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The author presents two models of a person’s identification with a social group (G. Simmel’s and E. Durkheim’s models), 
describes the community relations between actors specific to each model, and pays particular attention to the category of 
possession, by which community relations become the facts of individual consciousness and determine identification 
process specificity. 
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В статье раскрывается тенденция формирования публичной службы как социально-правового института, 
включающего государственных гражданских и муниципальных служащих, а также сотрудников государ-
ственных и муниципальных учреждений. В этой связи рассматриваются различные подходы к структури-
рованию публичной службы и аргументируется неправомерность включения в публичную службу общест-
венной и частной служб. 
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ ГРАЖДАНСКАЯ СЛУЖБА И МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА  

КАК ИНСТИТУТЫ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ© 
 

В научной литературе прослеживается тенденция рассматривать государственную гражданскую и муни-
ципальную службы как институты публичной власти. Так, К. Магомедов уверенно заявляет: «Государствен-
ная гражданская служба по характеру своей деятельности является публичной, она постоянно находится 
в центре внимания общественности, подвергается оценке и сравнениям» [2, с. 35]. Н. М. Рязанов отмечает, 
что в государственной и муниципальной службах объединяются все аспекты публичной власти. Их синтез 
обусловлен ключевым для службы понятием исполнения должности. Главным в государственной и муни-
ципальной службах является наличие «особого общественного отношения» – неразрывной связи долга 
с общественным интересом. Долг реализуется исключительно через профессиональную деятельность слу-
жащих. В этом состоит особенность государственной и муниципальной служб [3]. 
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Под таким углом зрения государственная гражданская и муниципальная службы выступают социально-
правовыми институтами, предназначенными решать во многом общие задачи. В правовом аспекте – это 
юридическое установление служебных отношений, при реализации которых и достигается практическое 
выполнение должностных обязанностей и полномочий служащих. А в социальном аспекте – это профессио-
нальное осуществление по поручению государства общественно полезной деятельности по оказанию госу-
дарственных услуг физическим и юридическим лицам. 

В результате анализа зарубежного опыта Э. В. Талапина приходит к выводу, что публичные службы – 
это «обязательная» деятельность государства как на национальном, так и на локальном уровне: материаль-
ная (юстиция, почта, телефон, вода, газ, электричество, уборка мусора, детские сады), финансовая (субвен-
ции, кредиты, социальная помощь, пособия, стипендии), культурная (публичное образование). Они могут 
быть традиционными, обеспечивающими суверенитет государства (правосудие, полиция, оборона, налоги, 
денежное дело, иностранные дела), и социально-культурными (образование, здравоохранение) [4]. 

В соответствии с указанным подходом к определению структуры и функций публичной службы она 
должна осуществляться субъектами, которыми являются не только государственные и муниципальные слу-
жащие, но и служащие государственных или муниципальных учреждений. В итоге публичная служба может 
быть поделена на: 

− государственную; 
− муниципальную; 
− в государственных организациях; 
− в муниципальных организациях. 
Разделяя в принципе такой подход, следовало бы учесть, что в систему государственной службы РФ вхо-

дят и специальные виды служб, которые не соответствуют в должной мере критериям публичности, откры-
тости обществу. Речь идет о военной службе и некоторых разновидностях правоохранительной службы 
с установленными режимами секретности. Поэтому корректно относить к публичной службе не всю систему 
государственной службы, а лишь один её вид – государственную гражданскую службу. 

Таким образом, государственная гражданская и муниципальная службы объединяет всех служащих ор-
ганов публичной власти, работающих на профессиональной основе и выполняющих задачи этих органов. 
Общим сущностным признаком, объединяющим государственных гражданских служащих и муниципаль-
ных служащих, является форма публичной власти. Однако здесь возникает проблема организационного обо-
собления государственного управления и местного самоуправления, узаконенного Конституцией РФ и спе-
циальными нормативными актами. Обсуждая эту проблему, Т. Я. Хабриева полагает, что в конституцион-
ной норме о невхождении органов местного самоуправления в систему органов государственной власти от-
разились идеи общественной, отличной от государственной природы самоуправления. Вместе с тем призна-
ние возможности органов местного самоуправления выполнять государственные полномочия, обязатель-
ность решений этих органов, регулирование местного самоуправления законом дают основание говорить об 
относительном характере его «отделения» от государства [5, с. 13]. 

Учитывая вышеизложенное, можно сделать вывод о том, что публичная служба Российской Федерации 
должна включать в себя: 

− государственных гражданских служащих федеральных органов и органов государственной власти 
субъектов РФ; 

− муниципальных служащих органов местного самоуправления и образуемых ими органов; 
− служащих в государственных организациях, учреждениях (врачи, научные работники, преподавате-

ли и т.д.); 
− служащих в муниципальных организациях, учреждениях (врачи, научные работники, преподавате-

ли и т.д.). 
По содержанию, характеру и организации деятельность служащих указанных организаций и учреждений 

существенно отличается от государственной и муниципальной службы прежде всего тем, что не предпола-
гает прямого либо опосредованного выполнения функций управления (за исключением категории руководи-
телей этих учреждений). Вместе с тем они являются завершающим звеном в системе оказания государст-
венных и муниципальных услуг физическим и юридическим лицам. Будучи агентствами, по принятой в за-
падноевропейских и североамериканских странах терминологии, они оказывают существенное воздействие 
на результативность всей системы государственного и муниципального управления. Следовательно, вклю-
чение их в систему публичной службы, наряду с государственной гражданской и муниципальной службами, 
представляется вполне обоснованным и продуктивным. Надо полагать, что это будет способствовать повы-
шению правового, социального и экономического статусов сотрудников указанных учреждений, восстанов-
лению престижа интеллигенции в нашем обществе, привлечению квалифицированных специалистов и в ко-
нечном счете станет необходимым условием и важным фактором общественного развития. 

Таким образом, предлагается дать следующее определение: публичная служба – это вид общественно 
полезной деятельности, состоящей в осуществлении функций государства от имени и по поручению самого 
государства, а также в реализации вопросов местного значения от имени населения муниципальных обра-
зований, которая (деятельность) осуществляется в интересах всего общества в целом и каждого отдель-
ного члена общества в частности, финансируется за счет средств государственного либо муниципального 
бюджетов и осуществляется в государственных и муниципальных органах и учреждениях. 



112 Издательство «Грамота» www.gramota.net 

Далее следует обратить внимание на расширительные трактовки понятия публичной службы. В. Козба-
ненко, например, предлагает следующий вариант: «Публичная служба включает в себя профессиональную 
деятельность по исполнению полномочий различных субъектов права: федеральных органов и органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и образуемых 
ими органов, а также публичных объединений, фондов, учреждений, организаций и т.п.» [1, с. 39]. Здесь по-
нятием «публичная служба» охватываются не только государственные гражданские служащие, муници-
пальные служащие и сотрудники государственных и муниципальных учреждений, но и работники иных, ча-
стных, коммерческих и некоммерческих структур, различных фондов и ассоциаций, не имеющие статуса го-
сударственных либо муниципальных учреждений. 

На наш взгляд, публичную службу необходимо отделять от общественной службы и частной службы. Об-
щественная служба – это особый вид общественно полезной деятельности, осуществляемой в интересах части 
или группы субъектов общества, объединенных общими интересами. Общественная служба направлена на 
удовлетворение общественного интереса, не связанного с извлечением прибыли, хотя это и допустимо, но 
только в целях, ради которых созданы объединения. Поэтому она финансируется за счет средств объединений 
граждан, членских взносов, пожертвований и т.п. источников, осуществляется специальными субъектами, за-
мещающими должности в этих организациях и получающими за свою деятельность денежное вознаграждение. 

Специфическая особенность частной службы в том, что она осуществляется в интересах частных лиц. Этот 
вид службы реализуется для удовлетворения частного интереса и связан с получением прибыли в коммерческих 
предприятиях, частных организациях. Источником её финансирования являются доходы от предприниматель-
ской деятельности либо фонды оплаты труда коммерческих объединений. Осуществляется она служащими, за-
мещающими должности в управленческом аппарате частных компаний. Руководитель коммерческой организа-
ции, являющийся ее учредителем, служит, прежде всего, частной организации, которая и оплачивает его труд. 

Значительным шагом на пути к раскрытию публичного характера служебной деятельности в государст-
венных и муниципальных органах и учреждениях России является принятие и реализация Федерального за-
кона «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного 
самоуправления», который вступил в силу с 1 января 2010 г. Любому гражданину РФ он дает возможность 
получить в этих органах всю необходимую информацию. Чтобы власть стала действительно публичной, от-
крытой для общества, чиновники обязаны отвечать на запросы, которые раньше бюрократия просто игнори-
ровала. Во всем мире подобные документы именуют законами об общественном любопытстве. Такие нор-
мы, принятые теперь и в России, рассматриваются как мощное средство противодействия коррупции и 
иным злоупотреблениям во власти. Для реализации новых возможностей требуется повысить уровни осве-
домленности граждан о своих правах и активности в отстаивании своих интересов. 

Завершая анализ характерных признаков государственной гражданской и муниципальной служб как инсти-
тутов публичной власти, следует отметить тенденцию усиления их взаимосвязи, которая достаточно отчетливо 
прослеживается в обновленном законодательстве РФ и её субъектов. Местное самоуправление из модели сме-
шанной (государственно-общинной) постепенно трансформируется в государственную. Тем самым муници-
пальная служба все более интегрируется в государственную гражданскую службу. Впрочем, тенденция огосу-
дарствления местного самоуправления и муниципальной службы неоднозначно оценивается в нашей науке и 
публицистике. Очевидно, дальнейшее развитие муниципальной службы будет происходить на основе совер-
шенствования законодательства, регламентирующего этот вид деятельности, и во взаимосвязи с реформирова-
нием государственной гражданской службы на федеральном и региональном уровнях её организации. 
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