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В. Б. Слатинов

Направленность и эффекты трансформации 
систем управления региональными столицами 
в условиях муниципальных реформ 
(на примере областей Центрального Черноземья)

Господствующим направлением трансформации института местного самоуправления в России, начиная с первой половины 2000-х гг., является его встраивание в «вертикаль власти». В регионах Центрального Черноземья, как и в общероссийском масштабе, «вертикализация» систем управления муниципалитетами стартовала с начала реализации ФЗ № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». В нескольких региональных столицах (Белгород, Курск, Тамбов) была введена модель управления, в которой глава администрации нанимался представительным органом после конкурсного отбора претендентов. С предоставлением в 2014 г. в рамках «малой» муниципальной реформы права субъектам РФ императивно определять особенности построения систем управления муниципалитетами, все административные центры областей Черноземья были переведены от модели с выбираемым населением «сильным» мэром к вариантам, где мэра (либо сити-менеджера) наделяют полномочиями депутаты представительного органа города.
Указанный переход существенно облегчил задачу установления политико-административного контроля региональной власти над муниципалитетами. В системах управления городами закрепились руководители с исполнительными полномочиями, в отборе которых прямо или косвенно участвует региональная исполнительная власть. В данном институциональном формате преобладает вертикальная подотчетность между городским и региональным уровнями публичной власти, а основными акторами городской политики выступают региональная исполнительная власть и влиятельные группы интересов, представленные в депутатском корпусе. Такой порядок создает условия для направления ресурсных потоков с вышестоящих уровней бюджетной системы на решение городских проблем, главным образом, через «программные» и «проектные» форматы.
Существенной проблемой такой конструкции становится отчуждение населения от процесса формирования исполнительной власти города. Попытки разрешить ее через развитие механизмов обратной связи посредством использования социальных сетей, а также через вовлечение горожан в выработку и контроль реализации городских проектов и программ представляются в нынешних политико-административных реалиях перспективной, но ограниченной мерой.
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Современные дискуссии и составление программ городского развития, а также выработка и осуществление городских политик происходят в ситуации глубоких институциональных изменений в организации местной власти в современной России. Эти изменения стали следствием нескольких волн муниципальных реформ. Формулируя доминирующий вектор преобразований, стоит отметить, что магистральным направлением трансформации института местного самоуправления, начиная с первой половины 2000-х гг., является его встраивание в формирующуюся и укрепляющуюся «вертикаль власти» [1, с. 48—49].
Один из ключевых элементов в системе городского управления — институт главы муниципального образования. Российское законодательство в настоящий момент предусматривает, что глава муниципалитета может выступать либо в качестве руководителя его представительного органа, либо в статусе главы администрации. В последнем случае наделенный статусом высшего должностного лица муниципалитета и параллельно ролью главы исполнительной власти «сильный» мэр превращается в ключевого актора городской политики. В связи с этим базовыми параметрами организации моделей управления муниципалитетами России в настоящий момент выступает статус их глав, а также способ замещения должностей руководителя муниципалитета и главы его администрации.
«Вертикализация» муниципального уровня публичной власти с установлением ресурсного, политического и административного контроля над ним со стороны региональных и федеральных структур ярко проявилась в процессе трансформации моделей управления и способов замещения должностей глав исполнительной власти региональных столиц — наиболее ресурсоемких и политически значимых муниципалитетов.
В регионах Центрального Черноземья процесс встраивания муниципального уровня публичной власти в «вертикаль» стартовал с началом реализации ФЗ № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», то есть с 2003 г. На первом этапе из предложенных федеральным законодателем трех вариантов организации власти в областных центрах макрорегиона распространилась модель с сити-менеджером, когда глава города избирается из состава депутатов, а глава администрации нанимается по контракту представительным органом после конкурсного отбора. На эту схему в течение 2003—2013 гг. перешли Белгород, Курск и Тамбов. После предоставления в 2014—2015 гг. в рамках «малой» муниципальной реформы права регионам императивно определять особенности систем управления муниципалитетами, выборность населением глав городов была отменена в Липецкой области [2]. Последним «бастионом» среди черноземных региональных столиц, где сохранялись прямые выборы градоначальника населением, оставался Воронеж. Но в декабре 2016 г. Гордума Воронежа внесла поправки в устав города, отменив прямые выборы. Таким образом, к началу 2017 г. все региональные административные центры областей Центрального Черноземья перешли от модели с выбираемым населением «сильным» мэром к вариантам, где мэра избирают депутаты [3, с. 129—130].
Занимавший должность мэра Воронежа с 2018 по 2024 г. Вадим Кстенин до избрания градоначальником работал первым заместителем главы администрации по городскому хозяйству. Сменивший его летом 2024 г. Сергей Петрин накануне избрания мэром пребывал в аналогичной позиции [9].
Действующий глава администрации Белгорода Валентин Демидов был приглашен губернатором региона Вячеславом Гладковым в Белгородскую область. Ранее он работал на различных должностях в органах государственной и муниципальной власти Республики Крым, включая деятельность в качестве главы администрации Симферополя [10].
Назначенный главой администрации Тамбова в 2022 г. Максим Косенков находился на аналогичной должности с 2005 по 2008 г. Его возвращение к руководству исполнительной властью Тамбова стало результатом политического компромисса между контролирующей большинство в городской Думе партией «Родина» и руководством региона. Тамбовский случай — единственный на сегодняшний момент в Центральном Черноземье, когда руководитель исполнительной власти областного центра не является прямой креатурой губернатора, однако его назначение было поддержано главой региона в рамках политической сделки [11].
В целом, несмотря на отмеченные выше интенсивные кадровые ротации, а также разнообразие факторов отбора глав городов, к настоящему моменту можно констатировать, что все действующие руководители исполнительной власти региональных столиц Центрального Черноземья имеют в своем профессиональном багаже опыт работы в органах публичной власти. При этом основная их доля осуществляла профессиональную деятельность в структурах местного самоуправления. Активно распространяется и практика участия руководителей городов в обучающих программах, реализуемых в рамках федеральной кадровой политики, направленной на развитие регионального и муниципального управленческого резерва.
Процесс «вертикализации» местного самоуправления приводит к выбору моделей управления крупными городами, в которых подбор кадров на должность глав муниципалитетов зависит преимущественно от региональной власти и влиятельных групп интересов на данных территориях. При этом сохраняется отчуждение населения от процесса формирования исполнительной власти городов, что существенным образом затрудняет возможности консолидации городских сообществ. В таких условиях обостряется борьба за формирование и преобразование городского пространства, а также по другим чувствительным проблемам городской политики [12, с. 365]. Попытки компенсировать дефицит легитимности исполнительной власти городов и отчужденность подавляющего большинства граждан от процессов ее формирования и ротации посредством развития механизмов обратной связи, в том числе через использование социальных сетей и вовлечение горожан в разработку городских проектов и программ, а также контроль их реализации, представляются перспективной, но ограниченной мерой.
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