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О. И. Чуприс  

ОПРЕДЕЛЕНИЕ  ГРАНИЦ  ГОСУДАРСТВЕННОЙ  СЛУЖБЫ  
В  ЕЕ  ТРАДИЦИОННЫХ  МОДЕЛЯХ  
И  В  РЕСПУБЛИКЕ  БЕЛАРУСЬ 

Исследование государственной службы требует системного ана-
лиза, который в первую очередь основывается на определении ее гра-
ниц, т. е. ее фактического масштаба. В государствах мира при право-
вом регулировании государственной службы используются свои под-
ходы к ее определению, включению в нее того или иного вида дея-
тельности, той или иной совокупности органов (должностей), дея-
тельность в которых (на которых) признается государственной служ-
бой. При этом возможны сочетания различных подходов. Нельзя не 
согласиться с мнением Т. С. Емельяновой в том, что «определенные 
различия в подходах к государственной службе связаны с характером 
правовых систем»1, которые опираются на установленные модели 
государственной службы, но вместе с тем обусловлены различиями в 
развитии государств. Накладывает отпечаток на границы государст-
венной службы также изменение условий жизнедеятельности в госу-
дарствах, появление новых целей, задач, обусловленных новыми про-
блемами и назревшей необходимостью их решения.  

Вопросы масштабов распространения государственной службы в 
зарубежных государствах широко освещены в трудах ученых2. Для 
нашего исследования ценно обращение к мировому опыту постольку, 
поскольку он может быть полезен для Республики Беларусь, а его 
адаптация способствовать качественному улучшению структуры и 
функционирования в целом института государственной службы. При 
этом безусловное его применение может явиться «скачком в неиз-
вестность»3, ведь «каждая национальная правовая система состоит из 
гомогенных, однородных норм, которые взаимосвязаны и согласова-
ны между собой, является “продуктом” общества и, как следствие, 
отражает его особенности»4. Национальные правовые системы, их 
отрасли и институты, к которым относится в том числе и государст-
венная служба, складываются в зависимости от хода исторического 
развития, национальных особенностей и традиций жителей страны, 
характера государственной власти и ее взаимоотношения с народом. 
Поэтому исследовать и применять зарубежную практику правового 
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регулирования института государственной службы необходимо, ис-
пользуя конкретно-исторический подход, опираясь на собственные 
особенности и перспективы развития. 

Изначально значимым для государственной службы Республики 
Беларусь является то, что исходит из унитарной модели, в отличие от 
федеративной с присущей ей «сложной и фрагментированной приро-
дой»5, наличием так называемых «квазиверховных правительствен-
ных единиц, вставленных между населением и национальным прави-
тельством»6. Унитарная модель характеризуется однородностью, не-
делимостью и «единством административной системы»7 и, соответст-
венно, единством правового регулирования. В нее включается муни-
ципальная государственная служба. В то время как, например, в Рос-
сийской Федерации и США она выделяется отдельно, где, к слову 
сказать, отдельно существуют государственная служба государства в 
целом и государственная служба его субъектов. В Российской Феде-
рации существует две группы нормативных актов: акты, регламенти-
рующие вопросы федеральной службы, и акты, регламентирующие 
вопросы муниципальной службы8. Субъекты федерации принимают 
свои соответствующие законы, которые существуют наряду с феде-
ральными актами о государственной службе. 

Различия в структурно-содержательном компоненте позволяют про-
анализировать границы в таких традиционных моделях государствен-
ной службы, как «французская», «англо-американская» и «германская».  

Существующая «французская» («континентальная» или «европей-
ская») модель государственной службы имеет достаточно широкие 
границы. Во Франции под государственной понимается служба не 
только «в государственных органах, но и в государственных учреж-
дениях и даже предприятиях, тем самым реализуются не только госу-
дарственные, но и в определенной мере хозяйственные, научно-
технические функции»9. Такая служба в полной мере охватывается 
термином «публичная служба» в широком смысле слова. Выделяется 
разряд государственной гражданской службы, куда не включаются 
судьи, военные, полицейские, что подтверждает существование наря-
ду с основным статусом чиновника частного, касающегося особых 
категорий служащих в государстве, объединяемых понятием «пуб-
личный агент»10. Соответственно, выделяются собственно государст-
венная служба (публичная служба в узком смысле слова) и иные са-
мостоятельные виды публичных служб.  
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Государственная служба Франции чрезмерно неоднородна. Она 
многослойна и многотипна. Французские исследователи выделяют в 
ней четыре типа государственных служб. «Старые государственные 
службы, которые сформировались в сфере властных функций. Эта 
<…> категория служб и охватывает те виды деятельности, которые 
связаны с самой сутью института государственности, либо потому, 
что они защищают общество от внешней опасности (дипломатия, 
оборона) и против факторов беспорядка (полиция, правосудие), либо 
потому, что предоставляют государству средства для осуществления 
своей миссии (деньги, налоги); сюда входят также другие виды дея-
тельности, которые рассматривались в качестве важнейших рычагов 
взаимосвязи и сплочения общества, поддержания общественного по-
рядка (строительство дорог, почта)»11. Так называемые экономиче-
ские, социальные и социокультурные государственные службы сфор-
мировались из-за усиления влияния и даже вмешательства государст-
ва в экономический, социальный, культурный сектора, расширением 
власти в отдельных направлениях экономики (управление водоочи-
стительными сооружениями, переработкой хозяйственного мусора, 
типографией и т. д.), социальной сферы (управление социальными го-
сударственными больницами и психиатрическими клиниками, строи-
тельством дешевого жилья и эксплуатацией жилого фонда, борьбой с 
социальными бедствиями и др.) и культурно-социальной сферы 
(управление архивами, музеями, библиотекой, спортом, научными 
исследованиями и т. д.), установлением в них «фактической монопо-
лии»12. «Государственная сфера стала постепенно расширяться от 
первичного ядра, определявшегося властными функциями, расходясь 
концентрическими кругами, и теперь целые пласты социальной жизни 
перешли под государственное управление. Покрывая все общество, 
сформировался целый сектор государственных служб, и сейчас он 
представляет собой обширную систему, неоднородную и постоянно 
меняющую свои контуры, сложившуюся из различных напластова-
ний, где существуют самые разнообразные виды деятельности и орга-
низационные формы»13. Существующая в таком виде государственная 
служба отличается «динамичностью и зависит не только от управлен-
ческой целесообразности, но и политико-социальных факторов»14. 

Исходя из сложившегося во Франции понимания государственной 
службы можно сделать следующие выводы. Государственная служба 
может пониматься широко, иметь сложную, многоуровневую струк-
туру, включать в себя не только деятельность в государственных ор-
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ганах. Это зависит от расширения сферы влияния государства в соци-
ально-экономической жизни общества. С другой стороны, следует 
критически относиться к такому усложненному типу государственной 
службы, поскольку он не способствует ее четкой структурированно-
сти, размывает ее границы и тем самым выхолащивает смысл и на-
значение самой государственной службы. Используя положительный 
опыт и положительные выводы анализа французской модели государ-
ственной службы, можно предположить, что в Республике Беларусь 
вполне можно было бы отнести к государственной службе деятель-
ность служащих государственных организаций, учреждений и госу-
дарственных унитарных предприятий, созданных республиканскими 
и местными органами государственного управления для реализации 
своих отдельных функций (к примеру, это деятельность регистрато-
ров недвижимости, агентств по государственной регистрации и зе-
мельному кадастру, сотрудников центров гигиены и эпидемиологии и 
т. п.). Однако встает вопрос об определении места такого вида госу-
дарственной службы в общей системе (структурно-видовой схеме) 
государственной службы Республики Беларусь. 

Неоднозначное понимание государственной службы сложилось в 
США. В широком смысле, как публичная служба, она включает всех 
служащих публичного сектора: занимающих выборные должности; 
должности, связанные с юриспруденцией (в том числе судейские) и в 
юридических организациях; должности в полиции, армии, флоте и 
т. п., а также многие должности в административных учреждениях, 
служба в которых формирует, по мнению аналитиков15, достаточно 
узкое понимание государственной службы лишь как гражданской 
службы («civil service»). Гражданские служащие США делятся на че-
тыре категории: политические исполнители, ответственные чиновни-
ки, специалисты, государственные служащие низового звена.  

Схожее с американским понимание государственной службы 
сложилось в Великобритании (не случайно поэтому такая модель по-
лучила название «англо-американской»). Положительным моментом 
установления ее границ является разграничение понятий: «публичная 
служба», «гражданская служба», «служба монархии». Публичная 
служба и гражданская соотносятся как общее и частное. Публичная 
служба включает гражданскую и имеет более широкое наполнение. 
Гражданская служба, по аналогии с США, объединяет всех должно-
стных лиц государства, а это, прежде всего, «служащий министерст-
ва, нанятый в гражданском качестве и оплачиваемый из средств, во-
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тируемых парламентом»16. Иными словами, это – «административная 
служба правительства»17 или «любая правительственная служба, 
должности в которой замещаются на открытой конкурсной основе»18. 
Более широкое понятие публичной службы охватывает всю граждан-
скую службу, а также судей, военнослужащих, служащих полиции, 
органов местного самоуправления и публичных корпораций, учите-
лей и работников национальной службы здравоохранения. Во главе 
системы стоит служба монархии, куда входят высшие должностные 
лица: премьер-министр, члены кабинета, министры. 

В Германии, где сложилась собственная модель государственной 
службы, также существует понятие публичной службы, как деятель-
ности в целях выполнения общегосударственных задач управления19. 
Выделяется 3 вида публичной службы ФРГ: чиновников, служащих и 
рабочих государственных учреждений. При этом чиновничья служ-
ба – ее особое звено. «Чиновники выделены в группу особо доверен-
ных лиц, специально облеченных функцией управления и наделенных 
в связи с этим особым политико-правовым статусом»20. По мнению 
И. А. Василенко, «чиновник рассматривается как слуга, орган и пред-
ставитель государства»21. «Чиновник служит всему народу. Он вы-
полняет свои обязанности добросовестно и вне связи с партийными 
интересами. При этом он обязан руководствоваться заботой об общих 
интересах и благе»22. Чиновничья служба в Германии не является 
собственно управленческой службой, поскольку ее осуществляют, 
кроме служащих государственного аппарата, также судьи, учителя, 
преподаватели высшей школы, служащие бундесвера, работники поч-
ты, железной дороги, государственных банков и некоторые другие. 
Важной отличительной особенностью формирования и понимания 
чиновничьей службы ФРГ является провозглашение ее миссионер-
ского характера. Чиновник «не просто работает, он выполняет мис-
сию, как слуга, орган, представитель государства, его идеи. Его статус 
определяется специальными законодательными актами – федераль-
ным законом о чиновнике, федеральным дисциплинарным уставом, 
федеральным законом об оплате труда чиновников, постановлением о 
продвижении по службе и т. д. Все они (чиновники) находятся под 
особой защитой государства и со своей стороны связаны обязательст-
вом лояльного отношения к нему, признания и защиты существующе-
го конституционного строя»23. Отсюда формируется и уважительное 
отношение к ней со стороны общества, а с другой стороны – и чинов-
ник расценивает свое пребывание на службе как особую честь, кото-
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рая формируется из уважения к своей персоне, занимаемой ею долж-
ности, к осуществляемым им важным государственным функциям. В 
этом смысле государственная служба ФРГ выступает образцом взаи-
модействия  общественных, государственных и личных интересов. 

Итогом достаточно поверхностного избирательного анализа поня-
тия и границ государственной службы в отдельных государствах ми-
ра, символизирующих различные модели государственной службы, 
могут служить следующие обобщающие выводы. Государственная 
служба в различных странах понимается по-разному, имеет свой соб-
ственный объем, уровни и структуру. Это особенно заметно на при-
мере широкой трактовки государственной службы как публичной 
службы. В зависимости от уровня и вида государственной службы, 
целей, стоящих перед ней, как правило, изменяются ее название и  
границы.  

В определении границ государственной службы и ее фактическо-
го наполнения прослеживается ряд общих тенденций. В понятие го-
сударственной (публичной, гражданской) службы включается дея-
тельность в органах государственного управления (исполнительной 
власти). К особым видам государственной деятельности, не относя-
щимся к собственно государственной службе, причисляют военную 
службу, службу на избираемых и политических должностях и чаще 
всего – судейскую службу. Несовпадение границ государственной 
службы в различных странах вызвано различиями в подходах к уста-
новлению значимости того или иного направления публичной дея-
тельности и его государственного значения (образование, здраво-
охранение и др.).  

В настоящее время государственная служба Республики Беларусь, 
в понимание которой согласно Закону «О государственной службе в 
Республике Беларусь»24 включается осуществление деятельности на 
особых государственных должностях в государственных органах, 
включающая в себя в том числе и так называемую политическую 
службу, судейскую, прокурорскую, таможенную службы, службу на 
выборных должностях в представительных органах, а также частично 
милитаризированную (военную и военизированную) службу, осуще-
ствляемую непосредственно в аппаратах соответствующих мини-
стерств, представляет собой своеобразное сочетание идей и отдель-
ных компонентов ее наполнения континентальной и англо-амери-
канской модели.  
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С одной стороны, законодателем презюмируется довольно узкое 
понимание государственной службы, которое может быть сведено к 
понятию государственная гражданская служба в небольшом количе-
стве государственных органов. С другой стороны, ее понятие расши-
ряется за счет таких правоохранительных видов деятельности, как 
судейская, прокурорская, таможенная. Включение депутатской дея-
тельности и деятельности на политических должностях в разряд об-
щей государственно-служебной деятельности напрямую привносит в 
понятие государственной службы признак публичности и расширяет 
ее понятие как профессиональной деятельности.  

Специфична моногамность государственной службы Республики 
Беларусь – отсутствует специальное деление ее на виды и ко всем 
разновидностям службы в соответствии с Законом «О государствен-
ной службе в Республике Беларусь» применяется одно название – го-
сударственная служба.  

Указанная моногамность не дает четкого ответа на вопрос о том, 
является ли государственная служба в Республике Беларусь исключи-
тельно гражданской. Формулировка ч. 3 ст. 7 вышеуказанного Закона 
прямо устанавливает, что «действие настоящего Закона не распро-
страняется на военнослужащих, лиц рядового и начальствующего со-
става органов внутренних дел, органов и подразделений по чрезвы-
чайным ситуациям, органов финансовых расследований Комитета 
государственного контроля Республики Беларусь». В то же время 
анализ ч. 1 этой статьи и практика ее применения позволяют сделать 
вывод о том, что служащие аппаратов «силовых» министерств при-
числены к государственным служащим, несмотря на то, что они же 
являются военнослужащими и подчиняются действию специальных 
нормативных актов, регламентирующих военную службу. Признание 
в качестве государственной службы военной и иных милитаризиро-
ванных служб возможно при исчислении и зачете стажа государст-
венной службы в соответствии с условиями ст. 43 и 44 анализируемого 
Закона.  

Сужение фактических масштабов государственной службы в пре-
делах существующей системы органов государственного управления 
произошло за счет непризнания в качестве таковой службы в респуб-
ликанских организациях, подчиненных Совету Министров Республи-
ки Беларусь в соответствии с Указом Президента Республики Бела-
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русь «О структуре Правительства Республики Беларусь» от 5 мая 
2006 г. № 28925. 

В Республике Беларусь не установлен четкий подход к уяснению 
направлений государственно-служебной деятельности, распростране-
нию государственной власти в служебных делах, и соответственно, 
вызывает вопросы отнесение или неотнесение того или иного вида 
публичной службы к государственной.   

Исходя из общего сущностного назначения государственной 
службы как деятельности по реализации всей государственной вла-
сти в интересах общества может быть предпринята попытка опреде-
ления фактических границ государственной службы Республики Бе-
ларусь. Они варьируются в зависимости от разрешения ряда вопросов: 

· включать ли в понятие государственной службы депутатскую и 
судейскую службу; 

· включать ли в понятие государственной службы службу на поли-
тических должностях (Президент, Премьер-министр, министры и т. п.); 

· насколько широко распространять границы государственной 
службы в пределах существующей сферы государственного управле-
ния и включать ли в нее такие виды службы, как военная, в органах 
внутренних дел, в органах по чрезвычайным ситуациям, в органах 
госбезопасности, таможенных органах и иных подобных им милита-
ризированных или военизированных органах и их подразделениях; 

· включать ли службу в государственных учреждениях, предпри-
ятиях, организациях в понятие государственной службы. 

Государственная служба – деятельность по реализации государст-
венной власти. Государственная власть в Республике Беларусь едина 
и согласно Конституции осуществляется тремя ее ветвями: законода-
тельной, исполнительной и судебной. Соответственно, посредством 
деятельности органов трех ветвей власти, а более точно – служащих, 
в них работающих, реализуется государственная власть. Государст-
венная власть реализуется парламентом, системой органов исполни-
тельной власти (государственного управления), судов. Реализуют го-
сударственную власть и органы прокуратуры. Президент, осуществ-
ляя согласно Конституции преемственность и взаимодействие орга-
нов государственной власти, посредничество между ними, выполняя 
иные, не менее важные государственные функции, также реализует 
государственную власть и, бесспорно, осуществляет государственную 
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служебную деятельность. Лиц, занимающих политические должно-
сти, целесообразно причислять к государственным служащим, исходя 
при этом из понимания сущности государственной службы как поли-
тического института и близости государственной службы и государ-
ственной политики, т. е. в основу определения границ государствен-
ной службы необходимо класть ключевой признак – реализация на-
значения и сущности государства. Таким образом, деятельность всех 
лиц, работающих в органах государственной власти (за исключением 
занятых техническими, обслуживающими функциями), деятельность 
Президента, политических служащих необходимо относить к госу-
дарственной служебной. К государственной следует относить и воен-
ную, военизированную и ее разновидность – правоохранительную 
службу. Они относятся к особым видам государственной службы 
Республики Беларусь, что и закреплено в нормативных актах26. 

При ответе на вопрос о включении в понятие государственной 
службы деятельности в государственных учреждениях, предприятиях, 
организациях необходимо исходить из существования двух видов та-
ких организаций в Республике Беларусь. Организации (предприятия, 
учреждения), созданные органами исполнительной власти (государ-
ственного управления) и наделенные властными полномочиями (пол-
номочиями по руководству внешними объектами), осуществляющими 
руководство и распорядительство, т. е. имеющими все юридические 
признаки органов государственного управления, описанные в юриди-
ческой административной науке27, деятельность в которых правомер-
но относить к государственной службе28. И другая разновидность ука-
занных организаций, назначение которых традиционно для данного 
вида – осуществление социально-культурной, воспитательной, обра-
зовательной, научной, учебной, лечебной и т. д. деятельности с целью 
удовлетворения соответствующих потребностей и интересов населе-
ния или осуществление непосредственного процесса производства с 
целью удовлетворения потребностей населения в товарах, работах, 
услугах и извлечения прибыли. Такая деятельность в контексте сущ-
ностного понимания государства и государственной службы к госу-
дарственной служебной не относится.  

Предложенный подход к пониманию государственной службы 
довольно широкий. Он выводится из объективно существующего на-
значения государства, единства и целостности государственной служ-
бы в Республике Беларусь и опирается на конституционные основы. В 
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его основе лежит метод дедукции, в то время как в действительности 
он требует дополнения индуктивным методом выявления специфики 
каждого конкретного вида государственной службы, разнообразия 
форм государственно-служебной деятельности.  

Действительно, в представительных, судебных, прокурорских ор-
ганах присутствуют различные по своему функциональному назначе-
нию виды служебной деятельности.  

Одни из них направлены на реализацию непосредственного на-
значения этих органов: издание законов, осуществление правосудия 
или прокурорского надзора. В парламенте и местных советах – это 
деятельность депутатов по выполнению законодательных функций, 
непосредственной реализации установок избирателей. В судах – дея-
тельность судей по осуществлению от имени государства правосудия 
и разрешению правовых споров. В прокуратуре – деятельность про-
курорско-следственных работников по надзору за точным и единооб-
разным исполнением законов на территории Республики Беларусь. 
Такие виды деятельности осуществляются по специально установ-
ленным, отличным от иных видов деятельности, свойственным толь-
ко им правилам. Депутатская деятельность осуществляется по особому 
полномочию, происходящему от народа, что является ее дополнитель-
ным отличительным признаком и отделяет ее от остальных видов госу-
дарственной деятельности. 

В то же время во всех указанных органах имеется вид деятельно-
сти, обладающий общими признаками, – деятельность по всесторон-
нему обеспечению реализации непосредственных функций и назначе-
ния этих органов: организационное, правовое, научное, информаци-
онное, интеллектуальное и т. п. обеспечение. Это – деятельность ап-
парата этих органов, который построен и действует по общим управ-
ленческим принципам. Она не является основной для этих органов, а 
«выступает в качестве вспомогательной, внутриорганизационной, 
лишь способствует осуществлению ими своих основных функций»29. 
Она непосредственно не реализует государственную власть, лишь 
способствует ее реализации. Однако без этой службы власть сущест-
вовать не может. Спецификой этого вида службы является ее бли-
зость по своему содержанию к общеуправленческой деятельности и 
государственной службе, осуществляемой в органах государственного 
управления.  
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Не вызывает сомнений отнесение к государственной службе дея-
тельности в органах государственного управления (исполнительной 
власти). Деятельность в этих органах также далеко неоднородна. Раз-
нообразие видов государственной службы в пределах единой ветви 
исполнительной власти обусловлено большим числом органов госу-
дарственного управления, сложностью и многоуровневостью их сис-
темы, разнообразием задач и осуществляемых ими функций. Специ-
фична государственная служба на тех должностях, назначение на ко-
торые производится непосредственно президентом государства.  

Неоднородны и разнообразны и другие виды службы в пределах 
этой ветви власти. Отдельно выделяется милитаризированная служба. 
Особое место в широко трактуемой государственной службе занимает 
служба в государственных учреждениях, организациях, предприятиях, 
объединениях, наделенных государственными управленческими функ-
циями. Специфична так называемая аппаратная служба, осуществляе-
мая в аппаратах органов государственного управления, судов, предста-
вительных органов, прокуратур.  

По нашему мнению, служба в органах исполнительной власти (го-
сударственного управления) во всем ее многообразии и аппаратах иных 
органов государственной власти является собственно государственной 
службой в смысле теории «разумной бюрократии» Вебера и практики ее 
применения в различных странах, в том числе и Республике Беларусь, и 
формирует самое узкое понятие государственной службы – службы в 
государственном аппарате. Вместе с тем все ранее перечисленные виды 
службы формируют единую государственную службу Республики 
Беларусь. Она имеет широкие, но четкие границы.  

Однако предложенные теоретические выводы необходимо со-
вместить с реальной практикой правового регулирования, учитывая 
при этом, что деятельность депутатов, судей и прокурорских работ-
ников регламентируется отдельным законодательством, а собственно 
бюрократическая деятельность подлежит специальному правовому 
регулированию в едином нормативном правовом акте – кодексе госу-
дарственной службы или в совокупности законов: о системе и осно-
вах государственной службы в Республике Беларусь и о каждом ее 
виде в отдельности.  

В названных комплексных нормативных актах целесообразно за-
крепить положение о том, что признаются самостоятельными госу-
дарственными службами, представляющими ее особые роды, депу-
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татская, судейская, прокурорская службы и служба на политических 
должностях, правовой статус и порядок осуществления которых рег-
ламентируется соответствующим законодательством, но на основе 
единого правого акта о государственной службе. Вопросы, связанные 
с взаимопроникновением всех государственных служб (зачета стажа, 
соответствия классных разрядов, распространения льгот, гарантий и 
т. п.), устанавливаются кодексом либо законом о системе и основах 
государственной службы. 
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_____________________ 
М., 1960; Бачило И. Л. Функции органов управления. М., 1976; Старилов Ю. Н. 
Государственная служба в Российской Федерации (Теоретико-правовое исследо-
вание): Дис. … д-ра юрид. наук: 12.00.02. Воронеж, 1996; Крамник А. Н. Курс 
административного права Республики Беларусь / А. Н. Крамник. 2-е изд., испр. и 
доп. Минск, 2006.  

28 Примером таких органов могут служить государственные концерны, Бело-
русская железная дорога, Белкоопсоюз, ГО «Белбыт», все местные органы госу-
дарственного управления, созданные республиканскими органами и не подчи-
ненные исполкомам, а также республиканские и местные унитарные предприятия, 
объединения, учреждения, наделенные управленческими функциями (республи-
канские и местные центры гигиены и эпидемиологии, РУП «Центр экспертиз и 
испытаний в здравоохранении», Республиканский институт контроля качества 
знаний, ГУП «Главное управление потребительского рынка Мингорисполкома», 
ГУП «Управление бытового обслуживания населения Мингорисполкома» и др.). 

29 Крамник А. Н. Указ. соч. С. 11. 

Поступила 27 апреля 2006 г. 
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