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Глава II. КОНСТИТУЦИОННЫЕ ОСНОВЫ РОССИЙСКОЙ ПУБЛИЧНОЙ СЛУЖБЫ

Конституция Российской Федерации довольно скупо говорит о государственной, тем более муниципальной, службе. И всё же, если внимательно анализировать этот документ высшей юридической силы, можно найти довольно много положений, прямо или косвенно относящихся к интересующей нас проблеме. Об этих положениях и пойдет речь в данной главе. Но вначале мы хотели бы напомнить, что термин «публичная служба» означает как государственную, так и муниципальную службу, объединяет эти два понятия.
1. Ценностные ориентиры публичной службы в Конституции России
Любая конституция – это не только описание государственной конструкции и не только правила, на основе которых должны действовать публично-властные институты. В конституции практически любого государства, даже тоталитарного, можно увидеть, какие именно ценности обязывается исповедовать и защищать государство. Эти ценности иногда формулируются открыто, но чаще всего в конституциях они содержатся, так сказать, имплицитно, т.е. в неявном виде.
В философских словарях мы находим разные определения категории «ценность»
. Если обобщить их, не обращая внимания на нюансы, и пренебречь понятием «отрицательная ценность», можно сказать, что ценности – это такое восприятие объектов окружающего мира, которое заставляет нас признавать эти объекты наиболее значимыми, приоритетными, требующими уважения, почтения. Чтобы более наглядно представить себе, что такое социальные ценности, прибегнем к следующему сравнению. 
Загорелось учреждение, где находятся люди, а также хранятся секретные документы и/или ценное имущество. Кого или что сначала спасать – людей или документы/имущество?.. Вопрос не такой уж дикий, как может показаться человеку, обладающему хотя бы начатками нравственности. Мы сознательно привели пример не с жилым домом, а с государственным учреждением, к тому же «не простым». Были у нас времена, когда вопрос этот становился для людей насущной, весьма острой дилеммой. 
Дело тут даже не в том, что ст. 131 Конституции СССР 1936 г. («сталинской») – гласила: «Каждый гражданин СССР обязан беречь и укреплять общественную, социалистическую собственность, как священную (!) и неприкосновенную основу советского строя, как источник богатства и могущества родины, как источник зажиточной и культурной жизни всех трудящихся. Лица, покушающиеся на общественную, социалистическую собственность, являются врагами народа».
Хотя уже само закрепление такой конституционной ценности о многом говорило, однако, вряд ли сотрудники учреждения и пожарные, прибывшие на тушение, могли ведать об этой конституционной норме. Но зато все советские граждане точно знали истинную иерархию ценностей в стране. И в этой иерархии человеческая жизнь уж точно занимала место где-то внизу. Знали они и реальную правоприменительную практику. И от этого дилемма становилась воистину трагической: либо муки совести, либо тюрьма, если не расстрел…
Можно привести и пример, в большей степени связанный с управленческим выбором решений на основе ценностной системы. До сих пор наше государство сталкивается с тоталитарным наследием, ярко демонстрирующим нравственное уродство советской иерархии ценностей (хотя утверждать, что сегодня она принципиально стала иной, тоже пока не приходится
). Так, время от времени становятся достоянием гласности факты о нынешней жизни в тех городах и поселках, которые были построены вокруг чрезвычайно опасных и вредных производств – химических, радиационных, биологических. Заботясь о достижении своих (обычно, военных) целей, государство бросало подчас огромные средства для производства каких-то веществ или продукции, но при этом игнорировало безопасность людей, производящих такую продукцию и тем более живущих вблизи. Это усугублялось еще и бесхозяйственностью, когда тысячи тонн отравляющих веществ хранились в совершенно непригодных условиях, нередко просто под открытым небом. И мало кого беспокоило, что люди в таких местностях почти поголовно имеют тяжелые заболевания и умирают задолго до достижения средней продолжительности жизни. 
Наивно, однако, полагать, будто государственные и муниципальные служащие ориентируются на официально провозглашаемые ценности только потому, что они закреплены Конституцией или выводятся из ее духа. Реальные ценности, доминирующие в обществе и, соответственно, исповедуемые большинством политиков и служащих, могут весьма сильно расходиться с ценностями конституционными. Этот разрыв иерархии ценностей становится особенно наглядным при выборе того или иного варианта политического и управленческого решения. О причинах такого разрыва и путях его преодоления мы говорить здесь не будем, поскольку это – отдельная и очень большая тема. Скажем лишь (применительно к публичной службе), что нигде официально провозглашаемые или подразумеваемые ценности per se (т.е. сами по себе) не являются императивом для чиновников
. Приближение реальной иерархии ценностей к иерархии конституционной происходит благодаря вполне отчетливой и последовательной политики государства. Такая политика проводится, прежде всего, через законодательство, устанавливающее определенные запреты, обязанности и наказания за их несоблюдение, через подзаконные акты, через правоприменительную и особенно судебную практику. Когда служащий знает, за что его реально накажут, а за что поощрят; благодаря каким качествам он имеет возможность продвигаться по службе и т.п., он естественным образом будет адаптироваться к соответствующим реальным требованиям, запретам, ограничениям и стимулам.

С этой оговоркой попытаемся показать, какие именно ценности вытекают из Конституции России, какие из них для государственного аппарата являются более, а какие – менее важными. 
В Конституции РФ есть прямое указание: «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства» (статья 2). Подтверждение и развитие этой ценности мы находим в ст. 18 Конституции РФ, которая гласит: «Права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими. Они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием». Из этих конституционных императивов следует, что практически любое управленческое решение, действие или бездействие следует рассматривать, в первую очередь, с точки зрения того, как оно повлияет на людей – улучшит или ухудшит их положение, укрепит или снизит степень обеспеченности человеческого достоинства, расширит или сузит возможности для реализации, охраны и защиты основных прав и свобод человека и гражданина.
Многие, однако, неверно понимают ценность, провозглашенную ст.2 Конституции РФ, считая, что она воспевает эгоизм и нейтральность к человеческим порокам. Конечно же, не о том идет речь в этой статье. За конституционной формулой ст.2 стоит утверждение, что первичной и неделимой сущностью публично-правового понятия «человек» является человеческое достоинство – самое специфичное свойство человека, которое не позволяет рассматривать его в качестве чьего бы то ни было средства. Собственно говоря, здесь пролегает весьма древний водораздел между двумя фундаментальными мировоззрениями, рассматривающими индивида лишь как часть целого (рода, племени, класса, государства) либо, напротив, как самостоятельную ценность, как имеющего обязанности по отношению к целому, но отнюдь не сливающегося с ним и потому обладающего способностью спорить с этим целым. Идее человеческого достоинства отвечает, конечно же, второе мировоззрение. Один из его видных сторонников – Б.Н. Чичерин в свое время совершенно верно заметил, что «каждое разумное существо есть само по себе цель; оно не должно быть низведено на степень простого средства»
. Смеем утверждать, что даже демократия, правовое и социальное государство, права и свободы и т.д. и т.п. имеют смысл лишь постольку, поскольку являют собой материальные и формальные условия для обеспечения человеческого достоинства. Конституция РФ в ст.2 потому и объединяет понятия «человек» и «его права и свободы» в единую высшую ценность, что в современном мире обеспечение достоинства личности немыслимо без обладания правами и свободами
.
Разумеется, сказанное не означает, что ценность человека, его прав и свобод единственная. Конституция РФ не случайно говорит о ней как о высшей, т.е. подразумевает и иные ценности. Например, в решениях Конституционного Суда РФ среди конституционных ценностей, названы, в частности: суверенитет Российской Федерации, ее независимость и государственная целостность
; единство экономического пространства
; экономическая безопасность Российской Федерации, законные интересы отечественных производителей и потребителей
; своевременность и полнота исполнения судебного решения, стабильность и непрерывность в реализации государством возложенных на него функций
 и многие другие. 
Однако сколько и каких бы ценностей ни было выявлено, все они, если следовать нашей Конституции, должны быть подчинены названной высшей ценности, служить ее обеспечению. Вновь отметим: это не означает, что именно так у нас и происходит. Но степень разрыва между конституционной высшей ценностью и жизнью – действительной политикой, действительной законодательной и правоприменительной деятельностью – становится тем главным критерием, по которому можно судить о степени реальности идеи конституционализма в стране. 
Конечно, не все тут так просто и линейно. Существует масса ситуаций, когда выбор для органов государственной власти и должностных лиц оказывается чрезвычайно сложным. Именно так обстояло дело в конце 1994 года, когда на территорию Чеченской республики были введены войска для того, чтобы подавить мятеж сепаратистов. Конституционный Суд РФ, рассматривая летом 1995 года вопрос о конституционной законности соответствующих решений Президента РФ, в целом признал эти решения соответствующими Конституции РФ. Но заметьте, признал исходя из того, что «государственная целостность – важное условие равного правового статуса всех граждан независимо от места их проживания, одна из гарантий их конституционных прав и свобод»
. Конечно, вне зависимости от решения Конституционного Суда и его обоснований, сама дилемма, вставшая в то время перед российским руководством, обрела драматический характер. Можно ли уверенно говорить, что боевые действия в Чечне есть реализация идеи высшей конституционной ценности? Но одновременно: можно ли утверждать, что этой ценности в большей степени отвечало бы безмолвное наблюдение федеральных властей за тем, что в Чечне растаптываются права человека под лозунгом стремления к независимости?.. 
В таком случае, в чем же смысл названного главного ценностного ориентира, закрепляемого Конституцией России?
Во-первых, провозглашение данной ценности в Конституции переворачивает всю предшествующую философию государственности. Во главу угла этой философии ставится уже не «мировая революция», не «построение коммунизма», не «интересы социалистического строительства», а именно – Человек, его права и свободы. Те, кто знаком с пропагандистскими клише советского периода, могут возразить, что и тогда нередко провозглашалось: «Все – во имя человека, все – для блага человека». Верно. Однако обратите внимание: здесь нет и намека на права этого самого человека. Тем самым лозунг оказывался патерналистским и фальшивым. Фальшь усиливалась оттого, что на первое место и в советских конституциях, и в других официальных актах, и на практике ставились как раз интересы «целого», за которыми скрывались интересы номенклатуры. К примеру, в Конституции РСФСР 1978 г. свобода научного, технического и художественного творчества гарантировалась только «в соответствии с целями коммунистического строительства» (ст.45), а свободы слова, печати, собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций – «в соответствии с интересами народа и в целях укрепления и развития социалистического строя» (ст.48); личное имущество не должно было «служить для извлечения нетрудовых доходов, использоваться в ущерб интересам общества» (ст.13), а индивидуальная трудовая деятельность могла использоваться опять же только «в интересах общества» (ст.17). В условиях господства единственной идеологии, следовать которой обязаны были все, вне зависимости от членства в КПСС, и огромного репрессивного аппарата, следившего и не допускавшего любую критику этой идеологии, человек являлся лишь средством достижения государственных целей (неважно, утопических или нет), которые могли быть ему чуждыми, но которые он не вправе отвергнуть, а потому вынужден либо приспосабливаться, либо становиться жертвой системы. Такое понимание места человека в тоталитарном государстве великолепно описал Евг. Замятин в своей антиутопии «Мы»:
«И вот – две чашки весов: на одной грамм, на другой тонна, на одной – «я», на другой – «мы», Единое Государство. Не ясно ли: допускать, что у «я» могут быть какие-то «права» по отношению к Государству, и допускать, что грамм может уравновесить тонну, – это совершенно одно и то же. Отсюда – распределение: тонне – права, грамму – обязанности; и естественный путь от ничтожества к величию: забыть, что ты – грамм и почувствовать себя миллионной долей тонны…»
.

Итак, признание человека, его прав и свобод как высшей ценности подразумевает отнюдь не то, что можно пренебречь такими ценностями, как безопасность страны, ее целостность, суверенитет и проч. Подобный взгляд не только примитивен, но и попросту неверен. Речь идет о возведении данной ценности в ранг конституционного императива для того, чтобы постоянно напоминать: не граждане существуют для государства или для какой-то «великой цели», а государство существует, чтобы обеспечить условия социального мира, свободы и справедливости для граждан; для того, чтобы и все вместе, и каждый человек в отдельности ощущали себя не средством, не объектом, а главным субъектом государственности.
Во-вторых, провозглашение высшей ценности задает вектор и рамки для законодательной и правоприменительной практики. Именно это прямо устанавливает процитированная выше ст. 18 Конституции РФ.

В-третьих, данная конституционная ценность становится основным критерием для оценки деятельности той или иной политической силы, ее лидеров, высших должностных лиц и государства в целом. Особенно выпукло такое ее значение проявляется в условиях политической конкуренции, которой, правда, у нас пока нет (о некоторых причинах этого будет сказано ниже). Дело в том, что при политической конкуренции полноценная оппозиция может контролировать и оценивать деятельность правящей политической силы, прежде всего, именно с точки зрения соответствия этой деятельности высшей ценности, провозглашенной в России. В таком случае невольно возникает конкуренция вокруг того, кто лучше может реализовать политику, отвечающую именно данной ценности. Это не только способствует переориентации общественного сознания в целом, но и преобразует мотивацию «человеческого субстрата» публичной службы – государственных и муниципальных служащих.
2. Конституционные принципы публичной службы
Чем принципы отличаются от ценностей? Прежде всего, тем, что принцип – понятие более инструментальное, в сравнении с ценностью. Конечно, юридическими способами можно и какие-то ценности представить в качестве принципов. Но всё же принципы в строгом смысле выступают не столько как основы мировоззрения, сколько как основные правила, общие, направляющие нормы, на которых базируются соответствующие сегменты человеческой деятельности.

Что такое – конституционные принципы публичной службы? Это содержащиеся в Конституции страны основные начала, характеризующие социальную сущность публичной службы, важнейшие задачи, возлагаемые на государственных и муниципальных служащих. Принципы публичной службы являются ориентирами и рамками для законодательного и подзаконного регулирования как организации самой службы, правового положения самих публичных служащих, так и для их взаимоотношений с гражданами.
В Конституции Российской Федерации мы, однако, не найдем специально сформулированных принципов публичной службы. Значит ли это, что их не существует? Конечно же, они есть. В противном случае публичная служба – как наиболее объемное и наиболее зримое выражение смысла и качества осуществления институтами власти своих конституционных функций, выполнения своих конституционных обязательств перед гражданами – потеряла бы ориентиры. 
Кто-то, правда, может сказать, что, наоборот, для государственной гражданской службы весьма полезен технократический подход, ибо гражданские чиновники, как солдаты, должны лишь честно выполнять свои непосредственные должностные обязанности. Если свести публичную службу к голой абстракции, это может показаться верным. Но ведь даже в физике, химии или биологии абсолютизация абстракции способна сослужить плохую службу (не случайно в естественных науках часто встречается или молчаливо подразумевается оговорка: «при данных условиях»). Тем более невозможно абстрагироваться от человеческих свойств в социальной жизни. А раз эти свойства существенны, раз служащий не является неким «болванчиком», значит, он обязан знать и понимать не только нормы, регулирующие его компетенцию, но и нормы более общего и высокого порядка, которые и именуются принципами.
Каковы же конституционные принципы публичной службы в России? Наверное, можно было бы пойти по простому пути: перечислить принципы, упомянутые в основных на сегодняшний день федеральных законах, регулирующих государственную службу, – Федеральном законе от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации»
 (ст. 3) и Федеральном законе от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»
 (ст. 4). Но даже формальное сопоставление названных законов показывает, что они несколько по-разному закрепляют перечни таких принципов. Это видно по следующей таблице
. 
	№ п/п
	Принципы госслужбы в соответствии со ст. 3 ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации»
	Принципы госслужбы в соответствии со ст. 4 ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»

	1.
	приоритет прав и свобод человека и гражданина, их непосредственное действие, обязательность их признания, соблюдения и защиты
	приоритет прав и свобод человека и гражданина

	2.
	единство правовых и организационных основ государственной службы, предполагающее законодательное закрепление единого подхода к организации государственной службы
	единство правовых и организационных основ федеральной гражданской службы и гражданской службы субъектов Российской Федерации

	
	федерализм, обеспечивающий единство системы государственной службы и соблюдение конституционного разграничения предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации 
	

	3.
	равный доступ граждан к государственной службе (правда, из других норм данного Закона следует конкретизация этого принципа)
	равный доступ граждан, владеющих государственным языком Российской Федерации, к гражданской службе и равные условия ее прохождения независимо от пола, расы, национальности, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств, не связанных с профессиональными и деловыми качествами гражданского служащего

	4.
	открытость государственной службы и ее доступность общественному контролю, объективное информирование общества о деятельности государственных служащих
	доступность информации о гражданской службе

	
	
	взаимодействие с общественными объединениями и гражданами

	5.
	защита государственных служащих от неправомерного вмешательства в их профессиональную служебную деятельность как государственных органов и должностных лиц, так и физических и юридических лиц
	защищенность гражданских служащих от неправомерного вмешательства в их профессиональную служебную деятельность

	6.
	профессионализм и компетентность государственных служащих
	профессионализм и компетентность гражданских служащих

	7.
	взаимосвязь государственной службы и муниципальной службы
	–

	8.
	законность
	–

	9.
	–
	стабильность гражданской службы


Итак, перечни и формулировки принципов в обоих законах отличаются друг от друга. И это довольно странно. Правда, ответ на недоумение вроде бы дает п. 2 ст. 3 Закона о системе госслужбы, указывающий, что законами о разных видах госслужбы «могут быть предусмотрены также другие принципы построения и функционирования видов государственной службы, учитывающие их особенности». Однако неужели, например, стабильность службы является специфическим принципом только гражданской службы и, наоборот, ей не присущ принцип законности? Так что вопросы все равно остаются.
Но даже если закрыть глаза на разночтения и объединить оба перечня, можно ли судить по ним о тектонических изменениях в нашей государственности, обусловивших совершенно новое место, сущностно иные задачи публичной службы в России? За редкими исключениями невозможно. Кроме того, в приведенных перечнях смешаны, так сказать, «внутренние» принципы службы и принципы, обрисовывающие социальный вектор публичной службы, нацеливающие ее на выполнение определенных обязательств перед обществом. 
Последнее обстоятельство становится особенно важным, если учесть, что предшествующая, т.е. советская, государственность была настолько иной, что некоторые исследователи справедливо сомневаются даже в том, был ли это этап именно российской государственности
. Поэтому, учитывая, что Конституция РФ непосредственно не перечисляет принципы публичной службы, необходимо при выведении таких принципов доктринальным путем вычленить именно то главное, что отличает современную службу от службы советской. Без понимания принципиальных отличий невозможно ни теоретически представить новую сущность российской публичной службы, ни практически настраивать ее на соответствие конституционным декларациям и общественным ожиданиям. 
Итак…
2.1. Прямое действие норм Конституции
Названный принцип обычно относят к свойствам Конституции, которая провозглашает в ч. 1 ст. 15: «Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации». Однако всё же это можно считать одновременно и принципом государственной службы, поскольку наибольший объем реализации данной нормы падает, точнее, должен падать на правоприменительную практику, осуществляемую гражданскими, военными и правоохранительными служащими в системе исполнительной власти. 
Не секрет, что российскому чиновнику пока привычнее опираться, скорее, на нормы подзаконного акта, нежели на нормы законов, а тем паче Конституции. Юристами еще в советские времена была даже выведена печальная закономерность: чем ниже сила юридического акта, тем больше вероятности, что именно он будет применен. Этот стереотип управленческой деятельности чрезвычайно опасен для государственности, называющей себя правовой. В то же время названный принцип – совершенно новый для нас и потому требуется время и соответствующая ему практика (в том числе поощрений и наказаний), чтобы следование ему стало привычным. 
Понимая, что новые принципы требуется разъяснять, Пленум Верховного Суда РФ 31 октября 1995 г. принял Постановление № 8 «О некоторых вопросах применения судами Конституции Российской Федерации при осуществлении правосудия», специально посвященное внедрению в судебную практику принципа прямого действия Конституции РФ. В нем (п. 2), в частности, указываются четыре момента, когда судам следует применять соответствующие нормы Конституции.
1. Когда в Конституции не содержится указание на возможность применения нормы только при условии принятия федерального закона и соответствующее конституционное положение не требует дополнительной регламентации (это, прежде всего, относится к положениям, регулирующим права, свободы и обязанности человека и гражданина).
2. Когда федеральный закон, действовавший на территории Российской Федерации до вступления в силу Конституции РФ, противоречит ей.
3. Когда федеральный закон, принятый после вступления в силу Конституции РФ, находится в противоречии с соответствующими положениями Конституции.
4. Когда закон либо иной нормативный правовой акт, принятый субъектом РФ по предметам совместного ведения, противоречит Конституции РФ, а федеральный закон, который должен регулировать рассматриваемые судом правоотношения, отсутствует.

Можно только пожалеть, что данное Постановление адресовано лишь судьям, а у служащих фактически нет подобной юридически оформленной «технологии». Конечно, грамотный управленец, тем более обладающий хотя бы начатками юридических знаний, понимает, что такое «юридическая сила акта» и отсюда – какова иерархия правовых актов. Понимая это, он должен и без всяких дополнительных разъяснений ориентироваться, прежде всего, на Конституцию РФ. Однако сама практика управления пока не сильно нацеливает чиновников на соблюдение такой приоритетности. Служащим по-прежнему кажется более «безопасным и выгодным» (в плане дисциплинарной ответственности и должностного роста) следовать, скорее, не нормам, и тем более, принципам Конституции, а требованиям ведомственных актов или просто указанию вышестоящего должностного лица. 
Другими словами, не преодолена еще инерция распространенной в советское время практики, составлявшей часть общего понятия «административно-командная система», и основанной на официально провозглашенном принципе «демократического централизма». А этот принцип (ст. 3 Конституции РСФСР 1978 г.) гласил: 
«Организация и деятельность Советского государства строится в соответствии с принципом демократического централизма: выборностью всех органов государственной власти снизу доверху, подотчетностью их народу, обязательностью решений вышестоящих органов для нижестоящих. Демократический централизм сочетает единое руководство с инициативой и творческой активностью на местах, с ответственностью каждого государственного органа и должностного лица за порученное дело». 
Понятно, что если во главу угла ставится ответственность не за соблюдение компетенции, а за «порученное дело», то соответственно формируется и мотивация исполнителя, стремящегося не соблюсти правовые нормы, а выполнить указание, директиву вышестоящего органа или должностного лица.
Вот этот стереотип и предстоит сломать. Однако призывами здесь не удастся что-то сделать. Ситуацию можно будет переломить только посредством такого содержания законов, подзаконных актов, в том числе локальных (например, должностных инструкций и/или административных регламентов), которое нацеливает на приоритетность соблюдения норм Конституции, а также соответствующей судебной практики, особенно по делам, связанным с обжалованием решений и действий (бездействия) должностных лиц, нарушающих права и свободы граждан.
2.2. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина
Если проанализировать процитированную выше ст. 2 Конституции РФ, то придем к выводу, что содержащаяся в ней императивная норма: «Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства» означает не одну из обязанностей, а главную, первейшую. Такой вывод естествен, учитывая, что закреплению данной обязанности непосредственно предшествует норма, провозглашающая человека, его права и свободы высшей ценностью. Юридически обрамляя декларацию о высшей ценности закреплением соответствующей обязанности государства, Конституция тем самым обязывает государственный аппарат в приоритетном порядке заботиться о соблюдении и защите прав людей. 
Обязывающая конституционная норма, обеспечивающая приоритет прав и свобод человека, является (должна являться) стержнем деятельности публичных служащих. А это означает, что институт публичной службы существует не сам для себя, не для олицетворения государственной мощи, не для удовлетворения амбиций тех или иных политических лидеров, не для осуществления мессианских проектов, а, в первую очередь, для обеспечения такого правового порядка, при котором максимально защищено человеческое достоинство. 
Но ведь действительность демонстрирует, скорее, обратное, возразят нам. В таком случае следует искать глубинные причины, объясняющие, почему данный конституционный принцип не реализуется или реализуется не в полной мере. Практическое значение тех или иных конституционных принципов состоит не только в указании вектора деятельности, основы для правового регулирования, но и в наличии критерия, по которому общество способно сопоставлять конституционные императивы с реальной жизнью. И, коль скоро государство объявляет себя демократическим и правовым, общество вправе требовать приведения реальности в соответствие с конституционными принципами. 
2.3. Строгое соблюдение компетенции
В правовом государстве управление осуществляется, главным образом, не посредством команд, а посредством права. Реализовать это гораздо труднее, чем выстроить жестко иерархическую систему («вертикаль») и управлять ею с помощью неправового принуждения. Однако без этого невозможно вести речь о правовом государстве, о разумном балансе между самостоятельностью и ответственностью, в конечном итоге, о высокой эффективности управленческой деятельности. В свою очередь, управление посредством права предполагает строгое соблюдение компетенции, которая есть совокупность предметов ведения (функций, задач), установленных для того или иного органа или должностного лица, и полномочий, необходимых для их реализации.
Этот принцип публичной службы непосредственно вытекает из характеристики России как правового государства и из такого общего принципа современной российской государственности, как разделение властей. В частности, ст. 10 Конституции РФ указывает: «Органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны». Это означает, что должны быть установлены компетенционные рамки каждого государственного органа, ответственность в очерченных границах и деятельности исключительно в этих рамках, а также гарантии от вмешательства кого бы то ни было в установленные правовые прерогативы – предметы ведения и полномочия. При этом понятие «полномочия», в отличие от прав и свобод, предполагает, что у органа есть еще и функции, для выполнения которых он не просто вправе, но нередко и обязан применять свои полномочия. И хотя в ряде случаев тому или иному органу предоставляется возможность выбирать вариант решения или действия (дискреционные полномочия), сама обязанность выбора также есть разновидность полномочия. 
Хотя Конституция РФ говорит только о самостоятельности органов, понятно, что она проявляет себя и в самостоятельности государственных служащих, работающих в данном органе. Значение такой самостоятельности в рамках своей компетенции особенно велико, когда речь идет о служащих, наделенных властными полномочиями, например, должностных лиц органов, осуществляющих государственный санитарно-эпидемиологический надзор, инспекторов безопасности дорожного движения, должностных лиц органов, осуществляющих государственный пожарный надзор, и т.п. и т.д.
2.4. Законность
Этот принцип обычно сопровождает любые перечни принципов какой-либо сферы деятельности или статуса какого-то государственного органа. Поэтому его давно стали воспринимать как «дежурный». Тем не менее, не упомянуть о нем было бы ошибкой, поскольку принцип законности для публичной службы имеет некоторые особенности.

Прежде всего, этот принцип обязывает служащего, которому даются те или иные поручения, не слепо их исполнять, а сначала сопоставить с нормами Конституции и законодательства. Например, если служащему дано поручение подготовить материалы, «обосновывающие» необходимость лишения российского гражданина гражданства РФ для последующей передачи Президенту страны, такой служащий обязан отказаться от исполнения поручения и объяснить начальнику, что ч.3 ст.6 Конституции РФ гласит: «Гражданин Российской Федерации не может быть лишен своего гражданства или права изменить его». И такой отказ будет правомерным, поскольку ст. 15 Федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации» требует от служащего отказаться от исполнения неправомерного поручения под угрозой дисциплинарной, гражданско-правовой, административной или уголовной ответственности. 
Другой пример: служащий правоохранительной службы возбуждает уголовное дело против гражданина, инкриминируя ему совершение деяния, которое было совершено год назад, но стало считаться преступным (в связи с поправками в Уголовный кодекс РФ) только четыре месяца назад. Тем самым будет грубо нарушена ч.1 ст.54 Конституции РФ, гласящая, что «закон, устанавливающий или отягчающий ответственность, обратной силы не имеет». 

Следовательно, служащий обязан не просто знать законодательство, но и понимать общую систему правового регулирования в сфере своей компетенции, дабы в спорных, пограничных ситуациях учитывать иерархию актов по их юридической силе и, в первую очередь, ориентироваться на конституционные императивы. Другое дело – как складывается реальная практика. Ст.53 Конституции содержит замечательную норму: «Каждый имеет право на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц». Эта норма прямо направлена на недопущение чиновничьего произвола и равнодушия. Ведь сама государственная казна заинтересована в том, чтобы служащий, нанесший своими незаконными действиями или бездействиями вред гражданину, был выявлен и наказан, в том числе материально (о том, как это происходит, например, в ФРГ, мы поговорим позже).
2.5. Равный доступ к государственной службе
Еще в Декларации прав человека и гражданина 1789 г., принятой Учредительным собранием в начале Великой Французской революции, провозглашалось, что все граждане равны перед законом «и поэтому имеют равный доступ ко всем постам, публичным должностям и занятиям сообразно их способностям и без каких-либо иных различий, кроме тех, что обусловлены их добродетелями и способностями» (ст.6). Таким образом, именно равный доступ к публичной службе стал первым проявлением принципа равноправия – равенства перед законом вне зависимости от каких бы то ни было обстоятельств. За таким пониманием равного доступа «ко всем постам, публичным должностям и занятиям» стояло стремление молодого класса буржуазии (а его в ту пору составляли в основном купцы, ростовщики, ремесленники, мелкие и средние чиновники, рантье, адвокаты, нотариусы и т.п., в общем «bourgeois», что в буквальном переводе и означает: горожане, обыватели) самому участвовать в управлении государством. 
Впоследствии этот принцип получил гораздо более широкое, нежели социальное происхождение и положение, толкование. Сегодня за ним стоит и в конституциях разных странах закрепляется запрет дискриминации при приеме на государственную или муниципальную службу по мотивам расовой, национальной и религиозной принадлежности, имущественного положения, места жительства и т.п. 
Правда, в некоторых государствах особенности этно-религиозного состава населения побудили закрепить в конституции квотный принцип. Ярким примером тут служит Конституция Республики Кипр (1960 г.), которая, провозглашая принцип равноправия, в то же время предусматривает, что «государственная служба состоит на семьдесят процентов из греков и на тридцать – из турок» (ст.123). Причем, как говорится в той же статье, «в тех районах и местностях, в которых данная Община составляет большинство, достигающее ста процентов, государственные служащие, назначенные или командированные на службу в такие районы или местности, должны принадлежать этой же Общине». Такое распределение, согласно Конституции Кипра, обеспечивает специальная Комиссия государственной службы, формируемая совместно президентом и вице-президентом Республики в составе председателя и девяти членов (ст.124 и 125). Правда, как показала дальнейшая история, всё это не спасло страну от разделения в 1974 г. на греческую и турецкую части, а в 1983 г. – от провозглашения Турецкой республики Северного Кипра, правда, признанной лишь Турцией.
В отличие от родившейся чуть более века спустя ленинской концепции «поголовного участия всех трудящихся в государственном управлении»
, которая предполагала как раз неравенство по социальному происхождению и положению и в то же время игнорировавшая наличие не только способностей к управлению, ни и самого желания заниматься этим
, Декларация о правах и свободах говорит о равенстве «статусных» признаков, но отнюдь не личных качеств. «Добродетели», т.е. моральные свойства человека и «способности», т.е. интеллектуальные и физические свойства отнюдь не должны сбрасываться со счетов. Российская Конституция в ч.4 ст.32, на первый взгляд, игнорирует личные качества, поскольку провозглашает: «Граждане Российской Федерации имеют равный доступ к государственной службе» (эта формула воспроизведена в федеральных законах «О системе государственной службы Российской Федерации» и «О государственной гражданской службе»). В таком случае спрашивается: коль скоро в этих законах поступление на государственную службу обставляется различными требованиями, не нарушают ли они принцип равного доступа?
Для начала разберем, какие именно требования предъявляют оба эти закона к российским гражданам на примере гражданской службы. 

Владение государственным языком (ст.12 ФЗ о системе госслужбы и ст.4 ФЗ о гражданской службе). Согласно ч.1 ст.68 Конституции РФ, государственным языком Российской Федерации является русский язык.
Достижение определенного возраста (ст.12 ФЗ о системе госслужбы), который устанавливается федеральным законом о виде государственной службы для прохождения государственной службы данного вида. Для гражданской службы установлен минимальный возраст равен 18 лет, предельный – 65 лет (ст.21 ФЗ о гражданской службе).

Соответствие квалификационным требованиям (ст.21 ФЗ о гражданской госслужбе). В общем виде квалификационные требования содержатся в ст.12 ФЗ о гражданской службе и включают в себя: а) определенный уровень профессионального образования, б) стаж гражданской службы (государственной службы иных видов) или стаж (опыт) работы по специальности
, в) профессиональные знания и навыки, необходимые для исполнения должностных обязанностей. Кроме того, Закон предусматривает, что ведомства могут устанавливать квалификационные требования к профессиональным знаниям и навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей с учетом задач и функций данного государственного органа
.

В то же время данный Закон дифференцирует квалификационные требования в зависимости от категорий и групп должностей гражданской службы. Так, в число квалификационных требований к должностям гражданской службы категорий «руководители», «помощники (советники)», «специалисты» всех групп должностей гражданской службы, а также категории «обеспечивающие специалисты» главной и ведущей групп должностей гражданской службы входит наличие высшего профессионального образования.

Конкурсная основа для замещения должностей гражданской службы (ст.22 ФЗ о гражданской госслужбе). Однако Закон освобождает от конкурса при замещении некоторых должностей гражданской службы, а также предоставляет возможность не проводить конкурс при назначении на отдельные должности гражданской службы, исполнение обязанностей по которым связано с использованием сведений, составляющих государственную тайну. 

Представление сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера (ст.20 ФЗ о гражданской госслужбе). Это сравнительно новое условие, появившееся как одна из антикоррупционных мер. И хотя эффект от введения этой меры пока невелик, она может сыграть свою положительную роль в случае выработки законченной системы антикоррупционных мер и их неукоснительного применения (особенно, в условиях политической конкуренции, которой пока в России не существует).

Заметим также, что ФЗ о системе госслужбы (ст.12) допускает, что федеральным законом о виде государственной службы или законом субъекта РФ могут быть установлены дополнительные требования к гражданам при поступлении на государственную службу по контракту.

Зададим себе вопрос: а не противоречат ли такие, фактически дополнительные условия для поступления на государственную службу (похожие требования предусматривает и законодательство о муниципальной службе) конституционному принципу равенства доступа на службу? Впрочем, этот вопрос – общий и для множества иных случаев, когда кажется, что нарушается принцип правового равенства (равноправия). Ведь известно, что существует множество льгот для одних и ограничений (дополнительных обязанностей, условий) для других. Следует ли оценивать как нарушение принципа равноправия, скажем, сокращение срока проживания на территории России для приема в российское гражданство для лиц, имеющих высокие достижения в области науки, техники и культуры; неприкосновенность Президента РФ, депутатов Государственной Думы и судей; запрещение государственным и муниципальным служащим заниматься предпринимательской деятельностью; должностное положение как отягчающее вину обстоятельство или, наоборот, определенное семейное положение как обстоятельство для смягчения наказания; право депутата на внеочередной прием должностным лицом; обязательность юридического образования для назначения на определенные должности, а также тысячи иных преференций и ограничений? Конституционный Суд РФ в одном из своих решений назвал, например, неприкосновенность судей исключением из принципа равенства
. Вслед за ним и некоторые ученые считают, что принцип равенства перед законом допускает определенные исключения
. Думается, это не совсем верно. 

Принцип, в отличие от правила, не может иметь исключений, поскольку он представляет собой некую идею, начало, основу, «от которой, – как справедливо сказано в словаре В.И.Даля, – не отступают»
. Принцип является ориентиром и в то же время общими рамками для человеческой деятельности в той или иной сфере. В этом смысле более удачна формула принципа равенства в ст.1. Всеобщей декларации прав человека ООН: «Все люди рождаются свободными и равными в своем достоинстве и правах». При такой формулировке становится понятным, почему невозможны исключения из принципа равенства: любое исключение означало бы, что не все рождаются равными, т.е. что есть люди «второго сорта». Ключевое слово здесь – «люди», т.е. индивиды, вне зависимости от их происхождения, расы, места жительства, уровня материального достатка и проч. Конституция РФ, раскрывая принцип равенства прав и свобод человека и гражданина, имеет в виду личность, индивида как такового, даже если в психологическом смысле личность разрушена. Но, коль скоро Конституция, говоря о правовом равенстве, обращается к человеку как таковому, естественно, имеются в виду не весь комплекс прав, а только фундаментальные права и свободы – те, что характеризуют основы взаимоотношений личности и государства. 

Другое дело, что в ряде случаев, в том числе в отношении доступа к государственной службе, различаются российские граждане и не граждане (иностранцы и лица без гражданства). Современная цивилизация, несмотря на процесс глобализации, всё же сохраняет принцип национальной государственности. Ни одно государство, даже самое либеральное, не уравнивает полностью в правах граждан и не граждан. Прежде всего, это касается политических, отчасти социальных и экономических прав. Часть 3 ст.62 Конституции РФ гласит: «Иностранные граждане и лица без гражданства пользуются (заметьте, «пользуются», а не «имеют». – М.К.) в Российской Федерации правами и несут обязанности наравне с гражданами Российской Федерации, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором Российской Федерации». 

Итак, принцип равноправия следует понимать как цивилизационную оппозицию антиправовому принципу институализированной социальной иерархии. В конституционной государственности закрепление этого принципа может показаться уже не столь необходимым, ибо он предполагается «по умолчанию». Когда-нибудь, допускаем, в конституциях упоминание этого принципа станет излишним, но пока конституционное закрепление равноправия все же естественно. 

Во-первых, потому, что исторически не так уж далеко отстоят времена, когда принцип правового равенства не признавался. 

Так, первая большевистская Конституция (РСФСР 1918 г.), отразив ленинское отрицание «буржуазного формального равенства», официально провозглашала отсутствие равенства прав в зависимости от социального положения, оперируя понятием «права и свободы трудящихся». В частности, прямо говорилось, что «эксплуататорам не может быть места ни в одном из органов власти» (ст.7); полностью лишались избирательных прав: «а) лица, прибегающие к наемному труду с целью извлечения прибыли; б) лица, живущие на нетрудовой доход, как-то проценты с капитала, доходы с предприятий, поступления с имущества и т.п.; в) частные торговцы, торговые и коммерческие посредники; г) монахи и духовные служители церквей и религиозных культов; д) служащие и агенты бывшей полиции, особого корпуса жандармов и охранных отделений, а также члены царствовавшего в России дома». Существовала и более общая формула: «Руководствуясь интересами рабочего класса в целом, Российская Социалистическая Федеративная Советская Республика лишает отдельных лиц и отдельные группы прав, которые пользуются ими в ущерб интересам социалистической революции» (ст.23). Уже одно это означало неправовой характер создававшейся советской государственности.

А, во-вторых, необходимость сохранения конституционного закрепления принципа правового равенства обусловлена тем, что есть немало «пограничных ситуаций», когда возникает сомнение в том, что какой-то закон или иной юридический акт неоправданно предоставляет кому-то дополнительные правомочия и гарантии защиты, а на кого-то столь же неоправданно накладывает дополнительные обременения и ограничения. И тогда конституционный принцип равенства становится опорой для правовой оценки органом конституционного правосудия тех или иных юридических актов (или норм в этих актах).

Слово «неоправданно» не случайно выделено курсивом. Дело в том, что часто преференции или, наоборот, дополнительные обязанности, ограничения, запреты бывают вполне оправданными. Вот что говорится, например, в ст.3 Трудового кодекса РФ (ТК РФ), которая так и называется – «Запрещение дискриминации в сфере труда»:

«Никто не может быть ограничен в трудовых правах и свободах или получать какие-либо преимущества независимо от пола, расы, цвета кожи, национальности, языка, происхождения, имущественного, семейного, социального и должностного положения, возраста, места жительства, отношения к религии, политических убеждений, принадлежности или непринадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств, не связанных с деловыми качествами работника». 

Но в то же время:

«Не являются дискриминацией установление различий, исключений, предпочтений, а также ограничение прав работников, которые определяются свойственными данному виду труда требованиями, установленными федеральным законом, либо обусловлены особой заботой государства о лицах, нуждающихся в повышенной социальной и правовой защите».

Мы видим, что официально вводятся два условия, которые обусловливают разный правовой статус наемных работников. Нарушается ли тем самым принцип равноправия (в данном случае применительно к трудовой сфере)? Нет! Дело в том, что правовое равенство немыслимо без введения в его содержание еще одной категории – возможности. Как верно заметил В.С. Нерсесян
, «сущность права не в том, чтобы фактически-равным способом распределять блага между своими субъектами, а в том, чтобы предоставлять им формально-равные возможности для реализации своих интересов»
. Интересно отметить, что и ст.19 Конституции РФ, раскрывающая принцип равноправия, завершается словами о том, что мужчина и женщина имеют не только равные права и свободы, но и «равные возможности для их реализации». Вот и в данном случае Закон, говоря о возможности предпочтений и ограничений в трудовой сфере, не только не покушается на равенство конституционных прав (на труд в условиях, отвечающих требованиям безопасности и гигиены; на вознаграждение за труд без какой бы то ни было дискриминации; на отдых и др.), но и, напротив, в большей мере гарантирует их, стремясь уравнять возможности для реализации прав.
2.6. Политическая и идеологическая нейтральность государственных служащих
Спустя несколько лет после крушения тоталитарной системы в России все чаще слышатся сетования на отсутствие государственной, или общенациональной идеологии
. Если оценивать такой всплеск «идейных исканий» с формальных конституционных позиций, можно было бы напомнить ч. 2 ст. 13 Конституции РФ, которая гласит, что «никакая идеология не может устанавливаться в качестве государственной или обязательной». Однако смысл данного конституционного запрета не такой простой, как может показаться. 
Известный испанский философ первой трети ХХ века Хосе Ортега-и-Гассет считал, что любой государственности имманентна некая общая идея, программа, цель:

«Еще раз повторяю: реальность, именуемая государством, – не стихийное общежитие, созданное кровным родством. Государство начинается с того, что принуждает сосуществовать группы, природно разобщенные. И принуждение – это не голое насилие, но побудительный призыв, общее дело, предложенное разобщенным. Государство прежде всего – план работ и программа сотрудничества»
.

«Государство, каким бы они ни было – первобытным, античным, средневековым или современным, – это всегда приглашение группой людей других людских сообществ для совместного осуществления какого-то замысла. Замысел, каковы бы ни были его частности, в конечном счете заключается в организации нового типа общественной жизни. Государство и программа жизни, программа человеческой деятельности и поведения, – понятия неразделимые»
.

В таком случае поиски в России определенной «программы жизни» вполне естественны. Тем более они естественны, если учесть крушение многолетнего господства единственной, марксистско-ленинской (коммунистической) идеологии, что вызвало синдром «фантомных болей». Но тогда, повторим, как эту естественность совместить с конституционным запретом государственной идеологии?
Венгерский государствовед А. Шайо подметил одну любопытную закономерность, действующую в процессе создания конституций: «Конституции рождаются в страхе перед былым деспотизмом […] Конституции, которые возникли после тираний и однопартийных правительств, нашпигованы ненавистью ко всему, что связано с однопартийной системой и узурпацией власти»
. И вправду, пагубно пренебрегать тем, что нынешнее российское государство возникло не на пустом месте, забывать о том, с какой именно системой мучительно рвала Россия в начале 90-х годов прошлого столетия, хотя так и не порвала окончательно. Семь с лишним десятилетий страна, хотя и в других территориальных границах, жила по жестким правилам системы монопольной власти, основанной на идеологии, не допускавшей даже тени оппонирования ей. 
Такое правление потому и называется идеократией, что как само существование власти, так и любое ее решение официально всегда апеллируют к «единственно верной» идеологии. Причем идеократия институализирует себя через определенную политическую организацию (как правило, партию
), которая выступает эксклюзивным творцом и защитником определенных догм (ценностей), а главное, диктует государственному аппарату рамки его деятельности. В 1991 году идеократия была разрушена. Естественно, что принятая в 1993 году Конституция РФ не могла обойти проблему запрета идеологической тирании. В то же время Конституция провозглашает Россию демократическим и правовым государством, а в качестве высшей ценности – человека и его права и свободы. Разве это не идеология? Да, самая настоящая идеология, причем именно государственная! Как же тогда быть с упомянутым запретом?
Разрешение этого противоречия состоит в том, что российская Конституция запрещает именно установление идеократии – как принадлежности власти одной политической силе, которая легитимирует свое монопольное положение установлением своей идеологии в качестве общегосударственной и обязательной. Представьте себе ситуацию: в условиях политической свободы борьбу за власть ведут две партии. Одна борется лишь за то, чтобы ей был предоставлен мандат на проведение определенного социально-экономического и внешнеполитического курса, другая – за то, чтобы общество признало ее мировоззрение и основанную на нем политику единственно верными. Можно ли признать обе эти идеологические системы и представляющие их политические силы равноценными? Нет! Потому что первая не только не претендует на «вечную» монополию на власть, но и, пусть вынужденно, предполагает, что даже в течение срока мандата ей придется идти на компромиссы с оппозицией. Вторая же исключает всякое оппонирование ей, основываясь на собственном «догмате о непогрешимости». 
Посмотрим на это и в другом ключе. В нашем примере обе политические партии вроде бы борются за единство общества, т.е. за консенсус вокруг некоторых базовых ценностей. Но в реальности речь идет о двух принципиально разных пониманиях единства. 
Единство в его тоталитарном понимании, пусть даже какое-то время данную идеологию разделяет большинство населения, неизбежно приводит к накоплению в обществе потенциала разрушения. Дело в том, что даже в патриархальном обществе не существовало монолитного единства (иначе человечество не смогло бы развиться до своего нынешнего социального и экономического состояния). Тем более его не существует в индустриальном и постиндустриальном обществе. Иные мнения, позиции, ценности, мировоззрения можно, конечно, подавлять силой. Но чем дольше и сильнее они подавляются, тем более разрушительнее становится социальный взрыв. Об опасности такого единства, в пределе уподобляющегося индивидуальному человеческому организму, муравейнику или пчелиному улью, писал еще Аристотель:
«Ясно, что государство при постоянно усиливающемся единстве перестанет быть государством. Ведь по своей природе государство представляется неким множеством. Если же оно стремится к единству, то в таком случае из государства образуется семья, а из семьи – отдельный человек: семья, как всякий согласится, отличается большим единством, нежели государство, а один человек, нежели семья. Таким образом, если бы кто-нибудь и оказался в состоянии осуществить это, то все же этого не следовало бы делать, так как он тогда уничтожил бы государство»
.
Фактически о том же писал и Х. Ортега-и-Гассет. 
«Блистателен известный политический девиз Сааведры Фахардо – стрела и под ней надпись: «Или взлетает, или падает». Это и есть государство. Движение, и только движение. Государство каждый миг – нечто достигнутое и устремленное. Как у всякого движения, у него есть terminus a quo и terminus ad quem (т.е. исходный пункт и конечный пункт. – Авт.). Остановите в любое мгновение жизнь государства, но только настоящего, и обнаружится единство, которое кажется основанным на том или ином природном признаке – языке, крови, «естественных границах». Статический взгляд убеждает: это и есть государство. Но вскоре обнаруживается, что весь этот человеческий улей занят чем-то объединяющим – завоевывает народы, основывает колонии, объединяет с соседями. Словом, ежечасно преодолевает то, что казалось естественной основой его единства. В этом terminus ad quem и заключается подлинная суть государства, чье единство состоит именно в преодолении всякого предварительного единства. Когда этот порыв, устремление вдаль иссякает, государство гибнет, и единство, уже достигнутое и, казалось бы, настолько материализованное – нация, язык, природные границы, – бессильно помочь: государство разрушается, распадается, рассыпается прахом»
.
Вот почему опасно достижение единства, основанного на признании одной из идеологий единственно правильной и потому не нуждающейся в критике и переосмыслении. При таком единстве не только становятся естественными подавление всякого инакомыслия, репрессии, государственная пропаганда, но и само государство обрекается на стагнацию. Радикальное технологическое отставание СССР, несмотря на известные достижения, обязано отнюдь не низкому интеллектуальному потенциалу общества, а именно системе, закупоривающей всякое творчество и человеческую самодеятельность.
И всё же полностью отрицать единство общества нельзя. Ценностная фрагментация хороша лишь до определенных пределов, за которыми наступает «война всех против всех». Но именно демократическая организация власти предполагает не только постоянный выбор наиболее целесообразной, по мнению большинства, политики и мирную смену правительств, не только контроль общества за властью, в т.ч. за государственным аппаратом, но и такое правление, при котором обязательно учитывается мнение политических сил, выражающих и представляющих интересы тех слоев общества, которые в данное время находятся в меньшинстве. При такой системе общественный консенсус, т.е. единство, состоит не в признании правильности той или иной политической линии, тем более того или иного мировоззрения, а только в незыблемости самих принципов организации государства, правил, которые не допускают чью-то монополию на власть. Единство, не противоречащее разнообразию, не избавляющееся от него, способно обеспечить стабильное существование и одновременно динамичное развитие государства.
Итак, демократия, точнее, конституционализм – это тоже идеология, но идеология, одинаково требующаяся всем политическим силам и, главное, обществу в целом. Отсюда логически и вытекает принцип политической и идеологической нейтральности государственных служащих, именуемый иногда еще «нейтральной квалификацией». Нарушение или вообще игнорирование этого принципа ведет к снижению общего интеллектуального и квалификационного уровня чиновников
, к превращению государственного аппарата в политическую дубинку. И тогда не только падает престиж государственной службы, не только подрывается доверие общества к государству, но и сама служба перестает качественно выполнять свои социальные функции.
Но не есть ли отказ от идейной и политической ангажированности государственных служащих скрытым обоснованием их неисполнительности? Вовсе нет. Наоборот, этот принцип в сочетании со всеми иными принципами государственной службы дает синергетический эффект:

· государственная служба становится гораздо более эффективной, если критерием эффективности является качество служения обществу;

· государственный аппарат вызывает рост доверия к себе со стороны граждан;

· в системе государственной службы создаются более благоприятные условия для карьерного роста наиболее квалифицированных служащих.
Однако реально обеспечить действенность этого принципа можно только в условиях «политического маятника», когда смена одной политической силы другой в ходе свободных и реально конкурентных выборов осуществляется в течение сколь-нибудь длительного времени (хотя бы три выборных цикла). Только в таких условиях стремление государственного аппарата обслуживать идеологические предпочтения, выполнять «заказы» правящей в данный момент политической силы чревато увольнением со службы особенно рьяно участвующих в этом чиновников или, во всяком случае, закрытием перспектив их должностного роста. Не случайно, в течение 2010-2011 гг. как В. Путин, так и Д. Медведев, говоря о том, что рано объявлять, кто из них будет баллотироваться на президентских выборах 2012 г. (мы сейчас не будем подробно анализировать саму эту «византийскую стилистику престолонаследия»), аргументировали, среди прочего, тем, что государственный аппарат тогда перестанет работать до выборов нового главы государства. Вот это и есть яркое негативное проявление политической ангажированности государственных служащих, возможное именно при отсутствии политической конкуренции.
2.7. Федерализм государственной службы
Понятно, что данный принцип впрямую вытекает из характеристики нашего государства как федеративного (ст. 1 Конституции РФ). А это означает, в первую очередь, сочетание государственной целостности и единства системы государственной власти с самостоятельностью частей единого федеративного государства, именуемых субъектами Российской Федерации.
Реальное федеративное устройство для нашей страны – относительно новое явление. Длительное существование жестко централизованного советского государства, лишь формально считавшегося федеративным, вызвало во многих регионах стремление приобрести как можно больше самостоятельности и естественные опасения центральной власти за целостность страны. Поэтому, начиная с 1992 года – времени подписания Федеративного договора
 – и до сего дня федеративные отношения либо приобретали слишком резкие очертания децентрализации, порой на грани сепаратизма, либо, наоборот, слишком прямолинейные централистские тенденции. Вот уже несколько лет, как мы переживаем тенденцию к централизации. Однако пошедший в эту сторону «маятник», кажется, достиг своей максимальной точки и через некоторое время мы, видимо, станем свидетелями некоторой децентрализации. При этом «амплитуда маятника», при условии более-менее стабильного развития страны, будет уменьшаться и в конечном счете федеративные отношения обретут оптимум.
Однако как бы ни развивались эти отношения, всегда есть индикатор федерализма – существование некоей зоны полной самостоятельности субъектов федерации и их ответственности перед своим населением. Именно об этом говорит ст. 73 Конституции РФ: «Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти».
Какое же значение федеративные отношения имеют для государственной службы? Самое прямое, поскольку рассматриваемый принцип касается, в первую очередь, служащих, работающих в органах государственной власти субъектов Федерации и финансируемых из соответствующих региональных бюджетов. И вот что из него следует.
Поскольку система государственной власти в России едина, постольку едина и государственная служба. Разумеется, для большей четкости в ст. 5 базового Закона о системе государственной службы разделяются федеральная государственная служба и государственная служба субъектов РФ (это, правда, касается лишь государственной гражданской службы, т.к. правоохранительная и военная службы являются федеральными). Однако такая дифференциация связана, в основном, с вопросами финансирования госслужбы, ведением реестров (федеральной госслужбы и госслужбы субъектов РФ) и другими вопросами, не касающимися характера и общей системы государственной гражданской службы. Не случайно, например, в п. 4 ст. 43 Закона о государственной гражданской службе говорится, что реестры федеральных государственных гражданских служащих и реестры госслужащих субъектов РФ образуют Сводный реестр государственных гражданских служащих Российской Федерации. 
Если проанализировать тот же Закон о государственной гражданской службе, можно увидеть, что практически все различия в правовом статусе федеральных и региональных гражданских служащих сводятся не к различиям в их правах, обязанностях, запретах и ограничениях, а к уровню издания актов, регулирующих отдельные вопросы, возникающие в процессе прохождения службы: для федеральных служащих Закон предусматривает акты, издаваемые Президентом или Правительством РФ, для региональных – акты субъектов Федерации. 
Единство государственной службы, однако, не означает превращения даже «одноименных» служащих субъектов РФ в нижестоящих, по отношению к федеральным, а тем более непосредственно подчиненных последним или в служащих, так сказать, «второго разряда». Например, даже такое влиятельное должностное лицо, как руководитель Администрации Президента РФ не вправе что-то приказать руководителю администрации главы какой-либо республики в составе Российской Федерации, что-то запретить ему, а при неисполнении наложить дисциплинарное взыскание как на подчиненного.
Тут следует отметить, что в подобной ситуации вновь ярко проявляет себя взаимосвязь разных конституционных принципов государственной службы: подобного рода поручения, указания, запреты и проч. будут противоречить упомянутому выше принципу строгого соблюдения компетенции. Органы государственной власти субъектов РФ вовсе не являются нижестоящими органами власти по отношению к федеральным. У них просто иная компетенция. Так что смотреть на систему власти в России как на примитивную иерархию («вертикаль») – значит не понимать или игнорировать то, о чем говорится в российской Конституции. И хотя современная действительность и восприятие федерализма многими должностными лицами вроде бы опровергают такое утверждение, от этого оно не становится ошибочным. 
Сказанное не означает, что федеральный служащий не может дать поручение служащему субъекта Федерации. Может, но только если это входит в его (федерального служащего) компетенцию. В основном это возможно в рамках единой системой исполнительной власти. О ней ч. 2 ст. 77 Конституции РФ гласит так: «В пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации». Подчеркнем: не вообще образуется единая система исполнительной власти, а только по определенным предметам ведения и полномочиям. Чтобы было более понятно сказанное, смоделируем ситуацию.
Статья 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ перечисляет полномочия по предметам совместного (Федерации и ее субъектов) ведения, которые осуществляются органами власти субъектов РФ «самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации», т.е. те, которые не финансируются из федерального бюджета в форме субвенций. 
Одно из таких полномочий – организация предоставления общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам в образовательных учреждениях, находящихся в ведении субъекта Российской Федерации. 
Представим: от гражданина поступает жалоба в Министерство образования и науки РФ о том, что дирекция школы, районный отдел образования и областное министерство образования, куда уже жаловался заявитель, отказывают в приеме его сына в 1-й класс средней школы, ссылаясь на медицинские данные о психическом нездоровье ребенка, и рекомендуют записать его в специальную школу. Заместитель федерального министра, более внимательно разобравшись в ситуации, решает, что диагноз позволяет ребенку учиться в обычной школе и дает указание (неважно – заместителю областного министра, начальнику РОНО или непосредственно директору школы) обеспечить поступление ребенка в обычную школу. Должны ли государственные служащие субъекта Федерации выполнить требование федерального служащего? Нет, ибо, как следует из текста приведенной нормы, решение вопроса находится в ведении самого субъекта РФ. Так что в нашем случае замминистра вправе, максимум, лишь порекомендовать областным коллегам удовлетворить просьбу заявителя. 
Разумеется, гражданин может обжаловать отказ в суде. Но это уже – другая история, а данный казус мы привели лишь для того, чтобы подчеркнуть: государственная служба едина в своих основах, но это не означает прямого подчинения госслужащих субъектов Федерации соответствующим должностным лицам федеральной госслужбы.
Возвращаясь к приведенной выше ситуации, скажем, что даже рекомендация федерального замминистра наверняка будет удовлетворена. Почему? Среди прочего и потому, что федеральная государственная служба и госслужба субъектов Федерации тесно связаны друг с другом. И это имеет свой смысл: схожесть оснований для поступления на государственную гражданскую службу, порядка ее прохождения и т.д. позволяют региональным (да и муниципальным) служащим надеяться и рассчитывать на то, что их карьерный рост не ограничится работой регионального масштаба, что они могут быть приглашены и на работу в федеральный государственный орган. Поэтому вряд ли им «с руки» ссориться с федеральным должностным лицом, тем более высокого ранга. Не стоит забывать, что от определенных служащих федерального органа в некоторой мере зависят и другие «земные радости» – присвоение очередного классного чина, представление к награждению и т.п. 
Таким образом, единство системы публичной службы имеет две стороны: с одной она во многом нейтрализует принцип федерализма, с другой, – открывает больше возможностей для карьерного роста государственных и муниципальных служащих.
2.8. Открытость
Сознавая всю затёртость этого слова за последние годы и довольно слабое соответствие ему реальной практики, в том числе практики государственной службы, мы не должны забывать, что это – конституционный принцип, упоминаемый отнюдь не для украшения или по традиции, а потому, что он, как и другие принципы, определяет сущность государственной службы в демократическом правовом государстве. Ведь вытекает он из базового положения, провозглашенного в ст. 3 Конституции РФ: «Носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ». Таким образом, народ вправе и даже должен, если сознает свою ответственность суверена, контролировать как институты публичной власти, так и государственный аппарат, обеспечивающий функционирование этих институтов.
В идеале государственная служба – как ее организация, набор и ротация кадров, функционирование – должна представлять собой социальный «аквариум». Причем «аквариум» не только для системы госслужбы в целом, но и для каждого служащего. Именно на это нацеливает принцип открытости. Да, в абстракции повышенный уровень открытости государственных служащих кажется некоторым покушением на их права человека и гражданина. Но на самом деле никакого покушения здесь нет, ибо речь идет о добровольном принятии на себя лицом, поступающим на службу, запретов, ограничений и прозрачности своей деятельности, своего имущественного положения и способов его улучшения. 
Косвенно обоснованность некоторых ограничений прав, вызываемых занятием публичной должности (но равным образом это относится и к государственным служащим) признал Европейский суд по правам человека. В решении по делу Лингенс против Австрии от 8 июля 1986 г., (касавшемся, правда, защиты репутации политика, а не чиновника) Суд сформулировал ряд важных принципов. Один из них звучит так: защита репутации распространяется и на политиков. Но если пострадавший – общественный деятель, необходимость ограничить выражение мнений менее остра. Это связано с исключительным интересом общества к обсуждению поведения и характера таких лиц. Можно считать, что общественные деятели, взяв на себя роль в обществе, тем самым «отказались» от всего объема защиты, предусмотренной в п. 2 ст. 10 Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод
.
Пока общество не осознает, а осознав, не потребует полной открытости госслужбы, государственный аппарат объективно будет стремиться к превращению своей деятельности в некое сакральное таинство, следствием чего являются не только рост коррупции, произвола, иных злоупотреблений, но и принятие решений, идущих вразрез с подлинными интересами общества.
2.9. Почему размываются ценностные ориентиры и не соблюдаются принципы государственной службы?

А теперь, когда мы в общих чертах рассмотрели конституционно обусловленные ценностные ориентиры и принципы публичной службы, необходимо хотя бы кратко сказать о том, почему эти ориентиры и принципы у нас не становятся императивами и что требуется для того, чтобы они стали таковыми.

Современное понимание демократии не приемлет понятия власти как механического приоритета большинства перед меньшинством. Устойчивость демократии основана не на примитивной мажоритарности, не на безоглядном властвовании победившей политической силы, игнорирующей мнение проигравших выборы соперников, а на политическом компромиссе. Другими словами, конституционализм как система правового ограничения власти начинает истаивать, будто апрельский снег, как только появляется институциональное доминирование какого-то одного государственного института. 
Действующая Конституция РФ, к сожалению, исторически появилась не в рамках философии «компромисса», а философии «победителю достается всё», или «игры с нулевой суммой». Для этого есть и свои исторические причины: в 1993 году перед страной стоял не выбор одной из моделей демократии, а дилемма: или к новой модификации тоталитаризма, или к демократии. В свою очередь, такие условия (условия революции) существенно повлияли и на модель политической системы: система сдержек и противовесов, с помощью которой реализуется принцип разделения властей, сама предполагает институциональное доминирование политического моносубъекта, т.е. воспроизводит персоналистский режим
.
Таким моносубъектом в нашей государственной системе является Президент РФ. Какую бы фамилию он ни носил, сама конструкция власти предполагает не просто перекос властных прерогатив в пользу этого института, а гораздо более опасное явление – невозможность политической конкуренции. Ведь политическая конкуренция – это вовсе не борьба партий за места в парламенте и/или за президентский пост. Это – борьба за доверие большинства общества, выражаемое, материализуемое в получении мандата на проведение определенного социального, экономического, внешнеполитического курса. 
Получая такой мандат, победившая партия в демократически организованной системе вовсе не становится монополистом или, говоря языком Федерального закона РФ «О защите конкуренции» от 26 июля 2006 г., субъектом, имеющим доминирующее положение на рынке. Не потому, что политики пылают благородством, хотя, возможно, есть и такие, а только потому, что по-настоящему демократически организованная система не позволяет монополизировать политический рынок. И тогда любой правящей партии приходится оглядываться и считаться с оппозицией, которая мечтает занять место у руля государства и, следовательно, тоже вынуждена ориентироваться на общество, а, значит, заботиться о своей репутации. Соответственно, и правящей, и оппозиционным партиям приходится не только контролировать государственный аппарат, с точки зрения соответствия его деятельности общественным ожиданиям, но и заботиться о стабильности и строгом соблюдении основополагающих правил осуществления власти, которые и заложены в Конституции. 
Если же нет политической конкуренции, конституционные положения становятся настолько формальными, что и для общества, и для государственных служащих превращаются в нечто вроде пропагандистской декларации. Естественно, меняется и общая мотивация в системе государственной службы. Последняя становится службой «государевой», а не служением обществу. 
Говорим об этом потому, чтобы вы восприняли весь предшествующий текст, в котором мы постарались сказать о провозглашенной нашей Конституцией высшей ценности, о вытекающих из Конституции принципах  публичной службы не как «скучную сказку», а как вполне практические ориентиры, которые сегодня кажутся далекими от жизни, но рано или поздно обязательно станут весьма востребованными. В современную эпоху Россия не сможет существовать как патриархальное государство. Демократия нам требуется не как ценность, а только как инструмент, способный вывести страну на эспланаду творческого взлета. И тогда будут востребованы именно те профессионалы, кто понимает, что это такое – конституционные основы государственной службы и в чем состоит их смысл.
3. Зарубежные конституции о публичной службе
Этот параграф мы включили в настоящий учебник по двум причинам. Во-первых, необходимо хотя бы в обзорном плане познакомить студентов с конституционным регулированием государственной и муниципальной службы за рубежом, дабы расширить горизонт познания. А, во-вторых, в некоторых конституциях содержатся довольно интересные нормативные конструкции, которые, возможно, окажутся полезными и для российского правового регулирования публичной службы.
О публичной (правда, главным образом, государственной) службе говорится в очень многих зарубежных конституциях, особенно, принятых после Второй мировой войны. Однако объем конституционного регулирования в этой сфере общественных отношений весьма различен. Наиболее распространена модель, которая свойственна и нашей, российской конституции – регулирование лишь самых общих моментов, касающихся публичной службы. Есть, однако, конституции (ФРГ, Испания, Италия, Кипр, Португалия, Таиланд, Венесуэла и др.), которые довольно подробно регулируют как принципы публичной службы, ее организацию, так и статус государственных служащих и их взаимоотношения с гражданами. Рассмотрим вкратце эти положения. 

Право на равный доступ к государственной службе. Казалось бы, зачем об этом вновь говорить, если мы уже рассмотрели данное субъективное право в рамках российской Конституции. Тем не менее, хотя оно и стало «общим моментом», всё же его правовое оформление имеет довольно интересные особенности. Прежде всего, отметим, что оно помещается в разном контексте. Где-то (как и в Конституции РФ) связывается с правом на участие в управлении делами общества и государства (например, Испания), где-то – с принципом равноправия (например, ФРГ), но в основном, представлено как самостоятельное конституционное право (Португалия, Италия, Таиланд и др.).
Некоторые конституции не ограничиваются провозглашением лишь равного доступа к государственной службе. Во-первых, в конституционных текстах нередко можно встретить своего рода разъяснение (о чем мы говорили выше), что право равного доступа не абсолютно, т.е. что его реализация зависит от качеств индивида – его способностей, образования, профессиональных навыков. Такова, например, ч.2 ст.33 Основного закона ФРГ
, которая гласит: «Каждый немец имеет равный доступ ко всякой государственной должности в соответствии со своими склонностями, способностями и профессиональной квалификацией». Во-вторых, конституции иногда закрепляют также равенство прав уже работающих государственных служащих и их карьерных перспектив. Об этом также говорит ч.3 ст.33 Основного закона ФРГ, подчеркивающая равенство служащих вне зависимости от исповедуемых ими религии и мировоззрения. Причем акцент делается не на преимуществах, а напротив, на недопустимости ущемления прав чиновников: «Никому не может быть причинен ущерб по причине его приверженности или неприверженности к какому-либо вероисповеданию или мировоззрению» (ч.3 ст.33). Эта норма – явное следствие проводившейся дискриминации в период тоталитарного государства – гитлеровской Германии. 
Интересна в этом отношении и Конституция Италии, которая, закрепляя в ст.51 принцип равного доступа к государственной службе, особо подчеркивает недопустимость дискриминации по половому признаку: «все граждане обоего пола могут на равных условиях поступать на службу в государственные учреждения и занимать выборные должности в соответствии с требованиями, установленными законом», а в ст.120 добавляет еще один критерий возможной дискриминации – по месту жительства, запрещая властям областей (наиболее крупных административно-территориальных единиц этой страны) ограничивать «право граждан заниматься своей профессией, служить или работать в любой части национальной территории».
В то же время, некоторые конституции, в частности, ФРГ и Италии ориентируют на то, чтобы государственные служащие набирались в основном из жителей той местности, где они проживают. Так, ст.36 Основного закона ФРГ устанавливает, что, с одной стороны, в высших федеральных государственных органах «должны использоваться в надлежащем соотношении
 чиновники всех земель», а, с другой, – что в территориальных подразделениях федеральных органов служащие, как правило, набирались «из жителей той земли, в которой действуют эти учреждения». Примерно о том же гласит и п. VIII Переходных и заключительных постановлений итальянской Конституции, требующий, чтобы при передаче «областям должностных лиц и служащих, в том числе центральной администрации» необходимо как общее правило «набирать соответствующий персонал из государственных служащих и служащих местных учреждений».
Повышенная значимость публичной службы. Возможно, не стоило бы специально говорить об этом, поскольку огромное значение публичной службы очевидно. Однако авторам показалось целесообразным познакомить с тем, как именно преломляется такая значимость в ряде конституций зарубежных государств. 
В качестве первого примера можно привести норму ст.159 Конституции Испании, согласно которой членами Конституционного суда могут назначаться юристы, имеющие стаж юридической работы не менее пятнадцати лет и работающие не только судьями, прокурорами, профессорами университетов, адвокатами, но и государственными служащими. Весьма показательна и необычна в отношении государственной службы и Конституция Таиланда. В частности, ее статьи 101 и 115 среди прочего, требуют, что лицо для получения права быть кандидатом на парламентских выборах члена Палаты представителей, а также на выборах или при отборе сенаторов, должно быть «государственным служащим или чтобы его имя было записано в домовой книге в Чангвате
, от которого он избирается, в течение последовательного периода не менее пяти лет». Другими словами, статус государственного служащего заменяет необходимость длительного проживания на одном месте.
В ряде зарубежных конституций можно найти и еще одну любопытную нормативную конструкцию, отчасти касающуюся и права на равный доступ к службе, но, главным образом, демонстрирующую именно значимость публичной службы в глазах общества и государства. Речь идет о связи между гражданством человека и его возможностью быть государственным служащим, хотя в разных странах этот вопрос решается по-разному.
Наиболее жесткую позицию представляет, например, Конституция Швеции, где в § 7 Формы правления
 сказано, что «ни один гражданин, проживающий или проживавший в государстве, не может быть лишен своего гражданства, кроме случая, когда он по собственному ясно выраженному желанию или вследствие поступления на публичную службу становится гражданином другого государства». Это нужно понимать так, что пока шведский гражданин просто проживает в другой стране и даже активно участвует в какой-то сфере, скажем, является крупным деятелем культуры или имеет в ней свой бизнес, это еще не является поводом для лишения его гражданства Швеции. Но стоит этому человеку поступить на государственную службу другой страны (хотя далеко не каждое государство допускает возможность быть госслужащим иностранцу или апатриду
), он лишается шведского гражданства. Напротив, Конституция Кипра допускает возможность «приобретения иностранного гражданства гражданами Республики, выполнения ими работ в интересах иностранных правительств, а также их поступления на службу иностранного правительства» (ст.50), поскольку предоставляет Президенту и вице-президенту Республики право вето «в отношении любого закона или решения Палаты представителей», принятых в том числе и по этим вопросам.
О несколько иных ситуациях связи гражданства с публичной службой говорится в конституциях Италии и Бразилии. Так, ст.51 Конституции Италии допускает возможность законодательного приравнивания к гражданам итальянцев, не являющихся гражданами Республики «в отношении доступа на государственную службу и занятия выборных должностей». А согласно ст.12 Конституции Федеративной Республики Бразилии, бразильское гражданство предоставляется даже детям родителей-иностранцев, если эти дети родились на территории Бразилии, однако, при одном условии: родители данного ребенка не должны находиться «на государственной службе в своей стране». И, наоборот: ребенок, имеющий в качестве одного родителя бразильского гражданина и родившийся за границей, приобретает бразильское гражданство, но только если один из родителей «находился на службе Федеративной Республики Бразилия».
Служение обществу на основе законности. Этот принцип, означающий, что чиновники служат не начальству, не правящей партии, а обществу в целом, хотя и может показаться только лозунгом, однако, будучи конституционно декларирован, несет большую идеологическую (воспитательную) нагрузку. Другое дело, что реальным он может быть только в условиях политической конкуренции, когда «качающийся политический маятник» постоянно демонстрирует профессиональным служащим, насколько опасно для их же карьеры забывать о том, что политики приходят и уходят, а функции службы остаются.
В качестве примеров закрепления такого принципа можно привести, прежде всего, ст.98 Конституции Италии, гласящую, что «государственные служащие находятся исключительно на службе нации». Фактически о том же говорит ст.266 Конституции Португалии: «Публичная администрация имеет целью служить общественным интересам, с уважением относиться к охраняемым законом правам и интересам граждан», а ст.103 Конституции соседнего государства – Испании – провозглашает: «Институты государственного управления беспристрастно служат общим интересам и в своей деятельности руководствуются принципами эффективности, иерархии, децентрализации, разукрупнения и координации, полностью подчиняясь закону и Праву». 
Правда, в Конституции Португалии другая статья (269) входит в некоторое противоречие с процитированной (266), поскольку закрепляет, что «при исполнении своих функций работники публичной администрации и иные должностные лица государства и других публичных учреждений находятся исключительно на службе государственных интересов, как это и определено, согласно закону, компетентными органами администрации». Видимо, авторы конституционного текста не делали различий между общественными и государственными интересами. Однако во внутренней политике и, соответственно, в рамках публичной службы у государства нет своих интересов, т.е. интересов, отличных от общества (общественных интересов), которые являются интересами всего народа – источника власти. Поэтому, когда же говорят о государственных интересах, на самом деле подразумевают интересы властвующей элиты или даже ее отдельных представителей. И это, если разобраться, весьма опасная подмена. Другое дело – интересы государства на мировой арене, когда таким термином обозначают интересы страны, защищаемые представителями национальной власти в международных отношениях.
Мы не случайно объединили принцип служения обществу с принципом законности. Дело тут не только в том, что многие конституции сами тесно увязывают между собой два этих положения, что видно уже из приведенных цитат, но и в том, что принцип служения обществу реализуется не как угождение, потакание любым мнениям, даже если их поддерживает большинство народа
, а как проведение и защита общественных интересов, которые вытекают из конституции, законов, соответствуют им. И это закономерно, ибо в правовых актах, прежде всего, законах, собственно, и закрепляется то, что обычно называют общим интересом. Поэтому неудивительно, в частности, что в Конституции Португалии вслед за приведенной выше формулировкой, в ч.2 ст.266 говорится: «Административные органы и должностные лица подчиняются Конституции и закону и должны действовать при исполнении своих функций с соблюдением принципов равенства, пропорциональности, справедливости, беспристрастности и законопослушности». 
Несколько своеобразным языком, но о том же сказано и в ст.74 Конституции Королевства Таиланд: «Государственный служащий, должностное лицо или сотрудник органа власти, правительственной структуры
, государственного предприятия, органа местного самоуправления или иного органа государственной власти обязаны действовать в соответствии с законом в целях защиты общественных интересов и обеспечения удобства и предоставления услуг обществу в соответствии с принципом надлежащего государственного управления».

Весьма прогрессивные, на наш взгляд, нормы содержит та же португальская Конституция. Речь идет о нормах, направленных, с одной стороны, на защиту служащего, с другой, – на стимулирование юридических знаний и приоритетность подчинения закону, а не приказу начальника. Такой вывод мы делаем на основе ст.271, части 2 и 3 которой гласят, что «не допускается привлечение к ответственности государственного служащего или представителя, который действует согласно приказам или инструкциям, исходящим от законных вышестоящих инстанций, по вопросам службы, если до их исполнения он будет протестовать или требовать их передачи или подтверждения в письменном виде» и что «долг подчинения может быть нарушен в любом случае, когда исполнение приказов или инструкций ведет к совершению преступления». Проще говоря, чиновник освобождается от административной, дисциплинарной или гражданской ответственности, если не станет бросаться слепо исполнять незаконное распоряжение, а выскажет свое мнение. Но такой принцип не действует, если во исполнение приказа начальника или вышестоящего органа служащий должен совершить уголовное правонарушение. Португальская Конституция в такой ситуации отказ от выполнения преступного приказа ставит выше дисциплинированности – «долга подчинения», как бы говоря, что исполнительность здесь не только неуместна, но и преступна и чиновнику не поможет ни его протест, ни письменная форма приказа. 
Связь государственной службы с общественностью. Этот принцип являет собой один из демократических институтов, который предполагает сочетание открытости государственного аппарата с правом граждан участвовать в совершенствовании его работы. В большой степени он связан с принципом служения обществу.

Вновь обратимся к Конституции Португалии. В ее ст.267 сказано о необходимости такого построения органов публичной власти, «чтобы избежать бюрократизации, приблизить службы к населению и обеспечить участие заинтересованных лиц в эффективном управлении, в частности, при посредстве общественных ассоциаций, организаций жильцов и иных форм демократического представительства» (ч.1), а административные процедуры должны регулироваться «особым законом, который обеспечит рациональное использование средств службами и участие граждан в подготовке решений или резолюций, которые их касаются» (ч.5). Разумеется, снижение уровня бюрократизации госаппарата и возможность общественных ассоциаций оказывать него воздействие зависят не от конституционных деклараций, а от того, как и чем мотивированы чиновники, насколько активны граждане и, что самое главное, каким образом реально устроена конструкция власти: основана ли она на политической конкуренции или же являет собой плебисцитарную демократию
. Тем не менее, повторим уже звучавшую мысль, конституционное закрепление какого-либо принципа, помимо всего прочего, имеет и воспитательный смысл. 
А вот довольно непривычная норма Конституции Бразилии, в которой ч. LXXIII ст.5 гласит: «Любой гражданин на законном основании может предложить провести общественную акцию, направленную на аннуляцию какого-либо законодательного акта, наносящего ущерб государственному имуществу, учреждению, в котором участвует государство, служебной этике, охране окружающей среды или историческому и культурному наследию; инициатор акции, если не уличен в недобросовестности, освобождается от судебных издержек и расходов». То есть «нанесение ущерба» служебной этике считается публичным интересом не меньшей важности, что и нанесение ущерба государственному имуществу, окружающей среде или историческому и культурному наследию.
Политическая нейтральность служащих. Выше мы уже говорили о том, что без этого принципа невозможно функционирование государства в режиме конституционализма. Политическая и идеологическая ангажированность, точнее, даже декларируемая лояльность чиновников является обязательным элементом только тоталитарного – идеократического – государства. Естественность политической нейтральности государственной службы объясняет, почему конституции большинства демократических государств обычно не закрепляют этот принцип. Хотя, например, Конституция Таиланда прямо требует от государственных и муниципальных служащих, чтобы они «при выполнении своих обязанностей и совершении иных действий, затрагивающих общество» были политически беспристрастны и действовали исключительно «в соответствии с законом в целях защиты общественных интересов и обеспечения удобства и предоставления услуг обществу в соответствии с принципом надлежащего государственного управления» (ст.74). Примерно о том же гласит ст.145 Конституции Боливарианской Республики Венесуэлы, прямо указывая, что государственные служащие находятся на службе у государства, а не какой-либо его части, и обязаны быть беспристрастными». И наоборот, государство обязывается никак не оценивать «политическую принадлежность или ориентацию» служащих. 
Отсутствие во многих конституциях норм о политической беспристрастности объясняется еще и тем, что прямое провозглашение или хотя бы косвенное признание политического и идеологического многообразия логически уже предполагает, что государство в лице своего государственного аппарата не вправе отдавать предпочтение той или иной партии, идеологии либо, наоборот, дискриминационно подходить к гражданам и юридическим лицам в зависимости от их политических симпатий и антипатий. Тем не менее, некоторые конституции содержат дополнительные нормы, ограничивающие возможности чиновников демонстрировать свое политическое лицо. 
Например, ст.269 португальской Конституции говорит о том, что государственные служащие не могут быть ни ущемлены в своих правах, ни пользоваться привилегиями («извлекать выгоду») из-за свой партийной принадлежности. А вот ст. 98 Конституции Италии оставляет за государством возможность законодательно вообще ограничивать право государственных служащих состоять в политических партиях (правда, это касается «судей, кадровых военных действительной службы, должностных лиц и агентов полиции, дипломатических и консульских представителей за границей»). Другой путь для разграничения политических должностей и должностей публичной службы состоит в запрете госслужащим занимать политические посты, о чем говорит, в частности, ст.194 Конституции Таиланда: «Правительственные чиновники и государственные служащие, занимающие должности на постоянной основе, получающие жалование и не являющиеся политическими чиновниками, не должны быть политическими чиновниками или занимать иные  политические посты».
Ограничения, налагаемые на государственных служащих. Иногда такие ограничения и запреты трактуют как нарушения прав человека. Однако это совершенно не так, о чем мы говорили при рассмотрении принципа равного доступа российских граждан к государственной службе. Добавим лишь, что гражданин, поступая на службу, добровольно принимает на себя всю ответственность и все те ограничения и тяготы, которые несет с собой его статус государственного или муниципального служащего.
Ограничения российских служащих закрепляются лишь в законодательных актах. Но в некоторых странах ряд ограничений можно найти и в конституциях. Например, ст.137 Основного закона ФРГ, хотя прямо и не оговаривает, но предусматривает возможность законодательного ограничения пассивного избирательного права (т.е. права быть избранным) государственных служащих (гражданских, военных), а также федеральных и земельных судей. Конституция Кипра (ст.27) допускает возможность законодательного запрета государственных служащих бастовать, а ст.28 Конституции Испании оговаривает, что закон может определить особенности осуществления даже права госслужащих на объединение в профессиональные союзы. В качестве еще одного примера ограничений можно привести ст.64 Конституции Таиланда, которая оговаривает свободу собраний для правительственных чиновников и государственных служащих отсутствием «влияния на эффективность государственного управления и продолжительность предоставления государственных услуг в соответствии с законом».
К ограничениям, которыми связаны лица, имеющие статус публичных служащих, следует отнести и те, которые диктуются необходимостью противодействия коррупции. Довольно показательна в этом отношении Конституция Таиланда, где, как и в ряде других государств Южной и Юго-Восточной Азии, созданы специальные ведомства, задачей которых является предупреждение и пресечение коррупционных проявлений на публичной службе. В Королевстве Таиланд таким ведомством является Национальная комиссия по противодействию коррупции. Ей посвящен специальный раздел, который расположен в части 1, именуемой «Независимые организации», которая в свою очередь, находится в Главе XI «Конституционные организации». И вот, одна из статей этого раздела (250) предусматривает, что Комиссия вправе контролировать динамику имущественного положения
 высокопоставленного чиновника (как правило, руководителей структурных подразделений), а также совершил ли он преступление в форме коррупции или иное должностное преступление. Одновременно в поле зрения Комиссии могут попасть и служащие «более низкого уровня, который соучаствует в совершении такого преступления вместе с лицом, занимающим упомянутое должностное положение, или лицом, занимающим политический пост». Такие дела расследуются Национальной комиссией и передаются в суд.

Юридическая ответственность госслужащих. Известно, что правовое демократическое государство несет не только политическую, но и правовую ответственность перед своими гражданами. Однако конституции по-разному регулируют вопрос о том, распространяется ли и в какой мере такая ответственность на служащих, непосредственно виновных в совершении незаконного действия (бездействия) или принятии незаконного решения. Например, Конституция РФ ничего не говорит об ответственности чиновников, поскольку ее ст.53 лишь устанавливает субъективное право «на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц». Подобная конструкция содержится и в некоторых зарубежных конституциях. Так, ст.172 Конституции Кипра гласит, что «Республика несет ответственность за вредные последствия действий, а также упущения служащих или властей Республики при исполнении их обязанностей или при обращении к ним». Примерно таким же образом походит к этой проблеме и ст.60 Конституция Таиланда, в ст.60 которой читаем: «Лицо имеет право подать иск в отношении органа власти, правительственного учреждения, государственного предприятия, органа местного самоуправления или иного органа государственной власти, являющегося юридическим лицом, для возложения на него ответственности за действие или бездействие, совершенные его государственным служащим, должностным лицом или служащим».

Таким образом, при этом подходе всю ответственность на себя принимает государство в целом. Причем даже в российском законодательстве о государственной гражданской и о муниципальной службе нет норм, предоставляющих государственным органам или органам местного самоуправления взыскать со служащего материальные средства, затраченные государством на возмещение вреда, причиненного незаконными действиями (бездействием), решениями данного чиновника. Конечно, гражданину, наверное, лучше иметь дело с государством в целом, ибо в таком случае он не обязан искать виновного чиновника. Однако подобная конструкция, полагаем, не только несправедлива, но и не настраивает служащих на неукоснительное соблюдение закона и иных правовых актов. Поэтому мы считаем правильными и весьма прогрессивными положения конституций, которые прямо или косвенно говорят об ответственности служащих. Приведем примеры, которые в то же время показывают, что подобный подход имеет особенности в каждой стране.
Статья 31 Конституции Бельгии прямо не говорит об ответственности чиновников, но содержит как бы намек на это, указывая, что «для возбуждения преследования против должностных лиц государственной и местной службы за их административные действия никакое предварительное разрешение не требуется, за исключением предписаний в отношении министров и членов правительств сообщества и региона». Напротив, ст.28 Конституции Италии прямо устанавливает: «Должностные лица и служащие государства и публичных учреждений в соответствии с уголовными, гражданскими и административными законами непосредственно отвечают за действия, совершенные в нарушение чьих-либо прав».
Иной подход – в Конституции Португалии, где в ст.22 провозглашается, так сказать, совместная ответственность государства и государственных служащих за нарушение прав и свобод человека и их гарантий. Это вытекает из формулировки, гласящей, что «государство и другие публичные учреждения совместно с их должностными лицами, служащими и представителями» несут ответственность. Правда, речь в данной статье речь идет только о гражданско-правовой (в тексте сказано «гражданской») ответственности. Поэтому можно предположить, что данная норма говорит о виновном причинении морального вреда или материального ущерба. В таком случае в противоречии с этой статьей находится ст.271 той же Конституции, помещенная в разделе «Публичная администрация». В ней мы читаем уже другое: «Государственные служащие и представители государства и других публичных учреждений при исполнении своих функций несут гражданскую, уголовную и дисциплинарную ответственность за свои действия или бездействие, которые привели к нарушению прав или интересов граждан, охраняемых законом, причем начало производства по делу или процессуальные действия на любой стадии не зависят от разрешения вышестоящих органов или должностных лиц».
Полагаем, что оптимальную конструкция соотношения между ответственностью государства в целом и госслужащими предлагает ст.34 Основного закона ФРГ, где сказано: «Если какое-либо лицо при исполнении порученной ему государственной должности нарушит свои служебные обязанности перед третьими лицами, то в принципе ответственность несет государство или ведомство, на службе которого состоит это лицо. При наличии умысла или грубой небрежности сохраняется право регрессного иска». Другими словами, гражданину не приходится искать виновного в нарушении его прав и законных интересов. И в то же время Конституция требует, чтобы виновные в этих нарушениях, тем более вызывающих финансовые выплаты государством потерпевшим, были не только наказаны, но и принимали участие в несении материальных обязательств, возникших в случае причинения вреда. Другое дело, государственный орган должен будет провести служебное расследование, чтобы доказать наличие умысла или грубой небрежности чиновника. А это не всегда возможно, да и требует гарантий объективности, что в современных российских условиях вряд ли можно гарантировать.
Уровни публичной службы. Известно, что в системе публичной службы можно различать службу государственную и муниципальную. Кроме того, и внутри государственной гражданской (кое-где и правоохранительной) службы обычно различают разные уровни, если речь идет о федеративных государствах (хотя, как будет показано ниже, не только федеративных).

О муниципальной, или местной службе упоминает ряд конституций зарубежных государств. Например, ст.31 Конституции Бельгии говорит о должностных лицах не только государственной, но и местной службы, правда, только в связи с возможностью привлечения к ответственности за «их административные действия». А вот ст.243 Конституции Португалии целиком посвящена муниципальному уровню публичной службы. Она так и называется: «Работники местных самоуправляющихся единиц». Смысл этой статьи – в предоставлении гарантии местному самоуправлению иметь собственные кадры (ч.1). Это означает, что центральная власть не имеет права навязывать местному самоуправлению ни численность местных служащих, ни их персональный состав, ни, тем более, «поставлять на места» своих служащих. Другое дело, что государство оставляет за собой право через закон определять «формы технической и кадровой поддержки местных самоуправляющихся единиц», но «без ущерба для их автономии» (ч.3). В то же время, данная статья приравнивает статус муниципального служащего к статусу государственного, правда, допуская, как это сказано в тексте, «необходимую адаптацию» (ч.2).
Четко разделяет три уровня публичной службы Конституция Венесуэлы, которая различает республиканскую (общегосударственную) службу, службу штатов (Венесуэла – федеративное государство) и муниципальную.
Когда же речь идет об уровнях государственной гражданской службы, основным вопросом становится вопрос о разграничении полномочий разных уровней власти в сфере публичной службы. И одним из ярких примеров такого разграничения является, без сомнения, Основной закон ФРГ. Своеобразие немецкому регулированию этого вопроса придает то, что, с одной стороны, вообще германская модель публичной службы обладает спецификой, а с другой, – весьма специфична германская модель федерализма, в т.ч. в области разграничения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и землями. Заключается же своеобразие, прежде всего, в весьма тонком, можно сказать, ювелирном разграничении полномочий в сфере государственной службы. Проиллюстрируем сказанное.
Федерация оставляет за собой исключительное право принятия законов по вопросу правового положения лиц, находящихся на службе Федерации и корпораций публичного права федерального ранга (ст.73 Основного закона ФРГ). Сразу же поясним, что одной из характерных черт немецкого понимания системы публичной службы является включение в нее не только собственно государственных и муниципальных служащих, но и тех, кого в России неофициально именуют «бюджетниками» – работников сфер образования, здравоохранения, почты, коммунальных служб и т.п. Поэтому мы и видим в приведенной норме понятие «корпорации публичного права», к которым относятся не только государство в целом, субъект Федерации, местное территориальное сообщество (община), но и государственные финансовые и кредитные учреждения, транспортные предприятия и предприятия связи, Федеральный банк и государственные сберегательные кассы и т.п. Однако подчеркнем, что в данном случае речь идет только об учреждениях, организациях, предприятиях федерального подчинения
. 
Кроме этого, германская Конституция дает Федерации право издавать «основополагающие предписания» по вопросам правового положения лиц, состоящих на государственной службе земель, общин и других корпораций публичного права (ст.75). Поясним, что «основополагающие предписания» – это примерно то, что в российском конституционном праве именуется «общими принципами», т.е. речь идет не о детальном регулировании, а об издании рамочных законодательных актов, основах законодательства.
Помимо законодательства о публичной службе, Основной закон ФРГ упоминает и о возможности издания подзаконных актов Федеральным правительством. Последнее, в частности, вправе с одобрения Бундесрата – палаты германского парламента
, где представлены интересы земель, издавать «общие административные предписания», регулирующие подготовку служащих «на единых началах» (ст.85).
В то же время, напомним, особенностью германской модели разграничения компетенции между Федерацией и ее субъектами является наличие конкурирующей законодательной компетенции. Такой вид разграничения характерен тем, что субъекты Федерации имеют право осуществлять законодательное регулирование по тому или иному вопросу, или предмету ведения, который отнесен к совместному ведению, но «лишь тогда и постольку, когда и поскольку Федерация не пользуется посредством закона своей законодательной компетенцией» (ст.72). В отличие от России, в Германии в случае издания федерального закона земли не вправе принимать свои акты, конкретизирующие данный закон, а уже принятые земельные законы утрачивают силу. Правда, Конституция ФРГ обусловливает издание федерального закона в рамках конкурирующей компетенции необходимостью «федерального законодательного регулирования в целях обеспечения единообразных условий жизни на территории Федерации или сохранения правового и экономического единства в общегосударственных интересах» (ст.72). Немецкие государствоведы конкретизируют эти условия таким образом: федеральный законодатель вправе принимать соответствующие акты: «когда а) какой-либо вопрос не может быть эффективно урегулирован законодательством отдельных земель; б) урегулирование какого-либо вопроса законом одной земли может нарушить интересы других земель или общества в целом; в) этого требует сохранение правового или экономического единства, в частности поддержка одинаковости жизненных условий во всех землях»
 Впрочем, федеральный законодатель может вернуться к прежнему состоянию, т.е. отменить федеральный закон, в котором, как гласит абз.2 ст.72 Основного закона ФРГ, «более нет необходимости», и тем самым вновь предоставить землям регулировать соответствующие общественные отношения.
В порядке именно такого – конкурирующего законодательства, в соответствии со ст.74а германской Конституции, регулируется «оплата и содержание служащих государственных учреждений, находящихся с ними в публично-правовых отношениях службы и верности». Речь в этом случае идет о служащих, которые не являются собственно федеральными чиновниками, тождественными федеральным государственным служащим в России (кстати, ст.85 Основного закона ФРГ прямо говорит о служащих и чиновниках).
Таким образом, можно утверждать, что германская Конституция попыталась найти баланс между необходимостью обеспечить единство правового статуса госслужащих и предоставлением землям возможности учесть свои условия и традиции.
К странам, которые не являются (во всяком случае, официально) федеративными, но которые, тем не менее, разграничивают уровни государственной службы, относится Испания. Ее административно-территориальное устройство включает в себя муниципии, провинции и автономные сообщества (ст.137). Именно с последними, как наиболее крупными из территориальных образований центральная власть разграничивает компетенцию, наподобие того, как это происходит в федеративных государствах
. И среди исключительных предметов ведения, которые центральная власть оставляет за собой, фигурирует такой, как «правовые основы государственной службы и статуса их служащих, обеспечивающие равенство всех обслуживаемых граждан [...] общая система ответственности для государственной службы» (п.18 ст.149). Это означает, что при всей широте самостоятельности, которая предоставляется автономным сообществам (достаточно посмотреть ст.148, где закрепляются предметы ведения самих автономных сообществ), государственная служба считается сферой, где необходима централизация и унификация.
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� Так мы иногда для краткости будем называть государственных и муниципальных служащих, не вкладывая в это слово, разумеется, никакого отрицательного подтекста. В конце концов, в Российской империи это был официальный термин.
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� Представляется в целом верным подход, при котором «юридическая категория "достоинство личности" раскрывается через набор тех личных прав и свобод, которые в конкретном обществе гарантируются каждому человеку» (Конституция Российской Федерации: Проблемный комментарий / Отв. ред. В.А. Четвернин. – М., 1997. С.145). Другое дело, что речь должна идти не только о личных, но и о других правах и свободах, в т.ч. социальных.
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� Для удобства мы расположили принципы, перечисляемые в обоих законах, так, чтобы можно было видеть сходство и различия. При этом в некоторых ячейках формулировки принципов объединены, поскольку подразумевают практически одно и то же содержание.


� См. подробнее, например: Преемственность и возрождение России. – М., Посев. 2001.
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� Так, считая, что «применение системы Тейлора», т.е. системы, которую затем назовут «научной организацией труда», приведет к сокращению рабочего дня, Ленин ставил задачу: «шесть часов физической работы для каждого взрослого гражданина ежедневно и четыре часа работы по управлению государством». И добавлял: «Переход к такого рода системе потребует очень много новых навыков и новых организационных учреждений. Нет сомнения, что этот переход причинит нам немало трудностей и что постановка такой задачи вызовет даже недоумение, а может быть, и сопротивление некоторых слоев среди самих трудящихся» (Ленин В.И. Там же. С.141).


� Такие требования применительно к стажу или опыту работы по специальности для федеральных гражданских служащих устанавливаются указом Президента РФ, а для гражданских служащих субъекта РФ – законом данного субъекта (ст.12 ФЗ о гражданской службе).


� Например, такие требования установлены для служащих систем образования, сбора налогов, финансовой системы и др.


� См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 7 марта 1996 г. № 6-П.


� См., например: Васильева С.В., Виноградов В.А., Мазаев В.Д. Конституционное право России: учебник. – 2-е изд., перераб. и доп. М.: Эксмо, 2011. С.214-215.


� Принцип [Электронный ресурс] Толковый словарь В. Даля. – Режим доступа: http://vidahl.agava.ru/cgi-bin/dic.cgi?p=178&t=32878.


� Не нужно путать с В.С. Нерсесянцем.


� Нерсесян В.С. Право и правовой закон: становление и развитие / под ред. В.В. Лапаевой. М.: Норма, 2009. С.119.
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� Там же. С.162.


� Шайо Андраш. Самоограничение власти (краткий курс конституционализма): Пер. с венг. – М., 2001. С.15.


� В нашем случае таким институтом была Коммунистическая партия Советского Союза – КПСС.


� Аристотель. Политика // Платон, Аристотель. Политика. Наука об управлении государством. – М.-СПб., 2003. С.337.


� Ортега-и-Гассет Хосе. Указ. соч. С.155.


� Как довольно точно выразился О.И. Шкаратан, в России вместо меритократии «сложилось медитократическое общество, где власть принадлежит людям со средними интеллектуальными возможностями, что не позволяет ей вести общество за собой» (Шкаратан О.И. Ожидания и реальность. Социальная мобильность в контексте проблемы равенства шансов // Общественные науки и современность. 2011. № 1. С.8).


� Этот Договор состоит из трех компонентов: Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти суверенных республик в составе Российской Федерации; Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга Российской Федерации и Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти автономной области, автономных округов в составе Российской Федерации. Хотя Федеративный договор формально не отменен, но в связи с принятием Конституции РФ, которая имплементировала его положения, фактически утратил силу.


� См.: Дженис М., Кэй Р., Бредли Э. Европейское право в области прав человека. Практика и комментарии. – М., 1997. С. 219.


� Подробнее см.: Краснов М.А. Персоналистский режим в России: Опыт институционального анализа. – М., 2006; Краснов М.А, Шаблинский И.Г. Российская система власти: треугольник с одним углом. – М.: Институт права и публичной политики, 2008.


� Основной закон – официальное название Конституции этого государства.


� Соотношение зависит, в первую очередь, от численности населения той или иной земли – субъекта германской Федерации.


� Чангват – наименование административно-территориальной единицы Таиланда, которая обычно переводится как «провинция». Чангваты возглавляются губернаторами провинций.


� Конституция Швеции относится к писаным неконсолидированным конституциям, поскольку состоит из нескольких актов: Форма правления, Акт о Риксдаге, Акт о престолонаследии, Акт о свободе печати и Основной закон о свободе высказываний.


� Другое дело, как в той или иной стране понимается публичная служба. Где-то даже неквалифицированная работа на почте или на муниципальном объекте (например, по вывозу мусора) означает приобретение статуса государственного либо муниципального служащего.


� Например, в России, по всем опросам большинство выступает за возможность смертной казни, тем не менее, власть не идет на поводу у этого доминирующего мнения. 


� В Таиланде различаются понятия «правительственные чиновники» и «государственные служащие».


� Одним из показателей такого режима является то, что народу и его представителям предоставляется право не вырабатывать решения, а выразить одобрение уже принятыми.


� В тексте статьи говорится о том, что Комиссия расследует, стал ли руководитель «необычно богатым».


� Одним из критериев отнесения «корпорации» к федеральному подчинению («рангу») является федеральный уровень органа, учредившего данную «корпорацию».


� Правда, не все ученые считают Бундесрат палатой парламента, относя его к самостоятельным органам.


� Киминних О. Федеративное государство // Государственное право Германии / Пер. с нем. В 2-х томах. Т.1. – М., 1994. С.80.


� Удивляться, впрочем, тут не следует, поскольку Испанию, а также Италию многие исследователи относят к протофедерациям или к государствам, находящимся на пути к окончательному переходу в статус федерации (см. подробнее, например: Троицкая А. Федерация и региональное государство: где проходит граница? // Сравнительное конституционное обозрение. 2009. № 6; Васильева Т. Современные формы государственно-территориального устройства: конституционная регламентация в зарубежных странах // Сравнительное конституционное обозрение. 2010. № 2).





