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В статье рассматривается проблема ведения и использования реестра лиц, уволенных с го­
сударственной или муниципальной службы в связи с утратой доверия. Хотя в настоящее время 
данный реестр активно формируется, перспективы его использования в правоприменитель­
ной практике остаются неясными. В частности, законодательно четко не определены правовые 
последствия включения в данный реестр лиц, совершивших коррупционные правонарушения.

Цель исследования — анализ порядка ведения и возможностей использования реестра 
лиц, уволенных в связи с утратой доверия; разработка предложений по повышению эффек­
тивности данной дисциплинарной меры для противодействия коррупции.

Авторами используются как общенаучный диалектический метод, позволяющий уяснить 
двойственность понимания рассматриваемых юридических категорий, так и методы фор­
мальной логики, сравнительный и системно-структурный методы и др.

Вывод: «информирующего» действия указанного реестра явно недостаточно для обеспече­
ния его предупредительной функции. В связи с этим авторы высказывают ряд предложений по 
совершенствованию действующего законодательства как в части ведения реестра лиц, уво­
ленных в связи с утратой доверия, так и в отношении конкретных правовых последствий вклю­
чения лица в такой реестр. В частности, обосновывается, что эффективность использования 
реестра лиц, уволенных в связи с утратой доверия за совершение коррупционного правонару­
шения, значительно повысится в случае, если внесение в такой реестр лица будет сопровож­
даться лишением его права занимать должности государственной и муниципальной службы в 
течение определенного срока. При этом должны быть учтены основополагающие конституци­
онные принципы свободы труда и равного доступа к государственной и муниципальной службе.

Ключевые слова: противодействие коррупции, утрата доверия, дисциплинарная ответствен­
ность, эффективность ответственности, лишение права замещать должности государствен­
ной и муниципальной службы, реестр лиц, уволенных в связи с утратой доверия.

Научные основы противодействия коррупции
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Правовое регулирование дисци-
плинарной ответственности в си-
стеме служебной деятельности, 
как представляется, прежде всего 
должно быть направлено на его 
максимальную эффективность. 
Проблема эффективности норм 
права была, есть и будет актуаль-
ной для любого государства, пока 
существуют предписания норм 
права, а государство регламенти-
рует социальную жизнь путем из-
дания правовых актов и контроля 
за их реализацией1. В отечествен-
ной правовой науке можно встре-
тить различные подходы к оценке 
эффективности правовых норм, но 
наиболее широкое распространение 
получила так называемая целевая 
концепция, согласно которой под 
эффективностью правовых норм 
понимается соотношение между 
фактически достигнутым резуль-
татом их действия и целью, для до-
стижения которой данные нормы 
были приняты2.

Соответственно, об эффективно-
сти дисциплинарной ответственно-
сти можно говорить лишь в случае, 
если применение норм действую-
щего в данной сфере позитивного 
законодательства позволяет до-
стичь ее целей. Что касается целе-
вого назначения дисциплинарной 
ответственности, то большинство 
исследователей сходятся во мне-
нии, что оно базируется на общей 
цели юридической ответственно-
сти, которой является обеспечение 
нормальной жизнедеятельности 
общества путем предупреждения 

1  См.: Жинкин  С.  А. Эффективность 
права: антропологическое и ценностное из-
мерение: автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. 
Краснодар, 2009. С. 3.

2  См.: Рогачева О. С. Эффективность норм 
административно-деликтного права: моно-
графия. Воронеж, 2011. С. 195—197; Кудряв-
цев В. Н. и др. Эффективность правовых 
норм. М., 1980. С. 22.

совершения новых правонаруше-
ний3. Так, М. Б. Добробаба указы-
вает, что «целью дисциплинарной 
ответственности государственных 
служащих является обеспечение 
служебной дисциплины в аппарате 
государственных органов посред-
ством общей и частной превенции 
совершения новых дисциплинар-
ных проступков государственными 
служащими»4. Ю. М. Буравлев, вы-
деляя несколько целей юридиче-
ской ответственности в системе го-
сударственной службы, также ос-
новной признает превенцию (общее 
и частное предупреждение) дисци-
плинарных проступков5.

Исходя из изложенного, деятель-
ность законодателя должна быть 
направлена на то, чтобы путем вне-
сения в законодательство о дисци-
плинарной ответственности госу-
дарственных и муниципальных слу-
жащих изменений и дополнений, 
повышать его эффективность та-
ким образом, чтобы усовершенство-
ванная модель регулирования соот-
ветствующих общественных отно-
шений позволяла лучшим образом 
достигать целей дисциплинарной 
ответственности. Именно с этих по-
зиций, в первую очередь, на наш 
взгляд, должны оцениваться все но-
вовведения — появление новых дис-
циплинарных взысканий и исключе-
ние ранее применяемых; изменение 
сроков и процедур привлечения к 
дисциплинарной ответственности; 

3  См.: Иванова О. М. О целях юридической 
ответственности // Право и политика. 2007. 
№ 11.

4  Добробаба М. Б. Принципы дисципли-
нарной ответственности государствен-
ных служащих: конституционные основы 
и проблемы реализации в нормах служеб-
ного права // Ленинградский юридический 
журнал. 2015. № 2. С. 139.

5  См.: Буравлев Ю. М. Виды юридической 
ответственности в системе государственной 
службы: монография. М., 2008. 
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установление критериев наложения 
дисциплинарных взысканий и т. п.

В рамках настоящей статьи речь 
пойдет об оценке эффективности от-
носительно недавно появившейся в 
российском служебном законода-
тельстве меры: внесение государ-
ственных и муниципальных служа-
щих, уволенных со службы в связи с 
утратой доверия, в специальный ре-
естр.

Рассматриваемая мера была вве-
дена в действующее законода-
тельство Федеральным законом от 
1 июля 2017 г. № 132‑ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федера-
ции в части размещения в государ-
ственной информационной системе 
в области государственной службы 
сведений о применении взыскания 
в виде увольнения в связи с утра-
той доверия за совершение корруп-
ционных правонарушений» и приме-
няется, в частности, к государствен-
ным и муниципальным служащим, 
уволенным за совершение опреде-
ленных коррупционных правона-
рушений. Вносимая в данный ре-
естр информация относится к пер-
сональным данным и обработка ее 
осуществляется в соответствии с 
п. 11 ч. 1 ст. 6 Федерального закона 
от 27 июля 2006 г. № 152‑ФЗ «О пер-
сональных данных».

По своей правовой природе дан-
ная мера не может рассматриваться 
ни как дополнительное дисципли-
нарное взыскание, ни как состав-
ляющая дисциплинарного взыска-
ния в виде увольнения в связи с 
утратой доверия, а представляет 
собой меру дисциплинарного при-
нуждения предупредительного ха-
рактера6. Дисциплинарно-преду-

6  О соотношении мер дисциплинарного 
принуждения с мерами дисциплинар-
ной ответственности см., например: Адуш-
кин Ю. С. Дисциплинарное производство 
в СССР. Саратов, 1986. С.  24—25; Бурав-
лев Ю. М. Проблемы правового регулирова-
ния дисциплинарного принуждения в си-
стеме государственной службы России // 

предительный характер внесения 
уволенных служащих в реестр про-
истекает из его цели — информиро-
вание потенциальных новых работо-
дателей бывшего государственного 
и муниципального служащего о его 
коррупционных действиях по преж-
нему месту службы. «Реестр лиц, 
уволенных в связи с утратой дове-
рия, поможет сориентироваться ка-
дровым работникам при отборе кан-
дидатов на государственную и му-
ниципальную службу — получать 
достоверную информацию о соблю-
дении претендентами антикорруп-
ционного законодательства. Уволь-
нение в связи с утратой доверия 
должно негативно отразиться на 
нарушителе и иметь правовые по-
следствия при его дальнейшем тру-
доустройстве»7.

Вместе с тем действующее зако-
нодательство лишь закрепляет пра-
вила ведения такого реестра, но ни-
чего не говорит о правовых послед-
ствиях включения в него сведений 
об увольнении служащих за утрату 
доверия. Как справедливо отмечают 
многие авторы, включение бывшего 
гражданского служащего в данный 
реестр «не несет в себе никаких за-
претительных мер для внесенных 
в него лиц вновь участвовать в кон-
курсном отборе на замещение ва-
кантных должностей государствен-
ной службы. Данная норма не огра-
ничивает доступ к государственной 
службе и, следовательно, является 
декларативной»8.

Юридический мир. 2008. № 10; Чаннов С. Е. 
Дисциплинарное принуждение как сред-
ство обеспечения служебных правоотно-
шений: современное состояние и перспек-
тивы // Административное право и процесс. 
2012. № 7. С. 13—18.

7  Куковинцева С. А. О реестре лиц, уво-
ленных в связи с утратой доверия // Отдел 
кадров государственного (муниципального) 
учреждения. 2018. № 2. С. 57—62.

8  Гончарук Н. С. Изменения Федераль-
ного закона № 273‑ФЗ «О противодействии 
коррупции» в части усиления администра-
тивно-правовых мер противодействия кор-
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Действительно, законодатель-
ство о большинстве видов государ-
ственной и муниципальной службы 
не предусматривает четкого и од-
нозначного запрещения приема на 
службу лиц, уволенных в связи с 
утратой доверия. Так, согласно п. 10 
ч. 1 ст. 16 Федерального закона от 
27 июля 2004 г. № 79‑ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации» гражданин не 
может быть принят на гражданскую 
службу, а гражданский служащий 
не может находиться на граждан-
ской службе в случае утраты пред-
ставителем нанимателя доверия к 
гражданскому служащему в слу-
чаях несоблюдения ограничений и 
запретов, требований о предотвра-
щении или об урегулировании кон-
фликта интересов и неисполнения 
обязанностей, установленных в це-
лях противодействия коррупции 
настоящим Федеральным законом, 
Федеральным законом от 25 дека-
бря 2008 г. № 273‑ФЗ «О противо-
действии коррупции» и другими фе-
деральными законами9.

Можно ли рассматривать данную 
норму как запрещающую принять 
гражданского служащего, уволен-
ного в связи с утратой доверия, на 
государственную службу вновь? 
Как представляется, ответ на дан-
ный вопрос должен быть отрица-
тельным: рассматриваемое огра-
ничение не имеет отношения к рее-
стру лиц, уволенных за утрату до-
верия, хотя бы потому, что оно было 
введено в законодательство о госу-
дарственной гражданской службе 
в 2011 г., а ведение указанного рее-
стра было предусмотрено Феде-
ральным законом «О противодей-
ствии коррупции» только в 2017 г.10 

рупции в органах государственной власти // 
Безопасность бизнеса. 2019. № 1. С. 51—57.

9  Схожие формулировки содержатся 
и в Федеральном законе от 2 марта 2007 г. 
№ 25‑ФЗ «О муниципальной службе в Рос-
сийской Федерации»

10  См. об этом: Пресняков М. В. Антикор-
рупционные стандарты на государственной 

Помимо этого, формулировка п. 10 
ч.  1 ст.  16 Федерального закона 
«О государственной гражданской 
службе Российской Федерации», 
на наш взгляд, свидетельствует о 
том, что в данном случае законода-
тель увязал утрату доверия с взаи-
моотношениями гражданского слу-
жащего с конкретным представите-
лем нанимателя. В результате, как 
справедливо отмечает Р. С. Соро-
кин, «проблема заключается в том, 
что, в отличие от уголовного нака-
зания, которое влечет судимость, и 
административного наказания, дис-
циплинарное взыскание отража-
ется на статусе лица лишь до тех 
пор, пока он состоит в служебных 
(трудовых) отношениях. Как только 
лицо увольняется с государствен-
ной службы, эти отношения пре-
кращаются»11.

В связи с этим внесенные измене-
ния выглядят не более чем полуме-
рой — при желании руководители 
государственных органов и органов 
местного самоуправления и после 
внесения лиц в реестр могут прини-
мать на службу совершивших кор-
рупционные правонарушения лиц, 
что они нередко и делают в настоя-
щее время.

Таким образом, по замыслу зако-
нодателя, на сегодняшний день упо-
мянутый реестр обладает исклю-
чительно «информирующим» дей-
ствием, т. е. позволяет работодателю 
(представителю нанимателя) само-
стоятельно решать — принимать ли 
на службу лицо, которое уже было 
уволено за утрату доверия в связи с 
совершением коррупционного пра-
вонарушения, или отказать ему в 
трудоустройстве. Однако и здесь 
также могут возникать довольно не-
простые проблемы.

службе: проблемы правовой определенно-
сти // Административное право и процесс. 
2019. № 11. С. 6—12.

11  Сорокин Р. С. Увольнение с государ-
ственной службы как мера противодействия 
коррупции: дис. ... канд. юрид. наук. Саратов, 
2016. С. 107. 
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Прежде всего, если основной за-
дачей реестра является информи-
рование будущего работодателя, 
то данная информация должна как 
минимум содержать сведения о том, 
за какое конкретно коррупционное 
правонарушение гражданин был 
уволен. Между тем к качеству пра-
вовой информации, которая пред-
ставлена в реестре в отношении кон-
кретной причины увольнения лица 
за утрату доверия, на сегодняшний 
день существуют серьезные претен-
зии.

Постановление Правитель-
ства  РФ от 5  марта 2018  г. №  228 
«О реестре лиц, уволенных в связи с 
утратой доверия» предусматривает, 
что уполномоченные лица для вклю-
чения сведений в реестр, помимо 
прочего, должны предоставить ин-
формацию о совершенном корруп-
ционном правонарушении, послу-
жившем основанием для увольнения 
(освобождения от должности) лица в 
связи с утратой доверия за соверше-
ние коррупционного правонаруше-
ния, со ссылкой на положение нор-
мативного правового акта, требова-
ния которого были нарушены.

Казалось бы, все просто: требу-
ется указать конкретное коррупци-
онное правонарушение, предусмо-
тренное положением специального 
нормативного правового акта (на-
пример, в отношении гражданского 
служащего — это один из пунктов 
ст. 592 Федерального закона «О го-
сударственной гражданской службе 
Российской Федерации»), который 
закрепляет перечень из шести пра-
вонарушений, являющихся осно-
ванием расторжения служебного 
контракта в связи с утратой дове-
рия. Однако проблема заключается 
в том, что правонарушение нельзя 
нарушить, его можно совершить, то-
гда как названная выше норма тре-
бует указать положение акта, кото-
рое было нарушено. Очевидно, что 
таким положением будет являться 
та или иная служебная обязанность 
правонарушителя. Между тем пере-
чень таких обязанностей весьма ши-

рок и эклектичен, может закреп-
ляться различными статьями или 
даже нормативными правовыми ак-
тами. Поэтому на сегодняшний день 
информация о совершенном корруп-
ционном правонарушении отража-
ется в реестре по принципу «кто 
во что горазд»: различные государ-
ственные и муниципальные органы 
и организации одно и то же корруп-
ционное правонарушение обосновы-
вают ссылками на нарушение совер-
шенно различных нормативных по-
ложений. Причем нередко понять, 
что именно совершил тот или иной 
государственный служащий, просто 
невозможно.

Например, состоящий в Рее-
стре под номером 24 гражданин А. 
был уволен с должности инспек-
тора ДПС ГИБДД УМВД России по 
Новгородской области за наруше-
ние п. «а» ч. 1 ст. 10 Федерального 
закона № 273‑ФЗ «О противодей-
ствии коррупции»; п. 2 и 7 ч. 1 ст. 2, 
п. 2 ч. 1 ст. 12 Федерального закона 
от 7 февраля 2011 г. № 3‑ФЗ «О по-
лиции». Попытаемся разобраться, 
какое же коррупционное правона-
рушение он совершил. Часть 1 ст. 10 
Федерального закона «О противо-
действии коррупции» не содержит 
п. «а», как и каких-либо иных пунк-
тов. Статья 2 Федерального закона 
«О полиции» называется «Основ-
ные направления деятельности по-
лиции» и содержит, соответственно, 
их перечень. Как можно нарушить 
«основные направления деятельно-
сти полиции» — не вполне понятно. 
Пунктом 2 ч. 1 названной статьи за-
крепляется, что одним из таких на-
правлений деятельности является 
предупреждение и пресечение пре-
ступлений и административных 
правонарушений, а п. 7 — обеспе-
чение безопасности дорожного дви-
жения. Не помогает уяснению ха-
рактера совершенного коррупцион-
ного правонарушения и ссылка на 
п. 2 ч. 1 ст. 12 упомянутого Закона о 
полиции, которым предусматрива-
ется обязанность полиции незамед-
лительно прибывать на место совер-
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шения преступления, администра-
тивного правонарушения, место 
происшествия, пресекать противо-
правные деяния, устранять угрозы 
безопасности граждан и обществен-
ной безопасности, документировать 
обстоятельства совершения пре-
ступления, административного пра-
вонарушения, обстоятельства про-
исшествия, обеспечивать сохран-
ность следов преступления, адми-
нистративного правонарушения, 
происшествия.

Так какое же правонарушение со-
вершил инспектор ДПС А.? Первое, 
что приходит в голову на основе из-
ложенного выше — халатное отно-
шение к своим служебным обязан-
ностям, но ведь речь идет о конкрет-
ном коррупционном правонаруше-
нии, которое является основанием 
увольнения именно за утрату дове-
рия. Исчерпывающий перечень ос-
нований увольнения за утрату дове-
рия сотрудников органов внутрен-
них дел предусмотрен ст. 821 Феде-
рального закона от 30 ноября 2011 г. 
№ 342‑ФЗ «О службе в органах вну-
тренних дел Российской Федерации 
и внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской 
Федерации», однако из материалов, 
представленных в реестре в отно-
шении инспектора ДПС А., сделать 
выбор в пользу какого-либо из ше-
сти пунктов, названных там, крайне 
сложно.

Другой пример. Гражданин Б. (но-
мер в реестре 220) был уволен с во-
енной службы вследствие нару-
шения ст. 10 Федерального закона 
от 27 мая 1998 г. № 76‑ФЗ «О ста-
тусе военнослужащих». Между тем 
ст. 10, которая, кстати, называется 
«Право на труд», в п. 7 закрепляет 
девять (!) различных запретов, при-
чем не все из них являются корруп-
ционными правонарушениями, вле-
кущими увольнение со службы. Как 
потенциальному представителю на-
нимателя или работодателю (а ведь 
именно для них и формируется дан-
ный реестр) понять, что же такого 
«натворил» гражданин Б. и стоит ли 

его принимать на службу или на ра-
боту?

Выход из данной ситуации ви-
дится в том, чтобы исключить из 
приведенного выше п.  «и» Поло-
жения о реестре лиц, уволенных в 
связи с утратой доверия, слова «со 
ссылкой на положение нормативного 
правового акта, требования кото-
рого были нарушены», а также дать 
разъяснения, что ссылка на основа-
ние увольнения делается на поло-
жение статьи, которая закрепляет 
конкретное коррупционное право-
нарушение в качестве основания 
увольнения. Например, для граж-
данских служащих соответствую-
щий пункт ч. 1 ст. 59 Федерального 
закона «О государственной граж-
данской службе Российской Феде-
рации», для сотрудников органов 
внутренних дел — ст. 821 Федераль-
ного закона «О  службе в органах 
внутренних дел Российской Федера-
ции и внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Россий-
ской Федерации» и т. д.

Другая серьезная проблема, свя-
занная с использованием дан-
ных реестра, на наш взгляд, свя-
зана с легитимностью отказа в тру-
доустройстве лицу, уволенному в 
связи с утратой доверия и, соответ-
ственно, включенному в данный ре-
естр. Наличие ее обусловлено тем, 
что в связи с реализацией в трудо-
вом, а тем более служебном (в силу 
публичного характера данного вида 
деятельности), законодательстве 
конституционного принципа сво-
боды труда, а также права равного 
доступа к государственной и му-
ниципальной службе, произволь-
ный отказ в приеме на работу или 
службу недопустим. Между тем, 
например, ч. 5 ст. 22 Федерального 
закона «О государственной граж-
данской службе Российской Феде-
рации» содержит исчерпывающий 
перечень оснований для отказа в 
допуске к участию в конкурсе — и 
внесение в реестр лиц, уволенных в 
связи с утратой доверия, там не зна-
чится. Если же гражданин, уволен-
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ный ранее в связи с утратой дове-
рия, принял участие в конкурсе, то 
в случае его победы представитель 
нанимателя не имеет юридической 
возможности отказать ему в приеме 
на службу.

Трудовым кодексом  РФ также 
запрещено отказывать работнику 
в трудоустройстве по обстоятель-
ствам, не связанным с деловыми 
качествами работника. При этом 
понятие «деловые качества» на-
шло разъяснение в постановлении 
Пленума ВС РФ от 17 марта 2004 г. 
№ 2 «О применении судами Россий-
ской Федерации Трудового кодекса 
Российской Федерации». Под дело-
выми качествами работника сле-
дует понимать способности физи-
ческого лица выполнять определен-
ную трудовую функцию с учетом 
имеющихся у него профессиональ-
но-квалификационных качеств (на-
пример, наличие определенной про-
фессии, специальности, квалифика-
ции), личностных качеств работника 
(состояние здоровья, наличие опре-
деленного уровня образования, опыт 
работы по данной специальности, в 
данной отрасли). При этом в соответ-
ствии с ч. 5 ст. 64 ТК РФ, лицо, кото-
рому было отказано в трудоустрой-
стве, может потребовать письмен-
ное подтверждение такого отказа с 
указанием его причин, причем дан-
ное требование должно быть удо-
влетворено законодателем в течение 
семи рабочих дней. Представляется, 
что данная норма в силу ст. 73 Феде-
рального закона «О государственной 
гражданской службе Российской 
Федерации» в полной мере должна 
распространяться и на гражданских 
служащих (тем более она распро-
страняется и на муниципальных). 
Возникает вопрос: что должно быть 
написано в таком отказе? Включе-
ние лица в реестр лиц, уволенных с 
утратой доверия? Однако такое ос-
нование отказа в приеме на службу 
в законодательстве не предусмо-
трено.

Представляется, что законный 
отказ в приеме на работу (службу) 

в связи с включением лица в реестр 
лиц, уволенных за утрату доверия, 
требует как минимум легитимации 
подобного основания в действующем 
законодательстве.

Возникает в связи с этим и дру-
гой вопрос: какие категории работо-
дателей (представителей нанима-
теля) моли бы отказывать гражда-
нину в приеме на службу или работу 
в связи с включением его в подобный 
реестр? Разумеется, недопустимо 
предоставить такую возможность 
всем работодателям, поскольку это 
чрезмерно ограничивает консти-
туционную свободу труда. В то же 
время целесообразно ли в данном 
случае ограничиваться только сфе-
рой государственной и муниципаль-
ной службы? Антикоррупционные 
стандарты устанавливаются в от-
ношении довольно широкого круга 
организаций: Банк России, государ-
ственные внебюджетные фонды, 
государственные корпорации и др. 
Мы не думаем, что для всех работ-
ников или служащих данных ор-
ганизаций следует предусмотреть 
возможность отказа в приеме на 
работу в связи с включением в со-
ответствующий реестр, напротив, 
данный вопрос предполагает при-
нятие взвешенного решения, позво-
ляющего не только предотвратить 
возможное совершение коррупцион-
ных правонарушений, но и в макси-
мально полной степени учесть прин-
цип свободы труда. Например, такой 
отказ мог бы быть допустим в отно-
шении отдельных должностей и т. п.

Все вышеизложенное касалось 
действующего правового регулиро-
вания, в рамках которого включе-
ние лица в реестр лиц, уволенных 
в связи с утратой доверия, не вле-
чет каких-либо безусловных огра-
ничений в трудоустройстве. К со-
жалению, информирующий и, по 
сути, рекомендательный характер 
существующей в настоящее время 
меры не только порождает проб-
лемы, описанные выше, но и способ-
ствует повышению субъективности 
принятия управленческих решений 
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при приеме на службу (представи-
тель нанимателя может принять на 
службу одного служащего, уволен-
ного в связи с утратой доверия, и от-
казать в приеме другому по своему 
усмотрению, притом что тяжесть 
совершенных ими проступков была 
одинаковой), что видится недопусти-
мым именно для сферы публичного 
управления (и, кстати, может спо-
собствовать проявлениям корруп-
ции). Как результат — внесение быв-
ших служащих в реестр лиц, уво-
ленных в связи с утратой доверия, 
перестает выполнять свою превен-
тивную функцию, поскольку воз-
можность возобновления служеб-
ной деятельности больше зависит от 
усмотрения конкретного должност-
ного лица, чем от факта совершения 
коррупционного правонарушения.

По нашему мнению, повышению 
эффективности использования рас-
сматриваемой в настоящей статье 
меры способствовало бы установле-
ние однозначного запрещения приема 
уволенных лиц на службу в органы 
государственной власти и местного 
самоуправления (а также, возможно, 
и в иные организации, выполняющие 
публичные общезначимые функции) 
в течение определенного срока.

Данное предложение уже выска-
зывалось ранее нами12 и другими 
специалистами13. Однако и оно не 
способно полностью решить проб-
лему недопуска на государствен-
ную и муниципальную службу лиц, 
совершивших коррупционные пра-
вонарушения. Дело в том, что при 
его реализации такой возможности 
будут лишены лишь бывшие слу-

12  См.: Чаннов С. Е. Дисциплинарная и ад-
министративная ответственность государ-
ственных и муниципальных служащих: во-
просы эффективности // Журнал россий-
ского права. 2018. № 2. С. 59—69.

13  См., например: Гончарук Н. С. Указ. соч. 
С. 51—57; Сорокин Р. С. Указ. соч. С. 109—
110; Гришковец А. А. Дисквалификация го-
сударственных гражданских служащих // 
Административное и муниципальное право. 
2013. № 12. С. 1122—1138. 

жащие, уволенные в связи с утра-
той доверия. Вместе с тем при этом 
не будет учтена возможность совер-
шившего коррупционное правонару-
шение служащего уволиться по соб-
ственному желанию до того, как он 
будет уволен в связи с утратой до-
верия. На практике такие случаи 
имеют место достаточно часто. «Ка-
ких-либо препятствий для уволь-
нения в период служебной про-
верки государственного служащего 
в связи с расторжением служеб-
ного контракта по его инициативе 
или по соглашению сторон зако-
нодательство не содержит. Отсут-
ствует в законодательстве и требо-
вание об обязательном завершении 
начатой служебной проверки выво-
дами по существу с составлением 
соответствующего заключения. По-
этому в случае увольнения государ-
ственного гражданского служащего 
в период проверки практика идет по 
пути прекращения разбирательства 
без юридической оценки и квалифи-
кации содеянного как коррупцион-
ного проявления, в связи с тем что 
лицо, в отношении которого прово-
дится проверка, утрачивает статус 
государственного гражданского слу-
жащего после своего увольнения»14.

Следует иметь в виду, что в ст. 37 
Конституции РФ закреплены прин-
цип свободы труда, а также запрет 
принудительного труда. Данный 
принцип помимо прочего означает, 
что работник вправе в любой момент 
написать заявление об увольнении 
по собственному желанию. Согласно 
положениям ст. 80 ТК РФ работник 
имеет право расторгнуть трудовой 
договор, предупредив об этом работо-
дателя в письменной форме не позд-
нее чем за две недели, если иной срок 
не установлен федеральным зако-
ном. Право на увольнение представ-
ляет собой одну из форм реализа-
ции принципа свободы труда в по-

14  Туганов Ю. Н., Аулов В. К. Реестр лиц, 
утративших доверие: проблемы формиро-
вания // Право в Вооруженных Силах. 2018. 
№ 3. С. 12.
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рядке, предусмотренном действую-
щим законодательством (в частности, 
при условии обязательной отра-
ботки установленных ТК РФ двух 
недель). Как справедливо подчерки-
вает Д. О. Бирюков, «никакие обстоя-
тельства не могут служить основа-
нием для отказа работнику в праве 
на увольнение по собственному же-
ланию»15. Законодательство о госу-
дарственной службе (за исключе-
нием военной службы) в этом плане 
ничем принципиально не отличается.

В результате, как отмечают мно-
гие специалисты, в Российской Феде-
рации в последние годы «сложилась 
практика, когда служебный контракт 
(трудовой договор) с государствен-
ными гражданскими служащими, 
допустившими конфликт интересов, 
расторгается по инициативе самого 
служащего»16. При этом попытки ор-
ганов прокуратуры противодейство-
вать подобной практике путем обра-
щений в суд с исками о признании не-
законным подобного увольнения по 
инициативе служащего и об обяза-
нии представителя нанимателя уво-
лить его в связи с утратой доверия, 
как правило, являются неудачными.

Прокурор г. Красноярска обратился 
в суд с иском к УФССП о признании не-
законным основания увольнения И. с 
должности федеральной государствен-
ной гражданской службы по собственной 
инициативе — п. 3 ч. 1 ст. 33 Федераль-
ного закона от 27 июля 2004 г. № 79‑ФЗ, 
изложив в качестве основания увольне-
ния утрату доверия — п. 3, 4 ч. 1 ст. 592 
указанного Федерального закона. Реше-
нием Советского районного суда г. Крас-
ноярска в удовлетворении требований 
ему было отказано, поскольку «проверка 
по факту допущенного И. нарушения за-
прета не назначалась, объяснения у него 

15  Настольная книга руководителя ор-
ганизации: правовые основы / отв. ред. 
И. С. Шиткина. М., 2015. 506 с.

16  Ильяков  А.  Д. Урегулирование кон-
фликта интересов как основной способ 
предупреждения коррупции в системе го-
сударственного управления // Современное 
право. 2016. № 4. С. 33.

не истребовались, оценка характера, тя-
жести, обстоятельств совершения право-
нарушения… не проводилась, заключе-
ние по результатам проверки не состав-
лялось. Шестимесячный срок для приме-
нения взыскания истек»17.

Данный пример из судебной прак-
тики, на наш взгляд, прекрасно ил-
люстрирует проблемы недопуска на 
государственную и муниципальную 
службу лиц, совершивших корруп-
ционные правонарушения, связан-
ные с тем, что в настоящее время 
служебное правоотношение преры-
вается с увольнением служащего. 
Действительно, если служебное 
правоотношение завершено и до его 
окончания факт совершения служа-
щим коррупционного правонаруше-
ния не доказан в установленном по-
рядке, юридически зафиксировать 
это становится невозможно, и тем 
более невозможно привлечь служа-
щего к юридической ответственно-
сти.

Описанная проблема, как уже от-
мечалось выше, хорошо известна 
специалистам, которые предла-
гают различные ее решения. Так, 
А. Д. Ильяков считает целесообраз-
ным ввести за коррупционные пра-
вонарушения государственных слу-
жащих административное наказа-
ние в виде дисквалификации (ли-
шения права занимать должности в 
системе государственного управле-
ния) на определенный срок (напри-
мер, на пять лет)18. Соответственно, 
данное административное наказа-
ние могло бы налагаться на них не-
зависимо от увольнения со службы.

При всей привлекательности по-
добного предложения, на наш взгляд, 
оно плохо соотносится с принципом 
недопустимости двойного наказания 

17  Решение Советского районного 
суда г. Красноярска от 10 февраля 2016 г. 
№ 2-11786/2015 2-1472/2016 2-1472/2016(2-
11786/2015;)~М-6757/2015 М-6757/2015.

18  См.: Ильяков А. Д. Конституционность 
практики включения в реестр лиц, уволен-
ных в связи с утратой доверия // Современ-
ное право. 2019. № 3. С. 41.
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лица за одно и то же деяние. Данный 
принцип соответствует и духу ч. 1 
ст. 50 Конституции РФ, согласно ко-
торой никто не может быть повторно 
осужден за одно и то же преступле-
ние, и позициям Европейского суда 
по правам человека, который, в част-
ности, в постановлении от 10 февраля 
2009 г. по делу «Сергей Золотухин 
против Российской Федерации» ука-
зал, что признаком, определяющим 
ответственность как повторную, по-
служило наличие нескольких (более 
одного) процессуальных производств 
по одному и тому же факту (правда, в 
данном случае речь шла о привлече-
нии к административной и уголовной 
ответственности). Привлечение госу-
дарственного либо муниципального 
служащего сначала к дисциплинар-
ной ответственности за совершение 
коррупционного правонарушения, а 
затем к административной видится 
нарушением данного подхода.

Иное решение рассматриваемой 
проблемы было предложено Ю. Н. Ту-
гановым и В. К. Ауловым (примени-
тельно к гражданской службе). Для 
того чтобы избежать ухода от вклю-
чения в реестр служащих, совершив-
ших коррупционное правонарушение 
и уволившихся по собственному же-
ланию до завершения соответствую-
щей проверки, они считают возмож-
ным вносить в реестр сведения не об 
увольнении в связи с утратой дове-
рия, а об утрате доверия за соверше-
ние коррупционного правонаруше-
ния. В таком случае проверка, прово-
димая в порядке ст. 593 Федерального 
закона «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации», 
не должна прекращаться с увольне-
нием служащего, в отношении кото-
рого она проводится, а должна завер-
шаться вынесением решения — со-
вершено ли служащим коррупцион-
ное правонарушение и влечет ли это 
утрату к нему доверия со стороны 
представителя нанимателя. В  по-
следнем случае данная информация 
должна включаться в реестр.

Отметим, что данный подход ви-
дится довольно удачным в рамках 

существующей модели, при которой 
включение в реестр служащего не 
имеет иных последствий, кроме ин-
формационных (и, возможно, мораль-
ных). В то же время при введении за-
прета служащим, включенным в ре-
естр лиц, уволенных в связи с утра-
той доверия, замещать определенные 
должности на какой-либо срок, о це-
лесообразности которого мы писали 
выше, отнесение решения данного 
вопроса к компетенции представи-
теля нанимателя представляется не 
совсем правильным. Как мы неодно-
кратно подчеркивали в других своих 
работах по данной тематике19, кор-
рупционные правонарушения, преду-
смотренные действующим законода-
тельством о государственной и муни-
ципальной службе, в том числе те, за 
совершение которых предусмотрено 
увольнение в связи с утратой доверия, 
неодинаковы по своей тяжести.

Например, ст. 592 Федерального за-
кона «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» 
предусматривает, что гражданский 
служащий подлежит увольнению в 
связи с утратой доверия в случаях не-
принятия им мер по предотвращению 
и (или) урегулированию конфликта 
интересов; неисполнения надлежа-
щим образом обязанности по пред-
ставлению сведений о доходах, расхо-
дах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера; осуще-
ствления им предпринимательской 
деятельности и т. д. Однако фактиче-
ски предусмотренные данной статьей 
проступки могут существенно отли-

19  См., например: Чаннов С. Е. Может ли 
коррупционное правонарушение быть ма-
лозначительным? // Актуальные проблемы 
российского права. 2014. № 10. С. 2197—2203; 
Чаннов С. Е. Административные суды: во-
просы определения компетенции в контек-
сте реформирования служебной деятельно-
сти // Административное судопроизводство 
в Российской Федерации: развитие теории 
и формирование административно-процес-
суального законодательства. Серия «Юби-
леи, конференции, форумы». Вып. 7. Воро-
неж, 2013. С. 771—778. 



Journal of Russian Law, 2020, no. 10178

чаться по своей тяжести. Так, фор-
мально ненадлежащим исполнением 
обязанности отчитываться о доходах 
является и неуказание в декларации 
многомиллионного дохода от бизнеса, 
и отсутствие в ней сведений о счете 
в банке, на котором лежит несколько 
сотен рублей. Очевидно, что если в 
первом случае гражданский служа-
щий должен быть уволен со службы в 
обязательном порядке, то во втором к 
нему целесообразно применить более 
мягкое взыскание либо вовсе освобо-
дить его от такового.

Указанную позицию занимают и 
государственные органы. Например, 
Минтруд России в письме от 21 марта 
2016 г. № 18-2/10/П-1526 подразделяет 
все коррупционные правонарушения 
(связанные как раз с ненадлежащим 
исполнением государственными и му-
ниципальными служащими обязан-
ности по представлению сведений о 
доходах, расходах, об имуществе и 
обязательствах имущественного ха-
рактера) на значительные (за кото-
рые применяется взыскание в виде 
увольнения в связи с утратой дове-
рия), малозначительные (за которые 
применяются иные дисциплинарные 
взыскания) и несущественные (при 
совершении которых служащие к от-
ветственности не привлекаются).

К сожалению, подобное разделе-
ние коррупционных правонаруше-
ний по тяжести достаточно подробно 
в настоящее время проведено только 
для проступка в виде неисполнения 
надлежащим образом обязанности 
по представлению сведений о дохо-
дах, расходах, об имуществе и обя-
зательствах имущественного харак-
тера и только в указанном письме 
Минтруда, которое имеет рекомен-
дательный характер. В результате 
на практике многие органы госу-
дарственной власти и местного само-
управления его просто игнорируют, 
причем в этом их нередко поддер-
живают и суды, куда обращаются 
уволенные служащие20.

20  См., например, решение Кировского 
районного суда г. Ярославля от 18 сентя-

В целом эта проблема выходит 
за рамки настоящей статьи, однако 
приведенные выше доводы относи-
тельно целесообразности разделе-
ния коррупционных правонаруше-
ний по степени тяжести, как пред-
ставляется, тем более должны учи-
тываться и при применении такой 
меры, как лишение права замещать 
должности государственной и муни-
ципальной службы в течение опре-
деленного срока. Подобная мера в 
случае ее закрепления в законода-
тельстве будет являться еще более 
жесткой, чем простое увольнение со 
службы. Ведь фактически в данном 
случае будет иметь место ограниче-
ние конституционного права граж-
данина на равный доступ к госу-
дарственной службе (ч. 4 ст. 32 Кон-
ституции РФ), а если он коснется и 
других организаций, то и принципа 
свободы труда (ч. 1 ст. 37 Конститу-
ции РФ).

Между тем и Конституционный 
Суд РФ21, и Европейский суд по пра-
вам человека22 в своих актах неод-

бря 2017 г. № 2-3695/2017 2-3695/2017~М-
3198/2017 М-3198/2017 по делу № 2-3695/201.

21  См., например, постановление КС РФ от 
10 октября 2013 г. № 20-П по делу о проверке 
конституционности подп. «а» п. 32 ст. 4 Феде-
рального закона «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федера-
ции», ч. 1 ст. 10 и ч. 6 ст. 86 УК РФ; определение 
КС РФ от 18 января 2018 г. № 13-О об отказе 
в принятии к рассмотрению жалобы гражда-
нина Навального А. А. на нарушение его кон-
ституционных прав подп. 1 п. 52 ст. 3 Феде-
рального закона «О выборах Президента Рос-
сийской Федерации»; определение КС РФ от 
9 ноября 2017 г. № 2508-О об отказе в приня-
тии к рассмотрению жалобы гражданина Ка-
закова С. В. на нарушение его конституцион-
ных прав подп. “а”, “а1” п. 32 ст. 4 Федерального 
закона «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации». 

22  См. постановления ЕСПЧ от 6 октября 
2005 г. по делу «Херст (Hirst) против Соеди-
ненного Королевства» (№ 2) (п. 82); от 8 ап-
реля 2010 г. по делу «Фродль (Frodl) против 
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нократно подчеркивали недопусти-
мость ограничения прав граждан, 
совершивших какие-либо правона-
рушения и даже преступления без 
учета личности правонарушителя. 
В частности, по мнению ЕСПЧ, со-
размерность ограничения пассив-
ного избирательного права осужден-
ных обеспечивается его дифферен-
циацией (в зависимости от характера 
и категории преступления и назна-
ченного наказания) и, что особенно 
важно, индивидуальным (неавтома-
тическим) применением, т. е. с уче-
том обстоятельств конкретного дела 
и личности осужденного; автомати-
ческое же и недифференцирован-
ное лишение избирательных прав 
группы лиц независимо от срока на-
казания, характера или тяжести со-
вершенного правонарушения и лич-
ных обстоятельств несовместимо со 
ст. 3 Протокола № 1 к Конвенции о 
защите прав человека и основных 
свобод.

Представляется, что и примене-
ние такой меры воздействия, как ли-
шение права замещать должности 
государственной и муниципальной 
службы в отношении гражданина, 
совершившего коррупционное пра-
вонарушение, не должно носить ав-
томатический характер, т. е. приме-
няться по факту совершения подоб-
ного правонарушения и даже кон-
статации утраты в отношении него 
доверия представителем нанима-
теля. Решение о запрещении заме-
щать должности государственной и 
муниципальной службы целесооб-
разно принимать в индивидуальном 
порядке, с учетом тяжести совер-
шенного проступка, обстоятельств 
его совершения, личности правона-
рушителя и т. д.

По нашему мнению, подобная 
индивидуализация может быть в 
большей степени осуществлена при 
рассмотрении данного вопроса в 
рамках судебного разбирательства. 

Австрии» (п. 26); от 22 мая 2012 г. по делу 
«Скоппола (Scoppola) против Италии» (№ 3) 
(п. 96, 99, 102, 106).

Обусловлено это в первую очередь 
тем, что у суда больше возможно-
стей по сбору доказательств, полу-
чению ответов на запросы, вызову 
свидетелей и т. п., чем у кадровых 
служб государственных органов 
и органов местного самоуправле-
ния, которые и в настоящее время 
зачастую испытывают сложности 
по установлению фактических об-
стоятельств совершения коррупци-
онных правонарушений (эти слож-
ности усугубятся, если привлекае-
мый к ответственности служащий 
уволится до завершения в отноше-
нии него проверки, не дав объясне-
ний). Кроме того, на суд в меньшей 
степени воздействует такой субъ-
ективный фактор, как личностные 
взаимоотношения, неизбежно воз-
никающие между служащим и его 
руководством в органе власти.

В связи с этим представляется 
небезынтересным предложение 
А. А. Гришковца о введении в законо-
дательство в качестве самостоятель-
ной санкции такого дополнительного 
дисциплинарного взыскания, «как 
лишение права замещать должно-
сти государственной гражданской 
службы. Если основное взыскание в 
виде увольнения будет налагать сам 
представитель нанимателя, то до-
полнительное должен налагать суд, 
куда он может обратиться с соответ-
ствующим представлением»23.

Поддерживая в целом данное 
предложение, считаем необходимым 
внести уточнения:

1) правом обращения в суд должен 
быть наделен не только представи-
тель нанимателя (на которого неиз-
бежно могут воздействовать субъ-
ективные факторы, основанные на 
личностных взаимоотношениях), 
но и прокуратура как орган общего 
надзора;

2) внесение уволенного лица в ре-
естр с целью не допустить его к за-
мещению должностей государ-
ственной и муниципальной службы 

23  Гришковец А. А. Указ. соч. С. 1122—
1138.



Journal of Russian Law, 2020, no. 10180

должно иметь природу не дополни-
тельного дисциплинарного взыска-
ния, а дисциплинарно-предупреди-
тельной меры;

3) указанная правовая конструк-
ция должна распространяться не 
только на гражданскую, но и на иные 
виды государственной службы, а 
также на муниципальную24.

Подведем итоги. Эффективность 
использования реестра лиц, уволен-
ных в связи с утратой доверия за со-
вершение коррупционного правона-
рушения, значительно повысится в 
случае, если внесение лиц в такой 
реестр будет сопровождаться ли-
шением их права занимать долж-
ности государственной и муници-
пальной службы (а также и некото-
рые другие) в течение определенного 
срока. Данный срок, как представ-
ляется, должен быть несколько 
меньше, чем предусмотренный сей-
час для нахождения в реестре (пять 
лет). Дело в том, что лишение права 
занимать должности государствен-
ной и муниципальной службы в на-
стоящее время применяется в каче-
стве основного или дополнительного 
уголовного наказания. При этом со-
гласно ч. 2 ст. 47 УК РФ в качестве 
основного вида наказания лише-
ние права занимать определенные 
должности или заниматься опре-
деленной деятельностью устанав-
ливается на срок от одного года до 
пяти лет, а как дополнительное — на 
срок от шести месяцев до трех лет. 
Сходное административное наказа-
ние предусмотрено КоАП РФ в виде 
дисквалификации, которое приме-
няется к лицу сроком от шести ме-

24  Разумеется, она может затрагивать не 
только служебные, но трудовые отношения, 
однако рассмотрение этого уже выходит за 
рамки настоящей статьи. 

сяцев до трех лет (ст. 3.11). В связи 
с этим с учетом меньшей тяжести 
и степени общественной опасности 
дисциплинарных коррупционных 
проступков, чем административ-
ных правонарушений и преступле-
ний, было бы целесообразно преду-
смотреть меньший срок лишения 
права занимать должности государ-
ственной и муниципальной службы 
в связи с увольнением за соверше-
ние коррупционного правонаруше-
ния.

Кроме того, как известно, общий 
срок действия дисциплинарного 
взыскания составляет 12 месяцев, 
по истечении которых оно «погаша-
ется», а служащий или работник 
считается не имеющим дисципли-
нарного взыскания. Поэтому рас-
сматриваемая мера могла бы при-
меняться к государственным и му-
ниципальным служащим, включен-
ным в соответствующий реестр, на 
срок до одного года.

Технически запрещение приема 
на службу лиц, уволенных в связи с 
утратой доверия, может быть реали-
зовано путем закрепления в законо-
дательстве ограничения, связанного 
с государственной и муниципальной 
службой: нахождение в реестре лиц, 
уволенных в связи с утратой дове-
рия. Однако в таком случае внесение 
в реестр должно носить индивиду-
альный характер с учетом тяжести 
совершенного проступка, обстоя-
тельств его совершения, личности 
правонарушителя и т. д. Применение 
данной меры дисциплинарно-пред-
упредительного характера должно 
быть возможно только по судебному 
решению, обратиться же в суд с со-
ответствующим заявлением будут 
иметь право (но не обязанность!) 
представитель нанимателя, а также 
органы прокуратуры.
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The article deals with the problem of maintaining and using the register of persons dismissed due 
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in 2017. Despite the fact that this register is currently being actively developed, the prospects for its 
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use in law enforcement practice remain very unclear. In particular, the law does not clearly define the 
legal consequences of including persons who have committed corruption offenses in this register.

The purpose of this work is to analyze the procedure for maintaining and using the register of 
persons dismissed due to loss of trust; to develop specific proposals for improving the effectiveness 
of this disciplinary measure in order to counter corruption.

To achieve these goals, the authors use both the general scientific dialectical method, which makes 
it possible to understand the duality of understanding the legal categories under consideration, and 
the methods of formal logic, the comparative method, the system-structural method, etc.

As a result of the study, the authors conclude that the “informing” action of the specified registry is 
clearly not enough to ensure its preventive function. In this regard, they make a number of proposals 
to improve the current legislation both in terms of maintaining the register of persons dismissed due to 
loss of trust, and in relation to the specific legal consequences of including a person in such a register. 
In particular, it is proved that the effectiveness of using the register of persons dismissed due to loss 
of confidence for committing a corruption offense will significantly increase if entering into such a 
register is accompanied by the deprivation of the right to hold positions of state and municipal service 
(as well as some others) for a certain period. The fundamental constitutional principles of freedom of 
work and equal access to public and municipal services must be taken into account.
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responsibility, effectiveness of responsibility, deprivation of the right to fill positions of state and 
municipal service.
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