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Introduction: the variety of interpretations of the category “municipal service” gives rise to semantic diversity
and variability of interpretation of the concept. In this regard, the authors aim to conduct a historical research and
comparative analysis of existing approaches to the definition of “municipal service”, presented in the legislation
and legal science. Methods: the methodological framework for this study, which has a complex character, is a set of
methods of scientific knowledge, among which the main ones are the comparative-historical, general scientific
dialectical, logical-syntactic, and semantic methods of cognition, as well as the methods of cause and effect
analysis, forecasting, synthesis and analysis. Results: in the paper the authors reveal the debatable aspect of the
correctness of the use of the term “permanent basis” as a fundamental feature of the concept of “municipal
service”, reveal its fundamental features, and study the semantic and syntactic meaning. Conclusions: the authors
conclude that the cause of the variable interpretation of the concept under study in both objective and subjective
senses is the interaction of these two sides of a single phenomenon, outside of which the statutory will cannot exist
and be put into practice. The ways of further research in connection with the presence of the debatable theoretical
legal category “public service” are also outlined.
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ДУАЛИЗМ КАТЕГОРИИ «МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА»
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Ирина Владимировна Елисеева
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Введение: многообразие трактовок категории «муниципальная служба» рождает смысловое разно-
образие и вариативность толкования исследуемого понятия. В связи с этим авторами в данной работе постав-
лена цель – провести историческое исследование и компаративный анализ существующих подходов к опре-
делению понятия «муниципальная служба», представленных в законодательстве и правовой науке. Методы:
методологическую основу данного исследования, имеющую комплексный характер, составляет совокуп-
ность методов научного познания, среди которых основное место занимают сравнительно-исторический,
общенаучный диалектический, логико-синтаксический, семантический методы познания, а также методы
причинно-следственного анализа, прогнозирования, синтеза и анализа. Результаты: в работе раскрыт дис-
куссионный аспект корректности употребления термина «постоянная основа» в качестве основополагаю-
щего признака понятия «муниципальная служба», выявлены его базовые признаки, изучено семантико-
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синтаксическое значение. Выводы: автором сформулирован вывод о том, что причиной вариативного тол-
кования исследуемого понятия как в объективном, так и в субъективном смысле является взаимодействие
этих двух сторон единого явления, вне которого не может существовать и воплощаться на практике возведен-
ная в закон воля. Также намечены пути дальнейшего исследования в связи с наличием дискуссионной теоре-
тической правовой категории «публичная служба».

Ключевые слова: муниципальная служба, профессиональная деятельность, правовой институт, мест-
ное самоуправление, муниципальные служащие.
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Введение

Категория «муниципальная служба»
предстает в многоаспектном виде: это и про-
фессиональная деятельность граждан [13], и
сложный социально-организационный инсти-
тут публично-правовой власти [2, с. 4–6], и
одна из основ местного самоуправления, яв-
ляющая собой совокупность определенных
общественных отношений [16, с. 309]. Вслед-
ствие наличия данного смыслового разнооб-
разия возникает и вариативность толкования
исследуемого понятия.

Для того чтобы провести комплексное
исследование определения «муниципальная
служба», выявить его основополагающие при-
знаки и дискуссионные аспекты, представля-
ется необходимым первоначально обратить-
ся к эволюции развития самой муниципальной
службы, изучить пути ее становления, а так-
же процессы, влияющие на трансформацию
понятийного аппарата.

Стоит отметить, что категория «муни-
ципальная служба» появилась сравнительно
недавно. До конца XX в. и законодатель, и уче-
ные практически не использовали это поня-
тие. Муниципальная сфера мыслилась через
иные дефиниции. Основы правового статуса
муниципального служащего были заложены во
второй половине XIX в. в связи с отменой кре-
постной зависимости крестьян и проведени-
ем первой общегосударственной реформы
местного самоуправления. «Общее положение
о крестьянах, вышедших из крепостной зави-
симости» 1864 г. определяло права, обязанно-
сти и ответственность сельских и волостных
должностных лиц.

В течение XX в. до момента наступле-
ния системного распада в народном хозяйстве,
общественной структуре, социальной и поли-
тической сферах Советского Союза, а затем

и прекращения его существования как госу-
дарства самоуправление имело характер со-
циалистического и представлялось как соци-
альный феномен, охватывающий все сферы
жизни общества [4, с. 284].

Новый этап в развитии российской госу-
дарственности и теории самоуправления на-
чался с момента принятия Закона СССР от
9 апреля 1990 г. № 1417-1 «Об общих началах
местного самоуправления и местного хозяй-
ства в СССР». Указанный Закон впервые зак-
репил понятие «местное самоуправление» в
правовой науке и политической практике, что
послужило причиной активного переосмысле-
ния соответствующих теоретических концеп-
ций [18, с. 45–48]. Это дало старт активному
использованию именно муниципально-право-
вой терминологии в правовой действительно-
сти и общественно-научной дискуссии. Ранее
термины «муниципалитет», «местное самоуп-
равление» и сопутствующие им употреблялись
только в обзорной литературе по правовым
реалиям зарубежных стран. Однако ни дан-
ные законодательные положения, ни наука
отечественного права не содержали самосто-
ятельного понятия «муниципальная служба».
Ее аналогом была служба государственная,
организованная на основе весомого истори-
ческого опыта дореволюционной и советской
России и осуществлявшаяся государственны-
ми служащими в органах местного государ-
ственного управления – местных Советах и
исполнительных комитетах.

И только Конституция Российской Феде-
рации 1993 г. в главе 8 в корне реформировала
систему служебных отношений, установив, что
органы местного самоуправления не входят в
систему органов государственной власти, и
выделив институт муниципальной службы на-
ряду с институтом государственной служ-
бы [7]. Общим для этих двух родственных по-
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нятий стал новый термин – служба в публич-
ных органах власти, или публичная служба.
Имея комплексный характер, он был призван
обеспечить единство в системе управления
государством и обществом. Одним из первых
предложил соответствующее разделение видов
служебной деятельности Ю.Н. Старилов. По
его мнению, публичная служба должна вклю-
чать профессиональную деятельность различ-
ных субъектов публичного права на федераль-
ном, субъектном и муниципальном уровнях,
поскольку, несмотря на различия между госу-
дарственной и муниципальной службой, их
объединяют задачи, функции, виды управления
и правовые источники [17]. В настоящее вре-
мя данной теории уделяется повышенное вни-
мание в правовой науке. Авторы полагают, что
в силу публичного функционирования власти
следует придать законодательно закрепленный
статус понятию публичной службы [6].

Федеральный закон от 8 января 1998 г.
№ 8-ФЗ «Об основах муниципальной службы
в Российской Федерации» заложил организа-
ционно-правовые основы, принципы и преде-
лы муниципальной службы. Но поскольку дан-
ный институт в тот период времени являлся
относительно новым, а механизм его дальней-
шего совершенствования только зарождался,
то неизбежно существовали коллизии между
федеральным и региональным уровнями за-
конодательного определения правовой приро-
ды муниципальной службы. Возникают пре-
цеденты, когда в региональных актах служба
на муниципальном уровне рассматривалась с
более широких позиций, чем в федеральном
законодательстве, и включалась в состав го-
сударственной службы. Это стало причиной
развития в науке административного права ра-
нее известной позиции, предполагающей, что
муниципальная служба должна являться со-
ставляющей частью службы государственной
[5]. Наглядным примером является позиция
В.В. Куликова, полагавшего, что смысл в раз-
граничении муниципальной и государственной
службы отсутствует, данные институты в пол-
ном объеме идентичны, а значит и органы ме-
стного самоуправления включены как состав-
ная часть в систему государственного управ-
ления [8].

Существовал также и пограничный под-
ход между теориями объединенности и неза-

висимости двух видов службы. В.М. Мано-
хин, выделяя такие разновидности, как госу-
дарственная и негосударственная служба, от-
носил ко второй категории, наряду со служ-
бой в государственных предприятиях и учреж-
дениях (если последние не имеют статуса го-
сударственного органа), службой в органах уп-
равления в системе кооперативных организа-
ций, а также службой в аппарате объедине-
ний граждан, политических партий, в том числе
и муниципальную службу, характеризуя ее как
самую объемную из перечисленных. Все
виды негосударственной службы В.М. Мано-
хин предлагал объединить в единую катего-
рию «гражданская служба» [9, с. 15–19]. Та-
ким образом, по данной классификации муни-
ципальная служба считалась разновидностью
гражданской службы.

На сегодняшний день основополагаю-
щим нормативно-правовым актом, регулиру-
ющим организацию и функционирование му-
ниципальной службы, является Федеральный
закон от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муници-
пальной службе в Российской Федерации».
Муниципальные служащие, занимая должно-
сти в органах местного самоуправления, пред-
ставляют собой особую группу служащих,
также как и муниципальная служба не явля-
ется структурной частью системы государ-
ственной службы и имеет обособленное пра-
вовое регулирование.

После принятия данного закона иссле-
дованию института муниципальной службы
были посвящены работы В.Б. Муравченко,
Ю.Н. Старилова, И.В. Лагун, С.А. Ивановой,
А.В. Москалева, А.П. Ларькиной, Л.Т. Чих-
ладзе, Н.Н. Катуниной, С.Н. Белясова.

Анализируя ряд современных научно-
правовых работ, можно заключить, что тако-
му его аспекту, как понятийно-категориальный
аппарат, не уделено повышенное внимание.
Представляется, что указанная категория изу-
чена недостаточно. Настоящее исследование
призвано восполнить этот пробел.

Объективный и субъективный смыслы
определения «муниципальная служба»

Понятие муниципальной службы являет-
ся ключевым в понятийно-категориальном
аппарате исследуемого института. В научной
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и учебной юридической литературе сформи-
рованы два определения данного явления:
объективное и субъективное.

Еще в античном мире были выделены
две важные сферы жизни людей – частная и
публичная, в соответствии с ними и право под-
разделялось на субъективное и объективное.
Во все эпохи истории правовой мысли данное
деление обладает весомым познавательным и
практическим значением, поскольку является
базовым, основополагающим и включает в
себя две стороны единого, между которыми
существует тесная взаимосвязь, органическая
зависимость и взаимодействие.

Отметим, что с точки зрения такого раз-
дела лингвистики, как лексикология, в ука-
занном случае четко выражен дуализм, зат-
рудняющий восприятие сущности явления.
В целом термин «право» являет собой омо-
ним (с др.-греч. омоним обозначает слово,
тождественное с другим по звучанию, но от-
личное от него по значению) [19]. В некото-
рых иностранных языках для обозначения ка-
тегорий объективного и субъективного
смысла используется два независимых по-
нятия: в Англии – «law» и «right», в Грузии –
«самартали» и «уфплеба» [10]. В русском
языке рассматриваемые категории выраже-
ны одним термином, что обязывает в каж-
дом конкретном случае уточнять, в каком
смысле последний употребляется.

На самом деле суть двух значений про-
ста: право в объективном смысле являет со-
бой совокупность юридических норм, закреп-
ленных в актах государства, судебных пре-
цендентов, правовых обычаев и нормативных
договоров; право в субъективном – систему
прав, свобод, обязанностей и законных инте-
ресов граждан, установленных действующим
законодательством, вытекающих из различ-
ных правоотношений, а также присущих ин-
дивиду от рождения.

«Муниципальная служба» как правовая
категория также характеризуется подобным
признаком дихотомии.

В объективном смысле под муниципаль-
ной службой понимается особый комплексный
правовой институт, нормы которого регулиру-
ют общественные отношения, возникающие
в процессе поступления на муниципальную
службу, ее прохождения и прекращения [12].

Так, согласно Е.С. Шугриной муниципальная
служба представляет собой совокупность пра-
вовых норм, регулирующих общественные от-
ношения, которые связаны с зачислением на
должность, поощрением, прохождением служ-
бы, отставкой и т. д. [22, с. 211].

Законодатель же раскрывает понятие
муниципальной службы в субъективном
смысле – это профессиональная деятель-
ность граждан, осуществляемая на постоян-
ной основе на должностях муниципальной
службы, которые замещаются путем заклю-
чения трудового договора (контракта). Дан-
ные должности в органах местного самоуп-
равления являются оплачиваемыми, а основ-
ная цель деятельности граждан заключается
в реализации прав и обязанностей, принадле-
жащих муниципальному образованию. В насто-
ящее время подобное определение муници-
пальной службы широко распространено в
российском законодательстве о местном са-
моуправлении, административном, граждан-
ском и других отраслях права. Нормативно-
правовые акты субъектов РФ, закрепляя дан-
ное понятие, имеют отсылочные нормы к
федеральному закону.

Терминологический аспект

Рассматривая термин «муниципальная
служба» в семантическом и синтаксическом
аспектах, представляется, что родовое поня-
тие «служба» следует трактовать как вид
трудовой или профессиональной служебной
деятельности, имеющий объектом своего воз-
действия человека (личность) и его основные
социально-биологические качества [3].

С.И. Ожеговым понятие «служба» тол-
ковалось в нескольких значениях: 1) как заня-
тия служащего и место его работы; 2) как ис-
полнение воинских обязанностей; 3) как спе-
циальная область работы с относящимися к
ней учреждениями (например, Федеральная
служба безопасности, служба помощников
Президента) [15].

Термин «муниципальный» возник в ре-
зультате реформирования Конституцией РФ си-
стемы местного самоуправления. Новая сис-
тема в социальной структуре общества и го-
сударства породила и соответствующий ей но-
вый вид службы. Данное прилагательное за-
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имствовано из правовой практики европейских
государств. Во Франции слово «municipalité»
обозначает «мещанский», но произошло оно от
латинского существительного mūnicipium –
«вольный город». Существительное mūnicipium
образовано от других слов – существительно-
го «mūnus», переводимого как «обязанность,
служба», и формы глагола «cip», обозначаю-
щего «брать». В Римской империи существо-
вали муниципии – небольшие города или села,
жители которых были полностью самостоя-
тельны во внутренних делах, но считались рим-
скими гражданами и предоставляли Риму во-
енную поддержку. Таким образом, дословно
термин «муниципальный» можно охарактери-
зовать как «возлагающий на себя обязанность»,
само же указанное прилагательное восходит к
понятиям города и обязанностям по управле-
нию им [11].

Признаки законодательного определения
«муниципальная служба»

При анализе законодательного определе-
ния изучаемого явления [13] можно выявить
следующие признаки муниципальной службы,
предопределенные конституционными положе-
ниями о статусе местного самоуправления.
Во-первых, она представляет собой деятель-
ность, основанную на профессионализме и ком-
петентности. Право на осуществление данной
деятельности возникает у граждан в соответ-
ствии с квалификацией, указанной в докумен-
те о среднем или высшем профессиональном
образовании, и результатами сдачи служащи-
ми квалификационных экзаменов в процессе
профессиональной деятельности.

В правовой доктрине профессиональная
деятельность означает выполнение служебных
полномочий за вознаграждение, выплачиваемое
за счет средств соответствующего бюджета.
В рамках данного признака О.А. Борзункова и
Ю.К. Краснов определяют муниципальную
службу как профессиональную деятельность
граждан на основе обусловленной функцио-
нальным содержанием труда совокупности
теоретических знаний, практического опыта и
навыков [1].

Во-вторых, подобная деятельность осу-
ществляется на постоянной основе. В общем
виде это означает, что отношения между орга-

ном местного самоуправления и муниципаль-
ным служащим складываются на основании
трудового договора. Л.Т. Чихладзе полагает,
что с помощью формулировки «постоянная
основа» законодатель исключает из муници-
пальной службы любую деятельность, по окон-
чанию исполнения которой прекращаются от-
ношения между органом местного самоуправ-
ления и гражданином [21].

В-третьих, из вышеназванного аспекта
следует заключительный признак понятия му-
ниципальной службы. Поскольку она осуществ-
ляется на постоянной основе, то это подразу-
мевает выполнение муниципальным служащим
своих обязанностей посредством замещения
штатной должности по месту основной рабо-
ты (в органе местного самоуправления) в ре-
зультате заключения трудового договора (кон-
тракта). В практическом функционировании
муниципальной службы это подтверждается
следующим примером. В таком органе муни-
ципального образования, как избирательная
комиссия, работники ее аппарата или аппарата
представительного органа замещают должно-
сти по трудовому договору и являются муни-
ципальными служащими. В то же время чле-
ны избирательной комиссии с правом решаю-
щего голоса находятся на муниципальной дол-
жности, но не в силу трудового договора, а по
решению представительного органа об утвер-
ждении состава комиссии [14].

Только при полном наличии всех перечис-
ленных признаков гражданина можно признать
муниципальным служащим и отличать его по
статусу от лиц, занимающих муниципальную
должность.

При анализе понятия «муниципальная
служба» с точки зрения объективно-смыс-
лового подхода рождается иная классифи-
кация признаков. В данном случае наглядной
представляется позиция Т.В. Халиловой, ко-
торая выделяет следующие основные харак-
теристики муниципальной службы [20, с. 127]:

1) учреждается и функционирует в сфе-
ре публичной власти, поскольку местное са-
моуправление является одной из форм осуще-
ствления публично-властной деятельности;

2) реализует специфические задачи по
обеспечению полномочий местного самоуправ-
ления в пределах муниципального образования
и гарантированию его самостоятельности;
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3) поскольку система правового регули-
рования имеет три уровня (федеральный, ре-
гиональный и местный), то, несмотря на на-
личие общих основ, правовой статус муници-
пальных служащих в различных муниципаль-
ных образованиях неодинаков;

4) регулирование организации и функци-
онирования муниципальной службы осуществ-
ляется муниципальными образованиями само-
стоятельно на основе федерального и мест-
ного законодательства;

5) финансирование муниципальной служ-
бы осуществляется из местного бюджета.

Выводы

В результате проведенного научного ис-
следования выявлены два основных подхода
к определению понятия «муниципальная служ-
ба», на которых заложены две группы его ос-
новополагающих признаков. Двойственность
обусловлена сложным, комплексным характе-
ром самого изучаемого института. Основной
причиной толкования исследуемого поня-
тия как в объективном, так и в субъектив-
ном смысле является взаимодействие этих
двух сторон единого явления, вне взаим-
ного функционирования которых не мо-
жет существовать и воплощаться на прак-
тике возведенная в закон воля.

Толкование понятия муниципальной
службы в объективном смысле является ре-
зультатом нормативного подхода к изучению
данного института. Указанный подход спо-
собствует формированию комплексной ха-
рактеристики муниципальной службы, пони-
манию специфики норм, регламентирующих
ее, а также определению особенностей ее
функционирования.

Субъективный аспект толкования иссле-
дуемого понятия вызван существованием си-
стемы мер юридически возможного поведения
муниципальных служащих как участников об-
щественных отношений, взаимодействующих
с органами местного самоуправления.

Следует отметить, что установленный
дуализм подходов к пониманию исследуемо-
го правового термина «муниципальная служ-
ба» обеспечивает выполнение важных анали-
тических, познавательных, прикладных и со-
циально-регулятивных функций. Категории

объективного и субъективного смысла явля-
ются базовыми, основополагающими в пра-
воведении. Объективное право может быть
реализовано не иначе как через субъективное
право, а поэтапное осуществление последне-
го, в свою очередь, воможно только при под-
держке первого [21, с. 143]. Противопостав-
ление данных категорий представляется
ошибочным, поскольку продуктивное функ-
ционирование правовой системы, а также
правовое регулирование общественных отно-
шений возможны лишь при оптимальном вза-
имодействии ее составных частей – объек-
тивной и субъективной, с учетом их специ-
фики. Именно в этом и состоит диалектика
взаимосвязи и органическое единство выше-
указанных областей.
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