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Отмечается отсутствие в совре­
менной России полноценной органи­
зационно-правовой основы государст­
венного территориального управления, 
адекватной современным задачам госу­
дарственного строительства, а равно 
вызовам и угрозам национальной без­
опасности страны.

Рассматривая деятельность инве­
стиционных уполномоченных, автор 
высказывает сомнения в необходимости 
самого существования института инве­
стиционных уполномоченных, отмечая 
его как дублирующую государствен­
ную надстройку.
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ального государственного управления.
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В значительной степени унифицированный уровень межрегионально­
го государственного управления в современной России начал складывать­
ся с 2000 года, когда указом главы государства было образовано 7, а с 2010 
года -  8 федеральных округов и назначены соответствующие полномочные 
представители Президента Российской Федерации [1]. На сегодняшний день 
можно определенно говорить о свершившемся, но до конца не завершенном 
реформировании по окружному принципу президентских и значительной
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части государственных структур исполнительной власти. В результате сфор­
мировалось некое подобие правительств федеральных округов, официально 
оформился межрегиональный уровень государственного управления. Вопро­
сы дальнейшего совершенствования последнего находятся в центре внима­
ния не только научной общественности, но и руководства страны. Сегодня 
можно выделить два основных вектора в развитии межрегионального госу­
дарственного управления.

Во-первых, соединение в 2010 и 2013 годах полномочий полномочного 
представителя Президента Российской Федерации в федеральном округе и 
ответственного должностного лица органа исполнительной власти -  Замести­
теля Председателя Правительства Российской Федерации (в Северо-Кавказ­
ском и Дальневосточном федеральных округах) [2; 3; 7; 8]. Напомним, в 2012 
году была предпринята попытка совмещения полномочий полномочного 
представителя Президента Российской Федерации в Дальневосточном феде­
ральном округе и Министра Российской Федерации по развитию Дальнего 
Востока. Однако данная попытка совершенствования управления дальнево­
сточными территориями страны к настоящему времени фактически призна­
на руководством государства не совсем удачной [4; 6; 9; 10].

Не вдаваясь в частности (так, например, полномочный представитель 
Президента Российской Федерации в Северо-Кавказском федеральном окру­
ге в отличие от своего коллеги обладает значимыми кадрово-организацион­
ными полномочиями в отношении межрегиональных органов исполнитель­
ной власти, размещенных в обозначенном федеральном округе), отметим, 
что совмещение контрольных и исполнительских полномочий посредством 
соединения функций указанных должностных лиц в определенной мере 
искажает принцип разделения властей, закрепленный в Основном Законе 
страны и оформившийся в практике функционирования государственного 
аппарата; создается опасность возложения на Президента России ответствен­
ности за выполнение несвойственных ему исполнительно-распорядительных 
функций, а равно вызванных этим серьезных злоупотреблений на местах. Бо­
лее того, налицо нарушение нормативно установленной личной подчинен­
ности полномочных представителей Президента Российской Федерации в 
федеральных округах, совмещающих «правительственные должности», главе 
государства и возникновение состояния их подотчетности, как Президенту, 
так и Председателю Правительства России. Такая ситуация потенциально 
конфликтна и крайне опасна в условиях потенциально возможного полити­
ческого кризиса.



Новое качество двух из восьми полномочных представителей Прези­
дента Российской Федерации в федеральных округах позволяет рассуждать 
о фактически наделении их своеобразным статусом «федеральных управ­
ляющих» территориальным развитием страны, обусловленное, несомнен­
но, военно-политическими и социально-экономическими особенностями и 
проблемами данных регионов, а равно их особой значимостью для россий­
ской государственности. Можно предположить, что подобное направление 
в сфере государственного территориального управления со временем может 
привести к трансформации полномочных представителей Президента Рос­
сийской Федерации в федеральных округах в лиц, назначаемых на должно­
сти не главой государства, а, по аналогии с префектами во Франции, прави­
тельством с наделением их административной юрисдикцией. Вместе с тем, 
реорганизация института представителей главы государства на местах в ин­
ститут полномочных представителей Правительства Российской Федерации 
в федеральных округах не представляется целесообразной и, скорее всего, 
будет иметь весьма призрачный положительный эффект. Основная причи­
на этого кроется в ограниченной компетенции данных должностных лиц и 
неспособностью их в силу специфики своего правового статуса обеспечить 
действенную реализацию компетенции главы государства в территориаль­
ном измерении, эффективно организовав работу территориальных органов 
федеральных органов исполнительной власти, ориентированных на Прези­
дента Российской Федерации [19, 15-18; 18, 19-22].

Во-вторых, наделение в 2011 году ответственных должностных лиц ап­
паратов полномочных представителей Президента Российской Федерации в 
федеральных округах -  отдельных заместителей полномочных представите­
лей Президента Российской Федерации в федеральных округах дополнитель­
ными функциями -  правами инвестиционных уполномоченных в федераль­
ных округах и определение в качестве основной цели их работы -  создание 
благоприятного инвестиционного климата, а равно содействие реализации 
инвестиционных проектов [11; 12]. При этом во исполнение поручения ру­
ководства страны федеральными органами исполнительных власти, МВД и 
ФСБ России, руководителями высших органов исполнительной власти субъ­
ектов Российской Федерации были определены должностные лица, ответст­
венные за координацию деятельности и взаимодействие с инвестиционными 
уполномоченными в федеральных округах.

Распоряжениями полномочных представителей Президента Россий­
ской Федерации в федеральных округах приняты соответствующие акты,
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существенно конкретизирующие основные направления работы инвестици­
онных уполномоченных в федеральных округах. Наиболее масштабный акт, 
фактически всеобъемлюще регламентирующий деятельность инвестицион­
ного уполномоченного принят в Северо-Западном федеральном округе, где 
Распоряжением полномочного представителя Президента Российской Феде­
рации от 10 мая 2012 г. № 228 утвержден «Регламент работы инвестиционного 
уполномоченного в Северо-Западном федеральном округе по взаимодейст­
вию с аппаратом полномочного представителя Президента Российской Фе­
дерации в Северо-Западном федеральном округе, федеральными органами 
исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Россий­
ской Федерации и органами местного самоуправления, находящимися в пре­
делах Северо-Западного федерального округа, в вопросах содействия реали­
зации частных инвестиционных проектов» [14].

Среди отличительных особенностей рассматриваемого документа сле­
дует выделить следующее: фиксация принципов деятельности инвестицион­
ного уполномоченного в Северо-Западном федеральном округе, четкое фор­
мулирование его прав и ожидаемых результатов работы, а также акцентиро­
вание внимания на организации его работы -  создании аппарата инвестици­
онного уполномоченного в составе ответственного секретаря, кураторов по 
работе с заявлениями инвесторов (предпринимателей) и экспертов. Все это 
в очередной раз поднимает вопрос об обладании полномочными представи­
телями главы государства на местах административной юрисдикцией (власт­
ными полномочиями), подробное исследование, которое несколько выходит 
за рамки данной статьи и было проведено автором ранее [16, 66-70].

Наряду с инвестиционными уполномоченными в федеральных округах, 
как и ранее, продолжают функционировать федеральные государственные 
структуры со схожими задачами и полномочиями. Речь идет о Министерстве 
экономического развития Российской Федерации, в состав которого, в част­
ности, в настоящее время входит департамент инвестиционной политики и 
развития частно-государственного партнерства, осуществляющий функции 
по обеспечению выработки государственной политики и нормативно-право­
вому регулированию в сфере инвестиционной деятельности. Аналогичные 
аппаратные звенья действуют и в структуре органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации. Особое положение в механизме государст­
венного управления в анализируемом ракурсе занимают Уполномоченный 
при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей 
и его аппарат, а также уполномоченные по защите прав предпринимателей в 
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субъектах Российской Федерации [5]. Рассмотрение их, на наш взгляд, весьма 
неоднозначного и противоречивого правового статуса, выходит за пределы 
настоящей работы и составляет предмет отдельного научного изыскания.

Исходя из сказанного, возникают сомнения в необходимости самого су­
ществования института инвестиционных уполномоченных в федеральных 
округах как дублирующей государственной надстройки и даже излишним 
бюрократическим элементом. Однозначно ответить на данный вопрос пока 
весьма сложно в силу ряда причин и, в первую очередь, вследствие непро­
должительного функционирования инвестиционных уполномоченных в 
федеральных округах при отсутствии в большинстве случаев четких объек­
тивных критериев (показателей) результативности их деятельности. С од­
ной стороны, создавая институт инвестиционных уполномоченных в феде­
ральных округах, высшее руководство страны в организационно-правовом 
отношении отказалось от практики институционализации новых админи­
стративно-управленческих структур, а ограничилось возложением функций 
по созданию привлекательного инвестиционного климата на действующих 
должностных лиц. При этом деятельность каждой их упомянутой структуры 
дополняет друг друга, обеспечивая комплексное решение важнейшей госу­
дарственной задачи по созданию привлекательного инвестиционного кли­
мата в России. Схожие функции реализуются на разных уровнях публич­
ного управления органами, относящимися к различным уровням и ветвям 
публичной власти.

С другой стороны, регионы крайне заинтересованы в привлечении 
инвестиций в собственную экономику и создании новых производств, для 
чего в институциональном аспекте субъектами Российской Федерации соб­
ственно и созданы свои структуры. При этом не должно упускаться из вида 
и то обстоятельство, что формирование привлекательного инвестиционно­
го климата является важнейшим показателем эффективности деятельности, 
как высших должностных лиц субъектов Российской Федерации, так и руко­
водителей федеральных органов исполнительной власти. При этом, как по­
казывает практика, решение смежных проблем приводит к определенному 
дублированию полномочий инвестиционных уполномоченных в федераль­
ных округах и уполномоченных по защите прав предпринимателей в субъ­
ектах Российской Федерации, в последнее время активно налаживающих 
взаимодействие с главными федеральными инспекторами аппаратов полно­
мочных представителей Президента Российской Федерации в федеральных 
округах [15].
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Более того, деятельность инвестиционных уполномоченных в феде­
ральных округах носит исключительно подзаконный характер и регулиру­
ется внутриорганизационными актами, в то время как работа органов испол­
нительной власти и некоторых уполномоченных по защите прав предпри­
нимателей в субъектах Российской Федерации базируется на правовых ак­
тах высшей юридической силы (указах, постановлениях, законах субъектов 
Российской Федерации). При этом возложение функций инвестиционного 
уполномоченного на одного из заместителей полномочного представителя 
Президента Российской Федерации в федеральном округе и сосредоточение 
его полномочий на решении соответствующих вопросов на практике создает 
опасность вывода части сотрудников его аппарата из управления иными сфе­
рами и отраслями ведения. В то время как функции по созданию благопри­
ятного инвестиционного климата в регионах осуществлялись соответствую­
щими департаментами и должностными лицами аппаратов полномочных 
представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах 
и ранее, но наряду и во взаимосвязи с другими [13, 119-126].

Говоря в целом о существующем государственном территориальном 
управлении, считаем необходимым обратить внимание на следующие мо­
менты. Сегодня многие задачи территориального государственного управ­
ления не только не решены, но и в определенной мере актуализировались. 
Основой проведения большинства преобразований в социально-экономи­
ческой сфере является повышение эффективности управляемости террито­
риями государства и региональными процессами, что во многом зависит от 
организационно-правовых и институциональных механизмов ее воплоще­
ния в территориальном и, в том числе, в межрегиональном разрезе. Совер­
шенствование управления территориальным развитием страны напрямую 
зависит от эффективности функционирования территориальных органов 
федеральных государственных органов. Вместе с тем, следует признать, что 
на сегодняшний день результативность деятельности федеральных террито­
риальных управленческих структур крайне низкая, что в большинстве своем 
связано со сложностью размещения и структурирования территориальных 
федеральных государственных органов.

Зачастую территориальные органы управления не справляются с по­
ставленными перед ними задачами и возложенными на них функциями, 
оказываются неспособными функционировать в новых условиях развития 
российского общества. При этом наблюдается дублирование их полномочий 
между собой и региональными органами, несогласованность в управлении, 
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недостаточность мобильности и степени взаимодействия территориальных 
властных структур между собой и негосударственными организациями, фор­
мальность контроля и надзора во вверенной области, слабая исполнительная 
дисциплина, недостроенность вертикали исполнительной власти. Такое по­
ложение дел нередко становится причиной различных трагедий с людскими 
жертвами (авиакатастроф, гибель судов, техногенных происшествий, пожа­
ров) [17, 14-17]. Во многом именно эти негативные процессы в государствен­
ном территориальном управлении создали условия, серьезно усугубившие 
последствия масштабного наводнения на Дальнем Востоке страны. По-преж­
нему вспыхивают локальные очаги межнациональной розни, не полностью 
нивелированы сепаратистские тенденции, что крайне опасно для многона­
ционального государства с разными традиционными религиями в ракурсе 
обеспечения его национальной безопасности. Так, одним из последних про­
исшествий, явившимся следствием явного пробела в работе соответствующих 
территориальных органов государственного управления, стал известный на 
всю страну межнациональный конфликт в городе Пугачев Саратовской об­
ласти.

Наблюдающийся паралич механизма обеспечения прохождения управ­
ленческих решений «сверху-вниз» не позволяет центральной власти в полной 
мере реализовывать свои решения в стратегических отраслях и сферах на­
родного хозяйства, а равно оперативно реагировать на потребности регионов 
и своих граждан, что влечет рост социального напряжения и недовольства 
населения, выступает препятствием экономического развития России. В ка­
честве ответной реакции центральная власть вынуждена создавать все новые 
и новые государственные территориальные структуры, во многом дублиру­
ющие друг друга, увеличивая штат федеральных государственных служащих 
и расходы на содержания государственного аппарата. Однако и это не прино­
сит желаемого результата. Таким образом, очевидно, назрела необходимость 
в структурной перестройке территориального государственного управления, 
выходящей за рамки «упрощенного рационализаторства».

Вместе с тем, существуют серьезные пробелы в правовом регулировании 
вопросов реализации федеральных полномочий на местах. Многие приня­
тые на сегодняшний день нормативные правовые акты, регламентирующие 
функционирование территориальных органов федеральных государствен­
ных органов, не всегда должным образом согласованы, их содержание сла­
бо ориентировано на перспективу. Отдельные положения нормативных ак­
тов просто не находят отражение в практической работе территориальных
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органов управления, в некоторых случаях они игнорируются в силу своей 
недостаточной проработанности и противоречивости. К сожалению, следует 
признать отсутствие в современной России полноценной организационно­
правовой основы государственного территориального управления, адекват­
ной современным задачам государственного строительства, а равно вызовам 
и угрозам национальной безопасности страны. Формирование крайне необ­
ходимой сегодня научно обоснованной и логически выстроенной концепции 
территориального развития России как неотъемлемой составляющей про­
цесса совершенствования государственного территориального управления 
продвигается крайне медленно, что в ряде случаев не позволяет на высшем 
уровне выработать и реализовать адекватные угрозам российской государст­
венности меры, крайне негативно сказывается на всей системе государствен­
ного управления.
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