должность, в процессе замещения которой 
лицо осуществляет властные полномочия и 
принимает политикоопределяющие реше-
ния, ориентированные на проведение в жизнь 
политических программ и проектов, несет 
ответственность за реализацию поставлен-
ных политических целей и задач в рамках 
полномочий, установленных Конституцией 
и иными нормативными правовыми актами. 
Специальная государственная должность — 
должность, в процессе замещения которой 
лицо осуществляет властные полномочия по 
принятию решений и производству действий 
контрольно-надзорного, судебного или ино-
го специального характера, не связанного 
с принятием политикоопределяющих ре-
шений. Административная государственная 
должность — должность, учрежденная как 
штатная единица государственного органа 
с установленным объемом полномочий и 
ответственности, созданная для реализации 
задач и функций государственного органа.

В Республике Казахстан имеется раз-
деление должностей на корпуса «А» и «Б». 
Корпус «А» — административные государ-
ственные должности управленческого уров-
ня, для которых предусмотрен особый поря-
док отбора в кадровый резерв, конкурсного 
отбора, прохождения и прекращения госу-
дарственной службы, а также специальные 
квалификационные требования. Фактически 
это и есть политические должности. 

Для обеспечения перехода от политиче-
ской концепции государственной службы к 
деятельностной, технологической, кроме 
рассмотренных аспектов, по нашему мне-
нию, необходимо использование и других 
инструментов и механизмов, таких как:

– служебные контракты без ограничения 
срока действия, т.е. пожизненный наем, га-
рантирующий сохранение занятости в случае 
изменения расстановки политических сил;

– конкурсный порядок назначения на 
должность, отказ от патроната;

– создание специализированного органа 
по управлению государственной службой.

Контракты без ограничения срока дей-
ствия представляют собой наиболее рас-
пространенную форму трудоустройства, 
они есть во всех рассматриваемых странах, 
кроме Беларуси. Там при поступлении на 
государственную службу в письменной 
форме на определенный срок заключается 
контракт — трудовой договор.
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Республика Беларусь является исключе-
нием и по способу поступления на государ-
ственную службу. Во всех остальных рас-
сматриваемых странах конкурс выступает 
основным методом подбора персонала для 
государственной службы, а в Беларуси про-
ведение конкурса на занятие государствен-
ной должности может лишь предшествовать 
поступлению на государственную службу. 

В Армении, Казахстане и Киргизии прово-
дится два конкурса — внутренний и внешний.

Цель внутреннего конкурса в Казахстане 
состоит в обеспечении поступления на госу-
дарственную службу с низовых должностей. 
Реализуется принцип поэтапного карьерного 
роста с нижестоящих на вышестоящие долж-
ности на конкурсной основе и исключительно 
при наличии стажа на нижестоящей позиции 
не менее одного года1. Впервые поступаю-
щие на государственную службу проходят 
конкурсный отбор, специальную проверку и 
испытательный срок.

В Армении внешний конкурс может про-
водиться для всех должностей, а не только 
для низовых, в случае если на внутренний 
конкурс не было подано ни одной заявки 
либо подавшие заявки не отвечают предъяв-
ляемым требованиям.

В Киргизии замещение вакантной долж-
ности проводится по результатам конкурса, 
в котором принимают участие лица, состоя-
щие во внутреннем и национальном резерве 
кадров, либо по результатам открытого 
(внешнего) конкурса. Приоритет отдается 
внутреннему резерву кадров. В литературе 
отмечают резкое снижение внеконкурсных 
назначений на государственную службу. По 
итогам 2010 г. этот показатель достиг 0,8 % 
против 60,0 % в 2005 г. [9].

1 Национальный доклад о состоянии государствен-
ной службы в Республике Казахстан // Агентство Ре-
спублики Казахстан по делам государственной служ-
бы и противодействию коррупции : офиц. сайт. URL: 
http://kyzmet.gov.kz/ru/pages/nacionalnyy-doklad-
o-sostoyanii-gosudarstvennoy-sluzhby-v-respublike-
kazahstan.

Орган по управлению государственной 
службой отсутствует только в Беларуси. В 
остальных рассматриваемых странах есть 
специальный орган:

– в Армении — Офис гражданской 
службы;

– в Казахстане — Агентство по делам 
государственной службы и противодействию 
коррупции;

– в Киргизии — Агентство по делам госу-
дарственной службы.

В Киргизии имеется наиболее сложная 
по сравнению с рассматриваемыми стра-
нами система управления государственной 
службой — Совет по государственной граж-
данской службе и муниципальной службе; 
уполномоченный государственный орган 
по делам государственной гражданской 
службы и муниципальной службы, который 
представлен в государственных органах 
статс-секретарями.

Специализированный орган по управ-
лению государственной службой во всех 
рассматриваемых странах занимается в 
основном методическим сопровождением. 
Конкурсные процедуры проводятся в самих 
органах, в которых имеется вакантная долж-
ность, что приближает к политическому под-
ходу, поскольку только независимый орган 
может провести независимый отбор. 

В Беларуси, Казахстане и Киргизии все го-
сударственные служащие приносят присягу.

Таким образом, если принять за критерии 
продвижения к деятельностному (технологи-
ческому) подходу такие элементы системы 
организации государственной службы, как 
разделение на виды, пожизненный наем, 
конкурсный порядок назначения на должно-
сти, создание специализированного органа 
по управлению государственной службой, 
то можно сделать вывод, что ближе всего к 
политическому подходу находится Беларусь; 
на пути к деятельностному, технологическо-
му подходу находятся Казахстан и Киргизия, 
а наиболее продвинулась по нему Армения.
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