	Управление государственной гражданской и 

муниципальной службы Нижегородской области 

Методические рекомендации 

по формированию кадрового резерва 

для замещения вакантных должностей муниципальной службы
Нижний Новгород

2017 год



СОДЕРЖАНИЕ:
	Глава 1.

Актуальность темы………………………...................................................................

	3

	Глава 2.
Понятие кадрового резерва на муниципальной службе 

и условия для включения в кадровый резерв……………………………………….

	4

	Глава 3.

Правовое обеспечение формирования и использования 

системы кадрового резерва на муниципальной службе …………………………...

	6

	Глава 4.

Организационное обеспечение формирования и использования

системы кадрового резерва на муниципальной службе …………………………...

	14

	Глава 5.

Специфика формирования кадрового резерва 
в органах местного самоуправления поселений……………………………………

	20

	Глава 6.

Основные проблемы по формированию и использованию 
кадрового резерва на муниципальной службе……………………………………...


	22

	Заключение…………………………………………………………………………...
	24


1. Актуальность темы
В настоящее время повышается роль и значение института местного самоуправления. Обозначенные процессы обусловили необходимость выполнения органами местного самоуправления принципиально новых функций, что повлекло за собой значительное усложнение и расширение поля деятельности муниципальных служащих. Сложность задач, стоящих перед местным самоуправлением, увеличение количества делегированных ему полномочий вызвали потребность привлечения на службу в органы местного самоуправления настоящих профессионалов, способных в современных условиях использовать в работе эффективные технологии государственного и муниципального управления. 
Вместе с тем в системе местного самоуправления по объективным причинам остро ощущается недостаток квалифицированных кадров. Среди причин кадрового дефицита в органах местного самоуправления выделяются отток молодого населения в города, отсутствие соответствующих материально-бытовых и социально-культурных условий для привлечения квалифицированных кадров в районы, несоответствие между профессионально-квалификационной динамикой кадров и новыми функциями системы управления, т.е. преобладание специалистов «старой закалки».

Одним из факторов укрепления современной российской государственности, действенным инструментом эффективной реализации задач и функций органов государственной власти и местного самоуправления является повышение эффективности использования кадрового потенциала государственной и муниципальной службы. При этом важным условием является приход на государственную и муниципальную службу мотивированных и целеустремленных профессионалов из разных сфер общественной жизни. В последнее время одной из самых острых проблем повышения эффективности кадрового потенциала государственной и муниципальной службы стала проблема резерва кадров. 
Работа с резервом кадров (отбор, оценка кандидатов, подготовка и назначение резервистов) может стать действенным средством эффективной реализации целей, задач и функций органов местного самоуправления и развития их кадрового потенциала. Для этого требуется поиск новых подходов и методов формирования и использования резерва кадров, нормативного оформления действенных механизмов и кадровых технологий в работе с резервом кадров. Таким образом, очевидна актуальность темы, связанной с формированием и использованием резерва кадров на муниципальной службе, и ее значимость для повышения эффективности управления персоналом муниципальной службы. 
2. Понятие кадрового резерва на муниципальной службе 

и условия для включения в кадровый резерв
Под кадровым резервом на муниципальной службе понимается специально сформированная категория муниципальных служащих и граждан, не состоящих на муниципальной службе, соответствующих квалификационным требованиям и обладающих профессиональными и личностными качествами для их назначения на должности муниципальной службы. 
Основной целью формирования кадрового резерва является своевременное обеспечение муниципальной службы высококвалифицированными кадрами. Наличие кадрового резерва позволяет оперативно замещать вакантные должности муниципальной службы, эффективно реагировать на любые изменения кадровых потребностей органа местного самоуправления, снизить затраты на подбор и адаптацию новых сотрудников, а также построить систему инвестиций в развитие персонала, что, в свою очередь, значительно повышает нематериальную мотивацию служащих и способствует их закреплению в муниципальном органе. В связи с этим своевременное формирование и подготовка кадрового резерва способствуют поддержанию стабильности кадрового состава органов местного самоуправления, обеспечивают непрерывность и эффективность их деятельности.
Основными принципами формирования кадрового резерва и работы с ним являются:

· добровольность включения в кадровый резерв;

· объективность оценки профессиональных и личностных качеств лиц, претендующих на включение в кадровый резерв;

· гласность в формировании и работе с кадровым резервом;

· ответственность руководителей органов местного самоуправления за формирование кадрового резерва и работу с ним; 

· плановость в работе с кадровым резервом.     
В соответствии со статьей 16 Федерального закона от 2 марта 2007 года                     № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации» на муниципальную службу вправе поступать граждане при соблюдении определенных условий:

1) наличие гражданства Российской Федерации;
2) достижение возраста 18 лет;
3) владение государственным языком Российской Федерации;
4) соответствие установленным квалификационным требованиям;
5) отсутствие ограничений, установленных законодательством для поступления на муниципальную службу и ее прохождения.
Кроме того, гражданин не может быть принят на муниципальную службу после достижения им возраста 65 лет – предельного возраста, установленного для замещения должности муниципальной службы. 

Нахождение лица в кадровом резерве предполагает, что у гражданина, включенного в кадровый резерв, отсутствуют обстоятельства, препятствующие его приему на муниципальную службу, и он может быть назначен с его согласия на должность муниципальной службы в любое время с момента включения его в кадровый резерв. Соответственно, вышеуказанные условия необходимо соблюдать не только при назначении на вакантную должность муниципальной службы, но и при включении кандидата в кадровый резерв.  

Включение в кадровый резерв должно осуществляться с личного согласия кандидата. 

3. Правовое обеспечение формирования 
системы кадрового резерва на муниципальной службе

Статья 28 Федерального закона от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ                               «О муниципальной службе в Российской Федерации» закрепляет, что кадровая работа  в муниципальном образовании включает в себя, в том числе организацию работы с кадровым резервом и его эффективное использование. Данная норма повторяется в статье 32 вышеуказанного Закона, определяя создание кадрового резерва и его эффективное использование в качестве приоритетного направления формирования кадрового состава муниципальной службы. 
Вопрос о формировании кадрового резерва на муниципальной службе урегулирован статьей 33 Федерального закона от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ              «О муниципальной службе в Российской Федерации», в которой установлено, что в муниципальных образованиях в соответствии с муниципальными правовыми актами может создаваться кадровый резерв для замещения вакантных должностей муниципальной службы. Таким образом, единственная статья, прямо посвященная кадровому резерву, не дает сколько-нибудь четкого понимания порядка формирования и статуса кадрового резерва на муниципальной службе.  
С одной стороны, это позволяет отрегулировать вопрос в рамках муниципального правотворчества и в полной мере реализовать принцип учета исторических и иных местных традиций, закрепленный в Федеральном законе от            2 марта 2007 года № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации», с другой стороны, отсутствие единых ориентиров в формировании муниципального кадрового резерва создает совершенно разные подходы к решению данного вопроса.
 Работа с кадровым резервом в муниципальных образованиях (также как и конкурс на замещение вакантной должности) предусмотрены лишь на уровне потенциальной возможности. Подобное положение дел вполне объяснимо с практической точки зрения, поскольку многие муниципальные образования испытывают своего рода «кадровый голод». В таких условиях они не только не могут позволить себе резерв кадров, но и зачастую даже проведение конкурсного отбора на замещение вакантной должности муниципальной службы. 
В то же время резерв кадров законодательством о муниципальной службе рассматривается как эффективное средство формирования кадрового состава муниципальной службы. Кадровый резерв признается одним из основных источников пополнения кадров. Поэтому в каждом муниципальном образовании рекомендуется принять соответствующие  нормативные правовые акты, регламентирующие порядок формирования и использования кадрового резерва в органах местного самоуправления с учетом исторически сложившихся традиций и специфики прохождения муниципальной службы в данном муниципальном образовании. 
Первоочередной задачей является разработка положения о формировании кадрового резерва. Нормативно-правовому регулированию подлежат следующие вопросы кадрового резерва:
· понятие, цели, принципы формирования кадрового резерва;

· необходимые условия (критерии) для включения кандидатов в кадровый резерв;

· срок пребывания в кадровом резерве;

· порядок (способ) формирования кадрового резерва;

· определение перечня лиц, которые могут быть включены в кадровый резерв (основания включения в кадровый резерв);
· критерии оценки кандидатов для включения в кадровый резерв;

· порядок оформления решений о включении/исключении из кадрового резерва;

· порядок ведения списка кадрового резерва и внесения в него изменений;

· порядок и система самой работы с кадровым резервом;

· порядок назначения лица, включенного в кадровый резерв, на должность муниципальной службы;

· определение перечня оснований исключения из кадрового резерва;

· система отчетности о работе с кадровым резервом;

· иные вопросы. 

Действующим в настоящее время законодательством не урегулирован вопрос о том, какими именно муниципальными правовыми актами должен быть утвержден порядок формирования кадрового резерва на муниципальной службе. В случае, если вышеуказанный порядок будет утвержден представительным органом муниципального образования, то он будет обязательным для исполнения всеми органами местного самоуправления данного муниципального образования. В случае, если представительным органом муниципального образования не будет утвержден единый порядок формирования кадрового резерва в муниципальном образовании, каждый орган местного самоуправления вправе самостоятельно разработать и утвердить такой порядок. 
Как правило, вопросы кадрового резерва муниципальной службы рекомендуется закреплять актами представительных органов муниципального образования, что позволит избежать применения разных подходов к формированию кадрового резерва и выработать единый и системный подход к работе с кадровым резервом на муниципальной службе, его подготовке и использованию.  
В качестве образца предлагаем использовать Типовое положение о порядке формирования кадрового резерва для замещения вакантных должностей муниципальной службы в органах местного самоуправления и работы с ним (далее – Типовое положение), разработанное управлением государственной гражданской и муниципальной службы Нижегородской области. При этом обращаем внимание, что данное Типовое положение не является нормативным актом и носит рекомендательный характер. Муниципальными правовыми актами может быть установлен иной порядок формирования и использования кадрового резерва.
Рассмотрим важнейшие спорные вопросы, которые в обязательном порядке должны быть урегулированы муниципальными правовыми актами о формировании и использовании кадрового резерва.

Порядок формирования кадрового резерва.
Порядок формирования кадрового резерва определяет каким образом и на основании какого подхода формируется кадровый резерв. 

Анализируя муниципальные правовые акты о формировании кадрового резерва в органах местного самоуправления Нижегородской области, можно выделить следующие основные варианты порядка формирования кадрового резерва:

1) на группы должностей муниципальной службы (например, на главную группу должностей муниципальной службы);

2) на конкретные должности муниципальной службы в соответствии со штатным расписанием органа местного самоуправления (например, на должность начальника отдела экономики);

3) на должности муниципальной службы в соответствии с Реестром должностей муниципальной службы (например, на должность консультанта). 

Типовым положением, разработанным управлением государственной гражданской и муниципальной службы Нижегородской области, предлагается способ формирования кадрового резерва органа местного самоуправления на группы должностей муниципальной службы. Считаем, что формирование кадрового резерва органа местного самоуправления на группы должностей муниципальной службы наиболее удобный способ, поскольку органы местного самоуправления могут подвергаться различным реорганизациям, которые влекут за собой изменение его структуры и переименование должностей муниципальной службы. В связи с этим могут возникнуть проблемы использования кадрового резерва, сформированного до реорганизационных мероприятий. Формирование же кадрового резерва на группы должностей дает более широкие возможности правомерного использования кадрового резерва в случае проведения в органе местного самоуправления реорганизационных мероприятий, а также возможность использования кадрового резерва при назначении на должности муниципальной службы в других органах местного самоуправления муниципального образования (в том числе и в органах местного самоуправления поселений, входящих в состав муниципального района – в случае заключения соответствующего соглашения между органами местного самоуправления). 
В соответствии с действующим в настоящее время законодательством, кадровый резерв на государственной гражданской службе также формируется на группы должностей. 
Основания включения в кадровый резерв.
Типовым положением предлагаются следующие основания включения в кадровый резерв.
Граждане могут быть включены в кадровый резерв:
· по результатам конкурса на включение в кадровый резерв для замещения вакантной должности муниципальной службы;

· по результатам конкурса на замещение вакантной должности муниципальной службы.
Муниципальные служащие могут быть включены в кадровый резерв:

· по результатам конкурса на включение в кадровый резерв для замещения вакантной должности муниципальной службы;

· по результатам конкурса на замещение вакантной должности муниципальной службы;

·  на основании рекомендаций аттестационной комиссии для замещения вышестоящих должностей муниципальной службы;

· в случае увольнения с муниципальной службы при ликвидации, реорганизации органа местного самоуправления и сокращении должностей муниципальной службы;

· в случае увольнения с муниципальной службы в связи с призывом муниципального служащего на военную службу или направлением его на альтернативную гражданскую службу;

· в случае увольнения с муниципальной службы в связи с восстановлением на службе муниципального служащего, ранее замещавшего эту должность муниципальной службы, по решению суда;

· в случае увольнения с муниципальной службы в связи с наступлением чрезвычайных обстоятельств, препятствующих продолжению отношений, связанных с муниципальной службой (военные действия, катастрофа, стихийное бедствие, крупная авария, эпидемия и другие чрезвычайные обстоятельства).

В кадровый резерв органа местного самоуправления также включаются лица, закончившие обучение в профессиональных образовательных организациях и образовательных организациях высшего образования по целевому направлению органов местного самоуправления в случае невозможности их назначения на должность муниципальной службы в связи с отсутствием вакантных мест.
Кроме того, в кадровый резерв органа местного самоуправления включаются лица, замещавшие выборные муниципальные должности, после прекращения их полномочий.
Таким образом, в предлагаемом Типовым положением перечне оснований для включения муниципальных служащих и граждан в кадровый резерв органа местного самоуправления отсутствует такое распространенное основание, как рекомендация руководителя о включении лица в кадровый резерв. Норма положения о кадровом резерве органа местного самоуправления, в соответствии с которой основанием для включения гражданина или муниципального служащего в кадровый резерв является рекомендация руководителя, является неправомерной по следующим причинам.

Во-первых, получение рекомендации от руководителя ставит муниципального служащего (гражданина) в зависимость от мнения соответствующего руководителя. Следовательно, в случае отрицательного мнения руководителя о включении в кадровый резерв, лицо, соответствующее установленным законодательством квалификационным требованиям и не имеющее обстоятельств, препятствующих поступлению на муниципальную службу, будет лишено возможности поступления на муниципальную службу или дальнейшего продвижения по должности муниципальной службы. В случае, если муниципальным правовым актом наряду с рекомендацией руководителя предусматривается конкурсный порядок включения в кадровый резерв, лицу, не получившему положительную характеристику от руководителя, для реализации своего права придется участвовать в конкурсном отборе. Если же в муниципальном правовом акте устанавливается норма о том, что кадровый резерв органа местного самоуправления формируется только на основании предложений соответствующих руководителей, то некоторые лица вообще могут быть лишены возможности включения в кадровый резерв и поступления в дальнейшем на муниципальную службу. При этом другое лицо, получившее положительную рекомендацию от руководителя, включается в кадровый резерв без каких бы то ни было ограничений и получает возможность поступления на муниципальную службу или дальнейшего карьерного роста по должности муниципальной службы. Такая ситуация  нарушает один из основных принципов муниципальной службы – равный доступ граждан к муниципальной службе и равные условия ее прохождения (статья 4 Федерального закона от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации»).
Во-вторых, основание включения муниципальных служащих (граждан) в кадровый резерв органа местного самоуправления на основании рекомендаций руководителей может быть рассмотрено контролирующими органами как коррупциогенный фактор. 
Современные виды коррумпированного поведения должностных лиц далеко ушли за рамки простого подкупа. Повсеместное распространение получили коррупционный лоббизм, коррупционный фаворитизм, коррупционный протекционизм, непотизм (кумовство, покровительство родственникам), тайные взносы на политические цели, взносы на выборные кампании в обмен на получение в будущем государственных и муниципальных должностей или лоббирование интересов взносодателя, совмещение государственной и муниципальной службы с коммерческой деятельностью, незаконное обогащение, неправомерное вмешательство в деятельность правоохранительных органов и т.д. Все эти формы коррупции широко распространены в России, разрушительно воздействуя на власть, подрывая эффективность управления. Противодействие коррупционной преступности требует принятия комплексных мер различного характера. Особое место в рамках борьбы с коррупцией и предупреждения коррупционных рисков отводится такому направлению деятельности как совершенствование кадровой политики. Применение современных кадровых технологий, в том числе внедрение в практику работы органов местного самоуправления порядка замещения должностей муниципальной службы и формирования кадрового резерва на конкурсной основе может стать одним из основных факторов предупреждения коррупционных рисков и сдерживания коррупционных проявлений на муниципальной службе.
Как показывает практика, ряд государств добился ощутимых результатов посредством: исключения протекционизма с эффективным использованием кадрового резерва и ротации кадров; обеспечения формирования высокопрофессиональных, неподкупных и преданных своему делу государственных и муниципальных служащих, с практикой внедрения этических норм поведения, повышения персональной ответственности за порученный участок работы; расширения практики конкурсного отбора кадров на замещение вакантных должностей, с формированием современной системы подбора, подготовки, переподготовки и расстановки кадров, основанной на положительном опыте так называемой преданности выбранной профессии, ограничении совместной службы близких родственников; введения в практику служебных отношений ритуала принятия присяги и др.

Таким образом, основным источником формирования кадрового резерва органов местного самоуправления следует рассматривать конкурсный отбор. При этом, в исключительных случаях, объективной необходимостью является и установление внеконкурсного порядка включения в кадровый резерв определенных категорий муниципальных служащих с целью предоставления им различных социальных гарантий (например, в случае сокращения штатной численности органа местного самоуправления, в связи с призывом на военную службу, в случае увольнении с муниципальной службы при наступлении чрезвычайных обстоятельств, препятствующих продолжению отношений, связанных с муниципальной службой и т.п.). Все случаи, при возникновении которых предполагается включение муниципальных служащих в кадровый резерв на внеконкурсной основе, должны быть определены положением о порядке формирования и использования кадрового резерва. При возникновении ситуации, когда муниципальные служащие включаются в кадровый резерв «автоматически», без проведения процедуры конкурсного отбора, справедливым представляется установление нормы о том, что в данных случаях муниципальный служащий включается в кадровый резерв для замещения должностей той же группы, к которой относится последняя замещаемая им должность муниципальной службы, что не позволит этим муниципальным служащим в обход конкурсного порядка быть назначенным на вышестоящие должности. 
Кроме того, в соответствии с действующим в Нижегородской области законодательством о муниципальной службе в кадровый резерв без проведения процедуры конкурсного отбора могут включаться муниципальные служащие на основании рекомендаций аттестационной комиссии по результатам проведенной аттестации. В данном случае включение в кадровый резерв муниципальных служащих производится для замещения вышестоящих должностей муниципальной службы. 
Граждан (лиц, не состоящих на муниципальной службе) рекомендуется включать в кадровый резерв органа местного самоуправления без проведения конкурса только в двух случаях:

1) если лицо, закончившее обучение по целевому направлению органа местного самоуправления, не может быть назначено на должность муниципальной службы в связи с отсутствием вакантных мест (с личного согласия этого лица);

2)  если лицо, замещавшее выборную муниципальную должность, после прекращения своих полномочий, представило в орган местного самоуправления заявление о включении в кадровый резерв этого органа местного самоуправления.   

Таким образом, ситуации, предполагающие включение муниципальных служащих и граждан в кадровый резерв без проведения процедуры конкурсного отбора, достаточно немногочисленны и происходят довольно редко, поэтому процент резервистов, включенных в кадровый резерв без проведения конкурса, должен составлять наименьшую часть от общей численности кадрового резерва органа местного самоуправления. Все случаи, при возникновении которых кадровый резерв формируется без проведения конкурсного отбора, должны быть объективны и справедливы, не должны вызывать сомнений в прозрачности способов формирования кадрового резерва и нарушать право равного доступа граждан к муниципальной службе. 
Порядок использования кадрового резерва.
В связи с тем, что положение об эффективном использовании кадрового резерва закреплено на федеральном уровне, специальной проработке в муниципальных правовых актах о кадровом резерве требуют вопросы, связанные с определением условий и факторов эффективного использования кадрового резерва. Муниципальные правовые акты в обязательном порядке должны содержать положения, устанавливающие порядок эффективного использования кадрового резерва муниципальной службы. 

Эффективное использование кадрового резерва подразумевает возможность быстрого подбора кадров на вакантные должности, обеспечивает замещение вакантных должностей наиболее квалифицированными кадрами. 

Одним из основных способов повышения эффективности использования кадрового резерва является установление наиболее оптимального порядка назначения на должности муниципальной службы из числа лиц, включенных в кадровый резерв. 

По общему правилу, вакантная должность муниципальной службы замещается муниципальным служащим (гражданином), состоящим в кадровом резерве, по решению представителя нанимателя (работодателя). Представитель нанимателя (работодатель) вправе воспользоваться в случае необходимости существующим кадровым резервом, но он не обязан подбирать кандидатуры для замещения вакантных должностей только из состава кадрового резерва. Таким образом, осуществляя кадровую политику, представитель нанимателя использует кадровый резерв по своему усмотрению. 
Однако, в некоторых муниципальных правовых актах о формировании кадрового резерва установлено, что при отказе муниципального служащего (гражданина), состоящего в кадровом резерве, от предложенной должности вакантная должность замещается по конкурсу. Отсюда следует, что конкурс объявляется только тогда, когда вакантная должность предложена всем лицам, включенным в кадровый резерв для замещения данной должности и все кандидаты от нее отказались. Это нарушает права представителя нанимателя на осуществление кадровой политики по своему усмотрению. 
Кроме того, считаем целесообразным предусмотреть в муниципальном правовом акте о порядке формирования кадрового резерва и работы с ним положение, предусматривающее, что муниципальный служащий (гражданин), включенный в кадровый резерв одного органа местного самоуправления, с его согласия может быть назначен на должность муниципальной службы в другом органе местного самоуправления, в случае его соответствия квалификационным требованиям, предъявляемым к замещению данной должности. Наличие данной нормы предоставит более широкие возможности для использования кадрового резерва муниципальной службы в разных органах местного самоуправления.  
Нормы о порядке и условиях назначения кандидата на вакантную должность муниципальной службы из кадрового резерва другого органа местного самоуправления рекомендуется закрепить в муниципальном правовом акте о формировании кадрового резерва. 
4. Организационное обеспечение формирования и использования
системы кадрового резерва на муниципальной службе

Организация работы с кадровым резервом и его эффективное использование является составной частью кадровой работы в органе местного самоуправления. Соответственно, работа по формированию кадрового резерва возлагается на подразделение, ответственное за ведение кадровой работы в органе местного самоуправления.

После завершения этапа разработки необходимых нормативных документов, регулирующих вопросы кадрового резерва, всю систему работы с кадровым резервом можно условно разделить на несколько этапов:
1) анализ потребности в кадровом резерве; 

2) подбор кандидатов для включения в кадровый резерв;

3) ведение списка кадрового резерва, своевременное внесение в него изменений;

4) подготовка лиц, включенных в кадровый резерв;
5) реализация программы использования кадрового резерва;
6) анализ состояния кадрового резерва.
Рассмотрим каждый этап более подробно. 
Анализ потребности в кадровом резерве. 
При определении потребности в кадровом резерве учитывается как текущая, так и перспективная потребность в кадрах. Текущая потребность выявляется на период от одного до двух лет. Текущие потребности определяются наличием вакантных должностей в связи с увольнением, временным длительным отсутствием муниципального служащего (отпуск по уходу за ребенком, длительные командировки и т.п.), назначением муниципального служащего на вышестоящую должность, переводами и иными случаями внутреннего движения кадров. Перспективная потребность выявляется на период от двух до четырех-пяти лет на основе прогноза развития структурных подразделений и кадровой политики органа местного самоуправления. 

Подбор кандидатов для включения в кадровый резерв.
Подбор кандидатов для включения в кадровый резерв рекомендуется осуществлять на конкурсной основе (по результатам проведения конкурса на замещение вакантных должностей или конкурса на включение в кадровый резерв), за исключением немногочисленных случаев, когда некоторым категориям муниципальных служащих предоставляется право для включения в кадровый резерв на внеконкурсной основе (в том числе и по результатам проведения аттестации).
Конкурс на включение в кадровый резерв в органе местного самоуправления проводится конкурсной комиссией в порядке, установленном для проведения конкурса на замещение вакантной должности муниципальной службы. Для того, чтобы сделать механизм отбора наиболее объективным, для участия в работе конкурсной комиссии рекомендуется приглашать независимых экспертов. В качестве независимых экспертов могут выступать представители научных, образовательных и других организаций, которые являются специалистами по вопросам, связанным с муниципальной службой. Их участие позволяет реализовать принцип открытости муниципальной службы.
Особые сложности при проведении процедуры конкурсного отбора связаны с разработкой адекватных методик оценки профессиональных и личностных качеств претендентов на включение в кадровый резерв. Для оценки профессиональных знаний и навыков, а также профессиональных и личностных качеств кандидатов рекомендуется применять следующие методы:

· анкетирование;

· тестирование;

· проведение групповых дискуссий;

· написание реферата, эссе;

· экспертное заключение;

· анализ кейсов;

· индивидуальное собеседование;

· другие, не противоречащие федеральным законам и иным нормативным правовым актам, методы оценки. 

Данные методы оценки должны базироваться на теоретических и практических вопросах, соответствующих направлению деятельности структурного подразделения, в котором проводится конкурс. 

Применение всех вышеперечисленных методов не является обязательным. Конкретные методы оценки определяются исходя из соответствующих квалификационных требований к должности муниципальной службы и других положений должностной инструкции по этой должности, а также иных положений, установленных законодательством Российской Федерации о муниципальной службе. 

При оценке и отборе кандидатов на включение в кадровый резерв изучаются объективные данные деловых и личностных характеристик претендентов. 

Владение государственным языком Российской Федерации, правовыми знаниями (знание Конституции Российской Федерации, законодательства о муниципальной службе, законодательства о противодействии коррупции), знаниями и навыками в области информационно-коммуникационных технологий, а также необходимыми профессиональными знаниями и навыками, могут проверяться на основе теста.
Для обеспечения качественного отбора кандидатов на муниципальную службу и в кадровый резерв следует: совершенствовать систему оценки кадров; использовать при отборе кадров методы экспертных оценок, многоуровневое стандартизированное собеседование, психологическое тестирование; учитывать рекомендации представительных органов власти, политических партий и общественных организаций.

Обращаем внимание на следующий нюанс. В случае, если порядок формирования кадрового резерва в органе местного самоуправления предполагает формирование его на группы должностей, при проведении конкурса на включение в кадровый резерв, в правовом акте представителя нанимателя (работодателя) о проведении конкурса на включение в кадровый резерв указывается должность в соответствии со штатным расписанием органа местного самоуправления, на которую проводится конкурс. Это необходимо сделать, чтобы установить четкие критерии, которые будут применяться при оценке кандидатов. Включение же муниципальных служащих (граждан) в кадровый резерв производится с указанием группы должностей муниципальной службы, на которую они могут быть назначены. Другими словами, в правовом акте органа местного самоуправления о включении муниципального служащего (гражданина) в кадровый резерв указывается не должность, на которую объявлялся конкурс, а соответствующая группа должностей. Группа должностей, на которую муниципальный служащий включается в кадровый резерв, определяется соответственно по должности, на которую был объявлен конкурс. К примеру, если конкурс объявлялся на включение в кадровый резерв для замещения должности главного специалиста управления делами администрации района, то победитель конкурса включается в кадровый резерв администрации района для замещения должностей старшей группы. 
Конкурс на включение в кадровый резерв не рекомендуется проводить при наличии вакантной должности муниципальной службы (в данном случае целесообразно проводить конкурс именно для замещения вакантной должности, основным результатом которого должна стать замещенная вакантная должность, а не формирование кадрового резерва). Конкурс на включение в кадровый резерв проводится в случае, если должность является замещенной, но известно, что в ближайшем будущем она станет вакантной, либо основной работник временно не сможет исполнять обязанности по данной должности.  
Ведение списка кадрового резерва, своевременное внесение в него изменений.
Персональный состав кадрового резерва органа местного самоуправления определяется списками кадрового резерва. Список кадрового резерва ведется подразделением, ответственным за ведение кадровой работы в органе местного самоуправления по утвержденной форме. 
В списке кадрового резерва целесообразно отражать следующую информацию:

· группа должностей (должность), на которую формируется резерв;

· фамилия, имя, отчество лица, включенного в кадровый резерв;
· дата его рождения;

· должность, замещаемая резервистом в настоящее время;

· сведения об образовании;

· опыт работы (в том числе стаж государственной или муниципальной службы, опыт работы по специальности);

· правовое основание включения лица в кадровый резерв (дата и номер правового акта);
· контактная информация (телефон, адрес электронной почты);

· отметка об отказе от замещения предложенной должности муниципальной службы.

Своевременная корректировка и внесение в список кадрового резерва изменений и дополнений также являются обязанностью подразделения, ответственного за ведение кадровой работы в органе местного самоуправления. В положении о порядке формирования кадрового резерва целесообразно установить срок, в течение которого в список кадрового резерва должны вноситься изменения и дополнения (рекомендуемый срок – 10 рабочих дней со дня принятия соответствующего правового акта). 
Список кадрового резерва органа местного самоуправления в электронном виде должен поддерживаться в актуальном состоянии постоянно, внесение изменений в него должно носить систематический, а не спонтанный характер. Рекомендуется распечатывать актуальный список кадрового резерва на бумажном носителе 1 раз в год. 
Подготовка лиц, включенных в кадровый резерв.
Подготовка лиц, включенных в кадровый резерв, производится в целях приобретения ими практических и организационных навыков для выполнения обязанностей по должности резерва. Формы работы с кадровым резервом многообразны. Подготовку резервистов условно можно подразделить на теоретическую и практическую. 
Основными видами теоретической подготовки являются:

· целевая переподготовка и повышение квалификации;

· участие в семинарах и тренингах по эффективному управлению;

· самоподготовка (самообразование), которое предусматривает обновление и пополнение знаний по вопросам теории и практики государственного и муниципального управления, прохождения муниципальной службы; изучение законодательства и т.п.
Эта форма подготовки доступна как муниципальным служащим, так и гражданам, не состоящим на муниципальной службе.  

Основными формами практической подготовки резервистов являются:
· временное исполнение обязанностей по должности муниципальной службы, соответствующей уровню должности резерва;

· выполнение отдельных поручений руководителя, способствующих выработке специальных практических навыков и умений;

· участие в мероприятиях экстренного характера (оперативное изучение обстановки и принятие решений на местах аварий и технологических сбоев; проверки, инспекции и т.п.);
· участие в подготовке муниципальных правовых актов по улучшению деятельности органа местного самоуправления.

Данная форма подготовки активно может применяться в отношении резервистов, которые в настоящий момент замещают должности муниципальной службы. 

Эффективной формой подготовки резервистов является обучение. Однако проблема ее реализации состоит в том, что средства в местном бюджете планируются, как правило, только на обучение и повышение квалификации муниципальных служащих в рамках выполнения требований Федерального закона от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации». Для максимально возможного обучения граждан, включенных в кадровый резерв, возможно использование системы плановых практических семинаров и тренингов (планируемых для муниципальных служащих), на которые в качестве слушателей наряду с муниципальными служащими дополнительно могут приглашаться граждане, включенные в кадровый резерв и не состоящие на муниципальной службе. Особое внимание стоит уделять подготовке резервистов с использованием малозатратных форм обучения (например, семинары по обмену опытом), поощрять стремление к самообразованию, укреплять положительный имидж резервистов, поддерживать с ними обратную связь.  

Реализация программы использования кадрового резерва.
Прием (перевод) на должность муниципальной службы лиц, включенных в кадровый резерв, осуществляется в случае наличия вакансии по должности муниципальной службы, руководителем органа местного самоуправления либо руководителем соответствующего структурного подразделения, имеющим права представителя нанимателя.
Назначение муниципального служащего (гражданина) осуществляется в пределах группы должностей муниципальной службы, для замещения которой муниципальный служащий (гражданин) включен в кадровый резерв, в соответствии с квалификационными требованиями. Основанием для назначения муниципального служащего (гражданина) на должность муниципальной службы из кадрового резерва является правовой акт органа местного самоуправления о включении в кадровый резерв. 
Необходимо заметить, что в настоящее время наблюдается недостаточное использование кадровых резервов для назначения на должности муниципальной службы. Кадровый резерв не учитывается и не способствует пополнению аппарата муниципальных служащих. 

Для повышения эффективности использования кадрового резерва необходимо применять разнообразные кадровые технологии в работе с кадровым резервом органов местного самоуправления, особенно при проведении конкурсов непосредственно по включению в кадровый резерв; разрабатывать методики работы с кадровым резервом муниципальной службы на среднесрочную перспективу, закрепляя соответствующие положения в нормативных правовых актах и программах развития муниципальной службы; представлять более полно и объективно на официальных сайтах информацию о состоянии и динамике формирования и развития кадровых резервов в органах местного самоуправления; активнее использовать возможность включения в кадровый резерв муниципальных служащих по итогам проведения аттестаций как элемент стимулирования и мотивации их деятельности; разрабатывать и внедрять муниципальные правовые акты о резерве кадров муниципальной службы.
Для того, чтобы процесс использования кадрового резерва для замещения вакантной должности муниципальной службы в органе местного самоуправления был максимально продуктивным, возможно применение принципа ранжирования при формировании кадрового резерва. Это значит, что при формировании соответствующих списков кадрового резерва может быть создан рейтинг муниципальных служащих и граждан, включенных в кадровый резерв. Резервист, имеющий самый большой рейтинг, имеет приоритетное право при назначении на вакантную должность. Рейтинг может создаваться на основе данных о дате включения в кадровый резерв, стаже государственной и муниципальной службы, опыте работы по специальности, уровне образования, результатах выполнения конкурсных заданий и т.п. Использование системы рейтинга при грамотном подходе может стать одним из основных условий эффективности использования сформированного кадрового резерва.
Анализ состояния кадрового резерва.

Анализ состояния кадрового резерва проводится с целью отслеживания информации об его качественных и количественных изменениях для принятия дальнейших решений по его эффективному использованию. Анализ состояния кадрового резерва проводится с учетом прогноза изменения организационной структуры или штатной численности органа местного самоуправления, прогноза текучести кадров муниципальных служащих, прогноза исключения лиц из кадрового резерва. С целью повышения эффективности резерва производится регулярная корректировка состояния кадрового резерва. 

Одним из направлений контроля за состоянием резерва является определение эффективности работы с резервом, которая может быть выражена следующими показателями:

· коэффициент использования резерва (отношение числа вакантных должностей, занятых кандидатами из числа резерва, к общему числу вновь принятых работников на вакантные должности);

· коэффициент текучести резерва (отношение числа выбывших из резерва к общей численности лиц, состоящих в резерве);

· средняя продолжительность срока пребывания в резерве до занятия должности.

По результатам анализа и оценки состояния кадрового резерва следует особое внимание обращать на индикаторы критического состояния. В их числе:

· несоответствие профессиональной подготовленности кадров содержанию выполняемых функций;

· отсутствие должностного продвижения кадров при стабильной численности персонала и неизменной организационной структуре;

· устойчивая тенденция старения кадров;

· длительное сохранение вакансий;

· высокая текучесть кадров;

· отсутствие планирования служебного продвижения.

Обобщая итоги анализа, следует предложить кадровые мероприятия, направленные на реализацию целей кадровой политики, выбор приоритетных направлений на текущий момент.

5. Специфика формирования кадрового резерва

в органах местного самоуправления поселений
Конституция Российской Федерации предусматривает, что местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. 
По данным Росстата, в России на 1 января 2015 года насчитывалось 22923 муниципальных образований, из них подавляющее большинство (более 80 %) – это сельские поселения. 
Одной из основных проблем в организации кадровой работы является недостаточная квалификация кадрового потенциала органов местного самоуправления, особенно в сельских поселениях. Муниципальные служащие часто не в состоянии решать задачи, которые ставит перед ними общество, особенно в условиях реформирования системы муниципального управления. Сказывается недостаток профильного образования и опыта. Не хватает профессиональных знаний, умений и навыков. На низком уровне остается владение компьютерными технологиями.
В соответствии с частью 4 статьи 15 Федерального закона от 6 октября            2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» органы местного самоуправления муниципального района вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, о передаче им осуществления части своих полномочий.

Условием передачи осуществления части полномочий органов местного самоуправления является установление объективной необходимости и целесообразности их реализации другим муниципальным образованием. Следует передавать часть только тех полномочий, которые могут быть реализованы без ущерба для собственных интересов обеих сторон соглашения, исходя из социально-экономических условий и интересов населения соответствующего муниципального образования, более эффективного решения вопросов местного значения.

В муниципальных районах Нижегородской области широко распространена практика передачи полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов, связанных с прохождением муниципальной службы. Органы местного самоуправления поселений заключают соглашения с органами местного самоуправления муниципального района, в состав которого они входят, о передаче им полномочий по организации аттестации муниципальных служащих, квалификационных экзаменов, конкурсов на замещение вакантных должностей муниципальной службы и т.д. В случае малочисленности штата органа местного самоуправления поселения это вполне целесообразно, поскольку заключенное соглашение освобождает орган местного самоуправления поселения от обязанности по разработке муниципальных правовых актов, регламентирующих вопросы по передаваемым полномочиям, и оформления другой необходимой документации, предусмотренной действующим законодательством о муниципальной службе. 
Данную практику целесообразно применять и для решения вопросов, связанных с формированием кадрового резерва для органов местного самоуправления поселений, поскольку законодательством о муниципальной службе не исключается идея формирования кадрового резерва в органах местного самоуправления даже немногочисленных поселений. В данном случае орган местного самоуправления поселения путем заключения соответствующего соглашения передает полномочия органу местного самоуправления муниципального района по формированию для него кадрового резерва. Орган местного самоуправления муниципального района принимает на себя обязательства по формированию кадрового резерва для органа местного самоуправления поселения, входящего в состав данного муниципального района. 
При формировании кадрового резерва для органа местного самоуправления поселения, органу местного самоуправления муниципального района целесообразно руководствоваться соответствующим положением о формировании кадрового резерва, принятом в данном муниципальном районе. Все мероприятия по формированию и использованию кадрового резерва должны проводиться в порядке, установленном для органов местного самоуправления муниципального района с одним лишь отличием – кадровый резерв формируется для органа местного самоуправления другого муниципального образования, и это четко должно прослеживаться во всех правовых актах и иных документах, которые необходимо оформлять в ходе работы по формированию и использованию кадрового резерва. 
6. Основные проблемы по формированию и использованию 
кадрового резерва на муниципальной службе
На наш взгляд основными проблемами по формированию и использованию кадрового резерва на муниципальной службе являются:

Проблема 1. Отсутствие заинтересованности граждан и муниципальных служащих в работе кадрового резерва.
Можно выделить несколько причин:
1. Информационный вакуум: работники кадровых служб муниципальных образований порой сами не могут объяснить, для чего нужен резерв, как с ним работать при отсутствии нормативного регулирования и финансирования. Работа с кадровым резервом рассматривается как дополнительная обязанность, разъяснительная работа с местными СМИ по вопросу кадрового резерва отсутствует.

2. Нет системы развития и самореализации лиц, состоящих в кадровом резерве органов местного самоуправления. 
Пути решения: обучение в различных формах и видах (участие в подготовке и проведении конференций, совещаний, рабочих групп; временное замещение руководящей должности (на период командировки, отпуска, болезни); привлечение молодёжи к решению вопросов местного значения (организовывать для школьников и студентов День открытых дверей, проводить курс лекций по государственному и муниципальному управлению и т.д.). Данные мероприятия должны в обязательном порядке освещаться местной прессой, возможны интервью журналистам о планируемых мероприятиях с участием лиц, состоящих в кадровом резерве.

Проблема 2. Формирование кадрового резерва осуществляется не на конкурсной основе, таким образом отсутствует первичный отбор кадров.
Причина: конкурсные процедуры не закреплены в нормативно-правовых актах о кадровом резерве муниципальных образований. 

Пути решения: совершенствование нормативно-правовой базы в части процедуры формирования кадрового резерва (конкурсный отбор). 
Проблема 3. Отсутствует механизм развития кадрового резерва на муниципальной службе.
Причина: на федеральном уровне нормативно не закреплен механизм выделения средств на обучение лиц, состоящих в кадровом резерве. Таким образом, затраты на обучение резервистов являются нецелевым использованием бюджетных средств.
Пути решения: привлечение резервистов к мероприятиям, проводимым муниципальными образованиями, организация выездов в другие муниципальные образования с целью изучения положительного опыта, участие в конкурсном отборе по обучению в «Президентской программе»; привлечение к обучению на безвозмездной основе учебных заведений.
Проблема 4. Объединение кадрового резерва на муниципальной службе и резерва управленческих кадров в один.
Причина: отсутствие понимания у кадровых работников о различиях данных резервов, выбор наименее затратного пути решения проблемы.
Пути решения: консультирование работников кадровых служб органов местного самоуправления  по работе как с резервом управленческих кадров, так и с резервом муниципальной службы, обмен опытом работы со специалистами управления государственной гражданской и муниципальной службы Нижегородской области для приобретения практического навыка по данной управленческой технологии.
Заключение

Новая модель развития страны предполагает эффективное государственное и муниципальное управление, повышение качества предоставления услуг населению, широкое участие граждан в различных проектах и развитие институтов гражданского общества. Местное самоуправление выступает одним из институтов гражданского общества, который позволяет населению в соответствии с законодательством принимать участие в управлении делами муниципального образования, самостоятельно решая вопросы местного значения. 
Современная действительность требует применения актуальных кадровых технологий при поступлении на муниципальную службу и ее прохождении. Общее предназначение технологий управления персоналом заключается в активном воздействии на кадровую среду организации с целью ее оптимизации, мобилизации профессиональных ресурсов, их развития и наиболее полного задействования, совершенствования системы внутриорганизационных отношений, способствования личностному развитию сотрудников организации. 
Одним из основных направлений реализации муниципальной кадровой политики должен стать переход от авторитарных и административно-командных методов кадровой политики к демократическим формам оценки, подбора и расстановки кадров в органах местного самоуправления. 

Формирование кадрового резерва и его эффективное использование – актуальное направление кадровой политики, реализуемое в целях повышения профессионализма кадрового состава государственной и муниципальной службы. При этом, положительный эффект от работы с кадровым резервом может быть достигнут только в том случае, если создание резерва является составной частью целостной системы работы с персоналом.
Для полноценной работы с кадровым резервом необходимо разработать положение о формировании кадрового резерва, в котором закрепляются основные принципы и порядок формирования кадрового резерва, круг обязанностей должностных лиц, ответственных за формирование кадрового резерва. В этом документе также целесообразно отразить вопросы организации работы с кадровым резервом, порядок пополнения кадрового резерва и внесения изменений в количественный и качественный состав резервистов. Для получения полной картины текущего состояния работы с кадровым резервом необходимо предусмотреть систему отчетности для ответственных должностных лиц. 

Кроме того, представляется очевидным, что сформировать кадровый резерв по формальным признакам недостаточно. Важным направлением кадровой работы должна стать последовательная и систематическая работа с кадровым резервом. Развитием кадрового резерва нужно заниматься непрерывно, чтобы написанные на бумаге идеи не стали лишь декларацией, чтобы не было несовпадений кадрового планирования и темпов осуществления планов развития. От правильной постановки работы с кадровым резервом зависит в значительной степени, какие кадры станут у руля муниципального управления не только завтра, но и в отдаленной перспективе. [image: image1.png]
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