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Цель. Исследование вопросов реализации функций трудового права в процессе прохождения муниципаль-
ной службы.

Методы. В статье проведен анализ положений федерального закона «О муниципальной службе в Российской 
Федерации», закрепляющих порядок предоставления муниципальным служащим основных ежегодных оплачива-
емых отпусков, а также дополнительных отпусков за ненормированный рабочий день. Сравнительная характери-
стика права на отпуск в определенном объеме у работников, работающих по трудовому договору, и у государствен-
ных гражданских и муниципальных служащих позволила выявить расхождения в реализации конституционного 
права на отдых.

Результаты. В работе обосновано, что функции трудового права, в частности, гарантийно-обеспечительная 
функция, направленная на удовлетворение социально значимых потребностей работника (служащего), находят 
свое проявление в нормах, регулирующих порядок поступления, прохождения и прекращения служебных отно-
шений с муниципальными служащими.

Проведенное исследование позволило сделать вывод о том, что предусмотренная продолжительность отпу-
сков, предоставляемых муниципальным служащим, во-первых, объективно ухудшает положение служащих по 
отношению с ранее существовавшими правилами, во-вторых, не в полном объеме соответствует данной функции 
трудового права, снижая эффективность ее реализации.

Научная новизна. Научная новизна заключается в анализе Федерального закона «О муниципальной службе 
в Российской Федерации» в части продолжительности отпусков (основных ежегодных, дополнительных за ненор-
мированный рабочий день) и их соответствия социально значимым потребностям работника (служащего).

Ключевые слова: функции трудового права, муниципальные служащие, отпуск, время отдыха, ненормирован-
ный рабочий день.
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Purpose. A study of the implementation of the functions of labor law in the process of municipal service by munic-
ipal employees.

Methods. The article analyzes the provisions of the federal law “On municipal service in the Russian Federation”, 
which fixes the procedure for providing municipal employees with basic annual paid holidays, as well as additional leave 
for an irregular working day. Comparative characteristics of the right to leave in a certain amount for employees work-
ing under an employment contract from state civil and municipal employees allowed to identify the discrepancies in their 
duration, for example, leave for a non-standardized working day.

Results. In the work it is justified that the functions of the labor law, in particular, the guarantee and security function 
aimed at satisfying the socially significant needs of the employee (employee) are manifested in the rules governing the 
procedure for the receipt, passage and termination of service relations with municipal employees.

The conducted research led to the conclusion that the duration of vacations provided by municipal employees, firstly, 
objectively worsens the position of employees in relation to the previous rules, and secondly, does not fully meet this func-
tion of labor law, reducing the effectiveness of its implementation.

Scientific novelty. The scientific novelty lies in the analysis of the Federal Law “On municipal service in the Russian 
Federation” in terms of the duration of holidays (the main annual, additional for an irregular working day) and their con-
formity to the socially significant needs of the employee (employee).

Key words: functions of labor law, municipal employees, leave, rest time, irregular working day.

Трудовому праву присущи три основные функции, направленные на удовлетворение социально значи-
мых потребностей основных субъектов трудового права (работника и работодателя), а также государ-
ства [1]. В предыдущей статье уже было отмечено [2], что служебные отношения на государственной 
и муниципальной службе в части ее прохождения являются трудовыми, обладающими определенной 
спецификой, следовательно, стороны данного правоотношения – субъекты трудового права. Аргумен-
том, подтверждающим трудоправовую природу названных отношений, может служить тот факт, что 
функции трудового права находят свое проявление (отражение) в рамках правового регулирования 
служебных отношений.

Поскольку главной движущей силой всего живого 
является потребность, в момент ее осознания субъекты 
начинают совершать активные действия, направлен-
ные на ее удовлетворение. В связи с этим, к примеру, 
фабричное законодательство, составившее основу 
будущего трудового права, появилось и начало раз-
виваться только тогда, когда такая потребность была 
осознана обществом и государством. Так, Л. С. Таль 
указывал, что именно интересы (потребности) обще-
ства (материальные и этические) настоятельно требо-
вали вмешательства законодателя и контроля государ-
ства за положением рабочих [3, с. 4].

При этом, как верно отмечал Р. З. Лившиц, «интересы 
работодателя составляют производственную сторону тру-
довых отношений, интересы работника – их социальную 
сторону. Противоречие социального и производствен-
ного элементов – неизбежное противоречие, заложен-
ное в природе трудового отношения, в его «генетическом 
коде»» [4, с. 6]. Названные противоречия сформирова-
лись в процессе осознания сторонами своих потребно-
стей в рамках реализации трудового отношения. Как 
следствие, появилась функция, направленная на удовлет-
ворение потребностей работодателя – функция админи-
стрирования (управления), и функция, направленная на 

удовлетворение потребностей работника – гарантийно-
обеспечительная. Одновременно с указанными функци-
ями проявилась функция государства, направленная на 
создание и поддержание социального мира.

Гарантийно-обеспечительная функция, по мнению 
С. А. Иванова – защитная, «имманентно присуща тру-
довому праву, вытекает из его природы, является его 
«родной» функцией» [5, с. 32]. Трудовое право изна-
чально возникло с целью защиты интересов человека 
труда, таким образом, функция, направленная на удов-
летворение потребностей работника, всегда имела при-
оритетное значение. Несмотря на то, что в настоящее 
время, в соответствии со ст. 1 ТК РФ [6], трудовое зако-
нодательство в равной степени защищает права и инте-
ресы как работников, так и работодателей, работник 
по-прежнему остается экономически более слабой сто-
роной, в связи с чем можно говорить, что удовлетворе-
ние его потребностей всегда будет чуть приоритетнее.

Полагаю, что потребности, для удовлетворения 
которых работник вступает в трудовые отношения, 
ничем не отличаются от потребностей, удовлетворе-
ние которых преследуют граждане при поступлении на 
муниципальную службу. Однако отмечу, что особенно-
сти муниципальной службы как вида деятельности, ее 
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целевое назначение обусловили особенности в право-
вом регулировании труда служащих.

Подтверждением этому являются нормы, направ-
ленные на реализацию названных функций, в процессе 
прохождения муниципальной службы. Как уже отме-
чалось, гарантийно-обеспечительная функция направ-
лена на удовлетворение социально значимых потреб-
ностей работников (служащих), к которым следует 
отнести возможность работать и зарабатывать, обеспе-
чивая себя и свою семью средствами к существованию, 
а также осуществлять труд в достойных условиях.

Как верно отмечает С. Г. Тютюгина, в современных 
условиях, как и прежде, для большинства трудоспо-
собного населения основным и стабильным источни-
ком получения средств к существованию (удовлетво-
рению базовых потребностей) по-прежнему остаётся 
заработная плата, получаемая в рамках выполнения 
работы по договору найма [7, с. 9–10]. Только заклю-
чение, будь то трудового договора или служебного кон-
тракта, в равной степени, дает возможность получать 
регулярный, стабильный доход. Кроме того, служа-
щему необходимо не эпизодически обеспечивать себя 
и свою семью, а делать это посредством вступления 
в длящиеся и обеспечивающие стабильную и полную 
занятость отношения. Подобными признаками обла-
дают только трудовые отношения и отношения, связан-
ные с прохождением службы. Вместе с тем работник 
(служащий) испытывает потребность, чтобы получе-
ние заработной платы (денежного содержания) ему 
было гарантировано. Это предопределило закрепление 
на законодательном уровне целого ряда государствен-
ных гарантий в области оплаты труда.

Кроме того, работник (служащий), вступая в тру-
довые (служебные) отношения, испытывает потреб-
ность в создании достойных, не причиняющих вреда 
жизни и здоровью условий труда. С. В. Орлов ука-
зывает, что потребность в безопасности, как одна из 
базовых потребностей человека, помимо потребности 
в защищенности и стабильности, предполагает потреб-
ность в сохранении физического и психического здоро-
вья [8, с. 138–139].

В данном случае потребность в обеспечении надле-
жащих условий труда предполагает не только их соот-
ветствие требованиям охраны труда, но обеспечение 
сохранения здоровья в его всеобъемлющем понима-
нии. В частности, реализация права на отдых как одно 
из основополагающих прав и свобод человека в сфере 
труда [9] непосредственно влияет на сохранение здоро-
вья, поскольку именно использование различных видов 
времени отдыха дает работнику (служащему) возмож-
ность поддерживать свою работоспособность, а также 
сохранять способность к длительному и эффективному 
труду. Кроме того, работнику (служащему) необходима 
гарантированность реализации его права на отдых, 

поскольку это позволит как можно дольше сохранить 
трудоспособность, а, следовательно, иметь стабильный 
источник дохода для удовлетворения базовых потреб-
ностей.

Муниципальный служащий как экономиче-
ски слабая сторона трудового отношения нуждается 
в том, чтобы его права обязательно реализовывались, 
чтобы это не зависело от усмотрения представителя 
нанимателя, что может быть достигнуто через фик-
сацию в действующем законодательстве гарантий 
по отдельным социально значимым направлениям. 
К примеру, реализация права на отдых, закреплен-
ного в ч. 5 ст. 37 Конституции РФ [10], гарантирована 
посредством закрепления максимальной продолжи-
тельности рабочего времени, а также минимальной 
длительности ежегодного оплачиваемого отпуска. При 
этом конкретизация реализации данного права муници-
пальными служащими осуществлена не только в нор-
мах Трудового кодекса РФ, но и нормах Федерального 
закона «О муниципальной службе в Российской Феде-
рации» (далее – закон № 25-ФЗ) [11].

Говоря о гарантиях, мы предполагаем наличие опре-
деленных обязательств государства перед работни-
ками (служащими) по обеспечению, исполнению про-
возглашенных прав, путем создания свода правил, 
направленных проведение их в жизнь. Если обратиться 
к действующему законодательству, посредством кото-
рого обеспечивается реализация муниципальными слу-
жащими своего права на отдых, можно констатировать 
изменения и дополнения, внесенные в закон за последнее 
время, и они по своей природе достаточно неоднозначны.

Начнем с того, что государственная гарантия мини-
мальной величины ежегодного оплачиваемого отпу-
ска, установленная для работника и муниципального 
служащего, отличается. Так, согласно ст. 115 ТК РФ 
минимальная продолжительность отпуска для работ-
ника составляет 28 календарных дней, а для муници-
пального служащего в соответствии с ст.  21 закона 
№ 25-ФЗ – 30 календарных дней. Это является про-
явлением дифференциации, в основе которой лежат, 
во-первых, публичный и общественно значимый вид 
деятельности, во–вторых, свойственные данному виду 
деятельности повышенные требования к тем, кто ее 
осуществляет. В частности, это зависит от замещаемой 
муниципальным служащим должности, объема и слож-
ности выполняемых задач и полномочий.

Кроме того, дифференциация обусловлена уси-
лением степени ответственности за выполнение воз-
ложенных обязанностей и принимаемые решения, 
поскольку это может повлечь не только неблагоприят-
ные последствия для нанимателя, но и для населения, 
для жителей муниципального образования. Именно 
повышенная ответственность, а также связанные с ней 
психоэмоциональные нагрузки обусловили увеличение 
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государственной гарантии в отношении продолжитель-
ности отпуска муниципальных служащих.

При этом следует обратить внимание, что перво-
начально ст. 21 в ч. 3 закона № 25-ФЗ предусматривала, 
что отпуск предоставляется муниципальному служа-
щему продолжительностью не менее (выделено мной – 
Ю.И.) 30 календарных дней. 27 октября 2008 года [12] 
в статью были внесены изменения, которыми про-
должительность отпуска была установлена – 30 дней, 
но вместе с тем появлялась возможность для отдель-
ных групп должностей муниципальной службы зако-
нами субъектов Российской Федерации устанавли-
вать отпуск большей продолжительности (выделено 
мной – Ю.И.). Представляется, что названные измене-
ния по существу не изменили правило дифференциро-
ванной продолжительности отпуска, в зависимости от 
объема полномочий и степени ответственности муни-
ципального служащего.

В настоящее время, после внесенных в мае 
2017 года федеральным законом № 90-ФЗ [13] измене-
ний, подобная возможность отсутствует. В пояснитель-
ной записке к проекту закона [14] было указано, что 
эти изменения обусловлены необходимостью обеспе-
чения реализации принципа соотносительности основ-
ных социальных гарантий государственных граждан-
ских служащих и муниципальных служащих в части 
реализации права на отпуск. Более того, внесение дан-
ных изменений должно позволить унифицировать под-
ходы к предоставлению и использованию муници-
пальными служащими и гражданскими служащими 
ежегодных оплачиваемых отпусков.

Обращает на себя внимание то обстоятель-
ство, что сначала подобные изменения были внесены 
в Федеральный закон «О государственной гражданской 
службе в Российской Федерации» [15] в июне 2016 года, 
что уменьшило объем гарантий государственных граж-
данских служащих, а затем правовое положение муни-
ципальных служащих в этой части было к ним прирав-
нено. При этом в пояснительной записке [16] к проекту 
федерального закона «О внесении изменений в статьи 
45 и 46 Федерального закона «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» [17] в каче-
стве обоснования необходимости внесения подобных 
изменений указывалось на необходимость оптимиза-
ции (выделено мной – Ю.И.) продолжительности отпу-
сков на государственной гражданской службе.

Оптимизация – это выбор из всех возможных вари-
антов использования ресурсов тех, которые дают наи-
лучшие результаты [18], т.е. оптимального варианта. 
При этом оптимальный – это наиболее благоприятный 
[19, с. 391]. Следовательно, семантически оптимиза-
ция – это процесс поиска наилучшего, более благопри-
ятного варианта решения возникающих задач. Вряд 
ли можно утверждать, что принятое законодателем 

решение является наилучшим и благоприятным. Не 
следует забывать, что в трудовом (служебном) отноше-
нии две стороны – работодатель (наниматель) и работ-
ник (служащий), следовательно, что для одного может 
быть оптимальным вариантом решения задачи (про-
блемы), для другой стороны таковым может не ока-
заться. Отсутствие учета потребностей (интересов) 
обеих сторон данного правоотношения привело к тому, 
что слово «оптимизация», под которым скрывается 
большинство последних изменений как в действую-
щем законодательстве, так и в экономике, стало при-
обретать негативный оттенок.

Следует отметить, что «оптимизация» предпо-
лагала не только ограничение продолжительности 
ежегодного оплачиваемого отпуска на муниципаль-
ной службе, но и другие изменения. Так, ст. 21 закона 
№ 25-ФЗ была дополнена положением о том, что муни-
ципальному служащему, которому установлена работа 
на условиях ненормированного рабочего времени, пре-
доставляется ежегодный дополнительный оплачивае-
мый отпуск продолжительностью три календарных дня 
(выделено мной – Ю.И.). При этом в ст. 119 ТК РФ пред-
усмотрено, что работникам с ненормированным рабо-
чим днем предоставляется ежегодный дополнительный 
оплачиваемый отпуск, продолжительность которого 
определяется коллективным договором или правилами 
внутреннего трудового распорядка и который не может 
быть менее трех календарных дней (выделено мной – 
Ю.И.). Названная формулировка предполагает возмож-
ность дифференциации продолжительности отпуска, 
что представляется обоснованным. Поскольку служа-
щие, исходя из возложенных на них обязанностей, могут 
привлекаться к работе за пределами нормальной про-
должительности рабочего времени в различном объеме, 
это должно предполагать возникновение у них права на 
отпуск разной продолжительности.

Полагаю, что установление зависимости продол-
жительности дополнительного отпуска от продолжи-
тельности времени, отработанного сверх нормы, явля-
ется справедливым и обоснованным. Примером тому 
может служить Постановление Правительства РФ от 
11.12.2002 № 884 [20], закрепившее правила предо-
ставления ежегодного дополнительного оплачивае-
мого отпуска работникам с ненормированным рабочим 
днем в федеральных государственных учреждениях, 
согласно которому продолжительность дополнитель-
ного отпуска по соответствующим должностям зави-
сит от объема работы, степени напряженности труда, 
возможности работника выполнять свои трудовые 
функции за пределами нормальной продолжительно-
сти рабочего времени и других условий.

Сказанное позволяет сделать вывод о том, что про-
должительность дополнительного отпуска должна 
зависеть либо от объема выполняемой работы, либо 
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от объема часов, отработанных сверх нормы, и не 
может быть одинаковой для всех. Установление отпу-
ска одинаковой продолжительности без учета указан-
ных объективных факторов ставит служащих в нерав-
ное положение по отношению друг к другу. К примеру, 
муниципальному служащему, который ни разу в тече-
ние года не привлекался к работе за пределами уста-
новленной продолжительности рабочего времени, на 
условиях ненормированного рабочего времени будет 
предоставлен дополнительный оплачиваемый отпуск 
3 календарных дня, так как включение подобного усло-
вия в трудовой договор (контракт) предполагает нали-
чие соответствующего права. Другой служащий может 
быть неоднократно привлечен, в течение года, к такой 
работе, и ее продолжительность (за пределами нормы) 
может быть значительной, не будучи ограничена нор-
мами права, и также отдохнуть дополнительно 3 дня. 
Представляется, что возникновение подобных ситуа-
ций в процессе прохождения муниципальной службы 
по существу опосредует проявление дискриминации. 
Анализируя подобную оптимизацию, соглашусь с мне-
нием, высказанным А. С. Кудриным: «Сущность госу-
дарства весьма противоречива. С одной стороны, оно 
интегрирует противоположные интересы социальных 
групп, обеспечивая их баланс, с другой – направлено 
на достижение собственных конъюнктурных целей, 
что приводит, в том числе, к появлению антиправового 
воздействия на общественные отношения, входящие 
в предмет трудового права» [21, с. 246–247].

Внося анализируемые изменения в законодатель-
ство, государство руководствовалось в первую очередь 
экономическими соображениями, что подчеркивается 
и в тексте пояснительной записки [16] – они позво-
лят обеспечить оптимизацию бюджетных расходов на 
оплату отпусков. Там же отмечается, что в законода-
тельстве отсутствует ограничение максимальной про-
должительности отпуска за ненормированный рабочий 
(служебный) день, что на практике привело к уста-
новлению чрезмерно высокой продолжительности 
отпуска, достигающей 18 календарных дней и более. 
Обращается внимание на отсутствие единых требо-
ваний к определению продолжительности отпуска за 
ненормированный служебный день, которые приводят 
к существенной дифференциации в различных органах. 
При этом, вместо урегулирования обозначенных пробе-
лов путем установления минимальной и максимальной 

продолжительности отпуска, а также определения кри-
териев его продолжительности (к примеру, количества 
времени, отработанного сверх нормы), принимается 
решение об императивном закреплении продолжитель-
ности отпуска за ненормированный служебный день 
в количестве – 3 календарных дня.

Анализируемые изменения объективно ухудшают 
положение служащих по отношению с ранее суще-
ствовавшим, что и позволяет его расценить как анти-
правовое воздействие. На недопустимость снижения 
ранее установленных гарантий в своей работе указы-
вала также О. О. Зорина, рассматривающая реализацию 
социальной функции трудового права на современном 
этапе [22, с. 146–149].

Заслуживает внимания позиция Конституционного 
суда РФ по вопросу изменения порядка и условий реа-
лизации гарантий и их объема. В своем Постановлении 
от 05 апреля 2007 года Конституционный Суд РФ [23] 
отмечает, что законодатель в силу имеющейся у него 
дискреции вправе менять ранее установленные им 
правила предоставления и реализации государствен-
ных гарантий. Такого рода законодательные изменения 
сами по себе не противоречат Конституции РФ, если 
ими обеспечивается сохранение и возможное повыше-
ние достигнутого уровня социальной защиты граждан, 
а также реализуется принцип поддержания доверия 
граждан к закону и действиям государства, предпола-
гающий сохранение разумной стабильности правового 
регулирования и недопустимость внесения произволь-
ных изменений в действующую систему норм. Пред-
ставляется, что данная позиция Конституционного суда 
РФ применима к вышеуказанным изменениям действу-
ющего законодательства, затронувшего предоставле-
ние государственным гражданским и муниципальным 
служащим гарантий в области времени отдыха, которое 
привело к их снижению.

Сказанное позволяет говорить о не эффективно-
сти реализации гарантийно-обеспечительной функ-
ции трудового права в настоящее время, в процессе 
прохождения муниципальной службы в части реали-
зации гарантий права на отдых. Полагаю, что в над-
лежащей реализации права на отдых заинтересован не 
только служащий, но и наниматель, поскольку взамен 
он получает плодотворное (продуктивное) осуществле-
ние полномочий служащих, вследствие чего деятель-
ность всего органа будет более результативной.
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