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Статья посвящена комплексному исследованию института ротации в системе муниципальной

службы Российской Федерации. Рассматриваются теоретико-правовые основы данного института

и его управленческая природа, выявляются особенности и тенденции правового регулирования на

муниципальном уровне. На основе анализа доктринальных источников и нормативных правовых

актов муниципальных образований установлено, что регулирование ротации характеризуется

фрагментарностью и отсутствием единых стандартов, что приводит к существенной дифференци-

ации правоприменительной практики. Вместе с тем выделяются общие элементы, формирующие

«минимальный стандарт» ротации, включающий антикоррупционную направленность, требование

добровольного согласия служащего и сохранение должностного оклада при переводе. В работе

обосновывается необходимость законодательного закрепления института ротации в Федеральном

законе «О муниципальной службе в Российской Федерации» как условия формирования единой

кадровой политики и интеграции муниципальной службы в систему публичной службы Российской

Федерации.

Введение

Современный этап развития муниципальной

службы в Российской Федерации характери-

зуется необходимостью решения комплекса

кадровых задач: повышения привлекательности

службы для новых специалистов, формирования

кадрового резерва, развития профессиональ-

ных компетенций и снижения коррупционных

рисков.

Одним из механизмов, способных одновремен-

но отвечать этим вызовам, является ротация —

планомерное перемещение служащих между
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различными должностями [16]. Однако в отли-

чие от государственной гражданской службы,

где институт ротации закреплен в Федераль-

ном законе «О государственной гражданской

службе Российской Федерации» (ст. 60.1) [20],

муниципальная служба не имеет аналогичной

федеральной регламентации. Это обстоятель-

ство фактически передает полномочия по опре-

делению порядка ротации на уровень муници-

пальных образований, что потенциально может

приводить к фрагментарности муниципальной

практики и порождать неопределенность в оцен-

ке эффективности рассматриваемого института

как средства повышения качества управления.

Поэтому в данных условиях видится целесооб-

разным комплексно проанализировать состоя-

ние института ротации в муниципальной службе.

Институт ротации муниципальных служащих:

правовое и управленческое измерение

На наш взгляд, ротацию муниципальных служа-

щих корректно описывать как институт с двой-

ственной природой: юридической — поскольку

он предполагает процедурные рамки, гарантии

и пределы усмотрения, — и управленческой, так

как ротация выступает инструментом кадрового

развития и повышения результативности орга-

нов местного самоуправления.

Если рассматривать теоретико-правовое пони-

мание самого института ротации, то в юриди-

ческой науке превалирует мнение, согласно

которому значение данного института восхо-

дит к латинскому слову rotatio и обозначающее

чередование и смену должностей, вследствие

чего данный термин устойчиво толкуется как

перемещение, смена, поочередное пребывание

в какой-либо должности, обновление состава

какого-либо органа, то есть уже на понятий-

ном уровне ротация ассоциируется и связана

с обновлением и планомерным движением, что

получило отражение и в международном зако-

нодательном регулировании [7].

Как уже отмечалось ранее, в Российской Феде-

рации наибольшая проработанность института

ротации по качеству регламентации наблюдает-

ся именно в сфере государственной граждан-

ской службы: базовые нормы о ротации зафик-

сированы в Законе № 58-ФЗ «О системе госу-

дарственной службы Российской Федерации»,

Законе № 79-ФЗ «О государственной граждан-

ской службе Российской Федерации» [19]. Фе-

деральное законодательство прямо закрепляет

основное значение института ротации в сфе-

ре кадровой политики Российской Федерации:

«в целях повышения эффективности граждан-

ской службы и противодействия коррупции».

Вместе с тем, даже при наличии разветвлен-

ной регламентации — закреплении целей рота-

ции, перечня должностей, сроков замещения,

порядка согласования перевода и социальных

гарантий — федеральное законодательство не

содержит единого легального определения дан-

ного института [4]. Толкование категории за

отсутствием нормативного регулирования фак-

тически формируется на уровне правопримени-

тельной практики, например, в методических ре-

комендациях «организация ротации федераль-

ных государственных гражданских служащих

в федеральных органах исполнительной власти»,

утвержденных Минфином России, а также в офи-

циальных разъяснениях прокуратуры раскрыва-

ются содержательные элементы понятия, в част-

ности можем привести следующее определение:

«Ротация — это назначение гражданского служа-

щего в том же или в другом федеральном органе

исполнительной власти либо его территориаль-

ном органе на иную должность, включённую

в перечень должностей гражданской службы,

по которым предусматривается ротация» [13].

В муниципальной службе институт ротации не

закреплён на федеральном уровне: Федераль-

ный закон «О муниципальной службе в Россий-

ской Федерации» [18] не содержит его правово-

го регулирования. В результате органы местного

самоуправления вынуждены разрабатывать ло-

кальные акты, регулирующие порядок проведе-

ния ротации, что обусловливает разнородность

практики и снижает предсказуемость её приме-

нения. Причем специфика муниципальной служ-

бы, заключающаяся в решении задач локального

значения и постоянном взаимодействии с насе-

лением, усиливает потребность в устойчивости

кадрового состава и доверии граждан к слу-

жащим. В этих условиях ротация приобретает
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значение не только как средство антикорруп-

ционной профилактики, но и как инструмент

кадрового менеджмента, направленный на об-

новление и развитие персонала.

В управленческом аспекте ротация выступает

средством поддержания мотивации и развития

компетенций: как справедливо отмечают ис-

следователи, длительное пребывание на одной

должности снижает трудовой потенциал, тогда

как перемещения расширяют кругозор и навыки

служащего [14]. Данную характеристику подчер-

кивают и официальные государственные органы,

например, Министерство юстиции Республики

Татарстан, которое подчеркивает, что ротация

муниципальных служащих является не только

«способом снижения уровня коррупционных

рисков», но и «управленческим инструментом

их профессионального развития» [5].

Правовой и управленческий подходы образуют

единое комплексное понимание значение инсти-

тута ротации заключается в том, что управленче-

ский потенциал института не может быть реали-

зован без нормативных гарантий и процедурных

рамок, тогда как чисто правовое закрепление

без учёта мотивационных и организационных

аспектов превращает ротацию в формальность.

Данное положение подтверждается эмпириче-

ские данными, полученными специальными ис-

следователями, согласно им подавляющее боль-

шинство респондентов — 94 % государственных

и муниципальных служащих признали необходи-

мость ротации, но значительно меньшая часть

оценивала её реализацию как эффективную [4].

Отсутствие федерального регулирования за-

крепления института ротации муниципальных

служащих и фрагментарность муниципальной

практики делают необходимым обращение

к нормативным актам муниципальных образо-

ваний.

Анализ муниципальных нормативных

правовых актов о ротации муниципальных

служащих

В целях систематизации был проведён

сравнительно-правовой анализ муниципальных

актов различных органов местного самоуправ-

ления, регулирующих ротацию муниципальных

служащих по ряду ключевых критериев.

Таблица 1. Положения о ротации муниципальных служащих органов местного самоуправления.

Цели

Эффективность,

мотивация,

предотвращение

коррупции,

конфликта

интересов

Эффективность,

противодействие

коррупции

Эффективность,

противодействие

коррупции

Оптимальное

использование

кадров, карьерный

рост

Принципы

Добровольность;

не поощрение/не

взыскание

Обязательность,

плановость,

добросовестность

Обязательность,

плановость,

добросовестность

Учёт

квалификации,

согласие

служащего

Ротационные

должности

Руководители,

специалисты,

обеспечивающие

Ведущие

и старшие

специалисты

Старшие

специалисты

Все должности

в органах

администрации

(без списка)

Критерий

Положение

о ротации

муниципальных

служащих

Шурышкарского

района [10].

Положение

о ротации

муниципальных

служащих

Рутульского

района [9].

Положение

о ротации

муниципальных

служащих

Куминскоого

поселения [12].

Положение

о ротации

муниципальных

служащих города

Чебоксары [11].

Продолжение на следующей странице
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Таблица 1. Положения о ротации муниципальных служащих органов местного самоуправления. (Продолже-

ние таблицы)

Сроки Не фиксированы

3–5 лет, включая

отпуска и нетрудо-

способность

3–5 лет, включая

отпуска и нетрудо-

способность

Не установлены

Виды ротации

Прямая (на

вакансию),

параллельная

(обмен)

Внутри

администрации

Внутри

администрации,

Горизонтальная

ротация

Условия

Согласие

муниципального

служащего,

сохранение

оклада

Согласие

муниципального

служащего,

сохранение

оклада,

соглашение

к договору

Согласие,

сохранение

оклада

муниципального

служащего,

уведомление за 2

мес.

Согласие

муниципального

служащего„

оценка

компетенций

Социальные

гарантии

Сохранение

оклада,

программы

адаптации,

обучение

Сохранение

оплаты труда,

отдельные случаи

(беременность)

Сохранение

оплаты труда,

Сохранение

равных условий

Организация

процесса

Служебная

записка, затем

решение главы

соглашение;

куратор,

программа

адаптации

Пятилетний план,

ежегодная

актуализация,

уведомление за 2

мес., отчётность

Пятилетний план,

отчёт до 1 февраля

Оценка

компетенций,

предложения

руководителей,

обучение

Критерий

Положение

о ротации

муниципальных

служащих

Шурышкарского

района [10].

Положение

о ротации

муниципальных

служащих

Рутульского

района [9].

Положение

о ротации

муниципальных

служащих

Куминскоого

поселения [12].

Положение

о ротации

муниципальных

служащих города

Чебоксары [11].

Сходством для всех муниципальных актов, регу-

лирующих ротацию муниципальных служащих,

является закрепление антикоррупционной на-

правленности и ориентации на повышение эф-

фективности муниципальной службы, что под-

тверждает восприятие ротации прежде всего

как средства обеспечения прозрачности и раци-

онального использования кадров.

Однако на уровне конкретных решений наблю-

дается существенная дифференциация. В одних

актах акцент сделан на управленческом сопро-

вождении служащего (программы адаптации

и обучения в Шурышкарском районе), в других —

на формализации сроков замещения должно-

стей (3–5 лет в Рутульском районе и Куминском

поселении), тогда как в Положении города Че-

боксары упор делается на оценку компетенций

и карьерное развитие без жёсткой фиксации

временных рамок. Различается также подход

к ротационным должностям: в одних актах опре-

деляются только отдельные группы (старшие

и ведущие специалисты), в других охват рас-

пространяется на все должности в администра-

ции. Социальные гарантии сведены, как правило,

к сохранению оклада, что резко отличает муни-

ципальные модели от государственной службы,

где предусмотрены более широкие компенса-

ции.

В целом по результатам анализа можно сде-

лать вывод о том, что ротация на муниципаль-

ном уровне закрепляется преимущественно как

локальная кадровая технология, содержание
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и практическая реализация которой зависят

от приоритетов конкретного муниципального

образования. Отчасти такая фрагментарность

снижает предсказуемость и делает невозмож-

ным формирование единого института ротации

в системе муниципальной службы, но при этом

учитывает потребности отдельных органов мест-

ного самоуправления. Вместе с тем выявленные

сходные элементы (антикоррупционные цели,

добровольность перевода, сохранение оклада)

свидетельствуют о складывании определённого

«минимального стандарта», который может стать

основой для дальнейшей унификации регулиро-

вания.

Сопоставление правового регулирования рота-

ции муниципальных служащих с уровнем рота-

ции государственных служащих показывает, что

ключевое отличие заключается в более каче-

ственном уровне нормативной проработанности

последней: если для государственной службы

ротация выступает частью единой федеральной

кадровой политики, то для муниципальной служ-

бы она остаётся локальной практикой, содержа-

ние которой определяется кадровыми приори-

тетами конкретного органа.

Выводы

Институт ротации муниципальной службы в Рос-

сийской Федерации в настоящее время отли-

чается фрагментарным характером регулирова-

ния, поскольку не имеет закрепления в феде-

ральном законодательстве и реализуется пре-

имущественно через локальные нормативные

акты муниципальных образований, которые са-

мостоятельно определяют правовое регули-

рование данного института (понятие ротации,

принципы, сроки и иные элементы), ориенти-

руясь, как правило, на собственные кадровые

потребности. Такая ситуация обусловливает раз-

нородность правоприменительной практики, вы-

ражающуюся в различиях целей ротации, переч-

ней должностей, условий перевода и степени

формализации процедур. В результате ротация

на муниципальном уровне теряет целостность

и превращается в набор локальных практик,

эффективность которых напрямую зависит от

приоритетов конкретного органа местного са-

моуправления.

Вместе с тем проведённый анализ позволяет

выделить общие элементы, встречающиеся в по-

давляющем большинстве муниципальных актов:

антикоррупционная направленность, требова-

ние добровольного согласия служащего и со-

хранение должностного оклада при переводе.

Эти повторяющиеся положения свидетельству-

ют о складывании своеобразного «минималь-

ного стандарта» ротации, который может быть

положен в основу унификации института на

федеральном уровне.

Представляется целесообразным для форми-

рования единой кадровой политики в сфере

ротации муниципальных служащих закрепление

института ротации в Федеральном законе «О му-

ниципальной службе в Российской Федерации»

с установлением его понятийных основ, целей,

принципов, перечня должностей и минимальных

гарантий для муниципальных служащих. Это

позволит не только устранить фрагментарность

регулирования, но и встроить муниципальную

службу в общую систему публичной службы,

обеспечив её единство и функциональную вза-

имосвязь. Нормативное закрепление ротации

способствовало бы не только укреплению един-

ства кадрового пространства, но и повышению

управленческой эффективности муниципальных

органов, что в конечном счёте отвечает интере-

сам общества и государства.
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