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ПРАКТИКА ВНЕДРЕНИЯ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО

ПОДХОДА В СИСТЕМУ ГОСУДАРСТВЕННОГО

УПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В статье ана ли зи ру ет ся тер ри то ри аль ный под ход в го су да рствен -
ном управ ле нии на фе де раль ном уров не. Обоб ще на де я тель ность фе де -
раль ных орга нов го су да рствен ной влас ти с целью вы бо ра опти маль ной
сис те мы их вза и мо де йствия. На осно ве рос сий ско го опы та и луч ших за -
ру беж ных прак тик по стро е ны функ ци о наль ные схе мы вза и мо де йствия
орга нов ис пол ни тель ной влас ти тер ри то рий. Под твер жде но, что ме то -
до ло ги чес кие осно вы син хро ни за ции от рас ле во го и тер ри то ри аль но го
под хо дов в го су да рствен ном управ ле нии в Рос сий ской Фе де ра ции не сфор -
ми ро ва ны, в том чис ле вви ду от су тствия при ори те тов в при ме не нии ме -
ха низ мов от рас ле во го и тер ри то ри аль но го сце на ри ев раз ви тия. Авторы
счи та ют це ле со об раз ным со зда ние на фе де раль ном уров не спе ци а ли зи ро -
ван ных орга нов, де йству ю щих ис клю чи тель но в рам ках тер ри то ри аль но -
го под хо да. В свя зи с этим с целью дос ти же ния боль шей эф фек тив нос ти
де я тель нос ти фе де раль ных орга нов ис пол ни тель ной влас ти не об хо ди ма
кор рек ти ров ка сло жив ше го ся функ ци о на ла их де я тель нос ти в со от ве т -
ствии с пред ло жен ной опти маль ной схе мой вза и мо де йствия.

Клю че вые сло ва: ре ги о наль ная по ли ти ка; сис те ма го су да рствен но -
го управ ле ния; тер ри то ри аль ный под ход в го су да рствен ном управ ле нии

Сис те ма го су да рствен но го управ ле ния в Рос сий ской Фе де ра ции
ис то ри чес ки сло жи лась та ким об ра зом, что ве ду щее по ло же ние в ней
за ни ма ют от рас ле вые (ли ней ные) орга ны, что ука зы ва ет на при ори тет 
от рас ле во го под хо да в го су да рствен ном ре гу ли ро ва нии. Суть та ко -
го под хо да со сто ит в том, что вы пол ня ют ся за да чи, сто я щие пе ред от -
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рас лью (сек то ром) эко но ми ки или сфе рой жиз не де я тель нос ти, на тер -
ри то рии всей стра ны в це лом бе зот но си тель но про стра нствен но вы ра -
жен ных раз ли чий в те ку щем и бу ду щем со сто я ни ях дан ной от рас ли
(сфе ры) или по край ней мере с ми ни маль ным их уче том [3].

Вре мя от вре ме ни про ис хо дит сме на век то ра раз ви тия, при ори тет -
ным ста но вит ся тер ри то ри аль ный под ход, в по след ние годы про яв ля -
ю щий ся в ре а ли за ции го су да рствен ных про грамм Рос сий ской Фе де -
ра ции на от дель ных тер ри то ри ях (Даль ний Вос ток и Бай ка льский ре -
ги он, Се ве ро-Кав каз ский фе де раль ный округ, Крым ский фе де раль -
ный округ, Арктическая зона РФ, Ка ли нин град ская об ласть), а так же
в со зда нии спе ци а ли зи ро ван ных фе де раль ных орга нов ис пол ни тель -
ной влас ти для осу ще ствле ния осо бых мер го су да рствен но го ре гу ли -
ро ва ния в от но ше нии этих тер ри то рий. Вы де ле ние по до бных тер ри -
то рий, как пра ви ло, свя за но с их осо бым зна че ни ем для го су да рства
и яв ля ет ся одним из на прав ле ний ре а ли за ции го су да рствен ной ре ги о -
наль ной по ли ти ки [4]. Одна ко от су тству ет ме то до ло ги чес кая база, на
осно ве ко то рой осу ще ствля лось бы внед ре ние тер ри то ри аль но го под -
хо да в го су да рствен ное управ ле ние. Это за да ет но вые на прав ле ния
ис сле до ва те льских и экс пер тных ра бот в час ти ана ли за роли тер ри то -
ри аль но го под хо да в сис те ме го су да рствен но го управ ле ния в Рос сий -
ской Фе де ра ции [1].

Эле мен ты тер ри то ри аль но го под хо да внед ре ны в струк ту ру от -
рас ле вых фе де раль ных орга нов ис пол ни тель ной влас ти: на ре ги о -
наль ном уров не де йству ют их тер ри то ри аль ные под раз де ле ния.
Целью фор ми ро ва ния та кой струк ту ры управ ле ния для не ко то рых фе -
де раль ных ве домств яв ля ет ся упро ще ние ре а ли за ции по лно мо чий на
всей тер ри то рии го су да рства. В свя зи с этим основ ной за да чей тер ри -
то ри аль но го под раз де ле ния фе де раль но го орга на ис пол ни тель ной
влас ти ста но вит ся ре а ли за ция по лно мо чий на ре ги о наль ном уров не.
Тер ри то ри аль ный орган осу ще ствля ет свою де я тель ность во вза и мо -
де йствии с дру ги ми тер ри то ри аль ны ми орга на ми иных фе де раль ных
орга нов ис пол ни тель ной влас ти, орга на ми ис пол ни тель ной влас ти
суб ъ ек тов Рос сий ской Фе де ра ции, орга на ми мес тно го са мо уп рав ле -
ния и дру ги ми орга ни за ци я ми.
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Во мно гом струк ту ра тер ри то ри аль ных орга нов фе де раль ных ми -
нис терств и ве домств за да ет ся на ли чи ем ин сти ту та по лно моч но го
пред ста ви т ельства в фе де раль ных окру гах. Он по я вил ся в 2000 г.
с при ня ти ем Ука за Пре зи ден та РФ № 849 «О по лно моч ном пред ста -
ви те ле Пре зи ден та Рос сий ской Фе де ра ции в фе де раль ном окру ге».

При фор ми ро ва нии тер ри то ри аль ных орга нов фе де раль ных орга -
нов ис пол ни тель ной влас ти от су тству ют еди ные при нци пы. В час т -
нос ти, по-раз но му стро ит ся ие рар хи чес кая сис те ма со под чи не ния
суб ъ ек тов управ ле ния. Как пра ви ло, раз ли чие от ме ча ет ся в ко ли чес т -
ве уров ней управ ле ния. В на сто я щее вре мя в Рос сий ской Фе де ра ции
на и бо лее рас прос тра не ны два слу чая: 1) со зда ние тер ри то ри аль ных
под раз де ле ний на уров не фе де раль ных окру гов и под чи нен ных им
под раз де ле ний в суб ъ ек тах РФ; 2) со зда ние под раз де ле ний толь ко на
уров не суб ъ ек тов РФ. Нап ри мер, в со став тер ри то ри аль ных орга нов
Фе де раль ной служ бы по над зо ру в сфе ре свя зи, ин фор ма ци он ных тех -
но ло гий и мас со вых ком му ни ка ций вхо дят как управ ле ния по от дель -
ным суб ъ ек там РФ, так и управ ле ния по фе де раль ным окру гам, что
со зда ет трех уров не вую ие рар хию в ра бо те ве до мства. В то же вре мя
у Фе де раль ной служ бы по тру ду и за ня тос ти на уров не суб ъ ек тов РФ
су щес тву ют от дель ные ин спек ции, ко то рые под чи ня ют ся не пос ре д -
ствен но фе де раль но му от де ле нию служ бы. Встре ча ют ся и фе де раль -
ные орга ны, ко то рые име ют под раз де ле ния толь ко на уров не не ко то -
рых (не об я за тель но всех) фе де раль ных окру гов.

Так же су щес тву ют раз ли чия в на и ме но ва нии тер ри то ри аль ных
орга нов. Са мы ми рас прос тра нен ны ми их фор ма ми яв ля ют ся тер ри то -
ри аль ное управ ле ние, глав ное управ ле ние, меж ре ги о наль ное управ -
ле ние. Дос та точ но рас прос тра не но со зда ние от де лов и ин спек ций: го -
су да рствен ных и меж ре ги о наль ных. В от дель ных слу ча ях от де ле ние
на зы ва ет ся тер ри то ри аль ным орга ном, ре ги о наль ным аг ентством или 
де пар та мен том. Кро ме того, на не ко то рых тер ри то ри ях фор ми ру ют ся
пред ста ви т ельства ми нис те рства.

Клас си фи ка ция ве домств по рас пре де ле нию тер ри то ри аль ных ор -
га нов с вы де лен ным пе ре чнем ми нис терств, служб и агентств, не име -
ю щих со бствен ной сети тер ри то ри аль ных под раз де ле ний, пред став -
ле на в табл. 1. Оче вид но, что вы со кий уро вень цен тра ли за ции на всех

Прак ти ка внед ре ния тер ри то ри аль но го под хо да в сис те му

го су да рствен но го  уп рав ле ния в Рос сий ской Фе де ра ции

5



6

В.В. Кли ма нов, Е.В. Ивась ко, А.М. Ко рот ких

На ли чие тер ри то ри аль ных от де ле ний фе де раль ных 

Груп па фе де раль ных
орга нов ис пол ни тель -

ной влас ти

Есть во всех суб ъ ек тах РФ
(или в под ав ля ю щем боль ши нстве)

Есть толь ко в суб ъ ек тах РФ
Вклю чая орга ны в фе де раль -

ных окру гах

Фе де раль ные ми нис те р -
ства, служ бы и аг ент -
ства, ру ко во дство ко то -
ры ми осу ще ствля ет ся
Пре зи ден том РФ; фе де -
раль ные служ бы и фе -
де раль ные аг ентства,
под ве до мствен ные этим 
фе де раль ным ми нис те р -
ст вам

Ми нис те рство юс ти ции, Фе -
де раль ная служ ба ис пол не -
ния на ка за ний, Фе де раль ная
служ ба су деб ных при ста вов,
Фе де раль ная служ ба бе зо пас -
нос ти

Ми нис те рство внут рен них
дел, Ми нис те рство по де лам
граж дан ской об оро ны, чрез -
вы чай ным си ту а ци ям и лик -
ви да ции по сле дствий сти -
хий ных бе дствий, Го су да р -
ст вен ная фе льдъе гер ская
служ ба

Фе де раль ные ми нис те р -
ства, ру ко во дство ко то -
ры ми осу ще ствля ет ся
Пра ви т ельством РФ; фе -
де раль ные служ бы
и фе де раль ные аг ент ст -
ва, под ве до мствен ные
этим фе де раль ным ми -
нис те р ствам

Фе де раль ная служ ба по над -
зо ру в сфе ре здра во ох ра не -
ния, Фе де раль ная служ ба по
ве те ри нар но му и фи то са ни -
тар но му над зо ру, Фе де раль -
ная служ ба по тру ду и за ня -
тос ти, Каз на че йство, Фе де -
раль ная служ ба по ак кре ди -
та ции, Фе де раль ное аг ент ст -
во по управ ле нию го су да рст -
вен ным иму щес твом

Фе де раль ная служ ба по над -
зо ру в сфе ре при ро до поль зо -
ва ния, Фе де раль ное аг ент -
ство по не дро поль зо ва нию,
Фе де раль ное аг ентство по
тех ни чес ко му ре гу ли ро ва -
нию и мет ро ло гии, Фе де -
раль ная служ ба по над зо ру
в сфе ре свя зи, ин фор ма ци он -
ных тех но ло гий и мас со вых
ком му ни ка ций, Фе де раль ная 
служ ба по над зо ру в сфе ре
транс пор та, Фе де раль ная на -
ло го вая служ ба, Фе де раль -
ная служ ба го су да р ст вен ной
ре гис тра ции, ка дас т ра и кар -
тог ра фии

Фе де раль ные служ бы
и фе де раль ные аг ент ст -
ва, ру ко во дство ко то ры -
ми осу ще ствля ется Пра -
ви т ельством РФ

Фе де раль ная ан ти мо но поль -
ная служ ба, Фе де раль ная
служ ба го су да рствен ной ста -
тис ти ки, Фе де раль ная служ -
ба по над зо ру в сфе ре за щи -
ты прав по тре би те лей и бла -
го по лу чия че ло ве ка

Фе де раль ная та мо жен ная
служ ба
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Таб ли ца 1

 орга нов ис пол ни тель ной влас ти

Есть толь ко 
управ ле ния
в фе де раль -
ных окру -

гах

Есть от дель ные тер ри то -
ри аль ные орга ны

Нет тер ри то ри аль ных орга нов

– Ми нис те рство инос т ран -
ных дел

Фе де раль ное аг ентство по де лам Сод ру жес т ва 
Не за ви си мых Го су дарств, со о те чес твен ни ков, 
про жи ва ю щих за ру бе жом, и по меж ду на род -
но му гу ма ни тар но му со труд ни чес т ву, Ми нис -
те рство об оро ны, Фе де раль ная служ ба охра -
ны, Фе де раль ная служ ба по во ен но-тех ни чес -
ко му со труд ни чес тву, Фе де раль ное аг ентство
спе ци аль но го стро и т ель ства, Служ ба внеш -
ней раз вед ки, Фе де раль ная служ ба по фи нан -
со во му мо ни то рин гу, Глав ное управ ле ние
спе ци аль ных про грамм Пре зи ден та, Управ ле -
ние де ла ми Пре зи ден та

Ми нис те р -
ство куль -
ту ры, Фе -
де раль ное
аг ент ство
лес но го
хо зя й ства,
Ми нис те р -
ство энер -
ге ти ки

Фе де раль ное ме ди ко-би -
о ло ги чес кое аг ентство,
Фе де раль ная служ ба по
гид ро ме те о ро ло гии
и мо ни то рин гу окру жа ю -
щей сре ды, Фе де раль ное
аг ент ство вод ных ре сур -
сов, Ми нис те рство про -
мыш лен нос ти и тор гов -
ли, Фе де раль ное аг ент -
ство по ры бо ло вству

Ми нис те рство здра во ох ра не ния, Фе де раль ное 
ар хив ное аг ентство, Фе де раль ное аг ентство
по ту риз му, Ми нис те рство об ра зо ва ния и на -
уки, Фе де раль ная служ ба по над зо ру в сфе ре
об ра зо ва ния и на уки, Фе де раль ное аг ентство
по де лам мо ло де жи, Ми нис те рство при род -
ных ре сур сов и эко ло гии, Ми нис те рство по
раз ви тию Даль не го Вос то ка, Ми нис те рство
свя зи и мас со вых ком му ни ка ций, Фе де раль -
ное аг ентство по пе ча ти и мас со вым ком му ни -
ка ци ям, Фе де раль ное аг ентство свя зи, Ми нис -
те рство по де лам Се вер но го Кав ка за, Ми -
нис те рство се льско го хо зя йства, Ми нис те р -
ство спор та, Ми нис те рство стро и т ельства
и жи лищ но-ком му наль но го хо зя йства, Ми -
нис те рство транс пор та, Ми нис те рство тру да
и со ци аль ной за щи ты, Ми нис те рство фи нан -
сов, Ми нис те р ство эко но ми чес ко го раз ви тия,
Фе де раль ная служ ба по ин тел лек ту аль ной со б -
ствен нос ти, Фе де раль ное аг ентство по го су да р -
ствен ным ре зер вам

Фе де раль -

ная служ ба 

по ре гу ли -

ро ва нию

ал ко голь -

но го рын ка

Фе де раль ная служ ба по

эко ло ги чес ко му, тех но -

ло ги чес ко му и атом но му

над зо ру, Фе де раль ное

аг ентство на учных орга -

ни за ций

–



уров нях го су да рствен ной влас ти тре бу ет со зда ния ши ро кой сети тер -
ри то ри аль ных управ ле ний фе де раль ных орга нов ис пол ни тель ной
влас ти, т.е. ре зуль та том по стро е ния вер ти ка ли управ ле ния ста но вит ся 
не об хо ди мость рас ши ре ния вли я ния орга нов фе де раль ной влас ти.

С кон ца 1980-х го дов и вплоть до 2001 г. основ ным фе де раль -
ным орга ном ис пол ни тель ной влас ти, от ве тствен ным за ре а ли за цию
тер ри то ри аль но го под хо да, вы сту па ло не однок рат но ме няв шее свое
на зва ние ми нис те рство – Ми нис те рство Рос сий ской Фе де ра ции по де -
лам фе де ра ции и на ци о наль нос тей, Ми нис те рство ре ги о наль ной по ли -
ти ки РФ, Ми нис те рство по де лам фе де ра ции, на ци о наль ной и ми г ра -
ци он ной по ли ти ки РФ. При о ри тет ным на прав ле ни ем в де я тель нос ти
это го ми нис те рства дол гое вре мя были ре а ли за ция на ци о наль ной по -
ли ти ки и ре гу ли ро ва ние фе де ра тив ных от но ше ний, тог да как ре ги о -
наль ная по ли ти ка была «до пол ни тель ным» на прав ле ни ем его ра бо ты. 
В 2001 г., не смот ря на то что име лась те о ре ти чес кая осно ва осу ще ст -
вле ния го су да рствен ной ре ги о наль ной по ли ти ки, ми нис те рство было
лик ви ди ро ва но, а его функ ции ре гу ли ро ва ния от дель ных со став ля ю -
щих ре ги о наль ной по ли ти ки рас сре до то че ны по раз лич ным ми нис те р -
ствам и ве до мствам. Боль шая часть этих функ ций скон цен три ро ва -
лась в «ре ги о наль ном бло ке» Ми нис те рства эко но ми чес ко го раз ви тия 
и тор гов ли РФ.

В кон це 2004 г. Ми нис те рство ре ги о наль но го раз ви тия РФ было
со зда но вновь. В его функ ции вхо ди ли вы ра бот ка го су да рствен ной
по ли ти ки и нор ма тив но-пра во вое ре гу ли ро ва ние в сфе ре со ци аль -
но-эко но ми чес ко го раз ви тия суб ъ ек тов Фе де ра ции. Сог лас но по ло -
же нию о Ми нис те рстве ре ги о наль но го раз ви тия, его де я тель ность на -
прав ле на на фор ми ро ва ние и ре а ли за цию го су да рствен ной по ли ти ки
и осу ще ствле ние нор ма тив но-пра во во го ре гу ли ро ва ния в сфе ре со ци -
аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия суб ъ ек тов РФ.

Экспер ты счи та ли на ли чие вы со кос та тус но го спе ци а ли зи ро ван -
но го фе де раль но го орга на ис пол ни тель ной влас ти важ ней шим орга -
ни за ци он ным усло ви ем успеш нос ти ре ги о наль ной по ли ти ки. Как уже 
от ме че но, та кой орган су щес тво вал на про тя же нии дли тель но го вре -
ме ни, но его функ ции и на и ме но ва ние мно гок рат но ме ня лись. Спе ци -
а ли зи ро ван ная струк ту ра со зда ва лась, ви до из ме ня лась и даже упраз д -
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ня лась, но на ре ги о наль ном раз ви тии стра ны это су щес твен но не от ра -
жа лось. Дан ный орган не иг рал за мет ной роли в ре ше нии важ ных для
Рос сии про блем, он ока зал ся от стра нен ным от ре аль но го воз де йствия
на си ту а цию в ре ги о нах, на вы бор на прав ле ний и кон крет ных об ъ ек -
тов го су да рствен ной под дер жки тер ри то рий, на раз ра бот ку фе де раль -
ных про грамм ре ги о наль но го раз ви тия [2]. Дру гие фе де раль ные ми -
нис те рства, пре жде все го Ми нис те рство фи нан сов РФ и Ми нис те р -
ство эко но ми чес ко го раз ви тия РФ, иг ра ли бо лее зна чи тель ную роль
в ре ги о наль ном раз ви тии в силу на ли чия ре сур сов, на прав ля е -
мых в ре ги о ны, и воз мож нос ти ими рас по ря жать ся.

Круг по лно мо чий Ми нис те рства ре ги о наль но го раз ви тия су жал ся,
о чем сви де т ельству ет срав не ние по ло же ний об этом орга не, ут вер ж -
дав ших ся в раз ное вре мя. Осо бен но это ка са лось по лно мо чий в от но -
ше нии воз де йствия на бюд жет но-на ло го вую по ли ти ку (учас тия
в фор ми ро ва нии от дель ных ста тей до хо дов и рас хо дов фе де раль но го
бюд же та), вы пол не ния роли го су да рствен но го за каз чи ка по фе де -
раль ным про грам мам ре ги о наль но го раз ви тия. В со ста ве орга на по яв -
ля лись и ис че за ли под раз де ле ния, за ни ма ю щи е ся Се ве ром, де пар та -
мен ты по фе де раль ным и ре ги о наль ным про грам мам, по бюд жет -
но-фи нан со вым и ин вес ти ци он ным про бле мам ре ги о нов, по свя зям
с со о те чес твен ни ка ми за ру бе жом, по Се вер но му Кав ка зу.

С 2007 г. Мин ре ги он Рос сии стал уси ли вать ся за счет укреп ле ния
его вы сше го ру ко во дства, рас ши ре ния функ ций и над е ле ния до пол ни -
тель ны ми ре сур са ми. Ми нис те рству были пе ре да ны функ ции по пре -
д остав ле нию го су да рствен ной под дер жки за счет средств Инвес ти ци -
он но го фон да РФ, по со гла со ва нию фе де раль ных це ле вых про грамм
и ве до мствен ных це ле вых про грамм в час ти ком плек сно го тер ри то ри -
аль но го раз ви тия, а так же по осу ще ствле нию прав го су да рствен но го
за каз чи ка фе де раль ных це ле вых про грамм, свя зан ных с эко но ми чес -
ким раз ви ти ем ре ги о нов. Кро ме того, Мин ре ги о ну Рос сии по ру ча лось 
раз ра ба ты вать и со гла со вы вать с Мин фи ном Рос сии и дру ги ми за ин -
те ре со ван ны ми фе де раль ны ми орга на ми ис пол ни тель ной влас ти ме -
то ди ки вы де ле ния средств го су да рствен ной под дер жки суб ъ ек там
Фе де ра ции и му ни ци паль ным об ра зо ва ни ям. Так же на ми нис те рство
были воз ло же ны об я зан нос ти ко ор ди на ции де я тель нос ти го су да р -
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ствен ной кор по ра ции «Фонд со де йствия ре фор ми ро ва нию жи лищ -
но-ком му наль но го хо зя йства». В ре зуль та те Мин ре ги он Рос сии стал
одним из са мых бюд же то о бес пе чен ных фе де раль ных ми нис терств.
Та кие из ме не ния (со зда ние «су перми нис те рства», ко то рое пре тен ду -
ет на управ ле ние ре ги о наль ным раз ви ти ем во всем мно го об ра зии сто -
рон это го про цес са) при ве ли к жес ткой меж ве до мствен ной кон ку рен -
ции, пре жде все го с Мин фи ном Рос сии и Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии.

В 2014 г. Ми нис те рство ре ги о наль но го раз ви тия РФ все же было
упраз дне но. Глав ной при чи ной ста ло то, что функ ции, ко то рые вы -
пол ня ло ми нис те рство, но си ли меж ве до мствен ный ха рак тер, из-за
чего они дуб ли ро ва ли функ ции и за да чи дру гих от рас ле вых фе де раль -
ных орга нов. Его функ ции пе ре да ны Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии (по
вы ра бот ке и ре а ли за ции го су да рствен ной по ли ти ки и нор ма тив -
но-пра во во му ре гу ли ро ва нию в сфе рах со ци аль но-эко но ми чес ко го
раз ви тия суб ъ ек тов Фе де ра ции и му ни ци паль ных об ра зо ва ний, ра йо -
нов Край не го Се ве ра и Арктики, осу ще ствле ния при гра нич но го
и меж ре ги о наль но го со труд ни чес тва, тер ри то ри аль но го пла ни ро ва -
ния, раз ра бот ки и вы пол не ния ком плек сных про ек тов со ци аль но-эко -
но ми чес ко го раз ви тия фе де раль ных окру гов, по ко ор ди на ции от бо -
ра и ре а ли за ции при ори тет ных ин вес ти ци он ных про ек тов фе де раль -
ных окру гов, а так же по пред остав ле нию го су да рствен ной под дер ж -
ки за счет средств Инвес ти ци он но го фон да РФ), Мин фи ну Рос сии
(по вы ра бот ке и ре а ли за ции го су да рствен ной по ли ти ки и нор ма тив -
но-пра во во му ре гу ли ро ва нию в сфе ре ока за ния го су да рствен ной под -
дер ж ки суб ъ ек там Фе де ра ции и му ни ци паль ным об ра зо ва ни ям за
счет ас сиг но ва ний фе де раль но го бюд же та), а так же от рас ле вым ми -
нис те р ствам – Ми нстрою Рос сии, Мин куль ту ры Рос сии, Ми нюс ту
Рос сии.

На чи ная с 2012 г. в фе де раль ном пра ви т ельстве стал пре об ла дать
под ход, за клю ча ю щий ся в фор ми ро ва нии спе ци аль ных орга нов, от ве т -
ствен ных за раз ви тие от дель ных ре ги о нов, на уров не ми нис терств.
Это про яв ля ет ся, в час тнос ти, в со зда нии фе де раль ных орга нов, от ве т -
ствен ных за раз ви тие от дель ных тер ри то рий: в 2012 г. было об ра зо ва -
но Ми нис те рство Рос сий ской Фе де ра ции по раз ви тию Даль не го Вос -
то ка, в 2014 г. – Ми нис те рство Рос сий ской Фе де ра ции по де лам Се -
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вер но го Кав ка за и Ми нис те рство Рос сий ской Фе де ра ции по де лам
Кры ма. По ми мо дан ных ми нис терств при Пра ви т ельстве РФ со зда ва -
лись и де йство ва ли ко ор ди на ци он ные орга ны: Пра ви т ельствен ная ко -
мис сия по воп ро сам со ци аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия Даль не го
Вос то ка и Бай ка льско го ре ги о на (по сле лик ви да ции в 2013 г. Го су да р -
ствен ной ко мис сии по воп ро сам со ци аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия
Даль не го Вос то ка, Рес пуб ли ки Бу ря тия, За бай ка льско го края и Ир -
кут ской об лас ти, со здан ной в 2007 г.), Пра ви т ельствен ная ко мис сия
по воп ро сам со ци аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия Се ве ро-Кав каз ско -
го фе де раль но го окру га (де йство ва ла в пе ри од с 1998 по 2004 г.), Пра -
ви т ельствен ная ко мис сия по воп ро сам со ци аль но-эко но ми чес ко го
раз ви тия Ка ли нин град ской об лас ти (су щес тву ет с де каб ря 2014 г.),
Пра ви т ельствен ная ко мис сия по воп ро сам со ци аль но-эко но ми чес ко -
го раз ви тия Рес пуб ли ки Крым и г. Се вас то по ля (со зда на по сле лик ви -
да ции Ми нис те рства по де лам Кры ма в июле 2015 г., до это го – Го су -
да р ствен ная ко мис сия по воп ро сам со ци аль но-эко но ми чес ко го раз ви -
тия Рес пуб ли ки Крым и г. Се вас то по ля), Госу да рствен ная ко мис сия
по воп ро сам раз ви тия Арктики (су щес тву ет с фев ра ля 2015 г.).

Ми ро вой опыт фор ми ро ва ния спе ци а ли зи ро ван ных орга нов уп рав -
ле ния от дель ны ми тер ри то ри я ми по ка зы ва ет, что не об хо ди мость
в со зда нии по до бных орга нов, как пра ви ло, воз ни ка ет в стра нах,
где в силу раз ных при чин (в пер вую оче редь из-за об шир ной тер ри то -
рии) су щес тву ет силь ная диф фе рен ци а ция ре ги о нов по уров ню со ци -
аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия. Го су да рство при ме ня ет осо бые спо -
со бы управ ле ния в сла бо раз ви тых ре ги о нах, если они не в со сто я нии
са мос то я тель но ис поль зо вать свой по тен ци ал [6]. Спе ци а ли зи ро ван -
ные орга ны вы пол ня ют стра те ги чес кие за да чи по раз ви тию эко но ми -
ки и по вы ше нию ка чес тва жиз ни на кон крет ной тер ри то рии. Орга ни -
за ция дан ных орга нов управ ле ния не уни фи ци ро ва на, они мо гут быть
от дель ны ми ми нис те рства ми, аг ентства ми, меж ве до мствен ны ми ко -
мис си я ми или вхо дить в струк ту ру бо лее круп ных ве домств, пред -
став ляя со бой их под раз де ле ния.

Нап ри мер, в Ка на де осо бен ность ре ги о наль ной по ли ти ки за клю -
ча ет ся в со че та нии в ней от рас ле во го и тер ри то ри аль но го под хо дов на 
всей тер ри то рии стра ны: по ми мо от рас ле вых орга нов го су да рствен -
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ной влас ти на фе де раль ном уров не вы де ля ют ся аг ентства ре ги о наль -
но го раз ви тия, де я тель ность ко то рых на прав ле на на раз ви тие не -
сколь ких про вин ций. Та ким об ра зом, вся тер ри то рия Ка на ды под е ле -
на под сфе ры де я тель нос ти над ре ги о наль ных орга нов управ ле ния,
цель ко то рых со сто ит в на ра щи ва нии эко но ми чес ко го по тен ци а ла
сво их ре ги о нов и по вы ше нии уров ня жиз ни на се ле ния. Ру ко во ди те ли
этих ве домств яв ля ют ся фе де раль ны ми ми нис тра ми, а их орга ни за ци -
он ная струк ту ра, как пра ви ло, со от ве тству ет де ле нию по про вин ци ям, 
вхо дя щим в со став ре ги о на, и функ ци ям [10].

Аналогичный под ход при ме ня ет ся и в стра нах с вы со кой ав то но -
ми ей ре ги о нов [7]. Нап ри мер, в США, не смот ря на то что раз ра бот ка
и ре а ли за ция ре ги о наль ной по ли ти ки на хо дит ся в ве де нии шта тов,
а не фе де раль но го цен тра, на фе де раль ном уров не вы де ля ет ся та кой
орган, как Ре ги о наль ная ко мис сия Аппалачей (Appalachian Regional
Commission), в со став ко то рой вхо дят фе де раль ные, ре ги о наль ные
и мес тные влас ти. Ко мис сия была со зда на в 1965 г. для ре а ли за ции на
тер ри то рии шта тов, вхо дя щих в этот ре ги он, Ком плек сной про грам -
мы эко но ми чес ко го раз ви тия ре ги о на Аппалачи и про дол жа ет свою
де я тель ность в на сто я щее вре мя [8].

Опыт Ки тая схо ден с рос сий ской прак ти кой: в струк ту ре орга нов
ис пол ни тель ной влас ти от су тству ет от дель ное ве до мство, по лнос тью
от ве ча ю щее за ре а ли за цию ре ги о наль ной по ли ти ки (осу ще ствле ние
го су да рствен ной ре ги о наль ной по ли ти ки яв ля ет ся функ ци ей Го су да р -
ствен но го ко ми те та по раз ви тию и ре фор мам, по лно мо чия ко то ро го
ана ло гич ны по лно мо чи ям Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии). Оче вид но,
что для Ки тая ак ту аль на про бле ма сба лан си ро ван но го ре ги о наль но го
раз ви тия, в свя зи с этим го су да рство утвер жда ет про грам мы по раз ви -
тию от дель ных тер ри то рий. Для ре а ли за ции этих про грамм со зда ют ся 
спе ци аль ные го су да рствен ные орга ны: ру ко во дя щая груп па при Го -
су да рствен ном со ве те КНР или меж ве до мствен ный ко ми тет при Го су -
да рствен ном ко ми те те по раз ви тию и ре фор мам. Пос ле вы пол не ния
про грамм ру ко во дя щая груп па пе ре фор ми ро вы ва ет ся в де пар та мент
при Го су да рствен ном ко ми те те по раз ви тию и ре фор мам, так как не -
об хо ди мос ти в столь ста тус ном орга не боль ше нет. Де пар та мент про -
дол жа ет вы пол не ние за дач по раз ви тию от дель ных тер ри то рий [9].
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Воз мож ные ва ри ан ты внед ре ния тер ри то ри аль но го под хо да при
фор ми ро ва нии сис те мы орга нов ис пол ни тель ной влас ти в Рос сий -
ской Фе де ра ции пред став ля ют со бой не сколь ко основ ных кон фи гу -
ра ций. Их при нци пи аль ные раз ли чия уста нав ли ва ют ся по кри те ри -
ям вы де ле ния или не вы де ле ния от дель ных фе де раль ных ми нис -
терств, от ве ча ю щих за раз ви тие от дель ных тер ри то рий или ре гу ли -
ро ва ние ре ги о наль ной по ли ти ки в це лом, на ли чия или от су тствия
от дель ных орга нов ис пол ни тель ной влас ти, под чи нен ных фе де раль -
ным ми нис те р ст вам, или струк тур ных под раз де ле ний фе де раль ных
ми нис терств, де я тель ность ко то рых име ет ис клю чи тель но ре ги о -
наль ную спе ци фи ку.

Схе мы, пред став лен ные на ри сун ке, от ра жа ют раз ные по лно мо -
чия и раз ный функ ци о нал фе де раль ных орга нов ис пол ни тель ной
влас ти при ре а ли за ции тер ри то ри аль но го под хо да в управ ле нии.

На схе ме 1 по ка за на си ту а ция, ко то рая сло жи лась в Рос сий ской
Фе де ра ции до 2012 г. По ми мо от рас ле вых ми нис терств на схе ме при -
су тству ют Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии, Мин фин Рос сии и Мин ре ги он 
Рос сии. Вы де ле ние этих ве домств свя за но с их ве ду щей ролью в ре ги о -
наль ной по ли ти ке, а так же с на ли чи ем у них по лно мо чий, от ли ча ю -
щих их от дру гих ми нис терств (на при мер, при раз ра бот ке и осу ще ст -
вле нии го су да рствен ных про грамм Рос сий ской Фе де ра ции). Одна ко
спе ци а ли зи ро ван ные фе де раль ные ве до мства, ори ен ти ро ван ные на
раз ви тие от дель ных тер ри то рий, от су тству ют. Фун кции по раз ра бот -
ке и со гла со ва нию стра те гий и ком плек сных про ек тов со ци аль но-эко -
но ми чес ко го раз ви тия фе де раль ных окру гов, фе де раль ных и ве до м -
ствен ных це ле вых про грамм в час ти, ка са ю щей ся ком плек сно го тер -
ри то ри аль но го раз ви тия, и функ ции го су да рствен но го за каз чи ка – ко -
ор ди на то ра фе де раль ных це ле вых про грамм, на прав лен ных на эко но -
ми чес кое раз ви тие суб ъ ек тов РФ, вы пол ня ет Мин ре ги он Рос сии.

Схе ма 2 ото бра жа ет си ту а цию по сле 2014 г., ког да Ми нис те р -
ство ре ги о наль но го раз ви тия РФ лик ви ди ро ва но и функ ци о ни ру ют
со здан ные спе ци а ли зи ро ван ные ми нис те рства, ори ен ти ро ван ные на
раз ви тие от дель ных тер ри то рий. «Тер ри то ри аль ные» ми нис те рства
яв ля ют ся фе де раль ны ми орга на ми влас ти, функ ци о нал ко то рых за -
клю ча ет ся глав ным об ра зом в вы ра бот ке го су да рствен ной по ли ти ки
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от но си тель но раз ви тия кон крет ных тер ри то рий, а так же в ко ор ди на -
ции де я тель нос ти орга нов влас ти при ре а ли за ции го су да рствен ных
про г рамм на дан ных тер ри то ри ях. С мо мен та со зда ния этих ми нис -
терств их функ ци о нал зна чи тель но рас ши рил ся, и те перь они ока зы -
ва ют не мень шее вли я ние на го су да рствен ную ре ги о наль ную по ли ти -
ку, чем Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии и Мин фин Рос сии. В июле 2015 г.
Ми нис те рство Рос сий ской Фе де ра ции по де лам Кры ма было упраз д -
не но в свя зи с тем, что по став лен ные пе ред ним за да чи были вы пол не -
ны: про цесс пер вич ной ин тег ра ции Крым ско го фе де раль но го окру га
в рос сий ское эко но ми чес кое про стра нство за вер шил ся. Основ ная
часть по лно мо чий лик ви ди ро ван но го ми нис те рства была пе ре да на
в Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии.

На схе ме 3 пред став ле на ги по те ти чес кая си ту а ция. Здесь функ -
ции по раз ви тию от дель ных тер ри то рий за креп ле ны за фе де раль ны -
ми аг ент ства ми, под ве до мствен ны ми Ми нис те рству эко но ми чес ко -
го раз ви тия РФ. Та ким об ра зом, вы ра бот ка го су да рствен ной по ли ти -
ки от но си тель но кон крет ных тер ри то рий на хо дит ся в ком пе тен ции
Ми н э ко ном раз ви тия Рос сии, а аг ентства вы пол ня ют ко ор ди ни ру ю -
щие функ ции в ходе ре а ли за ции про грамм, раз ра ба ты ва е мых на от -
дель ных тер ри то ри ях, вы сту пая от ве тствен ны ми ис пол ни те ля ми
и со ис пол ни те ля ми го су да рствен ных про грамм Рос сий ской Фе де ра -
ции и фе де раль ных це ле вых про грамм. При этом не утвер жде ны
кри те рии вы де ле ния тер ри то рий, для раз ви тия ко то рых не об хо ди мы 
утвер жде ние от дель ных стра те ги чес ких до ку мен тов фе де раль но го
уров ня или со зда ние спе ци а ли зи ро ван но го орга на. [5] При об ра зо ва -
нии спе ци а ли зи ро ван ных ми нис терств раз рас та ет ся го су да рствен -
ный ап па рат, что ве дет к дуб ли ро ва нию по лно мо чий и, сле до ва тель -
но, к кон флик там внут ри пра ви т ельства. Агентства по раз ви тию тер -
ри то рий мо гут со зда вать ся и лик ви ди ро вать ся по мере не об хо ди мос -
ти в ре а ли за ции их функ ций (при утвер жде нии или окон ча нии сро ка
ре а ли за ции го су да рствен ных про грамм, ре а ли зу е мых на от дель ных
тер ри то ри ях).

Так же мож но рас смот реть та кой ва ри ант по стро е ния схе мы вза и -
мо де йствия фе де раль ных орга нов влас ти, в ко то ром спе ци а ли зи ро -
ван ные орга ны по раз ви тию от дель ных тер ри то рий на уров не фе де -

Прак ти ка внед ре ния тер ри то ри аль но го под хо да в сис те му
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раль ных ве домств не орга ни зу ют ся, но в со ста ве Ми нэ ко ном раз ви тия
Рос сии вы де ля ют ся де пар та мен ты по раз ви тию от дель ных тер ри то -
рий (схе ма 4). Де пар та мен ты мо гут со зда вать ся по не об хо ди мос ти.
Не дос та ток та кой схе мы ви дит ся в том, что де пар та мен ты мо гут кон -
ку ри ро вать с дру ги ми де пар та мен та ми министерства, вно ся дис ба -
ланс в его де я тель ность. Кро ме того, Ми нэ ко ном раз ви тия бу дет вы -
сту пать от ве тствен ным ис пол ни те лем по фе де раль ным го су да р ст вен -
ным про грам мам, что по рож да ет кон фликт внут ри ми нис те р ства: оно
учас тву ет в ре а ли за ции го су да рствен ной про грам мы, а так же в под го -
тов ке от чет нос ти по всем го су да рствен ным про грам мам. Это худ шая
прак ти ка, хотя Ми нэ ко ном раз ви тия уже яв ля ет ся от ве тствен ным ис -
пол ни те лем по пяти го су да рствен ным про грам мам, две из ко то рых
тер ри то ри аль но ори ен ти ро ва ны (про грам мы по Ка ли нин град ской об -
лас ти и по Арктике).

Вы де ле ние агентств по раз ви тию от дель ных тер ри то рий воз мож -
но в со ста ве от дель но го орга на (услов но – Ми нис те рства ре ги о наль -
но го раз ви тия), функ ци о нал ко то ро го за клю ча ет ся толь ко в вы ра бот -
ке го су да рствен ной по ли ти ки для про блем ных тер ри то рий (схе ма 5).
Одна ко та кой функ ци о нал пред став ля ет ся очень не зна чи тель ным для
об ра зо ва ния от дель но го фе де раль но го ми нис те рства.

Схе ма 6 ото бра жа ет вза и мо де йствие орга нов го су да рствен ной
влас ти при ре а ли за ции тер ри то ри аль но го под хо да в управ ле нии, ког -
да Ми нис те рство ре ги о наль но го раз ви тия (услов но) вы пол ня ет функ -
ции, ори ен ти ро ван ные ис клю чи тель но на от дель ные тер ри то рии.
Дан ное ми нис те рство яв ля ет ся от ве тствен ным ис пол ни те лем по всем
тер ри то ри аль ным го су да рствен ным про грам мам и фе де раль ным це -
ле вым про грам мам. Одна ко в та ком слу чае воз ни ка ет опас ность раз -
рас та ния ми нис те рства в свя зи с уве ли че ни ем ко ли чес тва тер ри то рий, 
к ко то рым при ме ня ют ся осо бые меры го су да рствен но го управ ле ния.
Осо бые меры го су да рствен но го управ ле ния дол жны быть ис клю чи -
тель ны ми, их ре а ли за ция на всей тер ри то рии стра ны ни ве ли ру ет их
зна чи мость.

Каж дая функ ци о наль ная схе ма име ет свои пре и му щес тва и свои
не дос тат ки, что от ра же но в табл. 2.
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Анализ воз мож но го вза и мо де йствия го су да рствен ных орга нов

при ре а ли за ции тер ри то ри аль но го под хо да в управ ле нии по зво ля ет

сде лать вы вод о том, что опти маль ной в те ку щей си ту а ции яв ля ет ся
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Таб ли ца 2

Пре и му щес тва и не дос тат ки раз лич ных схем вза и мо де йствия фе де раль ных
орга нов ис пол ни тель ной влас ти при ре а ли за ции тер ри то ри аль но го под хо да

в го су да рствен ном управ ле нии

Схе ма Пре и му щес тва Не дос тат ки

Схе ма 1 На ли чие от дель но го орга на, от ве т -
ствен но го за ре ги о наль ное раз ви тие

Риск дуб ли ро ва ния по лно мо чий
(Мин ре ги он – Ми нэ ко ном раз ви тия)

Схе ма 2 Учет тер ри то ри аль ной спе ци фи ки Риск дуб ли ро ва ния по лно мо чий.

Риск уве ли че ния ко ли чес тва орга нов
ис пол ни тель ной влас ти

Схе ма 3 Скон цен три ро ван ность агентств на
под ве до мствен ных тер ри то ри ях.

Низ кая воз мож ность кон флик та ин -
те ре сов, при этом об лег че но вза и -
мо де йствие с Ми нэ ко ном раз ви тия

Воз мож ные слож нос ти при ко ор ди -
на ции де йствий от дель ных ве домств
Ми нэ ко ном раз ви тия

Схе ма 4 Исклю че ние слу ча ев дуб ли ро ва ния
по лно мо чий, так как ком пе тен ции
по эко но ми чес ко му раз ви тию со -
сре до то че ны в од ном ис пол ни тель -
ном орга не

Воз мож ность внут ри ве до мствен но го
кон флик та.

Воз мож ность воз ник но ве ния кон ф -
лик та ин те ре сов, вви ду того, что Ми н -
э ко ном раз ви тия яв ля ет ся ис пол ни те -
лем в не сколь ких го су да рствен ных
про грам мах и в то же вре мя фор ми ру -
ет от чет ность по про грам мам

Схе ма 5 Вы со кая сте пень ори ен ти ро ван нос -
ти на спе ци фи ку от дель ных тер ри -
то рий

Зна чи тель ный рост бю рок ра ти чес ко -
го ап па ра та.

Вы со кий риск дуб ли ро ва ния по лно -
мо чий

Схе ма 6 Ори ен та ция на рав но мер ное раз ви -
тие всех тер ри то рий стра ны

Рост бю рок ра ти чес ко го ап па ра та.

Вы со кий риск дуб ли ро ва ния по лно -
мо чий.

Де валь ва ция ста ту са «осо бой» тер ри -
то рии



схе ма 3, в рам ках ко то рой спе ци а ли зи ро ван ные орга ны со зда ют ся
в виде агентств при Ми нэ ко ном раз ви тия Рос сии и вы пол ня ют ис клю -
чи тель но ко ор ди ни ру ю щие функ ции в ходе ре а ли за ции про грамм,
ори ен ти ро ван ных на раз ви тие от дель ных тер ри то рий. Та кая схе ма
дает воз мож ность адек ват но учи ты вать эле мен ты тер ри то ри аль но го
под хо да в го су да рствен ном управ ле нии без уве ли че ния рас хо дов на
со дер жа ние ад ми нис тра тив но го ап па ра та. Пред став ля ет ся, что тер ри -
то ри аль но ори ен ти ро ван ные ве до мства дол жны су щес тво вать на фе -
де раль ном уров не, так как в рам ках про ве де ния еди ной со ци аль -
но-эко но ми чес кой по ли ти ки дол жны су щес тво вать учас тни ки, ко то -
рые мо гут вли ять на кор рек ти ров ку мер го су да рствен но го управ ле ния 
в от но ше нии от дель ных ре ги о нов. Одна ко ста тус ми нис те рства по -
зво ля ет кон ку ри ро вать с дру ги ми ве до мства ми по по во ду ре а ли за ции
от дель ных по лно мо чий и лоб би ро вать свои ре ше ния. По ни же ние ста -
ту са ве до мства до фе де раль но го аг ентства по мо жет из бе жать по тен -
ци аль но кон флик тных си ту а ций.

Тер ри то ри аль ный под ход в го су да рствен ном стра те ги чес ком пла -
ни ро ва нии про яв ля ет ся так же, как и в сис те ме от рас ле во го управ ле -
ния: во-пер вых, в утвер жде нии и вы пол не нии со от ве тству ю щих го су -
да рствен ных про грамм, в дан ном слу чае – про грамм, на прав лен ных
на со ци аль но-эко но ми чес кое раз ви тие опре де лен ных тер ри то рий,
а во-вто рых, в фор ми ро ва нии и де я тель нос ти спе ци а ли зи ро ван ных
орга нов го су да рствен ной влас ти, вплоть до фе де раль ных ми нис -
терств, за да ю щих на прав ле ния ре а ли за ции го су да рствен ной по ли ти -
ки в от но ше нии дан ных тер ри то рий. Одна ко не опре де лен ность функ -
ци о на ла со здан ных ми нис терств, дуб ли ро ва ние основ ных ме роп ри я -
тий, вклю чен ных в стра те ги чес кие до ку мен ты, вы зы ва ют не об хо ди -
мость пе ре смот ра сло жив ше го ся функ ци о на ла в де я тель нос ти фе де -
раль ных орга нов ис пол ни тель ной влас ти и кри ти чес ко го пе ре смот ра
их по лно мо чий.
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A PRACTICE OF INTRODUCING THE TERRITORIAL

APPROACH TO THE SYSTEM OF PUBLIC ADMINISTRATION

IN THE RUSSIAN FEDERATION

The article analyzes the territorial approach in public administration at the

federal level. We summarize the work of federal authorities to choose an

optimal system for their interaction. Following the best international and

Russian practices, we construct functional flow block diagrams that de mon -

strate the interactions between executive bodies in different regions. The article

proves that a methodological foundation for synchronizing the sectoral and

territorial approaches to public administration in the Russian Federation has

not been formed; among the reasons is the lack of prioritization in the use

of mechanisms of sectoral and territorial development scenarios. We consider it 

expedient to establish specialized regulatory bodies at the federal level that

would operate exclusively within the territorial ap proach. From this per -

spective, in order to achieve greater performance of federal executive autho -

rities, there is a need to adjust their existing functionality in ac cordance with the 

proposed optimal interaction scheme.
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