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Аннотация: Статья посвящена комплексному исследованию отдельных аспектов административно-пра-
вового статуса руководителей территориальных органов федеральных органов исполнительной власти 
(ФОИВ) с целью выяснения его институциональных дефектов и обоснования направлений его модерни-
зации. Доказывается существование дисбаланса между объемом полномочий и мерой юридической 
ответственности служащих, отмечается деформация института временного исполнения обязанностей, а 
также существование управленческих рисков, обусловленных процессами цифровой трансформации 
государственного управления. Обосновывается необходимость внедрения единого алгоритма назначе-
ния на должность, усиления ответственности за управленческое бездействие, реформирования аттеста-
ционных процедур и нормативного закрепления требований к цифровым компетенциям, что в совокуп-
ности позволит сформировать целостную и эффективную управленческую модель.
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Введение
Административно-правовой статус руководите-
лей территориальных органов федеральных ор-
ганов исполнительной власти (далее – ФОИВ) 
представляет собой важный элемент институци-
ональной архитектуры государственной службы 
Российской Федерации. Деятельность руководи-
телей территориальных органов обеспечивает 
реализацию федеральных полномочий на реги-
ональном уровне, координацию взаимодействия 
ФОИВ с органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, органами местно-
го самоуправления, а также с организациями и 
гражданами. 

Реализация указанного статуса осуществля-
ется в рамках общей системы государственной 
службы Российской Федерации, которая форми-
рует кадровые механизмы подбора, назначения, 
оценки эффективности и профессионального раз-
вития руководителей территориального уровня 
публичного управления. При этом она сопрово-
ждается рядом системных проблем, затрагива-
ющих как правовую конструкцию статуса, так и 
фактические условия служебной деятельности 
руководителей территориальных органов ФОИВ. 
Указанные проблемы носят устойчивый, систем-
ный характер и оказывают непосредственное 
влияние на эффективность публичного управле-
ния на региональном уровне.

Основная проблема реализации администра-
тивно-правового статуса руководителей терри-
ториальных органов ФОИВ заключается в его 
внутренней несогласованности. Полномочия ру-
ководителя, механизмы ответственности, проце-
дуры оценки служебной деятельности, кадровые 
инструменты ротации и институт временного 
исполнения обязанностей функционируют фраг-
ментарно и не образуют единой управленческой 
модели. В результате административно-правовой 
статус руководителя территориального органа 
оказывается ориентированным преимуществен-
но на формальное исполнение функций, а не на 
достижение управленческих результатов.

Основные проблемы реализации 
административно-правового статуса 
руководителей территориальных органов 
ФОИВ
Несмотря на то, что нормативная и организа-
ционная основа государственной службы давно 
сформирована, практическая реализация адми-
нистративно-правового статуса руководителей 
территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти сопровождается рядом 
системных проблем. Они затрагивают как право-

вую конструкцию статуса руководителя терри-
ториального органа, так и фактические условия 
осуществления им управленческой деятельности.

Одной из ключевых проблем является дисба-
ланс между объемом предоставленных полно-
мочий и механизмами персонализированной 
ответственности. Руководитель территориаль-
ного органа ФОИВ наделяется значительным объ-
емом организационно-распорядительных и ко-
ординационных полномочий, однако реальные 
управленческие ресурсы (кадровые лимиты, фи-
нансовое обеспечение, нормативная автономия) 
во многом концентрируются на уровне централь-
ного аппарата федерального органа исполнитель-
ной власти. 

При этом ответственность руководителя за ре-
зультаты деятельности территориального органа 
формируется преимущественно по карательной 
логике – в случае допущения нарушений либо 
возникновения резонансных ситуаций, тогда как 
необоснованное бездействие и отказ от использо-
вания предоставленных полномочий не получают 
четко выраженной правовой оценки. Это приво-
дит к формированию рациональной, но неэффек-
тивной управленческой модели служебного пове-
дения, ориентированной на минимизацию рисков 
и ожидание очередного кадрового решения, что 
негативно отражается на качестве реализации 
федеральных полномочий на территории субъек-
тов Российской Федерации.

Существенной проблемой является формали-
зация механизмов оценки служебной деятель-
ности и аттестации руководителей территори-
альных органов ФОИВ ([Булгаков, 2011. С.  252]; 
о процедуре см. также [Еремина, Угрюмов, 2018; 
Болдырева, 2015]). Аттестация в большинстве 
случаев выполняет подтверждающую функцию и 
не используется как инструмент профессиональ-
ного развития и принятия кадровых решений. От-
сутствует устойчивая связь между результатами 
оценки, выявлением управленческих дефицитов 
и дальнейшей кадровой траекторией руководите-
ля. В результате административно-правовой ста-
тус руководителя не предполагает действенных 
механизмов стимулирования профессионального 
роста и инициативного служебного поведения.

Отдельного внимания заслуживает пробле-
ма использования института временного ис-
полнения обязанностей руководителя терри-
ториального органа ФОИВ. Формально данный 
институт призван обеспечивать непрерывность 
управления в период, пока должность остает-
ся вакантной, однако в правоприменительной 
практике он нередко используется как обходной 
механизм фактического назначения руководите-
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ля без соблюдения конкурсных процедур и иных 
оценочных фильтров. Это искажает правовую 
природу института временного исполнения обя-
занностей, снижает транспарентность кадровых 
решений и подрывает доверие к институтам госу-
дарственной службы.

Тем самым институт временного исполнения 
обязанностей руководителя территориального 
органа ФОИВ трансформируется из обеспечитель-
ного механизма непрерывности управления в ин-
струмент фактического кадрового назначения. 
Такая трансформация противоречит исходной 
правовой природе данного института и требует 
нормативного уточнения условий и пределов его 
применения. 

Реализация административно-правового ста-
туса руководителя территориального органа 
ФОИВ осложняется  размытостью разграниче-
ния координационных и управленческих пол-
номочий на уровне субъекта Российской Феде-
рации. Руководитель территориального органа 
одновременно должен подчиняться федеральным 
властям и взаимодействовать с органами власти 
субъекта РФ. Отсутствие четких правовых ори-
ентиров в вопросах координации создает риски 
управленческой неопределенности, переноса от-
ветственности и снижения самостоятельности 
руководителя при принятии решений.

Асимметрия кадровых механизмов ротации 
и  оциальной защищенности служащего
Значимым фактором, осложняющим реализацию 
административно-правового статуса руководите-
ля территориального органа ФОИВ и заслужива-
ющим отдельного упоминания, является асим-
метрия кадровых механизмов ротации и со-
циальной защищенности служащего. Ротация 
объективно выступает эффективным инструмен-
том противодействия коррупции и обновления 
управленческих кадров, однако в действующей 
модели она сопровождается недостаточным уче-
том социальных последствий для руководителя 
и членов его семьи (см., например, [Нарышкин, 
Хабриева, 2011]).

Отсутствие нормативно закрепленных гаран-
тий, связанных с переездом, проживанием, трудо-
устройством членов семьи и образовательными 
потребностями детей, приводит к ситуации, когда 
выбор между согласием на ротацию и увольнени-
ем становится фактически принудительным, что 
негативно сказывается на мотивации и устойчи-
вости служебной деятельности.

Ротация руководителей территориальных ор-
ганов ФОИВ в целом справедливо рассматрива-
ется как эффективный управленческий и анти-

коррупционный инструмент: она снижает риски 
«укоренения» руководителя в одном регионе, ос-
лабляет устойчивые неформальные связи с ре-
гулируемыми субъектами, повышает управляе-
мость территориального звена и способствует 
трансляции единых стандартов правопримене-
ния (см., например, [Сороко, 2012; Ноздрачев, 
2019; Савченко, Кафян, 2014; Рузаева, 2025]).

Вместе с тем при всей институциональной це-
лесообразности ротации в действующей модели 
прохождения службы руководителями террито-
риальных органов ФОИВ отчетливо проявляется 
социально-правовой дисбаланс: ротация факти-
чески становится для руководителя не столь-
ко управленческой опцией, сколько неизбежным 
сценарием, при котором у служащего остается два 
реалистичных варианта – согласиться на переме-
щение либо прекратить служебные отношения.  
Тем самым ротация превращается в жесткий ка-
дровый механизм, используемый преимуществен-
но в интересах организации публичного управле-
ния, при недостаточной обеспеченности социаль-
ных гарантий самого руководителя как субъекта 
служебных правоотношений.

Ротация должна рассматриваться как эффек-
тивный инструмент кадровой политики при ус-
ловии, что ее правовой механизм включает не 
только процедурные предписания о перемеще-
нии, но и социально-правовые гарантии, обеспе-
чивающие сохранение нормальных условий для 
руководителя и его семьи. Это позволит устра-
нить ситуацию, когда выбор между ротацией или 
увольнением фактически становится принуди-
тельным, повысить привлекательность руководя-
щих должностей территориальных органов ФОИВ 
и, как следствие, укрепить кадровый потенциал 
федеральной исполнительной власти на регио-
нальном уровне.

Вызовы цифровой трансформации
Еще одной системной проблемой реализации 
административно-правового статуса руководи-
теля территориального органа ФОИВ являет-
ся  недостаточный учет особенностей цифро-
вой трансформации публичного управления. 
В переходный период цифровых преобразований 
руководитель территориального органа несет по-
вышенную управленческую и психологическую 
нагрузку, связанную с необходимостью одновре-
менного обеспечения устойчивого функциони-
рования органа и внедрения цифровых решений.

В контексте деятельности территориальных 
органов федеральных органов исполнительной 
власти цифровая трансформация выступает не 
только технологическим, но прежде всего управ-
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ленческим вызовом. Территориальные органы 
ФОИВ реализуют федеральные полномочия в 
условиях ограниченности ресурсов и высокой 
степени нормативной регламентации, что суще-
ственно усложняет внедрение цифровых реше-
ний; сказывается и региональная специфика.

При этом именно на территориальном уровне 
проявляются основные противоречия цифровой 
трансформации: необходимость одновременного 
соблюдения федеральных стандартов и адапта-
ции к конкретным условиям субъекта Россий-
ской Федерации, несинхронность нормативных, 
организационных и технологических изменений, 
а также неоднородность цифровых компетенций 
персонала.

Применительно к территориальным органам 
федеральных органов исполнительной власти 
цифровая трансформация означает изменение 
логики реализации федеральных полномочий на 
территории субъекта Российской Федерации, пе-
ресмотр управленческих процессов, перераспре-
деление функций между структурными подраз-
делениями и трансформацию роли руководителя 
территориального органа. В отличие от цифрови-
зации, которая может быть реализована преиму-
щественно техническими средствами, цифровая 
трансформация требует активного управленче-
ского участия и не может быть сведена к внедре-
нию программных продуктов или информацион-
ных платформ.

При этом правовое регулирование админи-
стративной деятельности и механизмы оценки 
эффективности не дифференцируют этапы циф-
рового перехода и этапы устойчивого функциони-
рования, что приводит к необоснованному возло-
жению ответственности за системные сбои и сни-
жает готовность руководителей к инициативному 
сопровождению цифровых преобразований.

Заключение 
В совокупности указанные проблемы свидетель-
ствуют о том, что административно-правовой 
статус руководителей территориальных органов 
федеральных органов исполнительной власти, 
будучи формально определенным, не в полной 
мере обеспечивает условия для инициативно-
го, ответственного и устойчивого осуществления 
управленческих функций. Их преодоление требу-
ет комплексного пересмотра подходов к правово-
му регулированию статуса руководителя терри-
ториального органа ФОИВ, ориентированного на 
системную увязку полномочий, ответственности, 
кадровых механизмов и условий служебной де-
ятельности в контексте современных вызовов 
публичного управления.

Выявленные в исследовании дефекты право-
вого регулирования статуса руководителей тер-
риториальных органов федеральных органов ис-
полнительной власти – дисбаланс полномочий и 
ответственности, формализация аттестации, уяз-
вимость в условиях ротации и цифровой транс-
формации – требуют не точечных, а системных 
правовых решений. В этой связи представляется 
целесообразным формирование комплекса взаи-
мосвязанных правовых механизмов, направлен-
ных на институциональное укрепление управ-
ленческой роли руководителя территориального 
органа ФОИВ и повышение эффективности реа-
лизации федеральных полномочий на региональ-
ном уровне.

Во-первых,  ключевым направлением рефор-
мирования должно стать введение единого ал-
горитма назначения руководителей территори-
альных органов ФОИВ, включая порядок назначе-
ния временно исполняющих обязанности. Такой 
алгоритм целесообразно закрепить в акте Пре-
зидента Российской Федерации, что обеспечит 
его общефедеральный характер, обязательность 
для всех ФОИВ и единообразие правопримени-
тельной практики. В рамках данного алгоритма 
должны быть нормативно определены: источни-
ки назначения (центральный аппарат, террито-
риальный орган, кадровый резерв), требования 
к минимальному стажу службы кандидата в соот-
ветствующем органе либо системе ФОИВ, условия 
и пределы использования института временного 
исполнения обязанностей, а также основания и 
сроки нахождения в статусе врио. Это позволит 
устранить практику формального обхода требо-
ваний и восстановить правовую природу времен-
ного исполнения обязанностей как исключитель-
ного (а не заменяющего конкурс и назначение) 
механизма.

Во-вторых, необходимым элементом комплекс-
ной реформы является усиление ответственности 
руководителей территориальных органов ФОИВ 
за управленческое бездействие. Действующие ме-
ханизмы регулирования ориентированы преи-
мущественно на привлечение к ответственности 
за допущенные нарушения, в то время как нео-
боснованное неиспользование предоставленных 
полномочий и отказ от принятия управленческих 
решений фактически не получают должной пра-
вовой оценки. В этой связи целесообразно норма-
тивно закрепить обязанность руководителя тер-
риториального органа действовать проактивно в 
пределах своей компетенции, а также установить 
связь между оценкой эффективности использо-
вания полномочий, результатами аттестации и 
кадровыми решениями. Такая модель ответствен-
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ности не предполагает расширения репрессивных 
мер, но формирует юридически значимую обя-
занность инициативного служебного поведения, 
нарушение которой влечет управленческие и ка-
дровые последствия.

В-третьих, важным направлением совершен-
ствования административно-правового статуса 
руководителя территориального органа ФОИВ яв-
ляется разработка и внедрение внешних процедур 
аттестации. Действующие внутриведомственные 
аттестационные механизмы не могут гарантиро-
вать всесторонней объективности и взвешенного 
комплексного подхода к оценке управленческой 
эффективности, профессиональных компетенций 
и способности руководителя работать в услови-
ях необходимости взаимодействовать с органа-
ми власти разных уровней. Внешняя аттестация 
должна проводиться с обязательным привлечени-
ем независимых отраслевых экспертов, предста-
вителей кадровых подразделений центрального 
аппарата, как наблюдателей. Результаты аттеста-
ции должны иметь юридически значимые послед-
ствия: служить основанием для направления на 
повышение квалификации, принятия решения о 
ротации; повышении, сохранении, понижении в 
должности, либо прекращении служебных отно-
шений. Это позволит использовать аттестацию 
как реальный инструмент управляемого кадрово-
го развития, а не формальную процедуру.

В-четвертых, специфика цифровой трансфор-
мации должна находить свое отражение при ак-
туализации административных регламентов и 
иных подзаконных актов, регулирующих деятель-
ность руководителей территориальных органов 

ФОИВ. В частности, следует разграничить этапы 
внедрения цифровых технологий и этапы устой-
чивого функционирования цифровых сервисов. 
Это позволит корректировать критерии оценки 
деятельности руководителя на данный период. 
Административные регламенты должны учи-
тывать временное осложнение управленческих 
процессов, дублирование цифровых и «бумаж-
ных» механизмов администрирования. Централь-
ные аппараты ФОИВ должны найти механизмы 
методической, организационной и технической 
поддержки в ходе ведомственного закрепления. 
Такой подход позволит нивелировать риски того, 
что ответственность за системные сбои цифровой 
трансформации будет необоснованно возложе-
на на руководителей территориальных органов 
ФОИВ необъективно.

Предложенные в исследовании администра-
тивно-правовые механизмы формируют основу 
для комплексной модернизации правового стату-
са руководителя территориального органа ФОИВ. 
Их реализация направлена на минимизацию воз-
можностей безынициативного поведения слу-
жащих, повышение управленческой ответствен-
ности, повышение эффективности механизмов 
кадрового роста, оценки и ротации; обеспечение 
социальных гарантий и создание условий для 
поступательного внедрения цифровых сервисов. 
Как следствие, это позволит обеспечить баланс 
между централизованным характером федераль-
ной исполнительной власти и необходимостью 
эффективного, инициативного управления на 
территориальном уровне.
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