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Актуальность исследуемых вопросов заключа-
ется в том, что совершенствование правового регу-
лирования государственной гражданской службы 

 имеет первостепенное значение для реформирова-
ния государственного аппарата, повышения его эф-
фективности и борьбы с коррупцией. Важнейшим 
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Анализируется проблема правового регулирова-
ния служебного контракта, определения сторон слу-
жебного контракта на государственной гражданской 
службе в Российской Федерации. Авторы исследуют 
такие вопросы, как понятие служебного контракта, 
стороны служебного контракта, раскрывают особен-
ности правоотношений, возникающих при поступле-
нии, прохождении и прекращении государственной 
гражданской службы в России, последовательно ис-
следуют точки зрения современных отечественных 
ученых по данной проблеме. Раскрываются понятия 
«наниматель» и «представитель нанимателя» в со-
ответствии с требованиями законодательства, выяв-
ляются их особенности, проводится сравнительный 
обзор позиций представителей административного 
и трудового права на сущность и природу служебно-
го контракта, их отношение к определению сторон 
служебного контракта, исследуются понятия «госу-
дарственный служащий» и «государственный граж-
данский служащий». Авторы делают вывод о том, 
что, несмотря на публичную природу, служебный 
контракт на государственной гражданской службе 
регулирует конкретные трудовые правоотношения, 
а сторонами служебного контракта являются госу-
дарственный гражданский служащий и наниматель 
в лице руководителя государственного органа, высту-
пающего от имени государства.
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The article analyzes the problem of legal regula-
tion of the service contract, the definition of the service 
contract in the civil service in the Russian Federation. 
The authors research the following issues:  the con-
cept of the service contract, the parties of service con-
tract; reveal the features of legal relations arising from 
the admission, performing and termination of the civ-
il service in Russia; study contemporary approaches 
of Russian scientists on the problem. The authors illus-
trate the concept of “the employer” and “representative 
of the employer” in accordance with the requirements 
of the law; identify their characteristics; give a com-
parative overview and analysis of the positions of rep-
resentatives of administrative and labor law on the es-
sence and nature of the service contract, their attitude 
to the definition of the parties of the service contract; 
research the concept of “public servant ‘and’ civil ser-
vant”. The authors conclude that, despite its public na-
ture, the service contract in the сivil service regulates 
the specific labor relations, and the parties of the ser-
vice contract are the civil servant and the employer rep-
resented by the head of the public body acting on be-
half of the state.
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элементом государственно‑служебных отношений 
является служебный контракт. Природа служебного 
контракта стала предметом острой дискуссии в пра-
вовой науке. Авторами исследуются научные труды 
сторонников административно‑правового подхода 
и ученых‑ юристов, которые считают, что служебный 
контракт — это разновидность трудовых договоров, 
делается их аналитический обзор. Дискуссионным 
является вопрос о сторонах служебного кон тракта. 
Законодательство о государственной гражданской 
службе исходит из того, что нанимателем в данном 
случае выступает  государство как  таковое,  а  его 
представителем и стороной служебного контракта 
становится руководитель государственного органа 
(представитель нанимателя). Такой подход вызывает 
возражения прежде всего со стороны представителей 
науки трудового права. Авторы же приходят к выво-
ду о том, что стороной служебного контракта должен 
считаться государственный орган (в лице руководите-
ля), в котором гражданский служащий  несет службу.

При подготовке статьи использовались научные 
труды таких авторов, как В.А. Власов, И.Н. Гаря‑
чук, А.В. Гусев, А.А. Гришковец, И.Д. Граждан, 
А.Н. Дементьев,  Е.А. Ершова,  С.В. Качушкин, 
Г.А. Корнейчук, А.М. Лушников, М.В. Лушникова, 
А.Ф. Нуртдинова, М.С. Почиталин, С.С. Студеникин, 
Н.И. Фаянс, С.Е. Чаннов, Л.А. Чиканова и др.

Начало XXI в. характеризуется для России про-
ведением полномасштабной административной ре-
формы, которая привела не только к реорганизации 
органов исполнительной власти, но и к преобразо-
ванию государственной службы, так как деятель-
ность  государственных служащих в конечном счете 
определяет и эффективность деятельности власт-
ных  структур. В рамках реформы государственной 
службы важным событием стало принятие в 2003 г. 
Феде раль ного закона «О системе государственной 
службы Россий ской Федерации» [1], а в 2004 г. Феде‑
раль ного закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» [2], которые спо-
собствовали появлению новых форм регулирования 
государственно‑ служебных отношений. Приме ни‑
тельно к государственной гражданской службе данной 
новацией оказался служебный контракт, пришедший 
на смену трудовому договору, который ранее заклю-
чался с государственными гражданскими служащими. 
Введение нового термина вызвало целый ряд вопро-
сов как теоретического плана, касающихся правовой 
природы этого феномена, так и вполне практическо-
го характера по поводу заключения, изменения и рас-
торжения служебных контрактов [3, с. 3132–3133]. 
Одним из самых дискуссионных в этом плане остает-
ся проблема определения сторон служебного контрак-
та, что и предопределило выбор темы исследования.

Сторонами служебного контракта, согласно ч. 1 
ст. 23 Федерального закона от 27.07.2004 № 79‑ФЗ 

«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» (далее — ФЗ № 79), являются представи-
тель нанимателя и гражданин, поступающий на граж-
данскую службу, или гражданский служащий.

Первой стороной в служебном контракте законода-
тель признает представителя нанимателя. Данное по-
нятие достаточно сложное и неопределенное. В  науке 
существует достаточно много споров по этому пово-
ду. В ч. 3 ст. 10 Федерального закона от 27.05.2003 
№ 58‑ФЗ «О системе государственной службы Россий‑
ской Феде рации» (далее — ФЗ № 58) четко определе-
но, что нанимателем федерального государственного 
служащего является Россий ская Федерация, государ-
ственного гражданского служащего субъекта РФ — 
соответствующий субъект РФ. Исходя из данной 
нормы, следовало бы определить, что сторонами слу-
жебного контракта являются гражданский служа-
щий и наниматель, в роли которого могут выступать 
Россий ская Федерация или ее субъекты. Тем не менее 
согласно ч. 1 ст. 23 ФЗ № 79 служебный контракт — 
это соглашение между представителем нанимателя 
и гражданином, поступающим на гражданскую служ-
бу, или гражданским служащим о прохождении граж-
данской службы и замещении должности гражданской 
службы. Анализ данного положения позволяет прийти 
к выводу о том, что стороной служебного контракта 
является не наниматель, а представитель нанимателя, 
т. е. налицо противоречие между двумя нормативны-
ми правовыми актами.

Исследователи, которые занимались этой про-
блемой, приоритет отдают норме ФЗ № 79 [4, с. 23]. 
В итоге спор разгорается в основном вокруг пробле-
мы определения понятия «представитель нанимате-
ля». Согласно п. 2 ст. 1 ФЗ № 79 представителем на-
нимателя является руководитель государственного 
органа, лицо, замещающее государственную долж-
ность, либо представитель указанных руководителя 
или лица, осуществляющие полномочия нанимателя 
от имени Российской Федерации или субъекта РФ. 
Как правило, на практике представителем нанимате-
ля выступают определенные должностные лица, за-
мещающие государственные должности или долж-
ности государственной службы. На это указывают 
многие  ученые. Так, С.В. Качушкин и А.Н. Дементьев 
считают, что к представителям нанимателя относят-
ся руководители государственных органов, а именно 
аппаратов исполнительной и законодательной вла-
сти [5, с. 56]. Например, к их числу можно отнести 
руководителя Аппарата Государственной Думы, Главу 
Администрации Президента РФ, руководителя феде-
ральной службы либо федерального агентства или ру-
ководителя Аппарата Законо датель ного Собра ния 
Алтай ского края. Обобщая практику, к подобному 
выводу приходит и С.Е. Чаннов, который указыва-
ет, что представитель нанимателя на государствен-
ной гражданской службе — это обычно руководи-
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тель государственного органа или его структурного 
подразделения [6, с. 70]. Таким образом, получает-
ся, что на самом деле нанимателем является конкрет-
ное должностное лицо (а не Российская Феде рация 
или субъект РФ), и именно с ним гражданский слу-
жащий заключает служебный контракт. Именно долж-
ностное лицо предоставляет гражданскому служа-
щему необходимые условия труда, выплачивает ему 
денежное содержание, заботится о начислении допол-
нительных выплат (премий и т. д.). Ряд авторов прямо 
называют подобную ситуацию абсурдной [7, с. 78].

Многие ученые убеждены, что произошло смеше-
ние понятий «наниматель» и «представитель нанима-
теля» [8, с. 36, 52]. Считаем в этой связи, что в каче-
стве стороны служебного контракта следует называть 
нанимателя, а не его  представителя.

По поводу того, кто должен быть нанимателем 
гражданского служащего, также нет единого мнения, 
встречаются как крайние, так и промежуточные по-
зиции. К крайней точке зрения, на наш взгляд, можно 
отнести мнения ученых, соглашающихся с тем, что го-
сударство является нанимателем. Так, А.А. Гришковец 
считает, что с позиции теории юридической личности 
только сама Российская Федерация в строго юридиче-
ском смысле может признаваться как самостоятельная 
сторона на государственной гражданской  службе, т. е. 
стороной служебного контракта может быть только 
государство [9, с. 56]. Е.Б. Хохлов отмечает, что «го-
сударство, хоть и особый, но все же субъект права, 
юридическое лицо». Государство также является ра-
ботодателем, так как оно выступает субъектом права, 
его характеризуют такие признаки, как легитимность 
государственной власти, а главное — наличие имуще-
ства и организации, включающей в себя совокупность 
чиновников, находящихся в определенной иерархиче-
ской взаимозависимости. Государство, являясь рабо-
тодателем, по мнению ученого, несомненно, решает 
необходимые общественные задачи [10, с. 526].

Промежуточную позицию занимают авторы учеб-
ника по трудовому праву А.М. и М.В. Луш ни ковы [11]. 
По их мнению, государство определяет компетенцию 
органов государственной власти, которые, в свою оче-
редь, от имени Россий ской Феде ра ции своими дей-
ствиями приобретают и осуществляют права и обязан-
ности в сфере публичной власти, а в частноправовой 
сфере эти органы наделены трудовой правосубъект‑
ностью и действуют от своего имени, а не от име-
ни государства в целом [11, с. 251]. Эту точку зре-
ния поддерживают М.В. Пресняков и С.Е. Чаннов. 
Они ссылаются на п. 3 ч. 1 ст. 44 ФЗ № 79, в котором 
говорится о «решениях государственного органа, свя-
занных с поступлением на гражданскую службу, ее 
прохождением, заключением служебного контрак-
та, назначением на должность гражданской службы, 
освобождением от должности гражданской службы, 
увольнением гражданского служащего с гражданской 

службы и выходом его на пенсию за выслугу лет». 
Исследователи делают вывод о том, что стороной слу-
жебного контракта является непосредственно госу-
дарственный орган [12, с. 108]. Иное мнение, на наш 
взгляд, противоречивое, высказывает А.В. Гусев. 
В одной из своих работ он признает государство на-
нимателем для гражданского служащего, но при этом 
утверждает, что «государство выступает для государ-
ственного служащего в качестве „ нанимателя“ только 
в обобщенном смысле, как некое абстрактное образо-
вание, во имя публичного блага и в интересах кото-
рого должна осуществ ляться государ ственная служ-
ба. Государство‑наниматель есть учредитель системы 
государственных органов и собственник бюджета, 
устанавливающий (посредством соответствующего 
нормативного регулирования) правила использования 
труда государственных служащих и уполномочиваю-
щий конкретных лиц осуществлять права и обязанно-
сти в служебных трудовых отношениях» [13, с. 159]. 
В другой статье этот же автор приходит к противопо-
ложной оценке, отмечая, что стороной служебного 
контракта в «конкретных» отношениях «как прави-
ло, выступает не государство, а конкретный государ-
ственный орган, выполняющий в отношении данного 
служащего функции  работодателя» [14, с. 68].

Другую крайнюю позицию занимают многие пред-
ставители науки трудового права. Они традиционно 
рассматривают организацию в качестве основного ра-
ботодателя и поэтому утверждают, что нанимателем 
должно являться не государство в целом, а отдельные 
государственные органы. Например, В.Д. Граждан 
считает, что нанимает гражданских служащих на го-
сударственную  службу  «компетентный  государ-
ственный орган» [15, с. 37]. Отчасти поддерживает 
ученого Л.А. Чиканова, которая полагает, что «в при-
знании государственного органа стороной служебно-
го контракта нет ничего предосудительного. Только 
добро совестное служение каждого государственно-
го служащего конкретному государственному ор-
гану может обеспечить эффективную деятельность 
этого органа по реализации соответствующих функ-
ций государства и в конечном счете эффективность 
самого государства» [8, с. 37]. При этом она доста-
точно оригинально подходит к решению данной про-
блемы, по‑своему примиряя крайние точки зрения. 
По ее   мнению, «на стороне нанимателя одновре-
менно выступают два субъекта: государство как на-
ниматель и руководитель государственного органа 
как представитель нанимателя. В связи с этим другой 
субъект — гражданский служащий находится в пра-
воотношениях как с государством, так и с его пред-
ставителем. При этом служебное отношение между 
представителем нанимателя и государственным слу-
жащим является особым самостоятельным правоот-
ношением» [8, с. 38]. Таким  образом, автор считает, 
что наниматель как сторона служебного контракта 
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характеризуется двойственным характером. Между 
тем с критикой подобного утверждения выступает 
Е.А. Ершова, которая проводит аналогию ФЗ № 79 
с Гражданским кодексом РФ (ст. 182). Согласно дан-
ной статье «представительство» — это «сделка, со-
вершенная одним лицом (представителем) от имени 
другого лица (представляемого) в силу полномочия, 
основанного на... законе..., непосредственно создает, 
изменяет и прекращает... права и обязанности пред-
ставляемого» [16]. В этой связи Е.А. Ершова выска-
зывает сомнения в двойственности субъекта на сто-
роне нанимателя [17, с. 89].

Таким образом, в научной литературе идут непри-
миримые споры о том, кто же является первой сторо-
ной в служебном контракте, и вся дискуссия в основ-
ном разворачивается вокруг ответа на вопрос: кого 
считать нанимателем в государственно‑служебных от-
ношениях — государство или государственный орган?

В этой связи возникает еще один вопрос о том, 
почему нельзя рассматривать в качестве нанимате-
ля гражданского служащего конкретного руководи-
теля государственного органа (т. е. работодателя). 
Такая практика характерна для трудовых правоот-
ношений. Ведь именно руководитель государствен-
ного органа включен непосредственно в процесс по-
ступления на государственную гражданскую службу, 
он в конечном итоге несет ответственность за реа-
лизацию прав гражданского служащего в сфере тру-
довых отношений. Такая точка зрения была поддер-
жана начальником Управления конституционных 
основ трудового законодательства и социальной за-
щиты Конституционного Суда Россий ской Феде‑
рации А.Ф. Нуртдиновой, которая полагает, что го-
сударство в целом как работодатель может выступать 
только в «глобальном социально‑экономическом 
плане», а в качестве стороны в трудовом догово-
ре, в том числе служебном контракте, (в юридиче-
ском  смысле) могут быть лишь конкретные учрежде-
ния [18, с. 117– 118]. Если кто‑то из ученых (как было 
отмечено выше) считает, что государство‑нанима-
тель — это слишком абстрактное понятие, то поче-
му тогда государственный орган является конкрет-
ным? Вероятно, в ответе на этот вопрос возобладало 
сложившееся в науке мнение о том, что признание 
государства (или государственного органа) участни-
ком служебных правоотношений (публичных по сво-
ему характеру), возникающих на государственной 
гражданской службе, предопределяет их специфику 
по сравнению с трудовыми правоотношениями.

Второй стороной служебного контракта согласно 
ч. 1 ст. 23 ФЗ № 79 являются гражданин, поступаю-
щий на гражданскую службу, и гражданский служа-
щий, замещающий должность гражданской службы. 
Таким образом, законодатель признает в качестве сто-
роны гражданина Российской Федерации, что вызы-
вает критику со стороны ученых. Так, И.Н. Гарячук 

считает, что согласно ч. 1 ст. 26 ФЗ № 79 служеб-
ный контракт заключается на основе акта государ-
ственного органа о назначении на должность граж-
данской службы, поэтому, по ее мнению, служебный 
контракт в любом случае  заключается  с  гражда-
нином, уже являющимся гражданским служащим. 
В  целом она полагает, что необходимо внести изме-
нения в ч. 1 ст. 23 ФЗ № 79, закрепив в ней, что сто-
роной  служебного  контракта  является  граждан-
ский служащий [7, с. 67]. Поддерживает ученого 
в этом вопросе и Г.А. Корнейчук, который отмечает, 
что «сторонами служебного контракта являются пред-
ставитель нанимателя и гражданский служащий, за-
мещающий соответствующую должность граждан-
ской  службы» [4, с. 25].

Считаем, что следует согласиться с названными 
позициями и выдвинуть еще один аргумент по ана-
логии с трудовым законодательством, где в основном 
юридическим фактом, в отличие от государственно‑ 
служебных отношений, выступает заключение тру-
дового договора, и, тем не менее, его стороной вы-
ступает именно работник, а вовсе не гражданин, 
претендующий на должность государственной граж-
данской службы. Поэтому вполне логично, что вто-
рой стороной служебного контракта является все‑таки 
гражданский служащий (работник).

Надо отметить, что в литературе анализ второй 
стороны служебного контракта в основном сводит-
ся к определению понятий «государственный служа-
щий» и «государственный гражданский служащий». 
Еще советские ученые предпринимали попытки дать 
характеристику государственному служащему.

Так, М.С. Почиталин государственным служа-
щим называл лицо, которое «постоянно или времен-
но, по назначению или по выбору занимает долж-
ность  в  госаппарате,  выполняя  за  определенное 
вознаграждение государственные служебные обя-
занности» [19, с. 4]. Ряд советских исследователей 
в качестве важнейшего признака в деятельности го-
сударственного служащего выделяли исполнение им 
служебных обязанностей [20, с. 107]. Н.И. Фаянс 
при определении понятия «государственный служа-
щий» учитывал такой признак, как необходимость 
«состоять  на  государственной  службе». В  итоге 
он приходит к выводу о том, что состоять — это зна-
чит, не только занимать должность в государственном 
учреждении, но и получать определенное вознаграж-
дение за работу [21, с. 8]. Таким образом, советские 
ученые в качестве основных признаков государствен-
ного служащего называли исполнение служебных 
полномочий по поручению и от имени государства, 
занятие государственной должности и оплату труда 
по нормам и формам, установленным государством. 
Тем не менее легального определения рассматривае-
мое понятие в СССР так и не получило в силу отсут-
ствия специального законодательства.
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Первым документом, легально определившим 
понятие  «государственный  служащий»,  явился 
Федеральный закон от 31 июля 1995 г № 119‑ФЗ 
«Об основах государственной службы Российской 
Федерации» [22]. Впоследствии в Федеральном за-
коне от 27 мая 2003 г. № 58‑ФЗ «О системе государ-
ственной службы Российской Федерации» появилась 
характеристика понятий федерального государствен-
ного служащего и государственного служащего субъ-
екта РФ. Например, согласно ч. 1 ст. 10 названного 
закона « федеральный государственный служащий — 
гражданин, осуществляющий профессиональную 
служебную деятельность на должности федераль-
ной государственной службы и получающий де-
нежное содержание (вознаграждение, довольствие) 
за счет средств федерального бюджета». На наш 
взгляд, значительных изменений в определении дан-
ного понятия нет, кроме того, что произошло его 
уточнение в соответствии с уровнями (федеральный 
и  региональный).

Согласно ст. 13 ФЗ № 79 «гражданский служа-
щий — гражданин Российской Федерации, взявший 
на себя обязательства по прохождению гражданской 
службы. Гражданский служащий осуществ ляет про-
фессиональную служебную деятельность на должно-
сти гражданской службы в соответствии с актом о на-
значении на должность и со служебным контрактом 
и получает денежное содержание за счет средств феде-
рального бюджета или бюджета субъекта Российской 
Федерации». Хочется отметить, что каких‑то отли-
чительных признаков это определение не содержит. 
Указывается только, что гражданский служащий осу-
ществляет прохождение гражданской службы. В связи 
с этим современные исследователи предлагают более 
расширенное толкование понятия «государствен-
ный гражданский служащий». Так, А.Ф. Ноздрачев 
считает, что гражданский служащий — это физиче-
ское лицо, обладающее гражданством Российской 
Федерации, назначенное в установленном норма-

тивными актами порядке на должность гражданской 
службы и возмездно исполняющее служебные обя-
занности в объеме предоставленных по ней обязанно-
стей и прав [23, с. 136]. Представляется, что в данном 
случае произошло только изменение формулировки, 
и в целом оно вполне согласуется с легальным опре-
делением.

Предлагаем, исходя из существующего сегодня 
законодательного подхода, выделить основные при-
знаки государственного гражданского служащего. 
Государственный гражданский служащий:

1) занимает должность государственной граждан-
ской службы на федеральном уровне или уровне субъ-
екта Федерации;

2) обеспечивает исполнение полномочий феде‑
рального  государственного органа или  государ-
ственного органа субъекта Федерации, а также лиц, 
замещающих федеральную государственную долж-
ность или государственную должность субъекта 
Федерации;

3) получает денежное содержание за счет средств 
федерального  бюджета  или  бюджета  субъекта 
Федерации;

4) замещает  должность  гражданской  службы 
в соответствии с актом о назначении на должность 
и со служебным контрактом.

Таким образом, в служебном контракте следует ве-
сти речь о двух сторонах, одной из которых является 
гражданский служащий, а другой — наниматель, ко-
торым является руководитель государственного орга-
на от имени государства в целом. Никакой двойствен-
ности в служебном контракте на стороне нанимателя 
не должно быть. Несмотря на то, что государственная 
служба отличается публичным характером, служеб-
ный контракт все‑таки регулирует конкретные трудо-
вые правоотношения. В этой связи предлагается вне-
сти соответствующие изменения в законодательство, 
способствующие устранению на практике разногла-
сий в определении сторон служебного контракта.
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