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Аннотация. Объект исследования – общественные отношения, связанные с организацией и прохождением 
муниципальной службы Российской Федерации. Предметом исследования являются понятие и границы му-
ниципальной службы в Российской Федерации. Автор подробно рассматривает такие аспекты темы как 
международная практика регулирования служебной деятельности, развитие законодательства о государ-
ственной и муниципальной службах в Российское федерации. Особое внимание уделяется институту долж-
ностей на муниципальной службе. На основе полученных данных, сформулированы конкретные предложения 
по улучшению действующих нормативных правовых актов. Методологическую базу исследования состав-
ляет комплекс общенаучных и специальных методов познания: системный, социологический, сравнительно-
правовой, метод перехода от абстрактного к конкретному, от общего к частному. На основе проведенного 
исследования автор обращает внимание на проблемные аспекты муниципальной службы на современном 
этапе ее развития. Сформулированы предложения по совершенствованию теоретико-правовых и органи-
зационных основ муниципальной службы в России, в частности, предложено выделить особую категорию 
должностей в муниципальных органах власти – должностей, замещение которых связано с коррупционными 
рисками – установив для данной категории специальный правовой статус.
Ключевые слова: муниципальная служба, служебная деятельность, должность муниципальной службы, му-
ниципальный служащий, классификация муниципальных служащих, должностное лицо, коррупционные риски, 
местное самоуправление, муниципальные учреждения, реестр должностей.
Review. The object of the research is a range of social relations in the sphere of organization and service in municipal bodies of 
the Russian Federation. The subject of the research is the definition and the limits of municipal service in the Russian Federa-
tion. The author studies the issues of international practice of service regulation, development of the legislation about public 
and municipal service in the Russian Federation. Special attention is paid to the institution of positions on municipal service. 
On the base of the empirical data the author formulates the suggestions about the enhancement of the existing legal acts. 
The methodology of the research is based on the complex of the general scientific and the special methods of cognition: the 
systems method, the sociological and comparative-legal methods, the methods of shift from the abstract to the concrete and 
from the general to the specific. In the result of the research the author outlines the problem aspects of municipal service at 
the recent stage of development. The author suggests the ways of theoretical-legal and organizational grounds of municipal 
service in Russia enhancement, particularly, it is offered to institute a special category of positions in municipal authorities – the 
positions prone to corruption risks – establishing a special legal status for this category. 
Keywords: official, classification of municipal officials, municipal official, position of municipal service, service, municipal ser-
vice, corruption risks, local government, municipal bodies, positions register.

Курганов Н.А.

муниципальная служба в россии:  
проблемы теории и орГанизации

Муниципальная служба – один из видов 
служебнои�  деятельности. В отечествен-
нои�  литературе, начиная с 90-х годов XX 

века, к разновидностям служебнои�  деятельно-
сти традиционно относят различные виды госу-
дарственнои�  службы (военную службу, службу 

в правоохранительных органах и гражданскую 
службу), муниципальную службу, а также службу 
в государственных предприятиях и учреждениях, 
в международных и иностранных организациях, в 
общественных объединениях и в частных органи-
зациях [13, с. 15-19].
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Отдельные виды служебнои�  деятельности об-
ладают как схожими чертами, так и различиями. В 
юридическои�  науке весьма широкое распростране-
ние получила идея о целесообразности создания 
единои�  правовои�  базы, устанавливающеи�  общие 
принципы организации и функционирования го-
сударственнои�  и муниципальнои�  служб [6, с. 33-
34]. По мнению Н.М. Антоновои� , государственная 
и муниципальная служба уже сегодня официально 
рассматриваются в России� скои�  Федерации в опре-
деленном единстве и взаимосвязи [4, с. 4-5]. 

Международная практика регулирования слу-
жебнои�  деятельности, как правило, развивается 
по пути унификации государственнои�  и муници-
пальнои�  служб. Так, в международном праве полу-
чил широкое распространение термин «публичное 
должностное лицо», которыи�  согласно Конвенции 
ООН, против коррупции 2003 г. включает:
– назначаемых или избираемых лиц, занимаю-

щих какую-либо должность в законодатель-
ном, исполнительном, административном или 
судебном органе на постояннои� , или времен-
нои�  основе, за плату или без оплаты труда, не-
зависимо от уровня должности этого лица;

– лиц, выполняющих какую-либо публичную 
функцию (в том числе для публичного ведомства 
или публичного предприятия, или предоставля-
ющих какую-либо публичную услугу) [12].
В Европеи� скои�  хартии местного самоуправле-

ния определение муниципальнои�  службы отсутству-
ет, однако из толкования ст. 6 можно выяснить, что 
муниципальныи�  служащии�  обозначается как local 
government employees. «Англо-русскии�  экономиче-
скии�  словарь» (ABBYY lingvo) дает точно такои�  же 
перевод и указывает синонимичным словосочетание 
public employee [3]. Интересным является тот факт, 
что тот же самыи�  словарь переводит public employee 
и как муниципальныи�  служащии� , и как государствен-
ныи�  служащии� . Так же в заключении следует сказать, 
что само слово public можно перевести как обще-
ственныи� , а слово employee означает наемныи�  рабо-
чии� . Статья 6 Хартии не проводит разделения между 
лицами, занимающимися решением вопросов мест-
ного самоуправления на государственных служащих 
и муниципальных служащих, а скорее относит их к 
категории наемных служащих по решению обще-
ственных вопросов в локальных правительствах [8].

В России� скои�  Федерации, начиная с 1990-х го-
дов, законодательство о государственнои�  и муници-
пальнои�  службах развивалось автономно. Первым 
нормативным правовым актом федерального уров-
ня, в котором законодателем было сформулировано 

определение понятия «муниципальная служба», стал 
закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в России� скои�  Федерации» 1995 года. 
В первои�  статье данного закона под муниципальнои�  
службои�  понималась «профессиональная деятель-
ность на постояннои�  основе в органах местного са-
моуправления по исполнению их полномочии� » [19]. 
Следует отметить, что указанное определение муни-
ципальнои�  службы имело весьма существенные отли-
чия по сравнению с определением государственнои�  
службы, сформулированном в принятом практически 
одновременно законе «Об основах государственнои�  
службы России� скои�  Федерации» [20]. Законодателем 
в 1995 году к государственнои�  службе была отнесе-
на лишь деятельность «по обеспечению исполнения 
полномочии�  государственных органов», осуществля-
емая лицами, замещающими должности категории�  
«Б» и «В». Вместе с тем, в число должностеи�  катего-
рии�  «Б» и «В» были включены, например, должности 
инспектора, заместителя министра, руководителя 
федеральнои�  службы. Лица, замещающие данные 
должности, обладали статусом должностного лица и 
были наделены правомочиями по самостоятельнои�  
реализации компетенции государственного органа. 
Данные обстоятельства, по мнению отдельных авто-
ров, свидетельствовали о том, что фактически госу-
дарственная служба включала в себя деятельность 
не только по обеспечению исполнения полномочии�  
государственных органов, но и по их непосредствен-
ному исполнению [1, c. 11]. 

Согласно Федеральному закону 1998 года «Об 
основах муниципальнои�  службы в России� скои�  Фе-
дерации» – первому законодательному акту фе-
дерального уровня, специально посвященному 
вопросам организации и прохождения муници-
пальнои�  службы – к муниципальнои�  службе была 
отнесена лишь профессиональная деятельность, 
осуществляемая на постояннои�  основе, на невы-
борных муниципальных должностях [22]. Тем 
самым законодателем из числа муниципальных 
служащих были исключены лица, замещающие 
выборные муниципальные должности, что по мне-
нию многих ученых-правоведов, было ошибочным 
решением законодателя [2, c. 22].

В соответствии с деи� ствующим Федеральным 
законом от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муници-
пальнои�  службе в России� скои�  Федерации» (далее – 
Закон о муниципальнои�  службе), муниципальная 
служба – профессиональная деятельность граж-
дан, осуществляемая на постояннои�  основе на 
должностях муниципальнои�  службы, замещаемых 
путем заключения трудового договора (контрак-

Государственная, муниципальная служба и гражданин
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функции�  местного самоуправления. Лица, замеща-
ющие выборные муниципальные должности, без-
условно, соответствует всем вышеперечисленным 
признакам, следовательно, должны быть отнесены 
к муниципальным служащим.

По нашему мнению, под муниципальнои�  служ-
бои�  следует понимать публично-правовую связь 
между гражданином, замещающим должность в 
органе местного самоуправления, и муниципаль-
ным образованием, в силу которои�  гражданин на 
профессиональнои�  основе участвует в реализации 
функции�  местного самоуправления путем прямого 
или опосредованного исполнения полномочии�  ор-
ганов местного самоуправления.

Несмотря на существенныи�  рост числа государ-
ственных и муниципальных чиновников в первом 
десятилетии ХХI века, эффективности государствен-
ного и муниципального управления не произошло. 

По данным Росстата численность работников 
государственных органов и органов местного само-
управления, например, в ЮФО увеличилась с 71,3 
тыс. человек в 2000 году до 109,2 тыс. человек в 
2009 году [5]. Следует указать, что наметившееся, 
начиная с 2010 года, снижение числа муниципаль-
ных служащих не во всех случаях означает реальное 
уменьшение количества сотрудников, осуществля-
ющих деятельность по обеспечению исполнения 
полномочии�  муниципальных органов. В последние 
годы получила распространение практика создания 
при органах местного самоуправления казенных 
муниципальных учреждении�  («исполнительных 
дирекции� » и т.п.), сотрудниками которых становят-
ся лица, ранее занимавшие должности муниципаль-
нои�  службы в органах местного самоуправления 
и переведенные в упомянутые выше учреждения 
[16]. Цели и виды деятельности создаваемых уч-
реждении�  в тои�  или инои�  степени совпадают с зада-
чами и функциями различных структурных подраз-
делении�  органов местного самоуправления.

Например, Постановлением администрации 
Волгограда от 30.08.2011 № 2488 создано муни-
ципальное казенное учреждение «Материально-
хозяи� ственная служба» с установленнои�  штатнои�  
численностью работников в количестве 133 едини-
цы (п. 3) [14]. В качестве основных целеи�  деятель-
ности данного учреждения определены: ведение 
бухгалтерского учета, материально-техническое, 
информационное обеспечение деятельности адми-
нистрации Волгограда и ее отраслевых (функцио-
нальных) и территориальных подразделении� . 

Таким образом, сотрудники вновь образованных 
муниципальных учреждении�  утрачивают статус му-

та) [18]. Аналогичные определения содержатся в 
законах о муниципальнои�  службе ряда субъектов 
ЮФО – Астраханскои� , Ростовскои�  областеи� , Крас-
нодарского края и Республики Адыгея. 

Таким образом, анализ деи� ствующих феде-
ральных, региональных и муниципальных право-
вых актов показывает, что законодатель не отка-
зался от узкого подхода к пониманию сущности 
муниципальнои�  службы. Законодатель не относит 
к муниципальнои�  службе деятельность по прямо-
му (непосредственному) исполнению полномочии�  
органов местного самоуправления. То есть, долж-
ностные лица муниципальных органов, замещаю-
щие выборные должности (в отдельных случаях и 
иные должности, например, должности председа-
теля контрольно-счетного органа муниципально-
го образования или члена избирательнои�  комис-
сии муниципального образования), не являются 
муниципальными служащими. 

Таким образом, законодатель рассматривает 
муниципальную службу как профессиональную де-
ятельность лишь на некоторых должностях в орга-
нах местного самоуправления. Во-первых, должно-
сти, создаваемые в целях технического обеспечения 
деятельности органов местного самоуправления, 
не отнесены к должностям муниципальнои�  служ-
бы. Во-вторых, деи� ствующее законодательство раз-
деляет два понятия: «должность муниципальнои�  
службы» и «муниципальная должность». В соот-
ветствии со ст. 2 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в России� скои�  Феде-
рации» (далее – Федеральныи�  закон № 131-ФЗ) к 
муниципальным должностям отнесены должности 
депутатов, членов выборных органов местного са-
моуправления, выборные должностные лица мест-
ного самоуправления, члены избирательнои�  комис-
сии муниципального образования [21]. 

Мы не согласны с подходом законодателя 
и считаем, что к муниципальнои�  службе следу-
ет относить также лиц, замещающих выборные 
муниципальные должности, то есть тех, кто не-
посредственно исполняет полномочия органов 
местного самоуправления. Гражданин, после за-
мещения должности в органе местного само-
управления, состоит в особои�  публично-правовои�  
связи с муниципальным образованием, выступая 
агентом местнои�  власти и осуществляя (в тои�  или 
инои�  форме) полномочия органа местного само-
управления. Тем самым гражданин, замещающии�  
должность в органе местного самоуправления, уча-
ствует на профессиональнои�  основе в реализации 
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ниципальных служащих, при этом должностные обя-
занности у них, как правило, остаются прежними, так 
как цели и виды деятельности создаваемых учрежде-
нии�  совпадают с прежними функциями конкретных 
отделов органов местного самоуправления.

Деи� ствующее законодательство и правопри-
менительная практика, складывающаяся в органах 
местного самоуправления, позволяют достаточно 
легко манипулировать численностью муниципаль-
ных служащих. Нечеткость границ муниципальнои�  
службы обусловлена как отсутствием объективных 
критериев отграничения должностеи�  муниципаль-
нои�  службы, с однои�  стороны, от должностеи�  тех-
нического персонала в органе местного самоуправ-
ления, так и возможностью передачи ряда функции�  
муниципального органа казенным учреждениям.

Согласно деи� ствующему Закону о муниципаль-
нои�  службе замещение должности муниципальнои�  
службы выступает ведущим критерием, позволяю-
щим относить тех или иных лиц к муниципальным 
служащим [9, c. 20]. При этом ключевым понятием 
для россии� скои�  государственнои�  и муниципаль-
нои�  службы является должность [7, c. 275]. Таким 
образом, должность муниципальнои�  службы явля-
ется основным элементом организации муници-
пальнои�  службы в России� скои�  Федерации. 

Статьеи�  6 Закона о муниципальнои�  службе 
определено понятие должности муниципальнои�  
службы. В соответствии с положениями названнои�  
статьи должность муниципальнои�  службы облада-
ет тремя основополагающими характеристиками, 
связывающими ее с понятием местного самоуправ-
ления: 1) должность учреждается именно в органе 
местного самоуправления, ее наимено вание долж-
но отражать специфику и функциональное предна-
значение этого органа; 2) образование должности 
обусловлено указанием на это в уставе муници-
пального образования; 3) должность находится в 
прямои�  связи с перечнем обязанностеи�  по испол-
нению полномо чии�  муниципального органа.

Закон о муниципальнои�  службе указывает 
только на общие черты классификации должно-
стеи� : градацию на пять групп должностеи�  и функ-
циональное деление (обеспечение исполнения 
полномочии�  муниципальных органов и обеспече-
ние исполнения полномочии�  лиц, замещающих му-
ниципальные должности). 

Анализ норм главы 2 Закона о муниципаль-
нои�  службе указывает на то, что федеральныи�  за-
конодатель, отказался от деления должностеи�  му-
ниципальнои�  службы на категории, в отличие от 
подобного деления должностеи�  государственнои�  

гражданскои�  службы. Однако в реестрах долж-
ностеи� , принимаемых на муниципальном уровне, 
должности распределены, как правило, по катего-
риям и группам с учетом типологии органов мест-
ного самоуправления, которая дана в Федеральном 
законе № 131-ФЗ [10, c. 56-60]. При этом одинако-
вые по своему функционалу должности в различ-
ных муниципальных образованиях не совпадают по 
категориям и группам, а муниципальные служащие, 
по сути занимающиеся обеспечительнои�  деятель-
ностью, могут замещать должности, относимые к 
более высокои�  группе и, соответственно, получать 
денежное вознаграждение в большем размере по 
сравнению с другими категориями служащих. По 
нашему мнению, эта ситуация отрицательно ска-
зывается на процессе управления и приводит к 
нарушению прав муниципальных служащих на по-
лучение равнои�  оплаты за равныи�  труд, а также к 
необоснованным расходам местных бюджетов. 

Решению указанных проблем может способ-
ствовать закрепление в федеральном законодатель-
стве особои�  категории муниципальных должностеи�  
– должностеи� , замещение которых связано с корруп-
ционными рисками – и, одновременно повышение 
уровня денежного содержания даннои�  категории 
служащих по сравнению с лицами, осуществляющи-
ми функции по обеспечению деятельности органов 
местного самоуправления. Таким образом, все долж-
ности, учреждаемые в органах местного самоуправ-
ления, предлагается разделить на две категории: 1) 
должности, замещение которых связано с коррупци-
онными рисками и 2) должности, замещение кото-
рых не связано с коррупционными рисками.

К первои�  категории должностеи� , на наш 
взгляд, следует относить должностных лиц и спе-
циалистов. При этом законодательство о муници-
пальнои�  службе должно регулировать процесс про-
хождения службы только лицами, замещающими 
должности первои�  категории.

В научнои�  литературе и законодательстве 
традиционно выделяют особую категорию муни-
ципальных служащих – должностных лиц [9, c. 20-
21]. Основным отличительным признаком долж-
ностного лица местного самоуправления является 
наличие у него исполнительно-распорядительных 
полномочии�  по решению вопросов местного значе-
ния и (или) по организации деятельности органа 
местного самоуправления. Как уже было отмечено, 
в отличие от положении�  деи� ствующего Закона о 
муниципальнои�  службе, мы исходим из целесоо-
бразности отнесения к муниципальным служащим 
тех, кто сегодня замещает муниципальные долж-
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ности. Таким образом, под должностными лицами 
в органах местного самоуправления следует пони-
мать, во-первых, граждан, замещающих выборные 
должности, во-вторых, иных лиц, наделенных ор-
ганизационно-распорядительными или админи-
стративно-хозяи� ственными полномочия 

В первую категорию должностеи�  – должно-
стеи� , замещение которых связано с коррупцион-
ными рисками – представляется возможным также 
включать специалистов. Специалисты, как прави-
ло, непосредственно не участвуют в реализации 
функции�  муниципального управления. Однако, 
как указывает В.А. Юсупов, «они обеспечивают 
работу органа управления путем осу ществления 
специальных функции� . Задачеи�  этого вида слу-
жащих является выработка проектов решении�  и 
пред ложении� , направленных на более эффектив-
ное решение технических, экономических, орга-
низационных, социаль ных и других задач» [23]. В 
соответствии с разделом III Указа Президента РФ 
от 18 мая 2009 года № 557 к числу лиц, замещаю-
щих должности с коррупционными рисками, на-

ряду с должностными лицами отнесены граждане, 
осуществляющие полномочия по предоставлению 
государственных услуг, по подготовке решении�  о 
распределении бюджетных ассигновании� , субси-
дии� , межбюджетных трансфертов [17]. 

Ко второи�  категории следует относить долж-
ности, учреждаемые в целях административно-хо-
зяи� ственного, финансово-экономического, доку-
ментационного, организационного, технического 
и иного обеспечения деятельности органов мест-
ного самоуправления. Официальное признание 
отсутствия коррупционных рисков в случае заме-
щения тои�  или инои�  должности означает, на наш 
взгляд, нецелесообразность установления для 
этои�  категории служащих запретов и ограниче-
нии� . Следовательно, отсутствует необходимость 
в наличии особого публично-правового регули-
рования процесса прохождения службы, даннои�  
категориеи�  сотрудников органов местного самоу-
правления. Правовое положение даннои�  категории 
служащих – обеспечивающего персонала – должно 
быть определено в трудовом законодательстве. 
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