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Цель и задачи дипломного исследования. Цель настоящей дипломной  работы заключается в исследовании исторического опыта развития государственной службы в России. Задачи работы:

- изучить особенности формирования основ государственной службы
Российской империи в XXIII-XIX вв;

- провести анализ государственной службы в условиях партийно-советской системы государственного управления;

- рассмотреть понятийный аппарат гражданской службы;

- изучить должности гражданской службы;

- исследовать правовой статус гражданского служащего;

- определить «болевые точки» гражданской службы ;

- проанализировать особенности реформирования гражданской службы на современном этапе ;

  - разработать рекомендации по повышению  эффективности российской государственной бюрократии. 

Объектом дипломного исследования являются общественные отношения, складывающиеся в процессе государственной службы.  Предмет дипломного исследования составляет комплекс правовых норм, регулирующих порядок прохождения государственной службы. 

ГЛАВА 1. ИСТОРИЧЕСКИЙ ОПЫТ ОРГАНИЗАЦИИ И
ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ РОССИЙСКОЙ ГОСУДАРСТВЕННОЙ      БЮРОКРАТИИ 
1.1. Формирование основ государственной службы
Российской империи в XVIII-XIX вв.
Развитие государственности в России неразрывно связано со становлением института государственной службы, который зародился первоначально в Древней Руси, в основном сформировался в России монархической, прошел сложный советский период и продолжает активно развиваться в России современной. В последнее время наблюдается повышенный научный интерес к истории развития этого социального и правового института, содержащей много поучительного, полезного для успешного государственного строительства, для обеспечения эффективного функционирования государственного аппарата и практического использования богатого исторического опыта. Знание истории, кроме того, позволяет избежать многих ошибок, которые с устойчивой закономерностью проявляются в деятельности органов государственной власти, характеризуют чиновничество как особый социальный слой.

В последнее время вышло немало научных трудов, посвященных этой проблематике, что избавляет автора от необходимости в деталях излагать весь сложный, противоречивый, подчас драматичный процесс развития госслужбы, рассматривать различные периоды и этапы этого длинного пути
.

Институт государственной службы Российской Федерации имеет достаточно глубокие исторические корни. Еще в древней Руси закладывались одновременно основы государственного управления и, разумеется, института государственной службы. Эти два социальных феномена являются неразделимыми, ибо государственное управление не может быть реализовано без соответствующего аппарата. 

По сути, достаточно глубокое и продуманное реформирование государственной службы связано с именем и царствованием Петра I. Им в 1722 г. была введена в действие подготавливаемая несколько лет «Табель о рангах всех чинов воинских, статских и придворных, которые в каком классе чины». Указанная «Табель» установила три иерархические, как бы параллельные лестницы чинов для гражданской, военной и придворной служб, по 14 ступеней в каждой.

Историко-правовой анализ различных материалов, собственно характеризующих состояние и развитие государственной службы в начальный период XIX в., свидетельствует, что сформировался особый социальный класс низшего и среднего чиновничества, в рамках которого чин передавался от поколения к поколению. Юридическое регулирование их статуса осуществил Николай I законами от 1827 и 1834 гг., первый из которых определял порядок поступления на службу, а второй - условия дальнейшего продвижения по лестнице чинов. В основу продвижения был положен принцип выслуги лет, обеспечивавший почти автоматический медленный переход с одной ступени на другую, причем скорость этого продвижения лишь в очень незначительной степени зависела от квалификации и иных профессиональных достоинств чиновника. При этом роль чиновников в государстве все более увеличивалась. Николай говорил, что на самом деле «моей империей управляют двадцать пять тысяч столоначальников». Маркиз де Кюстин в своих знаменитых и одиозных записках о России так описал эту ситуацию: «Здесь имеется особый класс людей, соответствующий нашей буржуазии, но не имеющий ее твердого характера - следствия независимости и ее опытности - следствия свободы мысли и образованности ума; это класс низших чиновников, как бы второе дворянство... они самые жестокие деспоты в этом деспотическом государстве; выходцы из народных училищ, вступившие в статскую службу, они правят империей вопреки императору»
. Идеал «регулярного государства» вначале имел известные резоны, но очень скоро он породил одно из основных зол и вместе с тем основных характерных черт русской жизни - ее глубокую бюрократизацию
. Таким образом, в массовом сознании произошло изменение понятий чувства чести, достоинства и произошла идеализация понятия «чин». 
Историко-правовой анализ различных материалов, характеризующих состояние и развитие государственной службы в начальный период XIX в., свидетельствует, что сформировался особый социальный класс низшего и среднего чиновничества, в рамках которого чин передавался от поколения к поколению. Юридическое регулирование их статуса было осуществлено в период царствования Николая I Законами от 1827 и 1834 гг., первый из которых определял порядок поступления на службу, а второй - условия дальнейшего продвижения по лестнице чинов. В основу продвижения был положен принцип выслуги лет, обеспечивавший почти автоматический медленный переход с одной ступени на другую, причем скорость этого продвижения лишь в очень незначительной степени зависела от квалификации и иных профессиональных достоинств чиновника. При этом роль чиновников в государстве все более увеличивалась. Николай I говорил, что на самом деле «моей империей управляют двадцать пять тысяч столоначальников». Общее количество чиновников в середине царствования Николая I не было известно ни ему, ни его канцелярии, и его не могли установить даже кропотливые позднейшие исследователи
. На 1847 г. классными чинами обладали 61548 человек
. В то же время указанный факт свидетельствует об отсутствии должной системы в организации и структурировании государственной службы.

Большую роль в системе мер по совершенствованию и собственно рационализации российской государственной службы сыграл М.М. Сперанский. Уместно здесь вспомнить слова Ключевского, который, характеризуя заслуги М.М. Сперанского, писал: «Со времен Ордина-Нащокина у русского престола не становился другой такой сильный ум, после Сперанского, не знаю, появится ли третий. Это была воплощенная система». Сперанский, занимавший ключевые позиции в государственной власти, предложил полную реформу всей структуры государственной власти на базе передовых идей XVIII в. В качестве ключевых аспектов реформы государственного управления можно выделить перестройку центрального управления - образование министерств и Государственного совета и введение в систему чинопроизводства критерия образования. Согласно царскому Указу от 6 августа 1809 г. для производства в чины коллежского асессора (8-й класс) и статского советника (5-й класс) требовались помимо соответствующей выслуги лет свидетельство об окончании курса в одном из российских университетов либо сдача экзамена по прилагавшейся к Указу программе. Программа была довольно обширной и предполагала знание русского и одного иностранного языка, основательные знания в области права - естественного, римского, уголовного и гражданского, отечественной истории, экономики и статистики, а также общие познания по ряду других предметов.

6 августа 1809 г. император Александр I подписал Указ, подготовленный М.М. Сперанским, «О правилах производства в чины по гражданской службе и об испытаниях в науках, для производства в коллежские асессоры и статские советники». Основными целями Указа было намерение «разным частям гражданской службы доставить способных к учениям образованных чиновников; трудам и успехам открыть путь к деятельности, предпочтительно к наградам, с службою сопряженным», положить конец «удобности достигать чинов не заслугами и отличными познаниями, но одним пребыванием и счислением службы». Указ кардинально изменил порядок чинопроизводства, поставив его в зависимость от образовательного уровня. Образование становилось условием карьеры. Если до выхода Указа гражданские чины VIII класса (коллежский асессор) и V класса (статский советник) могли приобретаться выслугой лет, то после его издания производство служащих в эти чины без представления свидетельства об окончании университета или без сдачи специальных экзаменов было запрещено. Указ категорично определил, что «никто не будет произведен в чины коллежского асессора, хотя бы и выслужил положенное число лет в титулярных советниках, если сверх отличных одобрений своего начальства не предъявит свидетельство от одного из состоявших в Империи Университетов, что он обучался в оном с успехом наукам гражданской службе свойственным, или что, представ на испытание, заслужил на оном одобрения в своем знании».

Производство экзаменов было возложено на университеты, для чего в каждом из них был учрежден особый испытательный комитет из ректора и трех профессоров. Лицам, успешно прошедшим испытание, университетское правление выдавало соответствующий аттестат, служивший одним из оснований для представления к более высокому чину. Руководству министерств, ведомств и других административных учреждений рекомендовалось не только не препятствовать, а, наоборот, способствовать чиновникам в повышении их образования. Примечательно, что на первых порах после выхода Указа император лично следил за его выполнением и не допускал послаблений при чинопроизводстве. На одном из документов, представлявших двух титулярных советников к награждению чинами асессора за усердную службу, Александр I оставил резолюцию: «Без аттестатов университета произведены быть не могут». Указ устанавливал приоритетное чинопроизводство лиц, имевших высшее образование, и вызвал заметное недовольство со стороны чиновной бюрократии. Основным предметом возмущения было положение Указа об экзаменах служащих. Его реализация «отвлекала чиновников от должностных их занятий», возвращала людей уже в совершенно зрелом возрасте во времена детства и юности, сажала их снова на школьную скамью и нередко требовала от них совершенно невозможного, когда в местах их служения не было ни высшего, ни среднего учебного заведения. Эти и другие недостатки Указа повлекли за собой ряд отступлений от его правил, зафиксированных в соответствующих Указах от 21 марта 1812 г.; от 26 мая 1815 г.и от 27 октября 1822 г. Со временем отступления и изъятия из Указа 1809 г. получили столь обширное применение, что, по замечанию Государственного Совета, «самый закон обратился в изъятие». Несмотря на недостатки Указа, он сыграл огромную роль в повышении образовательного уровня государственных служащих. Его положения нашли свое отражение во многих нормативных актах, связанных с гражданской службой. Основные его положение были использованы при подготовке проекта Устава о службе гражданской. Необходимость его подготовки диктовалась серьезными проблемами кадрового обеспечения государственной службы и чинопроизводства.

Во Всеподданнейшем докладе Правительствующего Сената Александру I отмечалось, что с конца XVIII в. до 1816 г. люди всякого состояния причислены были в службу без разбору их способностей и весомая часть без малейшего соображения с действительной необходимостью, что многие из них удостаивались классных чинов, не имея соответствующей выслуги. Эти и ряд других причин, связанных с законодательной деятельностью правительства Александра I в области формирования бюрократии, явились предпосылкой для подготовки Проекта Устава о службе гражданской. Это был своего рода итоговый документ законотворческой деятельности этого периода, разработанный с учетом опыта законодателей XVIII в.
, однако составленный без учета реальностей российской действительности, этот документ так и не получил силу закона.

Таким образом, законодательная деятельность государства в сфере подготовки кадров государственной службы в первой половине XIX в. была связана с развитием абсолютизма. Развитие буржуазных отношений, стабилизация политических институтов, укрепление и совершенствование различных частей государственного механизма обусловили повышение требований к профессиональному уровню государственных служащих. В период абсолютизма происходит становление отдельных элементов кадровой функции государственной службы, намечаются тенденции ее развития, закладываются основы для ее совершенствования. Устойчивой системы подготовки кадров государственной службы в первой половине XIX века еще создано не было.

Наиболее существенные изменения в российском госаппарате начались во времена либеральных реформ Александра II. Как и в других областях жизни, поражение в Крымской войне послужило толчком к обновлению. Чиновничество, как и все вокруг, начало меняться. Новые времена и идеи подключили к механизму управления и новых людей. «На смену «административному романтизму» Сперанского пришел охранительный административный реализм николаевского времени. Первое десятилетие его царствования было отмечено двумя упоминавшимися выше законами и утверждением «Устава о службе гражданской», который установил примерное соответствие между шкалами чинов и должностей в том виде, в каком они с небольшими изменениями просуществовали вплоть до 1917 г.».

Очередная попытка реформирования системы государственной службы была предпринята в начале царствования Николая II, в 1895 г. Специально созданная для этих целей комиссия в своем докладе не ставила вопрос ни об отмене чинов, ни об упразднении сословного ценза. По существу, предлагалось лишь заменить при чинопроизводстве принцип выслуги лет принципом поощрения за заслуги. При этом комиссия использовала в качестве аргумента довод, звучавший в начале XX в., т.е. почти накануне первой революции, вопиющим диссонансом с настроениями большей части образованного общества: чин-де суть проявление царской милости по отношению к любому подданному независимо от его сословия. Общий дух выводов комиссии отражал присущую тому времени высокую степень отчуждения власти от общества. Однако даже для принятия таких полумер у правительства не хватило политической воли. Лишь после революции, в 1906 г., был принят закон об отмене сословного принципа при получении чинов и замене его критерием образования. Но сами чины опять сохранились. Временное правительство в августе - сентябре 1917 г. подготовило проект постановления «Об отмене гражданских чинов, орденов и других знаков отличия», но не успело его утвердить
.

Еще одним ярким представителем конца XIX - начала XX в., сыгравшим большую роль в совершенствовании системы государственной службы России, был С.Ю. Витте - министр путей сообщения, финансов, председатель Кабинета, а затем и первый председатель Совета Министров. Человек блестящих способностей, аналитического ума, сделал максимум возможного для того, чтобы не допустить революционной катастрофы, посредством принятия решения по ограничению монархии и предотвращению войны с Японией. Он сумел провести ряд важных финансово-экономических реформ, а также обновил государственный аппарат управления. Тем не менее «его начинания общеполитического плана не смогли остановить скатывание страны в пропасть, но заложенным им капиталом технической, административной и социальной модернизации общество пользовалось долго, невзирая даже на смену политического строя.

 1.2. Государственная служба в
условиях партийно-советской системы государственного управления 
Формирование жесткой централизованной системы государственной власти происходило на базе аппарата партии большевиков. Идеологи этой реформы были убеждены, что в России нет другой политической силы, кроме партии большевиков, способной возглавить и повести народ от раскола к единству и в общем итоге обеспечить построение социализма. Основным элементом системы советской власти был партийный аппарат. Кадровый корпус государственных служащих формировался, прежде всего, из членов партии. В начале 1920 г. больше половины служащих являлись членами партии. Власть по форме оставалась советской. Советы продолжали функционировать, однако советские органы постепенно теряли значение, т.е. происходило сращивание партийного и советского аппаратов с переходом прерогативы принятия решений к партийным органам. В основе принятия управленческих решений был принцип единоначалия.

В первые годы советской власти корпус государственных служащих состоял как бы из двух частей: новая, советская управленческая бюрократия, исповедовавшая коммунистические принципы, и старая, постепенно размывавшаяся (либо полностью принимавшая новые принципы, либо вытеснявшаяся, в том числе репрессивными методами, по мере обретения квалификации и знаний управленцами советской генерации). В неруководящем составе значительную, а во многих ведомствах и преобладающую часть служащих составляли рабоче-крестьянские представители или, во всяком случае, люди, не имевшие в прошлом отношения к управленческой деятельности. Развернулась подготовка квалифицированных управленческих кадров, соответствующих коммунистической системе власти, в Социалистической академии (переименованной в 1924 г. в Коммунистическую), коммунистических университетах, в разветвленной сети совпартшкол по всей стране и в других учебных заведениях.

Характеризуя организацию советской власти, следует отметить, что произошел существенный рост числа чиновников. Так, согласно переписи 1920 г., в Москве числилось не менее 230 тыс. служащих государственных учреждений. В 1921 г. бюрократия в Советской России составляла 5,7 млн. при численности населения 61 млн. человек. Для сравнения: в 1913 г. в Российской империи при численности населения в 174 млн. человек на государственной службе (не учитывая военное и морское ведомства) находилось 253 тыс. чиновников. После окончания Гражданской войны и образования СССР многие черты государственного управления, сложившиеся в первые годы советской власти, были упрочены. Коммунистическая партия оставалась ядром системы власти и инструментом государственного управления. Анализ основных законов СССР, в частности Конституций СССР 1936 г. и особенно 1977 г., позволяет со всей очевидностью отметить, что в них прямо была зафиксирована руководящая роль Коммунистической партии в обществе. Важнейшими задачами партийных органов были подбор, воспитание и расстановка кадров, связанных с организацией и руководством людьми: от колхозного бригадира до Председателя Совета министров СССР, от председателя сельского Совета до Председателя Верховного Совета СССР. В итоге был создан четкий механизм отбора, воспитания и проверки управленческих кадров. Была ведена категория номенклатуры. Она представляла собой перечень наиболее важных должностей в государственном аппарате и в общественных организациях, кандидатуры на которые рассматривались и утверждались партийными комитетами - от райкома до ЦК. Номенклатурный подход охватывал всю систему управления, хотя и не имел правового управления. Руководящие посты могли занимать только члены партии, которые рекомендовались соответствующими партийными комитетами. Интересным фактом является то, что из высшей номенклатуры были исключены профессиональные юристы и экономисты. Преобладали специалисты с техническим и военным образованием. Это, по всей видимости, объяснимо желанием не допустить противодействия механизму организации власти со стороны специалистов, имеющих более глубокие знания в области социальных процессов.

Начиная с 20-х гг. двадцатого столетия государственная служба многосторонне исследовалась в научной и учебной правовой литературе как правовой институт. Единого мнения среди ученых относительно понятия, содержания и структуры института государственной службы на протяжении всего этого периода не наблюдалось.

А. И. Елистратов, сравнивая в 1929 г. профессиональное чиновничество зарубежных («буржуазных») государств и советскую государственную службу, писал, что «...своеобразие и особенности положения госслужащих вызывают необходимость в особых правилах, определяющих эти специфические стороны положения госслужащих. Упомянутые правила представляют собой в большинстве случаев не что иное, как развитие и дополнение положений Кодекса законов о труде, и лишь в редких случаях — некоторые отступления от них»
.

В 1949 г. в сборнике «Вопросы советского административного права» были опубликованы две статьи, затрагивающие проблемы института государственной службы: «Социалистическая система государственного управления и вопрос о предмете советского административного права» (автор С. С. Студеникин) и «К вопросу о советской государственной службе» (автор А. Е. Пашерстник). По мнению С. С. Студеникина, «государственная служба есть, безусловно, трудовое отношение, и потому, конечно, она не может не быть предметом регулирования со стороны трудового права. Но государственно-служебные отношения — трудовые отношения особого вида. Государственная служба непосредственно связана с исполнительно-распорядительной деятельностью органов государства. Последняя осуществляется через государственных служащих — исполнителей государственных функций. Особый характер государственно-служебных отношений заключается также и в том, что это трудовое отношение возникает между определенным лицом и государством в целом, которое наделяет это лицо правом действовать от имени государства и в необходимых случаях применять меры государственного принуждения. Эти специфические особенности государственно-служебных отношений предопределяют особый, отличный от обычного в трудовых отношениях, порядок подбора и назначения на должность. В этих отношениях важное значение имеют вопросы должностных прав и обязанностей. Здесь возникает необходимость в особом порядке аттестования государственных служащих. В этой области приобретает значение вопрос о прохождении службы, чинах и званиях, наградах и поощрениях, служебной ответственности лиц, состоящих на государственной службе»
. Таким образом, автор делал вывод, что весь комплекс этих вопросов относится к одному из важнейших разделов административного права — государственной службе.

Разрабатывая систему административного права, ученый подчеркивал, что в общую часть административного права должны включаться нормы, регламентирующие государственную службу (порядок поступления на государственную службу и ее прохождение; правовое положение работников государственного аппарата — их права, обязанности, ответственность).

Таким образом, вопрос о соотношении в институте государственной службы административно-правовых норм и норм других отраслей права ставился в конце 40-х гг. достаточно определенно. Ранее эта проблема и не могла обсуждаться на страницах научной печати, поскольку на протяжении почти двух десятилетий (с конца 20-х по конец 40-х гг.) не только не было опубликовано ни одного монографического исследования по вопросам административного права, но и журнальные статьи на эту тему появлялись крайне редко.

В начале 50-х гг. институту государственной службы уделяется заметно больше внимания. В 1952 г. Н. П. Поборчей была защищена кандидатская диссертация, в которой понятие «советская государственная служба» определялось как временная или постоянная, по выборам или по назначению, оплачиваемая работа в органах государственной власти, государственных учреждениях и предприятиях, выполняемая в интересах народа и имеющая своим назначением организацию и обслуживание деятельности органов власти, предприятий и учреждений
. В этой работе автор одним из первых ставит вопрос об административно-правовом характере института государственной службы и анализирует ее принципы, основы правового положения, меры поощрения государственных служащих и их ответственность перед государством.

Анализируя систему нормативных актов, действовавших в 20—50-е гг. в сфере государственной службы, можно прийти к выводу, что многие из них носили ярко выраженный характер нормативно-трудового регулирования. К подобным актам можно отнести:

- Кодекс законов о труде РСФСР;

- Временные правила о службе в государственных учреждениях и предприятиях;

- Декрет СНК РСФСР от 6 июня 1924 г. «Об изъятии из ст. 2 Временных правил о службе в государственных учреждениях и предприятиях»;

- постановление ЦИК и СНК СССР от 13 октября 1929 г. «Об основах дисциплинарного законодательства Союза СССР и союзных республик»;

- постановление ВЦИК и СНК РСФСР от 20 марта 1932 г. «О дисциплинарной ответственности в порядке подчиненности»;

- постановление ЦИК и СНК СССР от 15 сентября 1933 г. «Об улучшении использования молодых специалистов»;

- постановление СНК СССР от 11 марта 1933 г. «Об упорядочении совместительства»;

- Указ Президиума Верховного Совета СССР от 10 сентября 1947 г. «О введении персональных званий для руководящих и инженерно-технических работников угольной промышленности и строительства угольных шахт»;

- Указ Президиума Верховного Совета СССР от 16 сентября 1943 г. «Об установлении классных чинов для прокурорско-следственных работников в органах прокуратуры»;

- Положение о прохождении службы руководящими и ответственными работниками финансовых и банковских органов.

Следует отметить, что в это время было принято множество нормативных актов, устанавливающих персональные звания для государственных служащих. Их можно разделить на 3 группы: 1) персональные звания для служащих экономических ведомств (ИТР и руководящие кадры) — 21 ведомство; 2) персональные звания для служащих социально-культурных ведомств — 4 ведомства; 3) персональные звания, чины и ранги в оборонных и административно-политических ведомствах (Вооруженные Силы, МГБ, МВД и т. д.).
Институту государственной службы в начале 50-х гг. была посвящена диссертация Н. И. Фаянс «Советская государственная служба на современном этапе», в которой под правовым институтом государственной службы подразумевалась система правовых норм, устанавливающих определенный порядок в деятельности государственных органов, направленный на организацию и проведение кадровой работы. Автор указывала на необходимость издания общесоюзного положения «О государственной службе», тем самым подтверждая специфичность норм, регламентирующих государственно-служебные отношения, которые в большей степени составляют предмет административного права. Однако ею отмечалось, что в институте государственной службы содержится множество правовых установлений, имеющих природу трудового права, т. е., говоря современным правовым языком, отличающихся частноправовым характером
. На исключительно административную природу института государственной службы указывал известный административист И. И. Евтихиев
.

В 1922—1923 гг. были установлены основные принципы советской государственной службы и дисциплинарной ответственности государственных служащих. В последующие годы произошел дальнейший процесс развития отдельных сторон института государственной службы. Однако и по сей день нельзя считать, что институт государственной службы является вполне устоявшимся и бесспорным как в теории административного права, так и в практике административного законодательства.

Двусторонний (административно-трудовой) характер института государственной службы отмечался исследователями-юристами и в последующие годы. Например, в книге «Аппарат управления социалистического государства» указывалось, что прохождение государственной службы начинается с возникновения служебно-трудовых отношений, т. е. с момента зачисления на государственную службу, и оканчивается прекращением исполнения служебной деятельности. Особо авторы выделяли и анализировали такие организационно-правовые вопросы в государственной службе, как аттестация служащих, продвижение по службе, подбор кадров, способы окончания государственной службы
.

Отдельные правовые пединституты, входящие в структуру института государственной службы, по мнению многих авторов, традиционно считались составной частью трудового права. Например, представители науки трудового права рассматривают институт аттестации как структурное образование института трудового права. В. И. Курилов пишет: «Нормы, регулирующие аттестацию работников в рамках правового института трудового договора, составляют группу, внутреннее единство которой обусловлено общностью целей и содержания названных норм»
. По мнению В. Н. Скобелкина, аттестационные комиссии выступают и в качестве субъектов трудовых правоотношений
.

В коллективной монографии «Государственное управление в СССР в условиях НТР» институт государственной службы рассматривается отдельным параграфом и отмечается, что в рамках данного института осуществляется практическая деятельность кадров аппарата управления(*2), т. е. подчеркивается его административно-правовой характер.

Если попытаться сгруппировать рассмотренные точки зрения, а также другие мнения по поводу института государственной службы, то можно наметить несколько подходов к определению его сущности. Одни авторы определяют его как совокупность правовых норм, регулирующих отношения, складывающиеся в процессе: а) организации государственной службы; б) выполнения государственными служащими возложенных на них задач
. Другие ученые анализируют институт государственной службы с позиции внутриорганизационных отношений и приходят к выводу, что он представляет собой совокупность правовых норм, определяющих порядок поступления на государственную службу, аттестации, перемещения и увольнения со службы, содержание должностных обязанностей и прав, порядок материального и социально-бытового обеспечения, поощрения и ответственности государственных служащих. Такое определение института государственной службы складывалось на протяжении последних десятилетий. 
Вместе с тем авторами выделяются и внешние государственно-служебные отношения, которые характеризуют государственную службу как социальный институт и складываются на основе законодательства между государственным служащим и другими субъектами (гражданами, государственными и негосударственными организациями) в связи с осуществлением им своих должностных полномочий. При этом подчеркивается, что в качестве представителя государства может выступать только тот служащий, который по занимаемой государственной должности наделен государственно-властными полномочиями, т. е. должностное лицо. Государственные служащие, не имеющие таких полномочий, вступают лишь во внутриорганизационные отношения.

Еще один подход к определению института государственной службы содержится в учебнике административного права, изданного под редакцией Ю. М. Козлова в 1973 г. Авторы отмечают, что деятельность служебного аппарата государственных органов выражается в отношениях, складывающихся в процессе реализации государственной власти. Нормы права, регулирующие эти отношения, составляют в своей совокупности институт государственной службы, а в качестве специфической особенности выделяется то, что нормы, его составляющие, являются, как правило, административно-правовыми. При этом указывается, что отдельные стороны государственной службы регулируются нормами других отраслей права: трудового (правила для всех категорий работников о дисциплинарной ответственности, о продолжительности рабочего времени), финансового (нормы, устанавливающие должностные оклады, начисление и порядок взимания налогов и т. д.). Авторы подчеркивают, что административно-правовые нормы при этом распространяются на все виды служебных отношений, т. е. на деятельность как служащих предприятий и учреждений, так и работников служебного аппарата органов государственной власти, государственного управления, суда и прокуратуры. Такого рода общественные отношения получили название государственно-служебных. Участвуя в них, служебный аппарат выступает от имени государства, реализует его задачи и функции во всех сферах общественной жизни.

Существует и другая точка зрения, согласно которой работники аппарата управления выполняют управленческие функции, находясь в организационно-правовых отношениях с государством, занимают штатную должность и получают заработную плату за свой труд

Несмотря на то, что государственная служба является институтом права, на протяжении последних 70 лет она не имела достаточно полного правового оформления. Только 5 июля 1995 г. парламентом РФ впервые за всю послереволюционную историю России был принят ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации». Конечно, и в прошлом существовали конкретные государственно-служебные понятия, обсуждавшиеся в теории и использовавшиеся на практике, однако законодательного оформления они в то время не получили. Здесь прослеживается идеологическое воздействие на процесс формирования института государственной службы господствовавшей марксистко-ленинской идеологии, распространившей свое влияние на государственный аппарат в целом и на саму государственную службу. Здесь следует согласиться с К. С. Вельским, по мнению которого, с 1917 г. в стране были образованы и функционировали две службы, партийная и государственная, и их деятельность не регламентировалась законом. «Руководящая основа советской службы — партийная — оказалась практически вне сферы правового регулирования. Государственная службы была «тенью» партийной, дублировала работу партийного аппарата, формировалась стихийно, и руководители КПСС смотрели на нее как на временное явление, которое отомрет в будущем коммунистическом обществе»
. Даже все известные принципы государственной службы были лишь идеологической оболочкой, не имеющей правового содержания.

Если придерживаться правовой точности, то, говоря о советской государственной службе, едва ли возможно употреблять термин «институт государственной службы» по следующим причинам. Во-первых, государственная кадровая политика и режим ее реализации законом не устанавливались. Кадровая политика основывалась на известном принципе «подбора и расстановки кадров по политическим, деловым и нравственным качествам». Это привело к девальвации таких понятий, как должная специализация, профессионализм и служебная честность государственных служащих. В системе государственной службы стала процветать коррупция, участились служебные злоупотребления, а порой и преступления. Во-вторых, отсутствовал установленный законом статус государственных служащих, институт прохождения и продвижения по службе. Действия партийных чиновников по собственному усмотрению в сфере государственной службы восполняли «пробелы» правового регулирования. В-третьих, в стране отсутствовал центральный орган, который мог бы эффективно управлять государственной службой, обеспечивать научно-методическую базу ее развития. Главным «арбитром» и здесь выступала КПСС. 
В годы существования СССР многие авторы констатировали необходимость развития и реформирования института государственной службы. В конце 80-х — начале 90-х гг. стали актуальными проблемы правового регулирования по подбору, расстановке и использованию кадров, исключения из этой области командно-административных методов и волевых решений, обеспечения всех общественных отношений в сфере государственной службы законодательным регулированием. Одновременно подчеркивалась значимость так называемых «принципов» советской государственной службы, не имеющих никакого нормативного правового содержания (государственные служащие должны защищать интересы всего трудового народа; выборность государственных служащих; постоянная сменяемость служащих; отсутствие каких-либо привилегий перед рабочими и крестьянами). При этом ссылки делались на правовые акты, регламентирующие специфические особенности государственной службы: правила внутреннего трудового распорядка для служащих, действовавшие в учреждениях и ведомствах, дисциплинарные уставы и положения и т. д.

Т.о., советское государство на протяжении всей своей истории правовому регулированию  Российской Федерации» 31 июля 1995 года.
 службы   государственной  - «Об основах  службе   государственной  регулировались в актах по отраслям, например, о званиях, чинах и рангах, о прохождении службы, о порядке замещения должностей по конкурсу и т.д. и лишь в 1995 году принят, наконец, общий, так сказать, стартовый. Закон о  службы   государственной  предприятиях и учреждениях» 1922 года, действовавшее в течение более 70 лет. Отдельные вопросы  государственных  в  службе  было «Временное положение о  СССР  в РСФСР и  службе   государственной  уделяло крайне незначительное внимание. Как парадокс в этом деле надо отметить тот факт, что единственным законодательным актом общего характера о  службы   государственной 
ГЛАВА 2. ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ               ГОСУДАРСТВЕННОЙ ГРАЖДАНСКОЙ СЛУЖБЫ РФ
2.1. Понятийный аппарат гражданской службы 
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