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Аннотация. Статья посвящена анализу видов муниципальной службы и их классификации. 
На основе анализа законодательства и правовой доктрины автор приходит к выводу, что 
перечень принципов муниципальной службы, закрепленный в законодательстве, не является 
исчерпывающим. Предлагается выделять общеправовые, отраслевые и институциональные 
принципы муниципальной службы, различающиеся по сферам действия. К общеправовым 
принципам он предлагает относить: принципы приоритета прав и свобод человека и граж-
данина; законности; равенства; к отраслевым: принципы единства основных требований 
к муниципальной службе при учете исторических и иных местных традиций при прохождении 
муниципальной службы; самостоятельности органов местного самоуправления при регули-
ровании муниципальной службы; дифференциации правового регулирования в зависимости 
от вида муниципального образования; сочетания частных и публичных начал в регулировании 
муниципальной службы; стабильности; открытости; к институциональным (специальным): 
профессионализма и компетентности; внепартийности; ответственности муниципальных 
служащих за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей; 
взаимосвязи муниципальной службы и государственной гражданской службы.
Ключевые слова: муниципальная служба, принципы муниципальной службы, общеправовые 
принципы, отраслевые принципы, институциональные принципы.

DOI: 10.17803/1994-1471.2019.102.5.051-059

Как и другие важные институты публичного 
права, институт муниципальной службы 
базируется на определенных принципах. 

В этой связи необходимо не просто выявить все 
принципы муниципальной службы Российской 
Федерации, но и классифицировать их.

В настоящее время принципы муниципаль-
ной службы указаны в ст. 4 базового Федераль-
ного закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муни-
ципальной службе в Российской Федерации»1 
(далее — Закон о муниципальной службе). При-

чем в этой статье данные принципы называются 
основными (что подразумевает возможность 
существования и иных, неосновных принципов). 
Соответственно, многие ученые не считают этот 
перечень исчерпывающим. К принципам муни-
ципальной службы, указанным непосредствен-
но в законодательстве, в правовой доктрине 
добавляют принципы: законности; добросо-
вестности и добропорядочности при осущест-
влении муниципальной службы2; взаимосвя-
зи муниципальной службы и государственной 

1 СЗ РФ. 2007. № 10. Ст. 1152.
2 Постовой Н. В., Таболин В. В., Черногор Н. Н. Муниципальное право России : учебник / под ред. Н. В. По-

стового. 4-е изд., перераб. и доп. М. : Юриспруденция, 2016.
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гражданской службы3; самостоятельности ор-
ганов местного самоуправления в пределах их 
полномочий; гласности в осуществлении муни-
ципальной службы4 и др.

Можно согласиться с тем, что перечень прин-
ципов муниципальной службы вряд ли исчерпы-
вается названными в настоящее время на зако-
нодательном уровне. Для определения перечня 
принципов муниципальной службы Российской 
Федерации, а также их классификации следует 
проанализировать сущность муниципальной 
службы и применить полученные результаты, 
ориентируясь на систему правовых принципов.

Традиционно в отечественной юридической 
науке принято выделять общеправовые прин-
ципы, межотраслевые принципы и принципы 
отдельных отраслей права5. При этом, как отме-
чают многие авторы, «в условиях усложнения 
и специализации права не исключено формиро-
вание подотраслевых, межинституциональных 
и институциональных специально-юридических 
принципов права»6.

Нужно сказать, что существуют и более об-
ширные классификации принципов права по их 
сфере действия или сфере влияния. Так, напри-
мер, известный ученый-юрист В. Н. Карташов, 
помимо перечисленных выше видов правовых 
принципов, называет: «общие для той или иной 
национальной системы (например, российской) 
принципы права»; «принципы, отражающие 
особенности той или иной правовой семьи (на-
пример, романо-германской)»; «принципы ре-
гионального международного права (например, 
действующие в странах ЕС)»; «исходные начала 
международного права»; «общепризнанные 
принципы права, которые признаны подавля-

ющим большинством государств (выражены 
в их конституциях и других фундаментальных 
законах)»7.

Безусловно, данная классификация имеет 
свои гносеологические основания, однако нам 
она представляется (во всяком случае, с пози-
ций изучения принципов муниципальной служ-
бы) избыточной. С юридической точки зрения 
правовые принципы национальной системы 
права и принципы международного права (как 
региональные, так и общепризнанные) нахо-
дятся в разных правовых плоскостях: учитывая 
верховенство и высшую юридическую силу 
Конституции Российской Федерации, принцип 
государственного суверенитета, можно лишь 
говорить о некоторой адаптации принципов 
международного права в российском правовом 
пространстве, но не о прямом их применении. 
На наш взгляд, существование и непосредствен-
ное действие международных принципов права 
в национальной системе возможно исключи-
тельно адаптивным способом, путем содержа-
тельной диффузии смысловых характеристик 
указанных принципов и их реализации в систе-
ме правовых норм национального права. Но 
в таком случае данные принципы права, по всей 
видимости, следует рассматривать в качестве 
общеправовых или, по терминологии В. Н. Кар-
ташова, «общих для той или иной национальной 
системы».

Надо сказать, что применительно к муници-
пальной службе отдельные исследователи так-
же предлагают классифицировать принципы по 
сфере действия, исходя из того, что некоторые 
из них распространяются только собственно 
на муниципальную службу, а другие — на всю 

3 Киреева Е. Ю. Муниципальная служба в условиях реформы государственного управления: вопросы 
методологии и практики : автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2010. С. 24.

4 Москалев А. В. Муниципальная служба: понятие, признаки, принципы // Вестник Пермского универси-
тета. Юридические науки. 2012. № 2. С. 64—70.

5 См.: Общая теория государства и права : академический курс : в 2 т. / под ред. М. Н. Марченко. М., 1998. 
Т. 2 : Теория права. С. 24—26 ; Теория государства и права : учебник для бакалавров / под ред. А. С. Пи-
голкина, Ю. А. Дмитриева. 3-е изд., перераб. и доп. М. : Юрайт, 2013. С. 437.

6 Воронин М. В. Принципы права и системность права // Юридический мир. 2012. № 11. С. 63—66.
7 Карташов В. Н. Принципы права: понятие, структуры, функции // Юридические записки Ярославского 

государственного университета им. П. Г. Демидова. Вып. 10 : Принципы права / под ред. В. Н. Карташова, 
Л. Л. Кругликова, В. В. Бутнева. Ярославль, 2006. С. 14—15.
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правовую систему Российской Федерации. Так, 
в частности, А. В. Москалев предлагает выделять:
— общие принципы муниципальной службы 

(законность; верховенство Конституции Рос-
сийской Федерации, федеральных законов 
и законов субъектов Российской Федера-
ции над иными нормативными правовыми 
актами, должностными инструкциями при 
исполнении муниципальными служащими 
должностных обязанностей и обеспечении 
прав муниципальных служащих; приоритет 
прав человека и гражданина, их непосред-
ственное действие; самостоятельность ор-
ганов местного самоуправления в пределах 
их полномочий и др.);

— специальные принципы муниципальной 
службы (профессионализм и компетентность 
муниципальных служащих; подконтроль-
ность должностных лиц населению и пред-
ставительному органу местного самоуправ-
ления и др.)8.
В целом данная классификация видится 

нам верной, хотя и недостаточно подробной. 
Но можно вполне согласиться с выделени-
ем группы общих принципов муниципальной 
службы. Названы они могут быть по-разному: 
общие, общесистемные, общеправовые — но 
суть их состоит в том, что они воздействуют на 
всю правовую систему Российской Федерации, 
в том числе на муниципальное право и муни-
ципальную службу как один из его правовых 
институтов.

Что же касается самого́ перечня общепра-
вовых принципов муниципальной службы, то 
предложенный А. В. Москалевым, как представ-
ляется, нуждается в определенной корректи-
ровке.

Безусловно, к общеправовым принципам му-
ниципальной службы относится выделяемый 
большинством специалистов принцип приори-
тета прав и свобод человека и гражданина. 
Также в общеправовые принципы надлежит 
включать не названный в Законе о муници-

пальной службе принцип законности. В опре-
деленной степени он обозначен в п. 1 ч. 1 ст. 12 
данного Закона.

Представляется необходимым выделить 
и еще один общеправовой принцип, оказыва-
ющий на организацию и функционирование 
муниципальной службы непосредственное 
влияние. Это конституционный принцип ра-
венства. Здесь необходимо заметить, что ст. 4 
Закона о муниципальной службе называет в ка-
честве одного из принципов муниципальной 
службы равный доступ граждан, владеющих го-
сударственным языком Российской Федерации, 
к муниципальной службе и равные условия ее 
прохождения независимо от пола, расы, нацио-
нальности, происхождения, имущественного 
и должностного положения, места жительства, 
отношения к религии, убеждений, принадлеж-
ности к общественным объединениям, а также 
от других обстоятельств, не связанных с про-
фессиональными и деловыми качествами му-
ниципального служащего. Однако, как мы от-
мечали ранее, принцип равенства в служебных 
правоотношениях не должен сводиться исклю-
чительно к реализации права равного доступа 
граждан к муниципальной службе и равенства 
при ее прохождении. Принцип равенства ох-
ватывает все этапы осуществления служебных 
отношений, а также находит свое выражение 
в равенстве прав и обязанностей, возникающих 
после прекращения служебной деятельности9.

Что касается следующего уровня принципов 
муниципальной службы — отраслевого, то для 
их выявления и систематизации необходимо 
обратиться к понятию и сущности муниципаль-
ной службы.

Согласно ч. 1 ст. 2 Закона о муниципальной 
службе муниципальная служба — это профес-
сиональная деятельность граждан, которая осу-
ществляется на постоянной основе на должно-
стях муниципальной службы, замещаемых путем 
заключения трудового договора (контракта). Бу-
дучи профессиональной деятельностью по обе-

8 Москалев А. В. Муниципальная служба: понятие, признаки, принципы // Вестник Пермского универси-
тета. Юридические науки. 2012. № 2. С. 64—70.

9 Карев Д. А. Конституционный принцип равенства в служебных правоотношениях // Вестник Воронежского 
государственного университета. Серия : Право. 2018. № 1. С. 55.
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спечению исполнения полномочий публичных 
органов власти, муниципальная служба во мно-
гом регулируется и нормами административного 
законодательства, что позволяет отдельным ав-
торам включать институт муниципальной служ-
бы в систему административного права10. В со-
ответствии с определением, данным в ч. 1 ст. 2 
Закона о муниципальной службе, муниципаль-
ная служба по общему правилу опосредуется за-
ключением трудового договора. При этом исходя 
из ч. 2 ст. 3 того же Закона на муниципальных 
служащих распространяется действие трудового 
законодательства с особенностями, предусмо-
тренными указанным данным Законом.

Таким образом, сфера правового регулиро-
вания муниципальной службы охватывает не 
только муниципально-правовые, но и как ми-
нимум административно-правовые и трудопра-
вовые нормы. Соответственно, муниципальная 
служба должна рассматриваться не как институт 
исключительно муниципального права, но как 
межотраслевой институт.

При этом межотраслевые (комплексные) 
правовые институты в силу присущих им осо-
бенностей не имеют единого метода правово-
го регулирования, поскольку состоят из норм 
и институтов с различными регулятивными 
свойствами и с различной отраслевой принад-
лежностью11. Отсюда вытекает и различие прин-
ципов, на которых они основываются: принципы 
комплексных межотраслевых институтов явля-
ют собой в данном аспекте синтез принципов 
различных правовых отраслей. Таким образом, 
нам необходимо определить, какие отраслевые 
принципы муниципального, административно-
го и трудового права находят свое выражение 
в институте муниципальной службы.

Поскольку, как уже отмечалось выше, основ-
ной для института муниципальной службы оста-
ется отрасль муниципального права, в первую 
очередь обратимся именно к его положениям.

Одной из важных особенностей организа-
ции местной власти по сравнению с властью 

государственной выступает учет исторических 
и иных местных традиций, то есть тех особен-
ностей, которые характеризуют местное само-
управление на конкретных территориях. При 
этом учет исторических и иных местных тради-
ций имеет место лишь в определенных аспектах 
организации местного самоуправления. Отсюда 
вытекает сочетание единства и учета особенно-
стей организации местного самоуправления. 
Соответственно, данное требование к органи-
зации местного самоуправления в Российской 
Федерации, выступающее одним из принципов 
муниципального права, находит свое прелом-
ление и в качестве отраслевого принципа му-
ниципальной службы — принципа единства 
основных требований к муниципальной служ-
бе при учете исторических и иных местных 
традиций при прохождении муниципальной 
службы, закрепленного в ст. 4 Закона о муни-
ципальной службе.

Вместе с тем представляется необходимым 
выделить и еще один отраслевой принцип му-
ниципальной службы, вытекающий из ее места 
в системе отрасли муниципального права, пря-
мо в Законе о муниципальной службе не закре-
пленный, но, как нам видится, вытекающий из 
существующего законодательного регулирова-
ния. Это принцип самостоятельности органов 
местного самоуправления при регулировании 
муниципальной службы. Данный принцип ло-
гично вытекает из отраслевого принципа само-
стоятельности органов местного самоуправле-
ния при решении вопросов местного самоуправ-
ления и находит свое выражение в целом ряде 
статей Закона о муниципальной службе: ч. 2 
ст. 6, ч. 2 ст. 9, ч. 2 ст. 17, ч. 7 ст. 18 и др.

Наконец, применительно к отраслевым 
принципам муниципального права представ-
ляется необходимым сказать еще об одном. 
Действующее законодательство о местном 
самоуправлении основывается на дифферен-
циации правового регулирования его осущест-
вления в зависимости от вида муниципального 

10 См., например: Агапов А. Б. Административное право : учебник для бакалавров. М. : Юрайт, 2016. 
С. 343—347.

11 Байтин М. И., Петров Д. Е. Метод регулирования в системе права: виды и структура // Журнал россий-
ского права. 2006. № 2.
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образования. К сожалению, законодательство 
о муниципальной службе не восприняло этот 
подход, на что уже указывалось в научной лите-
ратуре12. Мы совершенно согласны с мнением 
С. Е. Чаннова по данному вопросу. В силу этого 
представляется, что в основе формирования 
института муниципальной службы Российской 
Федерации должен лежать в том числе и от-
раслевой принцип дифференциации правового 
регулирования в зависимости от вида муници-
пального образования. Вместе с тем приходится 
констатировать, что это пока лишь возможная 
перспектива.

Правовое регулирование муниципальной 
службы в значительно большей степени, в от-
личие от службы государственной, остается в на-
стоящее время в сфере трудового законодатель-
ства. Как известно, трудовое право, в отличие 
от права служебного, характеризуется гораздо 
бо́льшими возможностями индивидуализации 
конкретных трудовых отношений путем до-
стижения соглашений между работодателем 
и работником (разумеется, не противоречащих 
трудовому законодательству). Это выражает-
ся в том числе в закреплении такого принципа 
трудового права, как принцип сочетания госу-
дарственного и договорного регулирования 
трудовых отношений и иных непосредственно 
связанных с ними отношений (ст. 2 ТК РФ).

Индивидуальное регулирование, безуслов-
но, имеет место в сфере государственно-слу-
жебных отношений. Однако значение его там 
заметно меньше, чем в сфере отношений трудо-
правовых. Как справедливо отмечает Г. А. Кор-
нийчук, «стороны служебного контракта при 
определении его содержания ограничены рам-
ками закона»13.

Муниципальные служащие (за исключением 
главы местной администрации) осуществляют 
свою профессиональную деятельность по трудо-
вому договору. И хотя условия этого трудового 

договора в большей степени урегулированы за-
конодательством, чем условия трудовых догово-
ров большинства других работников, степень их 
возможной индивидуализации явно выше, чем 
у контрактов, заключаемых с государственными 
служащими. Таким образом, на муниципальной 
службе проявляется отраслевой принцип соче-
тания государственного и договорного регули-
рования трудовых отношений и иных непосред-
ственно связанных с ними отношений, транс-
формирующийся здесь в принцип сочетания 
частных и публичных начал в регулировании 
муниципальной службы.

Наконец, что касается отраслевых принципов 
административного права, представляется не-
обходимым применительно к муниципальной 
службе выделить по крайней мере два из них.

Статья 4 Закона о муниципальной службе 
в качестве одного из принципов муниципаль-
ной службы называет стабильность. Принцип 
стабильности — одна из основ как государ-
ственной, так и муниципальной службы Россий-
ской Федерации. Наличие его обусловлено тем, 
что органы публичной власти в качества нани-
мателя представляют собой более стабильное 
образование, чем большинство иных частных 
и публичных лиц.

Другой отраслевой принцип административ-
ного права в Законе о муниципальной службе 
не назван напрямую, хотя и присутствует в не-
явном виде. Этот принцип и в самом админи-
стративном законодательстве, и в администра-
тивно-правовой науке именуется по-разному: 
«принцип прозрачности», «принцип гласности», 
но наиболее часто «принцип открытости». 
Данный принцип становится в последние годы 
краеугольным камнем всей системы государ-
ственного (и даже шире — публичного управле-
ния)14, рассматриваясь и как способ повышения 
его эффективности, и как основа налаживания 
обратной связи между государством и граж-

12 См. об этом, например: Чаннов С. Е. Муниципальная служба в контексте служебного и трудового права: 
публичность или квазипубличность? // Конституционное и муниципальное право. 2008. № 18. С. 29—30.

13 Корнийчук Г. А. Государственные служащие. Особенности регулирования труда. М. : Альфа-Пресс, 2006. 
204 с.

14 Распоряжение Правительства РФ от 30.01.2014 № 93-р «Об утверждении Концепции открытости феде-
ральных органов исполнительной власти».
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данским обществом, и как метод борьбы с кор-
рупцией.

В статье 4 Закона о муниципальной службе 
названы два принципа, которые, с нашей точки 
зрения, представляют собой отдельные состав-
ляющие принципа открытости:
— доступность информации о деятельности 

муниципальных служащих;
— взаимодействие с общественными объеди-

нениями и гражданами.
Вместе с тем, как представляется, открытость 

в системе муниципальной службы не сводится 
только к этим двум аспектам, поскольку должна 
представлять собой не только наличие опре-
деленных сведений в свободном доступе, но 
и возможность (не теоретическую, а реальную) 
для граждан, общественных организаций и дру-
гих субъектов влиять на качество муниципаль-
ного управления.

Помимо отраслевых принципов, муници-
пальная служба характеризуется и наличием 
определенных специальных институциональных 
принципов. Институциональные принципы — 
это принципы, характеризующие муниципаль-
ную службу именно как правовой институт. Они 
либо непосредственно закреплены в ст. 4 Зако-
на о муниципальной службе, либо вытекают из 
других норм данного Закона.

Основной чертой институциональных прин-
ципов выступает то, что они обуславливают 
требования, необходимые для формирования 
и функционирования муниципальной службы 
как одного из институтов муниципального пра-
ва, но не характеризуют все муниципальное 
право в целом. Так, например, наличие среди 
институциональных принципов принципа про-
фессионализма и компетентности напрямую 
вытекает из самого ее определения как профес-
сиональной деятельности15. В то же время было 
бы неверным утверждать, что принцип профес-
сионализма и компетентности является одним 
из принципов муниципального права, поскольку 
местное самоуправление в Российской Федера-

ции реализуется не только профессиональными 
субъектами, но и населением непосредственно; 
выборными должностными лицами, осущест-
вляющими свои полномочия на неосвобожден-
ной основе, и др.

То же можно сказать и о других институцио-
нальных принципах. В частности, представляет-
ся правильным отнести к ним принцип внепар-
тийности муниципальной службы, отнюдь не 
характеризующий в целом российскую систему 
государственного и муниципального управле-
ния, но выступающий необходимым требова-
нием для организации муниципальной службы.

Среди других принципов, названных в ст. 4 
Закона о муниципальной службе, к институцио-
нальным представляется правильным отнести 
принцип ответственности муниципальных 
служащих за неисполнение или ненадлежащее 
исполнение своих должностных обязанностей. 
Конечно, сама по себе ответственность характе-
ризует всю правовую систему Российской Феде-
рации, однако применительно к муниципальной 
службе речь идет о вполне конкретном виде 
ответственности — дисциплинарной — за совер-
шение муниципальными служащими дисципли-
нарных проступков. При этом дисциплинарная 
ответственность муниципальных служащих, 
в отличие от дисциплинарной ответственности 
работников по нормам ТК РФ, носит публичный 
характер16, поэтому принцип ответственности 
в системе муниципальной службы не может рас-
сматриваться как отраслевой, заимствованный 
из трудового права.

Наконец, в перечень институциональных 
принципов муниципальной службы, по нашему 
мнению, должен быть включен принцип вза-
имосвязи муниципальной службы и государ-
ственной гражданской службы. Данный прин-
цип не назван напрямую в ст. 4 Закона о муни-
ципальной службе. Вместе с тем статья 5 того же 
Закона говорит о взаимосвязи муниципальной 
службы и государственной гражданской службы 
Российской Федерации. По нашему мнению, ука-

15 См.: Комментарий к Федеральному закону «О муниципальной службе в Российской Федерации» / под 
ред. С. Е. Чаннова. М. : Ось-89, 2008. С. 42. 

16 См. об этом: Пресняков М. В., Чаннов С. Е. Административно-правовое регулирование служебных отно-
шений: теория и практика / под ред. Г. Н. Комковой. Саратов : Научная книга, 2008.
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занные положения Закона представляют собой 
одну из основ построения муниципальной служ-
бы, которые должны обязательно учитываться 
при формировании ее нормативной базы и, как 
следствие, могут рассматриваться в качестве ин-
ституционального принципа. Схожего мнения 
придерживаются и некоторые другие ученые17.

Таким образом, с нашей точки зрения, по 
сфере действия принципы муниципальной 
службы могут быть подразделены на:

Общеправовые. К ним относятся принципы 
приоритета прав и свобод человека и гражда-
нина; законности; равенства; справедливости.

Отраслевые. Учитывая комплексный харак-
тер института муниципальной службы, к ним 
можно отнести отраслевые принципы муници-
пального права — принципы единства основных 
требований к муниципальной службе при уче-
те исторических и иных местных традиций при 
прохождении муниципальной службы; самосто-

ятельности органов местного самоуправления 
при регулировании муниципальной службы; 
дифференциации правового регулирования 
в зависимости от вида муниципального обра-
зования); трудового права (сочетания частных 
и публичных начал в регулировании муници-
пальной службы); административного права 
(стабильности; открытости).

Специальные (институциональные). Дан-
ные принципы характеризуют именно муници-
пальную службу как правовой институт, отли-
чая ее от других институтов муниципального, 
трудового и административного права. К ним 
мы предлагаем отнести принципы профессио-
нализма и компетентности; внепартийности; 
ответственности муниципальных служащих за 
неисполнение или ненадлежащее исполнение 
своих должностных обязанностей; взаимосвя-
зи муниципальной службы и государственной 
гражданской службы.
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