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ОСОБЕННОСТИ ОРГАНИЗАЦИИ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ 
ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫХ ОРГАНОВ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ 

В СИСТЕМЕ РАЗДЕЛЕНИЯ ВЛАСТЕЙ НА ПРИМЕРЕ 
РОСТОВСКОЙ ОБЛАСТИ 

♦
FEATURES OF ORGANIZING INTERACTION BETWEEN 
REPRESENTATIVE BODIES OF PUBLIC AUTHORITIES 

IN THE SYSTEM OF SEPARATION OF POWERS 
ON THE EXAMPLE OF ROSTOV REGION

АННОТАЦИЯ. Статья посвящена исследованию ор-
ганизационно-правовых основ взаимодействия пред-
ставительных органов публичной власти с исполни-
тельной и судебной ветвями власти на федеральном и 
региональном уровнях, с особым акцентом на примере 
Ростовской области. В работе показано, что формаль-
но закрепленные в Конституции и законодательстве 
механизмы парламентского контроля и участия в фор-
мировании органов исполнительной и судебной власти 
носят преимущественно декларативный характер, что 
ограничивает реальное влияние представительных ор-
ганов на политический процесс. Автор опирается на 
сравнительный анализ с практикой других субъектов 
Российской Федерации и зарубежных стран, а также 
на современные доктринальные концепции, включая 
теорию «сдержек и противовесов», критику «симуля-
тивного парламентаризма» и концепцию единой систе-
мы публичной власти после конституционной рефор-
мы 2020 года. В результате формулируются критерии 
оценки эффективности взаимодействия ветвей власти 
и выдвигаются предложения по совершенствованию 
действующих механизмов.

ABSTRACT. The article is devoted to the study of the 
organizational and legal foundations of interaction between 
representative public authorities and the executive and judicial 
branches of government at the federal and regional levels, 
with a special focus on the example of the Rostov region. The 
paper shows that the mechanisms of parliamentary control 
and participation in the formation of executive and judicial 
authorities, formally enshrined in the Constitution and 
legislation, are predominantly declarative, which limits the 
real influence of representative bodies on the political process. 
The author relies on a comparative analysis with the practice 
of other subjects of the Russian Federation and foreign 
countries, as well as on modern doctrinal concepts, including 
the theory of “checks and balances”, criticism of “simulated 
parliamentarism” and the concept of a unified system of 
public power after the constitutional reform of 2020. As a 
result, criteria are formulated for evaluating the effectiveness 
of interaction between the branches of government and 
proposals are put forward to improve existing mechanisms.
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Введение. Принцип разделения властей 
традиционно рассматривается в право-
вой науке как один из базовых элементов 

демократического государства, обеспечиваю-
щий баланс между различными ветвями пу-
бличной власти и предотвращающий концен-
трацию властных полномочий в одних руках. 
В российской правовой системе данный прин-
цип закреплен в статье 10 Конституции РФ и 
реализуется посредством дифференциации 
функций законодательных, исполнительных и 
судебных органов. Однако специфика полити-
ко-правового развития России предопределяет 
определенную трансформацию классической 
доктрины, что находит отражение как в осо-
бенностях конституционного регулирования, 
так и в практике функционирования государ-
ственных институтов.

Проблематика разделения властей является 
одной из наиболее разработанных в мировой и 
отечественной юридической науке. Ее истоки 
уходят к трудам Ш.-Л. Монтескьё, сформули-
ровавшего в классическом сочинении «О духе 
законов» [6] принцип распределения властных 
функций между законодательной, исполни-
тельной и судебной ветвями. Идея Монтескьё 
о том, что смешение властей ведет к деспотиз-
му, стала краеугольным камнем европейской 
и мировой правовой мысли. Продолжателем 
этих идей в англо-американской традиции 
выступил Дж. Мэдисон, чьи «Федералистские 
статьи» заложили основу теории «сдержек и 
противовесов» как институционального меха-
низма предотвращения узурпации власти [7]. 
В XX веке концепция разделения властей по-

лучила развитие у К. Шмитта, который рассма-
тривал ее как баланс между представительной 
демократией и эффективным государственным 
управлением [24]. Эти теоретические положе-
ния составили фундамент, на который позднее 
опирались отечественные исследователи.

В дореволюционной и советской российской 
правовой науке принцип разделения властей 
воспринимался неоднозначно. Если дорево-
люционные юристы, такие как Н. М. Коркунов 
и Б. Н. Чичерин, признавали необходимость 
дифференциации властных функций [2; 24], то 
в советский период господствовала концепция 
единства власти Советов, исключавшая тради-
ционное понимание разделения властей. 

После принятия Конституции РФ 1993 года 
в отечественной науке начался новый этап 
осмысления принципа разделения властей. 
Значительный вклад внесли труды О. Е. Ку-
тафина, В. Е. Чиркина, Б. С. Эбзеева, которые 
исследовали особенности российского консти-
туционного строя и обосновывали специфику 
взаимодействия законодательной, исполни-
тельной и судебной ветвей власти. В их работах 
акцентировалось внимание на необходимости 
учитывать федеративное устройство России и 
сильную президентскую власть, что отличает 
российскую модель от западных образцов. Так, 
Кутафин указывал, что классическая теория 
разделения властей в условиях России транс-
формируется в систему «взаимодействующих 
властей» [4, с. 64], где президент выступает 
связующим элементом. Эбзеев развивал идею 
о «функциональном разделении», когда вет-
ви власти не изолированы, а взаимосвязаны в 
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процессе осуществления государственных за-
дач [20, с. 176].

Современные российские исследователи, 
в числе которых А. А. Клишас, Е. И. Козлова,  
Е. А. Лукашева, сосредотачиваются на пробле-
мах эффективности парламентского контроля, 
ограниченности реальных полномочий зако-
нодательных органов и усилении роли испол-
нительной власти. Научная дискуссия также 
затрагивает феномен «симулятивного парла-
ментаризма», то есть формального характера за-
конотворческого процесса, когда парламентские 
институты лишены возможности оказывать ре-
альное воздействие на политический курс [21].

Отдельный пласт научной литературы по-
священ реформе 2020 года и закреплению кон-
цепции «единой системы публичной власти». 
Исследователи отмечают, что включение в Кон-
ституцию положения о единстве публичной 
власти потребовало переосмысления прин-
ципа разделения властей в контексте усиле-
ния вертикали государственного управления. 
Так, В. Е. Чиркин рассматривает реформу как 
способ устранения противоречий между фе-
деральным центром и регионами [22, с. 91], 
тогда как критики, в частности М. А. Краснов, 
указывают на риск эрозии самостоятельности 
субъектов Федерации и формализации парла-
ментских процедур [3, с. 18].

В новейших научных работах акцентиру-
ется внимание на том, что концепция «единой 
публичной власти» не отменяет принцип раз-
деления властей, но в значительной степени из-
меняет его содержание, смещая акцент на управ-
ленческую целесообразность и иерархичность.

Таким образом, степень научной разрабо-
танности темы можно охарактеризовать как 
высокую: в теории накоплен значительный 
массив исследований как классического, так и 
современного характера. Однако в отечествен-
ной доктрине сохраняется дискуссия о грани-
цах действия принципа разделения властей в 
условиях конституционной реформы 2020 года, 
что подтверждает актуальность дальнейшего 
исследования данной проблематики примени-
тельно к региональной практике, в частности, 
на примере Ростовской области.

1. Общие начала взаимодействия органов 
публичной власти 

В основе исследуемой темы находится си-
стема правоотношений, регламентирующая 

взаимодействие представительных органов 
публичной власти, с иными органами государ-
ственной власти РФ сквозь призму конститу-
ционного принципа разделения властей. Так, 
согласно положениям ст. 10 Конституции РФ 
«государственная власть в Российской Феде-
рации осуществляется на основе разделения 
власти на законодательную, исполнительную и 
судебную. Органы законодательной, исполни-
тельной и судебной власти самостоятельны». 

С учетом предмета исследования следует 
отметить, что взаимодействие федеральных 
органов власти происходит еще на стадии 
их формирования, когда Председателя Пра-
вительства РФ утверждает Государственная 
Дума Федерального Собрания (далее – ГД 
ФС). Однако заметим, что данная функция ГД 
ФС скорее является декларативной, посколь-
ку ч. 4 ст. 111 Конституции РФ дозволяет по 
итогу Президенту РФ назначить Председателя 
Правительства РФ.

В рамках системы сдержек и противовесов 
ГД ФС может выразить вотум недоверия выс-
шему органу исполнительной власти согласно 
ч. 3 ст. 117 Конституции РФ, механизм вотума 
недоверия регулируется главой 18 Регламента 
ГД ФС. Кроме того, в рамках сдержек и проти-
вовесов Правительство РФ отчитывается перед 
ГД ФС об исполнении федерального бюджета и 
о результатах своей деятельности (ежегодно).

Однако в научной литературе справедли-
во отмечается, что формальная возможность 
утверждения или отклонения кандидатуры 
Председателя Правительства РФ фактически 
не обеспечивает Государственной Думе само-
стоятельной политической роли. На практи-
ке, за всю постсоветскую историю ни один из 
кандидатов, предложенных Президентом РФ, 
не был окончательно отклонен парламентом, 
что свидетельствует о преимущественно де-
кларативном характере этой функции. Схожая 
ситуация наблюдается и с институтом вотума 
недоверия: хотя Конституция предусматривает 
данную процедуру, за последние десятилетия 
было несколько попыток инициировать проце-
дуру, однако вотум недоверия ни разу не был 
применен, что в свою очередь свидетельствует 
о дисбалансе механизма «сдержек и противо-
весов» в сторону исполнительной власти, что 
сближает российскую модель с так называемы-
ми «гибридными режимами», где парламент-
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ские механизмы существуют формально, но 
практически не используются.

Одной из основных задач государственного 
управления является обеспечение качествен-
ного и эффективного выполнения функций, 
возложенных на органы, входящие в единую 
систему публичной власти РФ, к которым от-
носятся в том числе органы местного самоу-
правления. При этом право на парламентский 
контроль СФ ФС и ГД ФС за деятельностью 
представителей органов публичной власти всех 
уровней установлен ст. 103.1 Конституции РФ.

Механизм реализации СФ РФ и ГД РФ пар-
ламентского контроля за деятельностью орга-
нов местного самоуправления свидетельствует 
о его значимости и необходимости, особенно 
в рамках обеспечения законности и результа-
тивности деятельности подконтрольных субъ-
ектов. Так, согласно ст. 8 Федерального зако-
на «О парламентском контроле» от 07.05.2013  
№ 77-ФЗ [10] (далее – ФЗ № 77) ответ на запрос 
со стороны руководителя представительного 
органа местного самоуправления должен быть 
представлен в устной форме на заседание па-
латы ФС или в письменной форме, но не позд-
нее пятнадцатидневного срока с момента его 
поступления. Такая деятельность, а именно 
сроки, порядок направления, размещения и т. 
п., в свою очередь, регулируется регламентами 
СФ ФС [14] (далее – Регламент СФ ФС) и ГД 
ФС [12] (далее – Регламент ГД ФС). Отдель-
ным организационным направлением, хотя 
и опосредованным, служит совещательный и 
консультативный орган – Совет по местному 
самоуправлению при СФ ФС, который осу-
ществляет анализ и оценку правового регу-
лирования сфер, связанных с местным самоу-
правлением, но они напрямую не направлены 
на взаимодействие именно представительных 
органов. 

Согласно ст. 6 ФЗ № 77 палаты ФС РФ кон-
тролируют соблюдение федеральными органа-
ми исполнительной власти сроков принятия 
необходимых подзаконных актов, а ст. 11 ФЗ 
№ 77 регламентирует контроль палат ФС РФ в 
сфере бюджетных правоотношений. В рамках 
парламентского контроля в рассматриваемой 
сфере проводятся организационные встречи 
и совещания по вопросам рассмотрения от-
четов и иной информации, представляемой 
Правительством РФ, например, об исполнении 

бюджета. Несмотря на то, что согласно теории 
разделения властей прерогатива законотворче-
ской деятельности, а, следовательно, и реализа-
ции законодательного процесса отдана ГД ФС. 

Несмотря на детализированное законода-
тельное регулирование парламентского кон-
троля, в специальной литературе неоднократ-
но подчеркивалось, что его эффективность в 
России остается ограниченной [3, с.  12]. Так, 
отсутствие у парламента реальных санкций за 
игнорирование запросов или несвоевремен-
ное предоставление отчетов сводит контроль 
к формальной процедуре, не влияющей на по-
ведение органов исполнительной власти. По 
данным исследований последних лет, подавля-
ющее большинство парламентских запросов 
исполняется формально – ответы предостав-
ляются в срок, но без содержательных данных. 
Это позволяет утверждать, что парламентский 
контроль в российской системе функциони-
рует как элемент политического ритуала, но 
не как действенный механизм ограничения 
власти правительства. Для сравнения: в пар-
ламентарных системах Германии или Велико-
британии парламентский контроль нередко 
приводит к политическим кризисам, отставке 
министров и изменению курса правительства, 
что подтверждает его реальную значимость. 
Таким образом, специфика российской модели 
заключается в декларативности контрольных 
полномочий парламента, что в свою очередь 
снижает уровень реального парламентаризма 
[25, с. 182].

Правительство РФ также является актив-
ным участником законодательного процесса 
посредством реализации положений ст. 104 
Конституции РФ, а также п. 6 ч. 1 ст. 13, ст. 26 
Федерального конституционного закона от 
06.11.2020 № 4-ФКЗ «О Правительстве Россий-
ской Федерации» [11] (далее – ФКЗ о Прави-
тельстве). Данное направление предусматри-
вает несколько форм взаимодействия согласно 
ст. 26 ФКЗ о Правительстве – это внесение за-
конопроектов и поправок к законопроектам, 
рассматриваемым в ГД ФС, письменные заклю-
чения на определенные законопроекты, связан-
ные с налогами, расходами, направление отзы-
вов на рассматриваемые ФС РФ законопроекты, 
назначает своего представителя в ФС РФ. 

В частности, назначение своего представи-
теля является, на наш взгляд, сугубо органи-
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зационным направлением взаимодействия, 
поскольку данный представитель обязан защи-
щать позицию Правительства РФ по заключе-
ниям и отзывам, где ему предоставляется слово. 

При этом встает вопрос о соотношении фор-
мальных и реальных полномочий исполнитель-
ной власти в законотворческом процессе. Ана-
лиз практики последних лет показывает, что 
более 60 % всех законопроектов, рассматрива-
емых Государственной Думой, исходят именно 
от Правительства РФ, а поправки, предложен-
ные правительственными представителями, 
как правило, принимаются без существенных 
изменений, что свидетельствует о смещении 
законодательной инициативы от парламента 
к исполнительной власти, что в свою очередь 
противоречит классической модели разделе-
ния властей. В научной литературе подобная 
ситуация определяется как «асимметричное 
разделение властей», при котором парламент 
утрачивает ведущую роль в законотворчестве, 
сохраняя лишь формальные процедуры [22,  
с. 121–122]. 

Таким образом, можно условно сформули-
ровать, что существуют формы взаимодей-
ствия между представительными и исполни-
тельными органами РФ, некоторые из которых 
характеризуются «диспозитивностью» – это 
участие Правительства РФ в законодательном 
процессе, и «императивные», когда с первого 
взгляда, полномочия ФС РФ выражены как 
контролирующие – вотум недоверия, парла-
ментский контроль и т. п. 

Тем не менее анализ законодательства сви-
детельствует, что отсутствует важный ком-
понент «императивности» – ответственность 
исполнительных органов РФ, в частности, пар-
ламентский контроль и расследование как, не-
сомненно, важные инструменты реализации 
власти представителей «народа» в результате 
не могут никак повлиять на исполнительную 
власть ввиду отсутствия мер ответственности. 
Тем самым можно сформулировать, что взаи-
модействие между представительными и ис-
полнительными органами РФ в значительной 
степени носит декларативный характер. 

Взаимодействие представительных органов 
РФ и органов судебной власти РФ является 
специфическим ввиду уникальности судеб-
ной ветви власти, осуществляющей правосу-
дие в РФ. Об этом свидетельствует и ч. 2 ст. 1 

Федерального конституционного закона от 
31.12.1996 № 1-ФКЗ «О судебной системе Рос-
сийской Федерации» [15], которая устанав-
ливает, что судебная власть самостоятельна и 
действует независимо от законодательной и 
исполнительной власти. В частности, ФС РФ 
фактически не имеет полномочий по контро-
лю или по парламентскому расследованию по 
отношению к судебной власти, за незначитель-
ными исключениями. Тем не менее можно от-
метить такое направление как участие СФ и ГД 
РФ в формировании судов, например, соглас-
но ст. 4 Федерального конституционного зако-
на от 05.02.2014 № 3-ФКЗ «О Верховном Суде 
Российской Федерации» [8] именно СФ ФС 
назначает судей Верховного Суда РФ по пред-
ставлению Президента РФ. Важным направле-
нием взаимодействия являются «обращения 
или запросы в суд» по отдельным вопросам, 
например, ст. 125 Конституции РФ предусма-
тривает право запроса палат ФС или одной 
пятой членов палат ФС о разрешении дел о со-
ответствии с Конституцией РФ и т. п. Схожий 
подход сохраняется и в рамках взаимодействия 
с Верховным Судом РФ. Порядок обращения, а 
также направление своего представителя для 
защиты позиции палат ФС, в данные судебные 
органы регулируются специальными глава-
ми регламентов – Глава 31 Регламента СФ ФС 
и Разделом VI Регламента ГД ФС. Еще одним 
фундаментальным направлением выступает 
законодательная инициатива Конституцион-
ного Суда РФ и Верховного Суда РФ в соответ-
ствии с ч. 1 ст. 104 Конституции РФ, однако в 
отличие от органов исполнительной власти, 
данные органы судебной власти могут иници-
ировать законодательный процесс только по 
предмету своего введения. 

Тем не менее, как указано выше, судебная 
власть в силу специфики своей деятельности 
наиболее «закрыта» для организационного 
взаимодействия с иными ветвями власти, что 
обуславливается основополагающими прин-
ципами отправления правосудия, а также не-
посредственно содержанием данного спектра 
публичных полномочий. Взаимодействие су-
дебной власти с исполнительной в большин-
стве своем заключается в однонаправленном 
векторе со стороны судебной власти: испол-
нительная власть исполняет решения судов, 
содействует правосудию, предоставляя по 
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запросу необходимые сведения, при этом ор-
ганы исполнительной власти могут являться 
участниками судебного процесса, означенное, 
на наш взгляд, и предопределяет «закрытость» 
судебной власти в организационном взаимо-
действии с властью исполнительной. 

С законодательной властью ситуация пред-
ставляется несколько сложнее: с одной сторо-
ны, судебные органы являются правопримени-
телями – осуществление правосудия строится 
на применении законов, между тем Верховный 
Суд РФ является субъектом права законотвор-
ческой инициативы и потому имеет возмож-
ность выдвигать предложения по совершен-
ствованию законодательства, однако судебная 
власть пользуется данным правомочием не 
столь часто, как органы исполнительной вла-
сти. С другой стороны, судебная власть в лице 
Конституционного Суда РФ является «негатив-
ным законотворцем» – Конституционный Суд 
блокирует применение неконституционного 
закона и возлагает на законодательную власть 
обязательство внести изменение в действую-
щее законодательство с учетом позиции суда 
по данному вопросу. В определенном смысле 
судебное толкование, в особенности консти-
туционное-правовое толкование норм Консти-
туционным Судом, косвенно можно интерпре-
тировать как одну из форм правотворчества, 
однако данная позиция является дискуссион-
ной. Между тем не вызывает никаких сомне-
ний то обстоятельство, что судебная практика, 
в особенности практика Конституционного 
Суда, вносит свой вклад в развитие системы 
разделения властей, и зачастую во взаимоотно-
шениях между законодательной властью и ис-
полнительной Конституционный Суд склоняет 
чашу весов в пользу последней, в подтвержде-
ние чего можно привести несколько примеров. 

Так, в Постановлении Конституционного 
Суда от 01.12.1999 № 17-П [17] суд признал за 
Президентом РФ право временного отстране-
ния Генерального прокурора РФ, хотя из дей-
ствующего в то время законодательства такое 
полномочие явно не следовало, поскольку со-
гласно действующим и в настоящее время по-
ложениям статей 83 (пункт «е»), 102 (пункт «з» 
части 1) и 129 (часть 2) Конституции РФ во-
прос назначения на должность Генерального 
прокурора РФ и освобождения от должности, 
то есть непосредственное право принятия та-

кого решения, находится в компетенции Сове-
та Федерации, в то время как президент лишь 
направляет представление по этому вопросу. 

В Постановлении от 31 июля 1995 г. № 10-П 
[19] Конституционный Суд легитимизировал 
применение исполнительной властью по Указу 
президента специальных мер, затрагивающих 
права и свободы человека и гражданина без 
введение чрезвычайного или военного положе-
ния, введение которого должно быть одобрено 
СФ РФ. 

В Постановлении от 30 апреля 1996 г. № 11-П 
[18] Конституционный Суд признал за Прези-
дентом РФ право на формирование высшего ор-
гана исполнительной власти субъекта Федера-
ции в рамках Указа Президента РФ, в том случае, 
если соответствующей нормативно-правовой 
базы в законодательстве субъекта сформирова-
но не было. КС РФ счел допустимым и даже не-
обходимым в данном отношении восполнение 
пробела закона посредством нормативного акта, 
хотя соответствующее полномочие Президента 
РФ в положениях Главы 4 Конституции РФ не 
усматривается, и появляется только в рамках 
расширительного толкования. 

Относительно «закрытости» судебной вла-
сти к организационному взаимодействию с 
представительными органами в профессио-
нальном сообществе выдвигаются различные 
предположения, единого консенсуса по данно-
му вопросу нет, при этом выдвигать какие-ли-
бо утверждения по этому поводу не представ-
ляется возможным ввиду отсутствия должной 
теоретической разработки в науке, однако 
можно предположить, что подобная ситуация 
обуславливается рядом факторов. В публич-
ном обсуждении многие авторы указывают на 
то, что гарантии независимости судебной вла-
сти привели к замкнутости судебной системы 
внутри себя, особенно часто данный довод вы-
сказывается в контексте кадровой политики, 
однако думается, что в действительности «за-
крытость» судебной власти обуславливается 
скорее политическими факторами: судебная 
власть поддерживает статус-кво в вопросах 
государственной политики, судьям прямо вос-
прещено вступать в политические партии, что 
необходимо для реализации принципа беспри-
страстности, и тем не менее, полагаем, данный 
вопрос нуждается в дальнейшей теоретиче-
ской разработке.  
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Таким образом, можно заключить, что уста-
новление баланса системы сдержек и противо-
весов как необходимого условия сохранения 
демократического строя и соблюдения прин-
ципа верховенства права является постоян-
но длящимся процессом взаимодействия всех 
ветвей власти. На федеральном уровне данное 
взаимодействие далеко от идеала, и некоторые 
из заложенных механизмов, включая парла-
ментский контроль, не получили практической 
реализации, вследствие чего сохраняются ри-
ски злоупотребления. Далее предстоит выяс-
нить, как аналогичное взаимодействие пред-
ставительных органов регулируется на уровне 
субъекта и какие особенности приобретает на 
практике. 

2. Особенности взаимодействия предста-
вительных органов в системе органов пу-
бличной власти на уровне субъекта: реалии 
Ростовской области

Более целостная и системная регламентация 
взаимодействия представительных органов с 
органами исполнительной власти присутству-
ет на уровне субъектов РФ, что прописано в ст. 
61 Федерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ 
«Об общих принципах организации публич-
ной власти в субъектах Российской Федера-
ции» (далее – ФЗ № 414) [16].

Так, например, в соответствии с полномочи-
ями высшего должностного лица субъекта РФ 
(далее – глава субъекта РФ), поименованными 
в ст. 25 ФЗ № 414, он или в случаях, определен-
ных законодательством субъекта РФ – предста-
витель высшего исполнительного органа субъ-
екта РФ, должны ежегодно представлять отчет 
о результатах деятельности возглавляемого 
высшего исполнительного органа в соответ-
ствующий законодательный орган, а также по 
вопросам, которые были непосредственно по-
ставлены ему законодательным органом субъ-
екта РФ. 

Следует отметить, что положения рассматри-
ваемой ст. 25 ФЗ № 414 также содержат перечень 
основных прав главы субъекта РФ в рамках его 
взаимодействия с соответствующим законода-
тельным органом. Так, например, глава субъекта 
РФ наделен правом внесения предложений об 
изменении или отмене постановлений предста-
вительных органов субъектов РФ. 

Подобная конструкция, когда губернатор 
фактически получает возможность корректи-

ровать решения законодательного органа, вы-
зывает дискуссии в науке. С одной стороны, это 
позволяет обеспечить координацию деятель-
ности ветвей власти, с другой – ослабляет са-
мостоятельность регионального парламента и 
превращает его в орган, преимущественно ле-
гитимирующий инициативы исполнительной 
власти [20, с. 286]. Практика Ростовской обла-
сти подтверждает данный вывод: подавляющее 
большинство законопроектов, внесенных гу-
бернатором, принимаются без существенных 
поправок, тогда как инициативы депутатов 
рассматриваются значительно дольше и неред-
ко отклоняются. Особое положение губернато-
ра как субъекта права законодательной иници-
ативы может быть закреплено законодательно, 
как это, в частности, прямо следует из Устава 
Ростовской области, положение ч. 7 ст. 27 кото-
рого прямо закрепляет приоритет рассмотре-
ния инициатив губернатора при организации 
законотворческого процесса Законодательно-
го собрания региона. Аналогичные тенденции 
выявлены и в других субъектах РФ, в частности 
в Москве и Татарстане [5, с. 24], что свидетель-
ствует о типологичности означенного порядка. 
Таким образом, реальная роль законодательно-
го органа зачастую сводится к согласованию и 
процедурному оформлению решений губерна-
тора, что снижает уровень парламентаризма на 
региональном уровне.

Между тем довод об ассиметричном разде-
лении властей, выдвинутый применительно к 
федеральному уровню организации публичной 
власти, оказывается столь же справедливым 
на уровне публичной власти субъекта приме-
нительно к Ростовской области, поскольку на 
протяжении 10 лет наблюдается устойчивая тен-
денция усиления роли исполнительной власти 
региона в формировании законодательства Ро-
стовской области. Ниже приведен сводный ана-
лиз законотворческого процесса в регионе, де-
монстрирующий данную тенденцию (см. рис. 1). 

При этом анализ законодательной терми-
нологии, закрепляющей права главы субъекта 
РФ, позволяет сформулировать один из осно-
вополагающих принципов взаимодействия 
между законодательной и исполнительной вет-
вями власти субъекта РФ – как возможность 
координации их действий посредством такого 
терминологического ряда, как «возможность», 
«имеет право» и т. п. В данном контексте спра-
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ведливым выглядит позиция Е. Г. Лариной о 
том, что точная конструкция взаимодействия 
между данными ветвями власти устанавлива-
ется в уставах или конституциях субъектов РФ 
[5, с. 12] либо в законах субъектов РФ. Напри-
мер, Устав Ростовской области предусматрива-
ет следующие полномочия Законодательного 
Собрания в отношении органов исполнитель-
ной власти области:

– согласно п. 1.2 и 1.3 ст. 43, заслушивает 
ежегодный отчет о результатах деятельности 
Правительства области;

– согласно п. 11 ст. 43, устанавливает систе-
му органов исполнительной власти в области;

– согласно п. 19 ст. 43, устанавливает поря-
док выборов и отзыва Губернатора как главы 
исполнительной власти в области, а п. 23 ре-
гламентирует право на выдвижение недоверия 
Губернатору;

– согласно п. 27 и 28 ст. 43, обращается к Гу-
бернатору и органам исполнительной власти 
относительно внесения изменения или отмены 
их актов. 

Кроме того, областной закон от 18.09.2002  
№ 270-ЗС «О Законодательном Собрании Ро-
стовской области» [9] (далее – Закон Ростов-
ской области № 270) устанавливает законода-
тельные основы взаимодействия с органами 
исполнительной власти субъекта РФ, ряд из 
которых по своей природе являются организа-

ционными. Так, ст. 19 Закона Ростовской обла-
сти № 270 предусматривает следующие формы 
указанного взаимодействия:

– право участия и присутствия представи-
телей законодательного органа и исполнитель-
ного органа Ростовской области на заседаниях 
друг друга, а также право Губернатора РО на-
значать для участия в заседаниях законодатель-
ного органа своего постоянного представителя;

– право на законодательную инициативу 
Губернатора РО, которая в первоочередном 
порядке рассматривается Законодательным 
Собранием, а также дача заключения Губерна-
тором РО на законопроекты, связанные с бюд-
жетом, налогами и т. п. вопросами;

– право Губернатора РО о назначении одно-
го из своих заместителей для взаимодействия 
с Законодательным Собранием и организации 
такого взаимодействия. При этом следует от-
метить, что более детализированная регла-
ментация порядка рассматриваемого взаимо-
действия, в том числе с установлением сроков, 
порядка направления документов их состав и т. 
п., установлена в разделе IV Регламента Прави-
тельства Ростовской области, утвержденного 
Указом Губернатора РО [13].

Кроме того, ст. 20 Закона Ростовской обла-
сти № 270 устанавливает основы взаимодей-
ствия с судебной властью. В частности, Законо-
дательное Собрание имеет право обращаться в 

Рис. 1. Сводный анализ законотворческого процесса в Ростовской области за 2015–2024 гг. [1]
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высшие судебные инстанции на общих основа-
ниях, предусмотренных федеральным законо-
дательством. При этом, согласно ст. 46 Устава 
Ростовской области, правом законодательной 
инициативы обладает Ростовский областной 
суд и Арбитражный суд Ростовской области, 
а п. 30 ст. 43 определяет, что только Законода-
тельное Собрание избирает мировых судей в 
области.  

Означенное изменение наглядно иллюстри-
рует общую динамику развития федерализма в 
России: система государственного управления 
неуклонно стремится к централизации. Од-
ним из ключевых факторов, способствующих 
централизации, является перераспределение 
полномочий от региональных органов к феде-
ральным. Это проявляется в передаче на фе-
деральный уровень вопросов, ранее находив-
шихся в компетенции субъектов Российской 
Федерации. Централизация также связана с 
усилением роли исполнительной власти на фе-
деральном уровне, что приводит к снижению 
самостоятельности субъектов Российской Фе-
дерации в принятии решений [20, с. 196].

Между тем нельзя не отметить, что объ-
ем полномочий и механизмы взаимодействия 
между органами публичной власти существен-
но отличаются от субъекта к субъекту. К при-
меру, в ряде субъектов высшее должностное 
лицо избирается не гражданами напрямую, а 
через представительные органы, как это пред-
усмотрено, в частности, в Республике Адыгея 
[5, с. 36]. В некоторых субъектах взаимодей-
ствие законодательной и исполнительной вла-
сти усиливается посредством процедур назна-
чения ключевых должностных лиц региона, 
например, в Краснодарском крае губернатор 
назначает своего первого заместителя после 
получения одобрения Законодательного со-
брания [5, с. 38]. Аналогичным образом, долж-
ность премьер-министра в Республике Адыгея 
также требует согласования с законодательной 
властью, и глава Республики назначает пре-
мьер-министра с согласия Государственного 
совета – Хасэ Адыгеи. глава Карелии также 
назначает первого заместителя главы – пре-
мьер-министра Карелии, а также руководите-
лей ключевых органов исполнительной власти 
с согласия Законодательного собрания Каре-
лии. Однако следует отметить, что означен-
ные примеры являются скорее исключением, 

в большинстве субъектов (75 из 89), к числу 
которых относится и Ростовская область, гу-
бернаторская должность является избираемой 
с прямым порядком избрания, а вопрос назна-
чение ключевых должностей исполнительной 
власти субъекта находится в исключительном 
ведении губернатора как высшего должностно-
го лица субъекта. 

Выводы. Итак, рассмотренные вопросы и 
анализ указанных правовых норм позволяют 
констатировать следующее.

Во-первых, взаимодействие представитель-
ных органов публичной власти с иными ветвя-
ми власти в России носит в значительной сте-
пени формальный характер. Конституционные 
и законодательные механизмы существуют, од-
нако их практическая реализация ограничена. 
Формирование Правительства РФ при участии 
Государственной Думы и институт вотума не-
доверия не оказывают реального влияния на 
политический процесс, что подтверждается от-
сутствием прецедентов их действенного при-
менения.

Во-вторых, парламентский контроль, закре-
пленный как на федеральном, так и на регио-
нальном уровнях, имеет скорее символическое 
значение. Отсутствие санкций за игнорирова-
ние парламентских запросов и формальный 
характер отчетности исполнительных органов 
превращают данный инструмент в элемент по-
литической ритуалистики. Это снижает уровень 
реального парламентаризма и свидетельствует о 
дисбалансе в пользу исполнительной власти.

В-третьих, судебная власть остается наибо-
лее закрытой для взаимодействия с представи-
тельными органами. Несмотря на возможность 
парламентских запросов и участие в назначении 
судей, суды поддерживают статус-кво. Это уси-
ливает принцип независимости судов, но одно-
временно снижает прозрачность их деятельно-
сти и исключает парламентский контроль.

В-четвертых, на региональном уровне (на 
примере Ростовской области) выявляется ярко 
выраженное доминирование исполнительной 
власти. Законодательное собрание фактически 
играет вспомогательную роль, легитимируя 
инициативы губернатора. После реформы 2020 
года субъекты лишились самостоятельного ин-
ститута уставных судов, что еще больше огра-
ничило взаимодействие представительных ор-
ганов с судебной властью на уровне субъекта. 
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Оценивая эффективность взаимодействия 
представительных органов в единой системе 
органов публичной власти предлагаем исполь-
зовать следующие критерии: 1) наличие реаль-
ных санкций за игнорирование парламентских 
решений; 2) баланс законопроектной иници-
ативы между депутатами и исполнительной 
властью; 3) открытость судебной системы для 
парламентских запросов и контроля; 4) уро-
вень политической конкуренции в парламенте. 
Применение этих критериев в рамках исследо-
вания показало, что в современных условиях 
российская модель характеризуется институ-
циональной слабостью представительных ор-
ганов.

Исходя из выявленных проблем, представ-
ляется возможным сформулировать следую-
щие предложения по совершенствованию ор-
ганизационно-правового регулирования:

– закрепить ответственность исполнитель-
ных органов за неисполнение парламентских 
запросов и отчетов;

– расширить полномочия законодательных 
органов субъектов РФ при формировании ре-
гиональных органов исполнительной власти 
(например, утверждение министров ключе-
вых направлений, как это сделано в отдельных 
субъектах и соответствует аналогичному пол-
номочию утверждения премьер-министра на 
федеральном уровне);

– рассмотреть возможность введения неза-
висимых арбитражных механизмов разреше-
ния споров между ветвями власти;

– обеспечить более широкое участие регио-
нальных парламентов в конституционном кон-
троле.

Таким образом, исследование показало, что 
хотя в России и существует развитая норма-
тивная база, регулирующая взаимодействие 
представительных органов публичной власти с 
исполнительной и судебной, практическая зна-
чимость этих механизмов ограничена. Прин-
цип разделения властей в значительной мере 
трансформируется в систему институциональ-
ной зависимости парламента от исполнитель-
ной власти. Это свидетельствует о необходи-
мости дальнейшего реформирования системы 
взаимодействия ветвей власти как на феде-
ральном, так и на региональном уровнях, в том 
числе в Ростовской области.
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