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Аннотация: В настоящей статье рассмотрены изменения в системе организации кадровой работы муни-
ципальных образований в контексте проводимой в Российской Федерации реформы организации местно-
го самоуправления. Целью исследования является выявление основных проблем кадрового обеспечения 
органов местного самоуправления и поиск путей и средств совершенствования кадровой работы в муни-
ципалитетах. Автор использовал частнонаучные методы, такие как анализ, синтез, формально-юридиче-
ский, системно-структурный, сравнительно-правовой, а также общенаучный диалектический метод позна-
ния. Им были выявлены механизмы обеспечения единства системы публичной власти, дана развернутая 
характеристика состояния кадрового состава органов местного самоуправления современной России. На 
основе анализа доктринальных источников, норм федерального и регионального законодательства обо-
значены проблемы и предложены инструменты и механизмы их решения в сфере кадрового обеспечения 
деятельности муниципалитетов. Наиболее значимыми из них являются: разработка стратегических и про-
граммных документов по кадровому обеспечению органов публичной власти, внедрение на муниципаль-
ном уровне форм профессионального развития, используемых в системе государственной службы, переход 
к формированию единой системы подготовки и переподготовки кадров для системы публичного управле-
ния, совершенствование систем материальной и нематериальной мотивации служащих.
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Введение
Конституционная реформа 2020 года провозгласила 
принцип единства системы публичной власти. Часть 
3 ст.  132 конституции РФ устанавливает, что «органы 
местного самоуправления и органы государственной 
власти входят в единую систему публичной власти в 
Российской Федерации и осуществляют взаимодействие 
для наиболее эффективного решения задач в интересах 
населения, проживающего на соответствующей терри-
тории».

По мнению экспертов, «тенденция развития законо-
дательства Российской Федерации о местном самоуправ-
лении в последние годы свидетельствует о сближении 
государственной власти и местного самоуправления, 
увеличении степени влияния органов государственной 
власти на органы местного самоуправления» [Чихладзе, 
комлев, 2020. С. 25].

Принятие Федеральных законов от 21 декабря 2021 
года № 414-ФЗ «Об общих принципах организации пу-
бличной власти в субъектах Российской Федерации» и 
от 20 марта 2025 года № 33-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой систе-
ме публичной власти» частично решило данную задачу 
и укрепило взаимодействие органов государственной 
власти и органов местного самоуправления.

Механизмы реализации единства публичной власти 
в контексте кадровой политики
В законодательстве о государственной гражданской и 
муниципальной службе установлены механизмы взаи-
мосвязи служебной деятельности на двух уровнях пу-
бличной власти: в ст. 7 Федерального закона от 27 июля 
2004 года №  79-ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» и ст. 5 Федерального 
закона от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ «О муниципальной 
службе в Российской Федерации», которые обеспечива-
ются посредством: 

1) «единства основных квалификационных требова-
ний для замещения должностей муниципальной служ-
бы и должностей государственной гражданской службы;

2) единства ограничений и обязательств при про-
хождении муниципальной службы и государственной 
гражданской службы;

3) единства требований к подготовке кадров для 
муниципальной и гражданской службы и дополнитель-
ному профессиональному образованию;

4) учета стажа муниципальной службы при исчис-
лении стажа государственной гражданской службы и 
учета стажа государственной гражданской службы при 
исчислении стажа муниципальной службы;

5) соотносительности основных условий оплаты тру-
да и социальных гарантий муниципальных служащих и 
государственных гражданских служащих;

6) соотносительности основных условий государ-
ственного пенсионного обеспечения граждан, проходив-

ших муниципальную службу, и граждан, проходивших 
государственную гражданскую службу, а также членов 
их семей в случае потери кормильца».

Вышеназванные формы взаимодействия органов 
государственной власти и органов местного самоуправ-
ления определены и в законодательстве субъектов Рос-
сийской Федерации, в частности, в ст. 5 Закона города 
Москвы от 6 ноября 2002 года № 56 «Об организации 
местного самоуправления в городе Москве».

Однако в реализации отдельных механизмов взаи-
мосвязи существует ряд проблем, среди которых:

1) нехватка квалифицированных кадров и высокая 
текучесть кадров в системе публичной власти, прежде 
всего, молодежи;

2) низкий уровень мотивации сотрудников и отсут-
ствие реальных механизмов стимулирования професси-
ональной деятельности;

3) низкая эффективность использования кадровых 
процедур (прежде всего конкурса), кадрового резерва, 
ограниченные возможности для профессионального ро-
ста;

4) отсутствие единой системы кадрового учета;
5) недостаточное финансирование образовательных 

программ ДПО для муниципальных служащих [Киреева, 
2009]; 

6) несоответствие имеющегося у муниципальных 
служащих образования реальным потребностям систе-
мы местного управления.

Данные выводы подтверждаются представленной в 
программах развития государственной и муниципаль-
ной службы субъектов Российской Федерации анали-
тикой. В частности, в государственной программе Вла-
димирской области отмечено: «В настоящее время раз-
витию государственной гражданской и муниципальной 
службы Владимирской области присущи следующие 
проблемы:

– недостаточный уровень эффективности использо-
вания кадрового резерва, резерва управленческих ка-
дров как основного источника обновления и пополне-
ния кадрового состава государственной гражданской и 
муниципальной службы;

– необходимость повышения уровня профессиональ-
ной компетентности кадрового состава государствен-
ной гражданской и муниципальной службы;

– недостаточный уровень мотивации государствен-
ных гражданских и муниципальных служащих к повы-
шению эффективности своей профессиональной слу-
жебной деятельности»1. 

Проблемы использования кадрового резерва, в том 
числе в сфере местного самоуправления, отмечены 

1	 Постановление Правительства Владимирской области от 31 
марта 2023 года № 205 (ред. от 25 декабря 2024 года) «О государ-
ственной программе Владимирской области «Развитие государ-
ственной гражданской службы Владимирской области и муници-
пальной службы во Владимирской области»». http://pravo.gov.ru
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в работах ряда российских авторов (см., например: 
[Кирьянов, 2012, Рукина, 2020. С.  16–18]). В частно-
сти, Н.М.  Антошина отмечает две основные причины, 
по которой вопросы кадрового резерва находятся в 
центре внимания при реализации кадровой полити-
ки: «Во-первых, кадровый резерв должен быть основ-
ным источником пополнения и обновления кадрового 
состава муниципальной службы; во-вторых, наличие 
кадрового резерва – необходимый стимул професси-
онального роста самого муниципального служащего» 
[Антошина, 2011. С.  2]. По мнению экспертов ВШГУ, 
«запрос на высокоэффективную модель подготовки 
резерва управленческих кадров повысился, и задача 
ее создания требует современного решения. Точкой 
отсчета должно стать видение роли резерва в ракурсе 
стратегического подхода, позиционирования резерва 
как важного современного института» [Лаврова, Ева-
рович, Мартынова, Богатырева, 2024. C. 91].

Как полагают В.В. Кутько и В.В. Нестеренко, «следует 
обратить внимание на недостаток молодых специали-
стов и, как следствие, необходимость включения в ка-
дровый резерв муниципальной службы представителей 
молодого поколения» [Кутько, Нестеренко, 2024. C.  4]. 
Проблему старения кадров называют и А.С. Биджиев, и 
Г.М.  Шамарова: «Депрофессионализация муниципаль-
ных служащих особенно ярко выступает на фоне старе-
ния кадрового состава муниципальной службы, «вымы-
вания» среднего звена управления в муниципальных 
органах» [Биджиев, Шамарова, 2013. С. 28].

В проекте «Муниципальные кадры» Администрации 
Губернатора Новосибирской области и Правительства 
Новосибирской области названы следующие проблемы 
кадрового обеспечения органов местного самоуправле-
ния:

1. «Отсутствие комплексного подхода в применении 
новых кадровых технологий в органах местного само
управления.

2. Низкий уровень престижа и значимости муници-
пальной службы Новосибирской области.

3. Отсутствие мотивации к поступлению на муни-
ципальную службу Новосибирской области у молодых 
специалистов и выпускников образовательных органи-
заций.

4.  Несоответствие профессионально-личностных 
компетенций муниципальных служащих современным 
требованиям, предъявляемым к органам местного само-
управления»2.

Как отмечают эксперты, «одной из главных проблем 
на сегодняшний день является расширение компетен-
ций специалистов в области государственного и мест-
ного управления, поскольку именно люди являются ос-
новным ресурсом и движущей силой любого успешного 
предприятия» [Кувиков, 2024. С. 214].

2	 https://dou.nso.ru/sites/dou.nso.ru/wodby_files/files/wiki/ 
2021/08/proekt_municipalnye_kadry.pdf

В связи с вышеизложенным в настоящий период ак-
туальными являются следующие задачи:

1) Повышать уровень профессиональной компетент-
ности муниципальных служащих (инструменты: про-
цедуры конкурса и аттестации с применением иных 
методик оценивания – решение кейсов, стратегические 
сессии, методика «360 градусов», поскольку часто кон-
курсные процедуры и процедуры аттестации проводят-
ся формально).

В рамках положений ст. 4 Федерального закона № 25-
ФЗ, касающихся равного доступа граждан к муниципаль-
ной службе, необходимо  проработать механизмы инте-
грации управленческих команд, формируемых новым 
главой муниципального образования (после очередных 
муниципальных выборов), с кадрами, имеющими зна-
чительный опыт управления в данном муниципаль-
ном образовании, чтобы, с одной стороны, обеспечить 
обновление кадрового состава, его эффективное взаи-
модействие с руководителем муниципального образо-
вания, а с другой – преемственность и стабильность в 
организации муниципальной службы. Требуется единая 
методика оценки работы муниципальных служащих, 
компетенция которых должна соответствовать уровню 
современных требований, включая применение элемен-
тов искусственного интеллекта.

Также нельзя не отметить, что в последние два года 
наблюдается тенденция отказа от конкурсных процедур 
замещения должностей публичной службы, что может 
повлиять на реализацию базовых принципов служеб-
ной деятельности – равного доступа к службе, профес-
сионализма и компетентности служащих. Профессор 
М.В. Пресняков отмечает, что процедуры внеконкурсно-
го назначения на должности публичной службы на осно-
вании рекомендаций кадровых комиссий, применяемые 
в новых регионах России, имеют не только плюсы, но и 
минусы [Пресняков, 2024. С. 27–32].

По мнению И.Ю. Андрюхиной, «основной проблемой, 
препятствующей росту эффективности государствен-
ной и муниципальной службы, является применение 
традиционных кадровых технологий – как на этапе 
приема (отбора) персонала, так и адаптации новых со-
трудников, проведения оценки эффективности их слу-
жебной деятельности» [Андрюхина, 2024. C. 102]. Следо-
вательно, необходимо: 

– более широкое применение в органах местного са-
моуправления механизмов профессионального развития, 
предусмотренных Указом Президента РФ от 21 февраля 
2019 года № 68 (ред. от 26 июня 2023 года) «О професси-
ональном развитии государственных гражданских слу-
жащих Российской Федерации» для государственных 
гражданских служащих, включая такие мероприятия, 
как семинары, тренинги, мастер-классы, иные меропри-
ятия, направленные преимущественно на ускоренное 
приобретение служащими новых знаний и умений; про-
ведение в муниципальных образованиях конференций, 
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круглых столов, служебных стажировок, иных меропри-
ятий, направленных на изучение передового опыта, тех-
нологий муниципального управления, обмен опытом;

– развивать систему наставничества для вновь по-
ступивших на муниципальную службу или перешедших 
на должности более высокой группы должностей;

– разрабатывать адаптационные программы для 
вновь поступивших на муниципальную службу;

– на сайте муниципалитета размещать актуальную 
информацию об организации местного самоуправления 
и муниципальной службы для ее самостоятельного из-
учения муниципальными служащими; руководителям 
кадровых и структурных подразделений проводить кон-
трольные мероприятия по проверке усвоения данных 
материалов;

– обеспечивать служащим доступ к библиотекам с 
электронными ресурсами, содержащими литературу по 
профессиональной тематике в сфере государственного и 
муниципального управления, юриспруденции, информа-
ционно-коммуникационных технологий, кадрового ме-
неджмента и т.д. (не случайно специалисты акцентируют 
внимание на том, что «цифровая трансформация госу-
дарственного управления невозможна вне сложных про-
цессов кадрового обеспечения» [Хайруллина, 2021. С. 44]);

– одним из инструментов по работе с цифровыми ре-
сурсами в сфере местного самоуправления может стать 
образовательная платформа «Цифровой университет 
муниципалитетов», в рамках которой на сегодняшний 
день подготовлен 131 курс для муниципальных служа-
щих, прошли обучение 7 199 человек3;

– в связи с принятием Федерального закона от 20 
марта 2025 года № 33-ФЗ «Об  общих принципах орга-
низации местного самоуправления в единой системе 
публичной власти» необходимо провести комплекс об-
учающих мероприятий для муниципальных служащих 
по его изучению и обсуждению актуальных вопросов 
правоприменения.

2. Системно повысить уровень правового оформле-
ния должностей муниципальной службы (инструмен-
ты: корректировка должностных инструкций, четкое 
закрепление прав, обязанностей по замещаемой долж-
ности, показателей результативности деятельности, от-
ветственности, включая гарантии должностного роста, 
гарантии муниципальным служащим при упразднении 
муниципального образования (поскольку в современ-
ных условиях осуществления реформы территориаль-
ных основ местного самоуправления в период с 2017 по 
2023 год количество муниципалитетов уменьшилось 
почти на 4 тыс. единиц)4.

3. Снижать возможности коррупционных проявле-
ний на муниципальной службе. Здесь возможны два ос-

3	 https://tsum.ranepa.ru
4	 Материалы к заседанию «Основные направления и перспек-

тивы развития местного самоуправления в Российской 
Федерации». Совет Федерации. 2024 г. С. 4.

новных направления: совершенствование системы пра-
вового регулирования, поскольку в законодательстве о 
противодействии коррупции и о муниципальной службе 
есть «прямая коллизия норм одинаковой юридической 
силы по соблюдению обязанности представлять сведе-
ния о доходах» [Кулешов, Осинцев, 2011. C.  212]. Также 
на уровне субъектов Российской Федерации необходима 
разработка типовых положений о служебных проверках 
в системе публичной службы.

Второе направление – разработка организационных 
мер, в числе которых могут быть следующие:

– обобщать практику работы комиссий по урегу-
лированию конфликта интересов и соблюдению тре-
бований к служебному поведению государственных и 
муниципальных служащих и информировать кадровые 
подразделения органов государственной власти субъ-
ектов РФ и муниципальных образований о наиболее 
распространенных нарушениях антикоррупционного 
законодательства;

– расширить перечень муниципальных услуг, оказы-
ваемых в электронном виде, без контакта с пользовате-
лями данных услуг;

– организовать систему правового воспитания муни-
ципальных служащих, профилактировать правонаруше-
ния при исполнении служебных полномочий.

4) Переход от принципа единства требований к 
подготовке кадров для муниципальной и гражданской 
службы и дополнительному профессиональному обра-
зованию к формированию единой системы подготов-
ки и переподготовки кадров для системы публичного 
управления. (Инструменты: в ряде субъектов Россий-
ской Федерации приняты единые программы развития 
государственной гражданской и муниципальной службы, 
где обозначены целевые показатели по дополнитель-
ному профессиональному образованию гражданских и 
муниципальных служащих сроком на 2–6 лет. В качестве 
примеров можно назвать такие регионы, как Республи-
ка Дагестан, Владимирская, Липецкая области)5. 

Полагаем возможным использовать на уровне субъ-
ектов Российской Федерации опыт Минрегиона России 
периода 2004–2014 годов по формированию центров 
компетенций служащих (где повышают квалификацию 
государственные и муниципальные служащие), более 

5	 Постановление Правительства Республики Дагестан от 20 ноября 
2019 года № 300 (ред. от 5 ноября 2024 года) «Об утверждении 
государственной программы Республики Дагестан «Развитие 
государственной гражданской службы Республики Дагестан, госу-
дарственная поддержка развития муниципальной службы в 
Республике Дагестан»»; постановление Правительства Влади-
мирской области от 31 марта 2023 года № 205 (ред. от 25 декабря 
2024 года) «О государственной программе Владимирской области 
“Развитие государственной гражданской службы Владимирской 
области и муниципальной службы во Владимирской области”»; 
постановление Правительства Липецкой области от 26  декабря 
2023 года № 781 (ред. от 28 января 2025 года) «Об утверждении 
государственной программы Липецкой области «Эффективное 
государственное управление и развитие муниципальной службы 
Липецкой области», рассчитанной на период 2024–2030 гг.».
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интегрированно использовать ресурсы образователь-
ных организаций.

В частности, подготовку кадров для органов местно-
го самоуправления в субъектах Российской Федерации 
осуществляют региональные корпоративные универси-
теты, филиалы Президентской академии, создаваемые 
при государственных вузах школы мэров (к примеру, на 
форуме «Земля Иркутская» в сентябре 2024 года губер-
натор Иркутской области объявил о запуске подобного 
проекта) и т.д., которые конкурируют друг с другом, с 
одной стороны, а с другой – используют одни и те же 
педагогические кадры, что не способствует повышению 
качества подготовки муниципальных служащих.

Также целесообразно расширять практику стажиро-
вок с целью изучения передовых практик муниципаль-
ных образований, обмена опытом с коллегами из других 
муниципалитетов.

Возможно внедрение практики Ленинградской об-
ласти по заключению соглашений с вузами, осущест-
вляющими подготовку бакалавров и магистров по на-
правлению «Государственное и муниципальное управ-
ление», по прохождению практической подготовки и 
стажировок студентов, приехавших на учебу из Ленин-
градской области, в органах государственной власти 
данного субъекта РФ, расширив ее на органы местного 
самоуправления с целью формирования практических 
навыков у обучающихся и стимулирования их возвра-
щения в родной субъект Федерации (муниципальное 
образование) по окончании учебы в вузе.

В системе дополнительного профессионального 
образования сделать акцент на нравственные основы 
профессиональной деятельности, в рамках реализации 
Указа Президента РФ от 9 ноября 2022 года № 809 
«Об  утверждении Основ государственной политики по 
сохранению и укреплению традиционных российских 
духовно-нравственных ценностей» осуществить следу-
ющие мероприятия:

а) в программы подготовки муниципальных служа-
щих включать дисциплины и модули по нравственным 
основам служебной деятельности, такие как: «Этика 
государственной и муниципальной службы», «Противо-
действие коррупции», «конфликт интересов  на государ-
ственной и муниципальной службе»; при проведении 
аттестации служащих включать вопросы по знанию 
нормативных актов, основ, регулирующих нравствен-
ные основы служебной деятельности;

б) разработка программ ДПО по нравственным осно-
вам служебной деятельности (Президентская академия 
реализует такую программу в рамках проекта «Демогра-
фия»);

в) особое внимание акцентировать на ценностных 
составляющих публичного управления при подготовке 
муниципальных служащих на новых территориях (воз-
можно, например, включение курсов по «конституцион-
ным основам государственной власти» либо конститу-

ционному праву, истории государственного управления 
России);

г) в разделе «Профессиональное развитие» на пор-
тале «Единая информационная система управления ка-
дровым составом государственной гражданской службы 
РФ» (ЕИСУКС) дополнить:

– подраздел «Материалы по самостоятельному изу-
чению», размещать в нем материалы по местному само-
управлению и муниципальной службе; 

– в подраздел «ДПО» включить программы для муни-
ципальных служащих.

В контексте проводимой реформы системы образо-
вания внедрять программы получения дополнительной 
квалификации в области государственного и муници-
пального управления студентами, обучающимися в от-
раслевых вузах. 

Акцент на развитие системы мотивации у муници-
пальных служащих.

В системе материальной мотивации муниципальных 
служащих необходимо устранять разрыв между полно-
мочиями муниципальных служащих и финансовыми 
возможностями их обеспечения, что снижает привле-
кательность муниципальной службы и дает повод для 
критики работы служащих со стороны населения.

В качестве методической помощи муниципалитетам 
на уровне субъектов Российской Федерации разрабо-
тать типовые положения, регулирующие системы опла-
ты труда муниципальных служащих, при этом размер 
заработной платы муниципальных служащих должен 
коррелироваться с уровнем средней заработной платы 
по региону. 

Необходимо устранить разрыв в заработной плате 
муниципальных служащих с равными должностными 
обязанностями, а также более эффективно использо-
вать механизм дополнительных гарантий муниципаль-
ных служащих. В системе нематериальной мотивации 
– в муниципальных образованиях разрабатывать поло-
жения о поощрениях муниципальных служащих6. 
В последние годы стала активно развиваться прак-
тика проведения федеральных7 и региональ-
ных конкурсов «Лучший муниципалитет»8, «Луч-
шая команда мэра», «Лучший муниципальный 

6	 По состоянию на 20 апреля 2025 года в ПИС «Консультант-
Плюс: Регионы» содержится 1  346 действующих муници-
пальных правовых актов о поощрениях (это менее чем в 
10 % муниципальных образований), при этом подавляющее 
большинство актов относится к порядку выплаты ежемесяч-
ного денежного поощрения муниципальным служащим.

7	 Всероссийский конкурс «Лучшая муниципальная практика», 
который проводится с 2017 года.  https://www.economy.gov.
ru/material/departments/d35/luchshaya_municipalnaya_
praktika/;  конкурс  «Лучший  муниципалитет».  https://
bsaward.ru/municipaltraining/?ysclid=m9r6uwlei3969251145

8	 Конкурс Свердловской области «Лучшее муниципальное 
образование – организатор работы по финансовой грамот-
ности». https://rcfg.usue.ru/tpost/j822i2es91-vnimanie-
ezhegodnii-konkurs-luchshee-mun
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Заключение
Проведенный анализ механизмов взаи-
модействия органов публичной власти 
выявил следующие возможности для их 
дальнейшей интеграции.

Прежде всего необходимо осущест-
влять разработку и принятие единых 
стратегий и программ развития государ-
ственной гражданской и муниципальной 
службы, в которых должна быть пред-
ставлена оценка существующей в регионе 
кадровой ситуации, обозначены приори-
тетные направления работы с кадровым 
составом, целевые показатели, которые 
необходимо достичь в заданный времен-
ной период.

В целях экономии финансовых, ма-
териальных и человеческих ресурсов 
необходимо осуществить переход к фор-
мированию единой системы подготовки 
и переподготовки кадров для системы 
публичного управления, более широкого 
применения в этой системе цифровых сер-
висов и платформенных решений, с одной 

стороны, а с другой – необходимо сделать акцент на 
формирование нравственных основ профессиональной 
деятельности служащих, в первую очередь молодежи и 
кадрового состава новых регионов.

На муниципальном уровне возможно более широ-
кое применение форм профессионального развития, 
используемых на государственной гражданской службе, 
таких как наставничество, адаптационные программы 
для вновь поступивших на муниципальную службу, се-
минары, тренинги, мастер-классы, проведение в муни-
ципальных образованиях конференций, круглых столов, 
служебных стажировок и пр.

Отдельное внимание следует уделить совершенство-
ванию систем материальной и нематериальной моти-
вации муниципальных служащих. В условиях дефицита 
финансовых ресурсов муниципалитетов следует расши-
рить спектр мер нематериальной мотивации, нацелен-
ных на формирование и поддержку активной позиции 
служащих, стимулирование командной работы, совер-
шенствование профессионального мастерства и выра-
ботку лидерских качеств. И, что не менее важно, для 
победителей профессиональных конкурсов создавать 
карьерные лифты и возможности профессионального 
развития.

Рисунок. Формирование нематериальной мотивации муници-
пальных служащих на примере проекта «Муниципальные 
кадры» Администрации Губернатора Новосибирской области и 
Правительства Новосибирской области
Figure. Developing the non-material motivation system among 
municipal workers using the “Municipal personnel” project of the 
Novosibirsk Region’s Government and Administration of the Governor
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