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Дорофеев А.В. Кадровый состав муниципальных служащих 

как ресурс развития муниципалитетов

В статье рассмотрены основные параметры и направления современной муниципаль-
ной кадровой политики в контексте характеристики кадрового состава муниципальных слу-
жащих. Охарактеризованы ключевые количественные и качественные параметры данного 
состава на основе агрегированных данных Федеральной службы государственной стати-
стики. Определены приоритеты работы с кадрами муниципального управления, исходя из 
специфики муниципалитетов, а также задач общенациональной кадровой политики в сфере 
публичного управления и установленных законодательных требований. 
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В современной политико-управлен-
ческой науке утвердилось понима-

ние того, что качественные характеристики 
кадров управления представляет собой 
ключевой фактор, обеспечивающий опре-
деленный уровень административных спо-
собностей публичных органов власти. Так, 
В. Фриц выделяет в качестве базовой ха-
рактеристики государственной состоятель-
ности «способность к эффективному управ-
лению», включающую в себя способность к 
принятию решений, их воплощению в жизнь 
и контролю за ними»1. Указанна характе-
ристика, с нашей точки зрения может быть 
распространена и на другие виды публич-
ного управления, включая муниципальное. 
Состоятельность муниципальной власти, 
ее органов и должностных лиц может быть 
определена как способность к решению 
вопросов местного значения и оказанию 
эффективных публичных услуг представи-
телям местного сообщества. Реализация 
указанной способности напрямую связана с 
качественным состоянием аппарата управ-
ления, его функциональными и профессио-
нальными характеристиками, особенностя-
ми мотивации и этическими ориентациями 
служащих2. 

Кроме того, местные сообщества игра-
ют чрезвычайно важное значение с точки 
зрения функционирования и развития об-
щества в целом. Фактически, местное со-
общество можно рассматривать как одну из 

первичных форм социальной организации: 
экономической, социально-политической, 
духовной, поселенческой. Поэтому местные 
сообщества необходимо рассматривать в 
контексте общенациональной кадровой по-
литики – как ее объекты и субъекты одно-
временно.

Законодательно закрепленное понятие 
«муниципальное образование» в России не 
всегда совпадает с местным сообществом, 
хотя в идеале именно местное сообщество 
«наполняет» правовую оболочку муници-
пального образования реальным содержа-
нием местных интересов, взаимодействий и 
самоорганизации. Большое значение имеют 
социальные, экономические, информаци-
онные границы местного сообщества – они 
в серьезной мере влияют на его кадровый 
потенциал, а также динамику его трудовых 
ресурсов. Положение местного сообщества 
в системе межрегиональных экономических 
связей, товарных, коммуникативных пото-
ков в значительной степени определяет его 
кадровый потенциал.

Муниципальные образования, как пра-
вило, имеют определенную хозяйственную 
специализацию, траекторию экономиче-
ского развития, занимают свою нишу в 
трансрегиональных связях, встроены в ре-
гиональные стратегии развития – эти фак-
торы активно влияют на муниципальную 
кадровую политику. Идентифицировать эти 
особенности, выбрать наиболее приемле-
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мую и оптимальную с точки зрения интере-
сов населения стратегию формирования и 
рационального использования кадрового 
потенциала – это ключевые задачи муници-
пальной кадровой политики.

Тот или иной набор качественных харак-
теристик аппарата выступает как результат 
кадровой политики в публичном управле-
нии.3 Состояние кадров, включая уровень 
профессионализма муниципальных служа-
щих, напрямую определяет характер прак-
тик муниципального администрирования, 
способность муниципальных структур к реа-
лизации местных интересов и собственных 
решений. 

Кадровый состав муниципальных орга-
нов испытывает на себе влияние изменений 
в политико-административной системе, 
воздействие кадровых практик региональ-
ной политико-административной элиты, при 
этом оказывая на состояние системы муни-
ципального управления и уровень управлен-
ческих способностей органов муниципаль-
ной власти активное обратное влияние. 

Как уже отмечалось, на муниципальную 
кадровую политику большое влияние ока-
зывают качественные характеристики муни-
ципального образования. Последние могут 
быть относительно благополучные, сред-
него уровня, дотационные и депрессивные. 
Социальное пространство ассиметрично не 
только по уровням социально-экономиче-
ского развития, но и по другим факторам и 
критериям – прорироресурсным, демогра-
фическим, этнокультурным, социальным и 
другим.

По этническому и конфессиональному 
фактору выделяются районы с рассеянным 
и компактным проживанием этносов и кон-
фессиональных групп, районы, являющиеся 
активными контактными зонами и зонами 
пересечения миграционных потоков. По де-
мографическому фактору выделяются тер-
ритории с выраженностью в той или иной 
степени тенденций прироста либо депопу-
ляции населения. Ассиметричность транс-
портного освоения территорий, развития 
промышленного потенциала, неравномер-
ность общего развития городов и районов 
определяют соответствующие неравномер-
ности в размещении населения, различные 
степени урбанизации, обеспеченности на-

селения современной социальной инфра-
структурой. 

Муниципальная кадровая политика на 
современном этапе является главным ин-
струментом продуктивного использования 
конкурентных ресурсов той или иной тер-
ритории.4 Она в полной мере должна учи-
тывать, что факторы местоположения, ко-
торые раньше привязывали хозяйственную 
деятельность к определенной территории, 
в настоящее время существенно ослабляют 
свою роль, поскольку налицо бурное разви-
тие электронных и иных коммуникативных 
систем. Города и другие муниципальные 
образования, все более активно включаю-
щиеся в межрегиональные и национальные 
связи и коммуникации, маркетинговые сети, 
инвестиционные потоки, имеют сегодня се-
рьезное преимущество перед другими по-
селениями.

 Характеристики кадров аппарата муни-
ципальных органов власти серьезно отли-
чаются в зависимости от регионов, муници-
пальных образований, их количественных и 
качественных параметров. Это делает акту-
альным анализ кадрового состава управлен-
ческого аппарата муниципалитетов, прежде 
всего, с точки зрения его «привязки» к спец-
ифическим чертам и задачам развития того 
или иного местного сообщества. Тем не 
менее, муниципальная служба и ее кадро-
вый корпус интегрированы в общий поток 
кадровых процессов в публичном управле-
нии, ключевые требования к муниципаль-
ным кадрам задаются на общефедераль-
ном уровне – посредством установления 
законодательных норм (законодательство о 
местном самоуправлении, о муниципальной 
службе, трудовое и антикоррупционное за-
конодательство), а также через реализацию 
федеральных и региональных программ ре-
формирования и развития института муни-
ципальной службы, а также учебных курсов 
повышения квалификации и переподготов-
ки муниципальных служащих. 

Кадры муниципального управления яв-
ляются важной составной частью общего 
механизма публичного управления обще-
ством, призванной реализовывать не только 
интересы местного сообщества, но и стра-
тегические цели публичного управления на 
региональном и общенациональном уров-
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нях. Речь идет об экономическом развитии 
территорий, привлечении инвестиций, со-
вершенствовании социальной инфраструк-
туры, предоставлении населению публич-
ных услу г. Федеральная власть в последнее 
время все активней использует «мягкие» 
инструменты кадрового управления муни-
ципальной службой, не подменяя кадровую 
политику на местном уровне, но создавая 
институциональные условия, а также ре-
сурсные возможности для качественного 
укрепления кадрового состава муниципаль-
ных служащих. 

Речь идет, в частности, о постепенном 
«выравнивании» квалификационных тре-
бований, ограничений и обязательств, ос-
новных условий оплаты труда, социальных 
гарантий, антикоррупционных ограничений 
и требований к подготовке кадров по отно-
шению к государственной гражданской и 
муниципальной службе. Соответствующие 
принципы зафиксированы в законодатель-
стве о государственной гражданской и му-
ниципальной службе, и находят свое вопло-
щение в принятии уточняющих норм, а также 
правоприменительной деятельности. И хотя 
здесь наличествует немало проблем (пре-
жде всего, ресурсного характера), работа в 
указанном направлении активно ведется на 
всех трех уровнях публичной власти.

В рамках реализации указанных выше 
принципов особое место занимают вопро-
сы, связанные с совершенствованием ква-
лификационных требований по замещению 
должностей муниципальной службы, а так-
же получением муниципальным служащими 
дополнительного профессионального обра-
зования. Решение этих вопросов имеет клю-
чевое значение с точки зрения обеспечения 
необходимого для эффективного решения 
вопросов местного значения уровня про-
фессионализма муниципальных служащих. 
Федеральный законодатель при этом, опре-
делив общие параметры соответствия тре-
бований по государственной гражданской и 
муниципальной службе, передает конкрет-
ное применение этого принципа на регио-
нальный и местный уровень. Федеральный 
закон «О муниципальной службе Россий-
ской Федерации» закрепляет норму о том, 
что квалификационные требования к уров-
ню профессионального образования, стажу 

муниципальной службы (государственной 
службы) или стажу работы по специально-
сти, профессиональным знаниям и навыкам, 
необходимым для исполнения должностных 
обязанностей, устанавливаются муници-
пальными правовыми актами на основе ти-
повых квалификационных требований для 
замещения должностей муниципальной 
службы, которые определяются законом 
субъекта Российской Федерации в соответ-
ствии с классификацией должностей муни-
ципальной службы. Таким образом, найдена 
гибкая форма механизма повышения обра-
зовательного уровня муниципальных служа-
щих, увязывающая уровень и содержание 
требований с государственной гражданской 
службой, но адекватная специфике муници-
пального управления.

Согласно агрегированным данным Рос-
стата за 2013 год, численность муниципаль-
ных служащих в России увеличивалась на 
протяжении всех 2000-х годов, что вписыва-
ется в общий тренд на численный рост аппа-
рата публичного управления в целом. С 1999 
года по 2013 год количество муниципальных 
служащих возросло с 177626 до 352270 че-
ловек. Наиболее интенсивный рост наблю-
дался с 1999 года по 2001 год и с 2005 года 
по 2007 год – вторая волна роста связана с 
переходом все страны на двухуровневую 
модель местного самоуправления, пред-
усмотренную ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в РФ» 
№ 131-ФЗ, принятого в 2003 году. Общая 
линия на сокращение аппарата публичного 
управления, объявленная в 2009 году дала 
свои результаты и в муниципальной службе 
– пиковое значение численности лиц, заме-
щающих должности муниципальной службы 
приходилось на 2008 год – 367620 человек. 
С этого момента к 2013 году удалось умень-
шить численность муниципальных чиновни-
ков на 15350 человек. 

Средний возраст муниципального слу-
жащего – 43 года. Это превышает соответ-
ствующий параметр для государственных 
гражданских служащих (39 лет) – аппарат 
государственного управления в целом и по 
преобладанию отдельных возрастных групп 
(служащие до 30 лет и 30–39 лет) выглядит 
«моложе» муниципального. 
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Данные о стаже муниципальных служа-
щих демонстрируют нам уровень обнов-
ления кадров муниципального управления 
России – стаж до года лет на публичной 
службе имели 8,2 процента муниципальных 
служащих; от года до 5 лет – 22 процента; от 
5 до 10 лет – 25 процентов процента, от 10 до 
15 лет – 16,2 процентов, свыше 15 лет – 28,6 
процента. За 10 последних лет муниципаль-
ный аппарат обновился более чем наполо-
вину, что было вызвано, в том числе ростом 
численности служащих. Примечательно, что 
наличествует явный дефицит кадров, имею-
щих «средние» показатели стажа. Возникает 
ситуация поляризации – основные доли му-
ниципальных чиновников имеют невысокий 
либо, наоборот, значительный опыт работе в 
органах власти.

Ситуация с уровнем профессионально-
го образования на муниципальной службе 
красноречиво указывает на необходимость 
активной работы по профессиональному 
развитию муниципальных кадров. Высшее 
образование по состоянию на 2013 год име-
ли 85 процентов муниципальных служащих. 
Примечательно, что согласно данным Рос-
стата 5084 муниципальных чиновника не 
имели даже среднего образования. Стоит 
отметить, что введение Федеральным зако-
ном «О муниципальной службе в РФ» в 2007 
году общих параметров квалификационных 
требований к должностям, конкретизируе-
мых регионами, а также упомянутые ранее 
принципы соотнесения квалификационных 
требований по уровню образования для го-
сударственных гражданских и муниципаль-
ных служащих, сыграли существенную роль 
в повышении профессионального уровня 
муниципальных кадров. Однако пока доля 
лиц с высшим образованием среди муници-
пальных служащих все же отстает от соот-
ветствующего показателя по государствен-
ной гражданской службе (92,4) процента, 
поэтому организационно-правовые реше-
ния и деятельность по выполнению соответ-
ствующих установленных законодательных 
принципов должна стать одним из основных 

направлений современной муниципальной 
кадровой политики. 
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