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В современном мире Российскому государству приходится сталки�
ваться с целым комплексом трудноразрешимых проблем. Для того что�
бы выстоять, выдержать эти испытания, необходим крепкий государ�
ственный аппарат, каждый из сотрудников которого способен эффек�
тивно выполнять свои обязанности и решать не только текущие, но
и перспективные задачи. Неудивительно, что в этой ситуации востребо�
ванным оказывается советский правовой и идеологический опыт.
«Без творческого изучения прошлого опыта, теоретического наследия
К. Маркса, Ф. Энгельса, В.И. Ленина, И.В. Сталина и других исследова�
телей�государственников нельзя рассчитывать на выработку научно
обоснованной, социально направленной внешней и внутренней полити�
ки»1, — считают сибирские правоведы А.И. Киселев и Н.Н. Отмахова. 

История и правовые основы прохождения службы в государствен�
ных учреждениях Советской России затрагивались в работах Т.Г. Архи�
повой и М.Ф. Румянцевой2, В.А. Фурсова3, А.В. Шибодоевой4, имеется
немало научных исследований, посвященных проблеме правового регу�
лирования трудовой дисциплины5. При работе над статьей использова�
лись труды советских вождей — В.И. Ленина, И.В. Сталина, Н.И. Буха�
рина, с их видением основ построения государственного аппарата, тек�
сты Конституции РСФСР 1918 г., УК РСФСР 1926 г., Конституции
СССР 1936 г., законодательные и нормативно�правовые акты специаль�
ных органов власти. 
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лин: вчера, сегодня, завтра: Материалы Международной научной конференции, посвященной
130�летию со дня рождения И.В. Сталина. Н. Новгород, 2009. С. 287.
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Понятия государственная служба
и государственный служащий применя�
лись в специальной советской литера�
туре. Например, в первом издании
Большой Советской Энциклопедии под
государственной службой понималась
«служба в государственных учрежде�
ниях», юридически означающая «сово�
купность прав и обязанностей, опреде�
ляющих положение работников госу�
дарственного аппарата»6. Вместе с тем
понятие «государственный служащий»
отождествлялось с понятиями «бюро�
крат», «чиновник», к которым в совет�
ском обществе сформировалось нега�
тивное отношение7. Так, И.В. Сталин
отождествлял бюрократизм с «волоки�
той и канцелярщиной»8 и призывал
превратить советское руководство из
«бумажного и малоавторитетного» в ру�
ководство «жизненное и действительно
авторитетное»9. 

«Рабочие, — писал В.И. Ленин в ав�
густе–сентябре 1917 г., — завоевав по�
литическую власть, разобьют старый
бюрократический аппарат, сломают
его до основания, не оставят от него
камня на камне, заменят его новым, со�
стоящим из тех же самых рабочих
и служащих, против превращения коих
в бюрократов будут приняты тотчас ме�
ры, подробно выработанные Марксом
и Энгельсом: 1) не только выборность,
но и сменяемость в любое время; 2) пла�
та не выше платы рабочего; 3) переход
немедленный к тому, чтобы все исполня�
ли функции контроля и надзора, чтобы

все на время становились “бюрократа�
ми” и чтобы поэтому никто не мог стать
“бюрократом”»10. 

Поэтому в СССР к государственным
служащим фактически относились все
категории лиц, замещавших соответ�
ствующие должности в государственных
учреждениях и предприятиях и получав�
ших зарплату из госбюджета11.

В противовес старой России Совет�
ское государство ставило себе задачу
привлечь к управлению широкие рабо�
чие и вообще трудящиеся массы, стре�
мясь к тому, чтобы все население пого�
ловно научилось управлять. Это легло
в основу так называемой пролетарской
демократии, провозглашенной в «Де�
кларации прав трудящегося и эксплуа�
тируемого народа» на III Всероссий�
ском съезде Советов рабочих и солдат�
ских депутатов 12 (25) января 1918 г.,
и в Конституции РСФСР, утвержден�
ной 10 июля 1918 г., установившей, что
избирателями в Советы являются тру�
дящиеся массы, а буржуазия, городская
и деревенская, и вся бюрократия старо�
го государства — полиция, жандарме�
рия, высшие чиновники — от участия
в выборах отстраняются12. Конститу�
ция предоставила избирателям право
отзыва оказавшихся неугодными депу�
татов, чтобы оградить процесс выборов
от каких бы то ни было «бюрократиче�
ских формальностей». 

В соответствии с «Декларацией прав
трудящегося и эксплуатируемого наро�
да», «вся власть в центре и на местах»
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1�е изд. Т. 8. М., 1927. Стлб. 480–489.



принадлежала Советам рабочих, сол�
датских и крестьянских депутатов,
объединявших в себе функции законо�
дательной и исполнительной власти.
«В целях уничтожения паразитических
слоев общества и организации хозяй�
ства» вводилась «всеобщая трудовая
повинность», декларировалось, что «экс�
плуататорам не может быть места ни
в одном из органов власти. Власть дол�
жна принадлежать целиком и исключи�
тельно трудящимся массам и их полно�
мочному представительству — Советам
рабочих, солдатских и крестьянских
депутатов»13.

Декрет Всероссийского центрального
исполнительного комитета (ВЦИК)
и Совета народных комиссаров (СНК)
РСФСР от 10 ноября 1917 г. «Об уничто�
жении сословий и гражданских чинов»
предопределил отношение советской
власти к лицам, состоящим на службе
в государственных учреждениях «не как
к особой касте, а как к части единой ар�
мии трудящихся»14. В Декрете было на�
писано, что «всякие… наименования
гражданских чинов (тайные, статские
и прочие советники) уничтожаются,
и устанавливается одно общее для всего
населения России наименование — граж�
данин Российской Республики»15.

Во втором издании Большой Совет�
ской Энциклопедии, тома которой вы�
ходили уже в конце жизни И.В. Стали�
на, государственная служба в СССР
определялась как «почетное право
и обязанность каждого работника госу�
дарственных учреждений, каждого слу�
жащего государственных предприятий

содействовать укреплению могущества
Советского государства, строительству
коммунизма»16. Отмечалось, что совет�
ские государственные служащие являют�
ся «слугами народа»17. В этом государ�
ственная служба в СССР противопоста�
влялась госслужбе в капиталистических
странах, где она представляла собой «вы�
полнение задач лицами, занимающими
должности в государственном аппарате
и действующими в интересах господ�
ствующего класса»18. 

Однако в законодательных и норма�
тивно�правовых актах специальных ор�
ганов власти советского времени мы
ни понятия «государственная служба»,
ни понятия «государственный служа�
щий» не найдем. Советское государство
стремилось дистанцироваться от всего,
что было связано с царской Россией, и
построить совершенно новое общество.
Поэтому в законодательных и норма�
тивно�правовых актах использовалась
формулировка «служба в государствен�
ных учреждениях и предприятиях»19,
которую мы и будем применять в нашей
работе. 

Вместо понятия «государственный
служащий» в нормативно�правовых ак�
тах использовались понятия «дол�
жностное лицо», «служащий», «трудя�
щийся». По советскому праву под опре�
деление должностного лица подпадали
все служащие государственных, кооп�
еративных и общественных организа�
ций независимо от занимаемого ими по�
ложения и условий их работы (штатные
или нештатные, назначенные или вы�
борные, оплачиваемые или в обще�
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18 Там же. С. 292–293.
19 См.: Декрет ВЦИК РСФСР от 21 декабря 1922 г. «Временные правила о службе в государст�
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ственном порядке и т.д.). Именно такое
определение содержится в примечании
к ст. 109 УК РСФСР 1926 г.20

Проблемы формирования нового го�
сударственного аппарата, «борьбы за ка�
дры» всегда волновала советских вож�
дей. Считалось, что ключевые позиции
в государственном аппарате должны за�
нять представители рабочего класса, ко�
торые постепенно вытеснят остатки
старой бюрократии и интеллигенции.
«Рабочие, увлеченные борьбой за со�
циализм, — отмечал В.И. Ленин, — не�
достаточно просвещены. Они хотели бы
дать нам лучший [гос]аппарат. Но они
не знают, как это сделать… Они не выра�
ботали в себе до сих пор такого разви�
тия, той культуры, которая необходима
для этого. А для этого необходима
именно культура»21. 

При этом и в конце жизни В.И. Ле�
нин отмечал, что недоволен достигнуты�
ми результатами. «Дела с госаппаратом
у нас до такой степени печальны, чтобы
не сказать отвратительны, что мы дол�
жны сначала подумать вплотную, каким
образом бороться с недостатками его, па�
мятуя, что эти недостатки коренятся
в прошлом, которое хотя перевернуто,
но не изжито, не отошло в стадию ушед�
шей уже в далекое прошлое культуры»22. 

И главной проблемой на пути по�
строения нового государственного ап�
парата вождь мирового пролетариата
считал бюрократию, которая досталась
СССР в наследство от царской власти.
«“Бюрократия” — варварское слово, —
читаем мы в первом издании Большой
Советской Энциклопедии, — которое
в буквальном русском переводе [озна�

чает] “столоправление” или “кабинето�
владычество”»23. «Самый худший у нас
внутренний враг — бюрократ, — писал
В.И. Ленин в начале 20�х годов, — это
коммунист, который сидит на ответ�
ственном советском посту и не научил�
ся бороться с волокитой, он ее прикры�
вает. От этого вреда мы должны очи�
ститься, и через всех сознательных
рабочих и крестьян мы до него доберем�
ся. Против этого врага и против этой бе�
столковщины и обломовщины вся бес�
партийная рабоче�крестьянская масса
пойдет поголовно за передовым отря�
дом коммунистической партии»24.

По мнению советских лидеров, ког�
да чиновники и интеллигенция посту�
пили на службу во вновь созданные со�
ветские учреждения, они перенесли
с собой бюрократическое наследие цар�
ских канцелярий — министерств. К тому
же передовые рабочие и революционе�
ры�профессионалы не имели никакого
опыта государственной деятельности, и,
естественно, при организации государ�
ственного аппарата им приходилось
«идти ощупью». Основные надежды на
преодоление бюрократии В.И. Ленин
связывал с Советами. «Советы суть но�
вый государственный аппарат… Этот
аппарат дает связь с массами, с боль�
шинством народа, настолько тесную,
неразрывную, легко проверяемую и во�
зобновляемую, что ничего подобного
в прежнем государственном аппарате
нет и в помине… Этот аппарат, в силу
выборности и сменяемости его состава
по воле народа, без бюрократических
формальностей, является гораздо более
демократическим, чем прежние аппара�
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нии Коммунистической фракции Всероссийской съезда металлистов 6 марта 1922 г. // Полное собра�
ние сочинений. 5�е изд. Т. 45: март 1922 — март 1923. М., 1970. С. 15.



ты… Он дает крепкую связь с самыми
различными профессиями, облегчая
тем различнейшие реформы самого глу�
бокого характера без бюрократии…
По сравнению с буржуазным парламен�
таризмом это такой шаг вперед в разви�
тии демократии, который имеет все�
мирно�историческое значение»25.

В.И. Ленин провозгласил борьбу
против «коммунистов, мнящих себя ад�
министраторами… Проверять людей
и проверять фактическое исполнение
дела — в этом, еще раз в этом, только
в этом гвоздь всей работы, всей полити�
ки»26. Он призывал «чистить партию»
«от мазуриков, от обюрократившихся,
от нечестных, от нетвердых коммуни�
стов»27. С этой целью Декретом ВЦИК
от 8 февраля 1920 г. была создана Рабо�
че�крестьянская инспекция (Рабкрин) —
система органов власти, занимавшихся
вопросами государственного контроля28.

Деятельность Рабоче�крестьянской
инспекции предполагалось строить
«на основе привлечения широких масс
трудящихся к осуществлению ими кон�
троля над всеми органами государ�
ственного управления, хозяйства и об�
щественных организаций»29. Главной
задачей Рабкрина провозглашалась
«борьба с бюрократизмом и волокитой
в советских учреждениях»30. По Поло�
жению, членом инспекции мог стать вся�
кий трудящийся, пользовавшийся пра�
вом выбора по Конституции РСФСР.

Выборы в члены Рабкрина проводились
на фабриках, заводах, предприятиях
и т.п., а в волостях и поселках — на сель�
ских и волостных собраниях избирате�
лей и на беспартийных рабоче�крестьян�
ских конференциях31.

Функции Рабкрина, сформулиро�
ванные в сентябре 1921 г., В.И. Ленин
видел в том, чтобы «не только и даже не
столько “ловить”, “изобличать” (это за�
дача суда, с которым Рабкрин соприка�
сается близко, но отнюдь не тождестве�
нен), — сколько уметь поправить. Уме�
лое исправление вовремя — вот главная
задача Рабкрина»32. Однако надежды
вождя инспекция не оправдывала: борь�
ба с бюрократией и волокитой затягива�
лась, сам Рабкрин после своего созда�
ния стал интенсивно расти. 

Принципиально функции Рабкрина
изменились после принятия 4 мая
1927 г. постановления ЦИК и СНК
СССР «О расширении прав Рабоче�кре�
стьянской инспекции»33. В частности,
Рабкрину позволялось принимать реше�
ния о наложении дисциплинарных взы�
сканий, а также об отстранении и уволь�
нении должностных лиц за бесхозяй�
ственность, бюрократизм и волокиту,
о ликвидации излишних подразделений
и представительств.

В середине 20�х годов восстановле�
ние хозяйства заканчивается, и перед
Советским государством встают новые
задачи: индустриализация страны, по�
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брание сочинений. 5�е изд. Т. 45. С. 16. 
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март 1922. М., 1970. С. 124. 

28 См.: Декрет ВЦИК от 8 февраля 1920 г. «О Рабоче�крестьянской инспекции (Положение)» //
www.libussr.ru/doc_ussr/ussr_529.htm

29 Там же.
30 Там же.
31 См. там же. 
32 Ленин В.И. К вопросу о задачах Рабкрина, их понимании и их исполнении // Полное собрание

сочинений. 5�е изд. Т. 44. С. 127. 
33 См.: Постановление ЦИК и СНК СССР от 4 мая 1927 г. «О расширении прав Рабоче�крестьян�

ской инспекции».



стройка заводов, переоборудование
промышленности на новой технической
базе. «Для того чтобы провести дирек�
тиву партии об индустриализации на�
шей страны, — писал И.В. Сталин, —
необходимо, кроме всего прочего, соз�
дать кадры новых людей, кадры новых
строителей индустрии»34. Для этих це�
лей предполагалось «установить стро�
жайший режим экономии, подтянуть
государственный аппарат, сделать его
дешевым и честным, очищать его
от скверны и грязи, которые пристали
к нему в период нашего строительства,
вести систематическую борьбу с расхи�
тителями и расточителями государ�
ственного добра»35. 

Поскольку государственный аппарат
сливался с аппаратом партийным, идеа�
лом работника, служащего, должностно�
го лица для советских теоретиков стал
старый большевик, представитель «ле�
нинской гвардии». Н.И. Бухарин писал о
«каком�то своеобразном революцион�
ном ордене». «Все партийные работники
[должны быть] крайне преданы партии,
партийный “патриотизм”, исключитель�
ная страстность в проведении партий�
ных директив, бешеная борьба с враж�
дебными группировками всюду —
на фабриках и заводах, на открытых со�
браниях, в клубах, даже в тюрьме»36.
«Суровая дисциплина большевизма,
спартанская сплоченность его рядов, его
строжайшая “фракционность”, крайняя
однородность взглядов, централизован�
ность всех рядов — были всегда харак�
тернейшими признаками нашей пар�
тии»37, — подчеркивал Бухарин. 

И.В. Сталин предупреждал служа�
щих о необходимости сохранения
«классового чутья». «Нельзя отделять
политику от хозяйства», — писал он. —
Необходимо повернуть внимание ра�
ботников в сторону партийно�полити�
ческих вопросов с тем, чтобы успехи хо�
зяйственные сочетались и шли рядом
с успехами партийно�политической ра�
боты... Когда наши партийные товари�
щи, увлекаясь хозяйственными успеха�
ми, отходили от политики, это была
крайность, стоившая нам больших
жертв»38. Успешная карьера служащих
зависела от их партийной принадлеж�
ности и лояльности. «Теперь слабость
наших людей составляет не техниче�
ская отсталость, а политическая беспеч�
ность, слепое доверие к людям, случай�
но получившим партийный билет, от�
сутствие проверки людей не по их
политическим декларациям, а по ре�
зультатам их работы»39.

При этом Сталин обращал внимание
товарищей по партии на то, что «ничего
общего между внутрипартийной демо�
кратией и свободой фракционных груп�
пировок нет и не может быть… Внутри�
партийная демократия есть поднятие
активности партийных масс и укрепле�
ние единства партии, укрепление созна�
тельной пролетарской дисциплины
в партии… Свобода фракционных груп�
пировок есть разложение партийных
рядов, расщепление партии на отдель�
ные центры, ослабление диктатуры про�
летариата… У нас есть люди, которые не
мыслят партию без дискуссий, которые
претендуют на звание профессиональ�
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34 Сталин И.В. О хозяйственном положении Советского Союза и политике партии: Доклад акти�
ву ленинградской организации о работе Пленума ЦК ВКП (б) 13 апреля 1926 г. // Сочинения. Т. 8:
январь — ноябрь 1926 г. М., 1953. С. 138. 

35 Там же. С. 140. 
36 Бухарин Н.И. Железная когорта революции // Избранные произведения. М., 1988. С. 35. 
37 Там же. 
38 Сталин И.В. О недостатках партийной работы и мерах ликвидации троцкистских и иных дву�

рушников: Доклад и заключительное слово на Пленуме ЦК ВКП (б) 3–5 марта 1937 г. М., 1937. С. 99. 
39 Там же. С. 69.



ных дискуссантов. Подальше от нас эт�
их профессиональных дискуссантов!
Тот, кто добивается нескончаемых дис�
куссий, тот, кто добивается свободы
фракционных группировок, — тот по�
дрывает единство партии, тот подкапы�
вается под мощь нашей партии»40.

«Вождь народов» сформулировал
и основные принципы кадровой поли�
тики: «Правильно подбирать работни�
ков и правильно расставлять их на ра�
боте… это значит подбирать работни�
ков, во�первых, по политическому
признаку, т.е. заслуживают ли они по�
литического доверия, и, во�вторых,
по деловому признаку, т.е. пригодны ли
они для такой�то конкретной работы»41. 

Сталин предостерегал от типичных
ошибок на этом пути. «Чаще всего под�
бирают работников не по объективным
признакам, а по признакам случайным,
субъективным, обывательско�мещан�
ским. Подбирают чаще всего так назы�
ваемых знакомых, приятелей, земляков,
лично преданных людей, мастеров по
восхвалению своих шефов — безотноси�
тельно к их политической и деловой
пригодности. Понятно, что вместо руко�
водящей группы ответственных работ�
ников получается семейка близких лю�
дей, артель, члены которой стараются
жить в мире, не обижать друг друга, не
выносить сора из избы, восхвалять друг
друга и время от времени посылать
в центр пустопорожние и тошнотворные
рапорта об успехах»42. 

Основы борьбы с таким положени�
ем вещей были заложены еще «Вре�
менными правилами о службе в госу�

дарственных учреждениях и предприя�
тиях», утвержденными Декретом
ВЦИК РСФСР от 21 декабря 1922 г.,
которые запрещали состоять на службе
в одном государственном учреждении
или предприятии «лицам, соединенным
между собою близким родством, в слу�
чае, если одновременное состояние их
на службе связано с подчиненностью
одного другому»; воспрещалось совме�
щение службы в государственных
учреждениях со службой в частных
учреждениях или предприятиях43.

«Правильно руководить, — писал
И.В. Сталин, — это вовсе не значит си�
деть в канцелярии и строчить директи�
вы»44, «это значит… чутко прислуши�
ваться к голосу масс, к голосу рядовых
членов партии, к голосу так назы�
ваемых “маленьких людей”, к голосу
народа»45. Вождь предостерегал против
«формального бездушно�бюрократиче�
ского отношения» «к судьбе отдельных
членов партии», «отсутствия внима�
ния к людям, к работникам». Руково�
дители, по его мнению, не изучали ря�
довых работников, не знали, «чем они
живут и как они растут», оторвались
от людей46.

Эти политико�правовые идеи были
зафиксированы в неоднократных ди�
рективах партии и правительства
«о внимательном и чутком отношении
к жалобам и заявлениям трудящихся,
о личном разборе этих жалоб непосред�
ственно руководителями советских
учреждений, о решительной борьбе
с волокитой и бюрократизмом аппарата
при приеме и разборе жалоб»47.
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