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Должностное лицо: опыт Российской Федерации и Французской Республики
An official: experience of the Russian Federation and the French Republic
Институт должностного лица является многогранным и включает в себя различный круг лиц в зависимости от правового подхода. В данной работе дается анализ понятия «должностное лицо», используемого в сфере государственной службы, выделены критерии для сравнения с аналогичным институтом во Французской Республике, определены общие черты и отличия, предложены варианты правового усовершенствования.
Institute of an official is multifaceted and includes different range of individuals, depending on the legal approach. This article contains the analysis of the concept of an "official", used in the public service, criteria for comparison with similar institution in the French Republic, their similarities and differences, options proposed for legal improvement.
В Российской Федерации (далее – РФ) отсутствует единое для всех отраслей права определение должностного лица – есть свое определение и в уголовном, и в административном
, и в трудовом праве
. При этом круг лиц, подпадающих под это определение, является различным, поэтому  понятие "должностное лицо" не следует применять к различным правоотношениям в единообразном понимании. В данной работе будут проанализированы сходства и различия такого института, как должностное лицо - государственный служащий, с аналогичным институтом во Французской Республике. 
В российском праве к должностным лицам относят такие лица, которые осуществляют функции представителя власти, либо выполняют организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, а также в войсках и воинских формированиях Российской Федерации.
 Во французском праве в качестве должностных лиц рассматриваются, во-первых, государственные штатные служащие, которые подразделяются на две категории: чиновники – гражданские служащие государственной администрации, а также местных сообществ и публичных учреждений; государственные агенты – военнослужащие, работники судов и парламента; и, во-вторых, внештатные сотрудники, к которым относятся вспомогательные служащие и сотрудники, работающие на договорной основе.
 Вспомогательные служащие отличаются тем, что не имеют гарантий на стабильное занятие должности, а привлекаются в случае, если на низкооплачиваемую должность требуется специалист с дипломом, однако желающих среди штатных служащих на нее нет. Сотрудники, работающие на договорной основе, представляют собой значительное отличие от российской системы, поскольку с ними заключается трудовой договор, однако в нем обязательно содержится ссылка на статутные положения в части определения функциональных обязанностей. Как правило, такие сотрудники нанимаются с целью уменьшения нагрузки на основных служащих в случае временного или сезонного увеличения активности, когда надлежащее исполнение своих обязанностей должностным лицом не может быть гарантировано.
 Они работают неполный рабочий день и получают плату только за выполненную работу. Общим для обеих правовых систем является отнесение преподавателей и врачей к должностным лицам.

Правовой статус французских государственных штатных служащих регулируется Общим статутом публичной службы, содержащимся в четырех законах: Закон от 13 июля 1983 г. о правах и обязанностях чиновников; Закон от 11 января 1984 г., содержащий положения статута о государственной публичной службе; Закон от 26 января 1984 г., содержащий положения статута о местной публичной службе; Закон от 6 января 1986 г., содержащий положения статута о медицинской службе. Действие этого статута не распространяется на военнослужащих, служащих парламента и судов, работников публичных торгово-промышленных предприятий, которые имеют специальные уставы. Специальными уставами также регулируется деятельность работников служб, обеспечивающих безопасность: полиции, исправительных учреждений и т. п., и они также частично выведены из-под действия Общего статута. В РФ единого нормативно-правового акта, устанавливающего статус должностных лиц, занятых на государственной или муниципальной службе, нет, его определяет ряд федеральных законов: Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации»,  Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации», Федеральный закон от 02 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации», а также ряд подзаконных актов. Стоит отметить, что аналогично с французским законодательством российская правовая система отдельно регулирует статус военнослужащих
 и работников служб, обеспечивающих безопасность
.
Следующая общая черта – соотношение в гражданской государственной службе должностей и чинов (рангов) в обоих государствах. Должность определяет функционал и задачи должностного лица, а чин характеризует его уровень и способности, поэтому повышение в чине в большинстве случаев влечет за собой повышение должности, и, как следствие, наоборот – назначение на определенную должность возможно при обладании определенным чином (рангом). Однако во Франции система более сложная, поскольку каждая должность сама по себе относится к определенному классу, а лицам, поступающим на службу, присваиваются ранги. В РФ для повышения чина (ранга) предусмотрена сдача квалификационного экзамена
, а во Франции он определяется  выслугой лет и аттестацией. Здесь стоит отметить принципиальное отличие: в РФ прохождение аттестации является обязательной проверкой на соответствие занимаемой должности, тогда как во Франции это влечет повышение в ранге.
В обеих правовых системах запрещается дискриминация по каким-либо признакам, обеспечивается равенство при участии в конкурсе на должность. Во Франции данный принцип в общем виде закреплен в Конституции Французской Республики
, а применительно к должностям он выражен в решениях по различным делам. Например, запрет дискриминации по политическим взглядам сформулирован Государственным советом в 1954 г. в решении по делу Бареля (вопрос о поступлении коммунистов в Национальную административную школу), а запрет дискриминации по религиозным убеждениям – в решении по делу аббата Бутеира в 1912 г. (вопрос о допуске аббата до участия в конкурсе на получение должности профессора).
 Помимо этого, ряд принципов содержится в законе от 13 июля 1983 г. о правах и обязанностях чиновников и в законе от 11 января 1984 г.
, в частности, в статье 20 «а» закрепляется обязанность обеспечить сбалансированное представительство между мужчинами и женщинами.
 В РФ запрет дискриминации также устанавливается Конституцией РФ
, кроме того, он закреплен в части 3 статьи 4 Федерального закона от 27 июля 2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации», однако конкретных положений, в частности, касающихся равного обеспечения доступа к службе лицам обоих полов, не предусмотрено. 
Процедура отбора и назначения на должность имеет как общие принципы, так и свои особенности. В обеих странах  при поступлении на службу действуют некоторые ограничения по воз​расту, гражданству и способностям. И во Франции, и в РФ обязательным является владение государственным языком, а также отсутствие судимости.
 Обладание французским граж​данством обязательно только для занятия штатных должностей, внештатные должности могут занимать иностранцы, в то время как в России для занятия любой должности необходимо российское гражданство. Для участия в конкурсе на назначение на должность требуется наличие диплома, удостоверяющего необходимый уровень квалификации. 
Избрание на должность и в России, и во Франции осуществляется на конкурсной основе.
 Во Франции конкурс может проводиться как в форме экзамена, так и по послужным спискам кандидатов, учитывающим их степени и звания.
 Одновременно организуется три конкурса: для выпускников вузов, для кадровых служащих и для поступающих в Национальную административную школу выборных должностных лиц местных сообществ, руководителей ассоциаций и профсоюзов. Организация конкурса, программа экзамена, порядок назначения конкурсной комиссии и определение ее состава в обеих странах регламентируются правовым актом соответствующего государственного органа. Во Франции специальным актом утверждается порядок проведения конкретного конкурса на текущий год, в котором определяется количество и перечень должностей и изменять который уполномочены только суды.
 В РФ положение о конкурсе утверждается указом Президента РФ. Назначение на должность осуществляется актом уполномоченного должностного лица. Общей чертой является отсутствие конкурса на высшие должности, назначение на которые осуществляется распоряжениями вышестоящих органов. Согласно статьям 13 и 21 французской Конституции
 назначение на гражданские и военные государственные должности осуществляется Президентом Республики совместно с премьер-министром, но поскольку практически осуществить это невозможно, то ордонанс 1958 г. обязал Президента назначать лишь высших должностных лиц. Аналогично в РФ в компетенцию Президента РФ и Правительства РФ входит обязанность осуществлять назначение на ряд должностей.
 Для обеих стран характерно наличие стажировки в учреждении перед назначением на должность: во Франции она обязательна и составляет 1 год, а в РФ – в зависимости от кандидата может варьироваться от 1 месяца до 1 года или не устанавливаться вообще.

Должностные лица в случае неправомерных действий привлекаются к ответственности. Обе правовые системы предусматривают уголовную ответственность за совершение должностных преступлений. Во французском уголовном праве различают такие виды преступлений, как подкуп, взятничество, извлечение личных выгод из должностного положения, все они охватываются понятием «злоупотребление служебным положением в корыстных целях».
 В УК РФ содержится целая глава, посвященная преступлениям против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления.
 Принципиальным отличием является то, что УК РФ к должностным преступлениям относит не только преступления из корыстных побуждений, но и такие, как внесение в единые государственные реестры заведомо недостоверных сведений, неисполнение сотрудником органа внутренних дел приказа, отказ в предоставлении информации Федеральному Собранию Российской Федерации или Счетной палате Российской Федерации и другие. Это говорит о более серьезной уголовной ответственности. В обоих уголовных кодексах предусматривается ответственность за разглашение профессиональной тайны.
 Во Франции на практике чаще встречаются проступки, связанные с причинением материального ущерба третьему лицу или организации. В обоих случаях ответственность и обязанность компенсации ложится на должностное лицо. Вдобавок во французском праве предусмотрены дисциплинарные взыскания
, которые могут быть выражены в различных формах и разделяются на категории: легкие, моральные – предупреждение и выговор; средние, связанные с продвижением по карьерной лестнице – приостановка повышения в разряде, временное увольнение сроком до 15 дней, перевод на другое место работы, понижение в разряде, отстранение от работы от 6 месяцев до 2 лет. Серьезным недостатком является отсутствие описания составов дисциплинарных проступков, которые устанавливаются судьями. Это приводит к тому, что за одинаковый проступок можно получить от выговора до отстранения от должности. В РФ предусматривается административная ответственность должностных лиц за неисполнение либо ненадлежащее исполнение своих служебных обязанностей.
 Однако стоит отметить, что в данном аспекте проводить сравнение было бы не совсем уместно, поскольку Кодекс об административных правонарушениях устанавливает иной субъектный состав по сравнению с уголовно-правовым значением понятия должностного лица, которое было выбрано для сравнительно-правового анализа.
При анализе такой составляющей правового статуса, как обязанности и запреты, можно выделить ряд общих черт. Во-первых, в обоих государствах предполагается, что все свое рабочее время должностное лицо обязано посвящать службе. Во-вторых, лицо обязано соблюдать нормативно-правовые акты, регламентирующие его деятельность. В-третьих, запрещается совмещать должность с другим постом в ином государственном учреждении.  В-четвертых, должностным лицам запрещается заниматься предпринимательством
 и работать в частном секторе.
 Исключением является преподавательская деятельность.
 Примечательно, что в данном вопросе обе правовые системы очень близки. Однако есть и отличия. В обоих государствах устанавливается, что должностные лица обязаны подчиняться своему начальству
, за исключением случаев, когда приказ явно является незаконным. Однако в РФ установлен также запрет на исполнение неправомерных поручений.
 В данном случае, если поручение нарушает любую норму законодательства, должностное лицо обязано уведомить об этом руководителя и отказаться от исполнения. Дополнительно установлены определенные ограничения в поведении. Должностные лица обязаны соблюдать нейтральность, не совершать поступки, порочащие их честь и достоинство, проявлять уважение и корректность в обращении с гражданами и способствовать межнациональному и межконфессиональному согласию.

Помимо многочисленных обязанностей, должностные лица обладают рядом прав. В обеих странах законодательство предусматривает общепринятые социальные права, такие, как право на отдых, на получение оплаты труда, право на создание профсоюзных организаций
, на должностной рост, на защиту своих законных интересов, на государственную защиту жизни и здоровья
, на пенсионное обеспечение.
 Общей чертой также является ограничение права на забастовку для должностных лиц, служащих в органах и организациях, обеспечивающих безопасность и жизнедеятельность населения. Также должностные лица имеют право на ежегодный отпуск, отпуск по болезни, по беременности и уходу за ребенком, отпуск для повышения квалификации и получения дополнительного образования.
 
В целом обе правовые системы в области правового регулирования понятия должностного лица – государственного служащего во многом схожи, что, впрочем, не является неожиданным. Однако, принимая во внимание вышеперечисленные отличия, можно предложить направления для усовершенствования законодательства РФ в данной области. Во-первых, стоит усложнить систему отбора на должности, а также расширить круг возможных претендентов. Совершенствованием законодательств обоих государств явилась бы возможность назначения на руководящие посты по конкурсу, что обеспечило бы равный доступ достойных кандидатов ко всем должностям. Во-вторых, применительно к российскому праву, стоило бы установить определенный обязательный процент женщин, состоящих на государственной службе. В российском законодательстве закреплен запрет дискриминации, однако на практике в большинстве случаев при назначении на должность при прочих равных условиях приоритет отдается мужчинам. Подобное же нововведение предоставит возможность представителям обоих полов добиваться занятия руководящих должностей. В-третьих, для усовершенствования функционирования государственных органов рациональным вариантом явилось бы расширение штата служащих и включение внештатных должностей. Это позволит при необходимости привлекать специалистов для определенных видов работы и рациональнее распределять нагрузку на государственных служащих.
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