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ОППОРТУНИСТИЧЕСКАЯ МОДЕЛЬ 
ВЗАИМООТНОШЕНИЙ РЕГИОНАЛЬНЫХ ОРГАНОВ 
ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ И ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ 
ВЛАСТИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 
В УСЛОВИЯХ НОВЫХ ВЫЗОВОВ 
КАК ИСТОЧНИК НЕЭФФЕКТИВНОСТИ

Статья посвящена проблеме эффективности моделей взаимодействия регио-
нальных органов исполнительной и законодательной власти в современных условиях. 
Принятие поправок в Конституцию Российской Федерации в 2020 году и последующее 
введение системы единой публичной власти позволило упорядочить координацию 
систем государственного и муниципального управления и, как следствие, повысить 
эффективность взаимодействия органов власти всех уровней. После февраля 2022 года 
внешнеполитические вызовы оказали существенное влияние также и на региональ-
ный уровень управления. Они не только переориентировали рынок страны на южное 
и восточное направления, но и позволили трансформировать устоявшиеся логисти-
ческие модели, что не могло не отразиться на региональной экономической поли-
тике. Во многом и эффективность реализации связана с форматом взаимоотноше-
ний региональных органов государственной власти, который определяет структуру 
региональной публичной политики. В России можно выделить два региона, в которых 
органы государственной власти функционировали в состоянии длительного полити-
ческого конфликта – Владимирская область и Санкт-Петербург в период с 2018 по 2021 
год в рамках так называемой оппортунистической модели. На примере данных кейсов 
проводится анализ региональной политики на уровне институционального дизайна 
и политических практик. Специфика внутриполитической ситуации рассматрива-
емых субъектов заключается в достаточно долго существующей модели отношений, 
обусловленной конфронтацией региональных органов исполнительной и законодатель-
ной власти, а также органов местного самоуправления. Результаты исследования 
подтверждают тот факт, что институционально сильная исполнительная власть 
оказывается не вполне эффективной при выборе оппортунистической модели пове-
дения. В ходе анализа определяются основные факторы, которые в совокупности 
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влияют на формирование модели взаимодействия региональных органов государствен-
ной власти. 

Ключевые слова: исполнительная власть, законодательная власть, оппортуни-
стическая модель, единая система публичной власти.

Введение. За последние 5 лет внутренний контур политики Российской 
Федерации претерпел несколько коренных изменений. В 2020 году в Конституцию 
России было введено понятие «единой системы публичной власти». Данная 
конституционная новелла привела к существенным изменениям в федераль-
ном и региональном законодательстве. Институционализация единой публич-
ной власти позволила произвести универсализацию государственной и муни-
ципальной власти, что способствовало более эффективному взаимодействию 
между различными уровнями власти как по горизонтали, так и по вертикали 
[3. С. 105-113]. В результате консолидации властных структур была организована 
более гармоничная работа органов государственного управления как на феде-
ральном, так и на региональном уровнях. Это также способствовало повышению 
эффективности и оперативности реагирования на новые вызовы управлению 
социально-экономическими процессами.

	 Взаимодействие между региональными парламентами и исполнительной 
властью рассматривается в рамках двух антагонистических моделях: оппорту-
нистической и модели конкурентного сотрудничества или консолидации. 

Основной гипотезой выступает тезис о том, что взаимодействие испол-
нительной и законодательной власти, ориентированное на конкурентное 
сотрудничество, положительно влияет на политическую ситуацию в регионе 
и повышает эффективность системы регионального управления в целом [6]. 
Оппортунистическая модель взаимоотношений органов государственной вла-
сти предполагает следование субъективным политическим интересам предста-
вителей региональной политической элиты, которая неизбежно снижает поли-
тическую и административную эффективность государственного управления 
регионом. 

Цель исследования заключается в анализе различных моделей реализации 
оппортунистической модели взаимоотношений между региональными орга-
нами исполнительной и законодательной власти и вариантов разрешения вну-
трирегионального политического конфликта.

Анализ современной зарубежной и отечественной литературы. Проблема 
взаимодействия исполнительных и законодательных органов власти изучалась 
в отечественной и зарубежной политической науке с разных позиций: в инсти-
туционально-правовом аспекте [23. Р. 725-740], как баланс формальных и нефор-
мальных политических практик и институтов [8; 2], специфика институцио-
нального дизайна региональных режимов [22. С. 82-92], в аспекте фрагментации 
региональной элиты – К. Росс и другие [24. P. 263-282], Р.Ф. Туровский [21. C. 77-95]. 
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Следует подчеркнуть, что в работах российских авторов, опубликованных 
в последние годы, освещается широкий спектр вопросов близких к данной пред-
метной области [1; 4; 7; 10; 11; 12; 13; 14; 15; 20].

Однако проблему повышения эффективности государственного управления 
и совершенствование взаимодействия различных органов власти в контексте 
единства системы публичной власти нельзя назвать однозначно исчерпанной. 
В силу многих объективных обстоятельств исследования, которые анализируют 
взаимодействие региональных органов власти на примере регионов Российской 
Федерации продолжают сохранять высокий уровень актуальности.

В основе методологии исследования лежит новый институциональный под-
ход, позволяющий анализировать взаимодействие между органами исполни-
тельной и законодательной власти на региональном уровне с учетом формаль-
ных и неформальных политических практик. 

В связи с этим, в статье предлагается авторская методика, заключающаяся 
в анализе региональной политики по следующим критериям: политико-адми-
нистративный статус главы субъекта как внутри региона, так во взаимоотно-
шении с федеральным центром; специфика отношений между государственной 
и муниципальной властью в регионе; взаимоотношения губернатора с полити-
ческими элитами регионального парламента. Это факторы, которые оказывают 
воздействие на особенности отношений региональной системы управления.

Для современной российской политики оппортунистическая модель вза-
имодействия органов государственной власти является крайне редким явле-
нием. В качестве кейсов для анализа данной модели выбраны два показатель-
ных случая – Владимирская область и Санкт-Петербург. Хронологические рамки 
исследования охватывают период с 2018 года до 2021 года. При схожих моделях 
взаимоотношения региональных органов власти, способы разрешения полити-
ческого конфликта оказались различными. Губернатор Владимирской области 
был вынужден уйти в отставку досрочно, а в Санкт-Петербурге произошла зна-
чительная ротация депутатского корпуса. 

Владимировская область как пример политической неустойчивости 
губернатора. Кейс Владимирской области имеет свою специфику. Губернатор 
В.В. Сипягин, победив во втором туре губернаторских выборов 2018 года, не смог 
удержаться на своем посту до окончания срока своих полномочий, и был вынуж-
ден с 2021 года продолжить свою политическую карьеру в качестве депутата 
Государственной Думы. Анализ практик взаимодействия исполнительной 
и законодательной власти Владимирской области за 2018-2021 годы показывает 
обратные результаты.

Политико-административный статус В.В. Сипягина внутри субъекта 
можно определить термином «слабый глава исполнительной власти». Слабый 
глава исполнительной власти – актор, обладающий низким уровнем влияния 
на других акторов регионального политического процесса, зависимый от поли-
тической элиты в регионе, и, как правило, часто критикуемый представите-
лями СМИ и общественности. Согласно данным, представленным «Агентством 
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политических и экономических коммуникаций»(13), среднее место, занимае-
мое В.В. Сипягиным, с октября 2018 года по август 2021 – 81. 

Политико-административный потенциал В.В. Сипягина на федеральном 
уровне также являлся достаточно низким. Целесообразно рассмотреть сте-
пень поддержки федерального центра, которая понимается как нефинансовая 
помощь центральных органов власти (президент, правительство, политические 
элиты) региональным органам власти [17. С. 46]. Согласно рейтингу «Госсовет 
2.0» от «Минченко Консалтинг», В.В. Сипягин получил минимальную поддержку, 
набрав всего 1 балл – это самый низкий показатель по критерию «Поддержка 
внутри политбюро 2.0» (6). Это указывает на практически полное отсутствие под-
держки Сипягина со стороны федерального центра. По критерию «Конфликты 
губернатора на федеральном уровне» он набрал 2 балла, что также является 
одним из самых низких показателей. Таким образом, уровень поддержки В.В. 
Сипягина федеральными органами власти один из самых низких среди губер-
наторов России.

Взаимоотношения между государственной и муниципальной властью можно 
обозначить как конфликтные. Муниципальная власть через разные каналы ока-
зывает влияние на проводимую региональную политику. Р.Ф. Туровский считает, 
что «лояльность выборных мэров обеспечивается за счет регулярного и повсе-
местного вмешательства губернаторов в муниципальные выборы и поддержки 
ими своих кандидатов» [22. С. 88]. В Владимирской области был конфликт между 
губернатором Сипягиным и сити-менеджером Шохиным из-за перераспреде-
ления полномочий. Стороны ставили личные интересы выше общественных, 
что мешало конструктивным отношениям.

В регионе сложился нелояльный губернатору фрагментированный тип 
политических элит. Предыдущий губернатор С.Ю. Орлова незадолго до оконча-
ния полномочий подписала законопроект, инициированный «Единой Россией», 
по которому высшее должностное лицо субъекта обязывалась согласовывать кан-
дидатуры вице-губернаторов Правительства региона с парламентом. По итогам 
реализации этого положения в 2019 году 7 вице-губернаторов не были согласо-
ваны региональной легислатурой и ушли в отставку [5]. На протяжении 2020-2021 
года еще несколько вице-губернаторов не получили согласование региональной 
легислатуры. Основным мотивом такой политики выступал внутриэлитный 
конфликт между представителями политической партии «Единая Россия», воз-
главляемые «тяжеловесом» В.Н. Киселевым (4) (с 2004 года – первый заместитель 
председателя Законодательного Собрания Владимирской области, с 2009 года – 
спикер регионального парламента) и политическими акторами, входившими 
в число команды В.В. Сипягина. Причина конфликта заключалась в перераспре-
делении должностей, когда сторонники В.Н. Киселева стремились продвинуть 
интересы своих соратников в региональный исполнительный орган. При этом 
отношения регионального парламента, возглавляемого также В.Н. Киселевым, 
с предыдущим губернатором региона были неконфликтными, стороны стреми-
лись прийти к общему консенсусу. 
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Внутриэлитное противостояние между группой В.В. Сипягина и депута-
тами регионального парламента наблюдалось и при согласовании законопроек-
тов. Статистические данные свидетельствуют о том, что с октября 2018 по сен-
тябрь 2021 было принято от губернатора региона всего лишь 48,9% (9) от числа 
всех поданных законопроектов. В течении 2020 года два закона рассмотрены 
повторно после наложения «вето» Губернатором области, из которых один 
закон был принят в редакции, предложенной согласительной комиссией, вто-
рой закон одобрен в ранее принятой редакции (10). По итогам 2019 года откло-
нено 5 законопроектов, поданных Губернатором, и 7 законопроектов, иницииро-
ванных депутатами парламента, не принадлежащими партии «Единая Россия» 
(11). Например, законопроект о прямых выборах мэра отклонялся парламентом, 
а законопроекты, усиливающие полномочия парламента, проходили согласова-
ние. В начале 2021 года сформировался прецедент, по которому Законодательное 
Собрание через суд обязало губернатора Сипягина представить план приватиза-
ции на три года.

Таким образом, модель взаимоотношений исполнительных и законодатель-
ных органов власти в регионе можно обозначить как оппортунистическую. Это 
обусловлено следующими факторами: низкий политико-административный 
статус губернатора как внутри, так вовне субъекта, конфликтными отношени-
ями между государственной и муниципальной властью, внутриэлитными раз-
ногласиями между членами большинства депутатов Законодательного Собрания 
региона и командой В.В. Сипягина. 

Санкт-Петербург как пример политической неустойчивости состава 
регионального парламента. Несмотря на пандемию COVID-19, по итогам 2021 
года, Санкт-Петербург оказался одним из передовых регионов Российской 
Федерации по темпам социально-экономического развития (12), инвестици-
онной привлекательности и потенциалу, составленного АНО «АСИ» совместно 
с деловыми ассоциациями (7), одним из лидеров IX рейтинга эффективности 
управления в субъектах Российской Федерации в 2021 году (15), третье место 
по уровню развития государственно-частного партнерства за 2021 год (14). 

Кейс Санкт-Петербурга интересен с точки зрения сочетания публичных 
и латентных механизмов, последние характеризуются через призму полускры-
тых и спорадически визуализируемых неограниченным кругом лиц явлений, 
продуцируемых из закрытых коммуникационных контуров [9. С. 72]. 

Высокий политико-административный статус действующего губернатора 
как внутри, так и вовне Санкт-Петербурга подтверждается его лидирующими 
позициями в рейтингах, составленных исследовательским центром «АПЭК»: 
5 место (средний показатель с октября 2018 года по август 2021). Кроме того, А.Д. 
Беглов (1) имел значительный управленческий опыт в федеральных, региональ-
ных и местных органах власти, что свидетельствовало о его высоком админи-
стративном потенциале. По данным «Минченко Консалтинг», учитывающим 
также латентные межэлитные связи, А.Д. Беглов в анализируемом периоде наби-
рал 8-9 баллов по критерию «Поддержка внутри политбюро 2.0» (6), что является 
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очень высоким показателем поддержки федерального центра. По шкале «феде-
ральные, региональные конфликты» он получил минус 1, что позволяет считать 
его «сильным главой исполнительной власти» с высоким рейтингом, поддерж-
кой федерального центра и контролем над региональными политическими эли-
тами, включая законодательный орган.

Возможным выходом из ситуации латентного политического конфликта 
является не только отставка главы исполнительной власти, но и обновление 
состава региональной легислатуры, что и произошло в Санкт-Петербурге. Из 50 
депутатов шестого созыва только 23 (46%) (3) были переизбраны. Кардинальная 
смена состава подчеркивает демократичность выборов и меняет модель взаи-
модействия региональных властей. Специфика данного случая заключается 
не только в обновлении состава законодательного органа, но и в качественном 
изменении его руководителей.

При взаимодействии латентных механизмов с обществом «публичная сфера 
обретает гибридный характер, в рамках которого участники имитируют дискус-
сию о целях» [19. С. 46]. В интервью 2020 года В.С. Макаров заявил о намерении 
участвовать только в выборах регионального парламента. Однако позже А.А. 
Турчак, член Генсовета «Единой России», сообщил, что Макаров примет участие 
в выборах в Госдуму, и они подали документы на регистрацию. Несмотря на это, 
Макаров сам подал документы для праймериз «Единой России» на выборы 
в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга, но в последний момент ото-
звал свою регистрацию [18]. Следовательно, в партии «Единая Россия» наблю-
далась фракционность. В данном случае наблюдается взаимодействие скрытых 
элитарных коалиций, использующих противоречия для достижения политиче-
ских целей. Члены партии, поддерживающие Макарова, противостояли группе 
под руководством его конкурента А.Н. Бельского, который подчинялся губер-
натору А.Д. Беглову. Под давлением губернатора решено было заменить лидера 
праймериз, и списком стал руководить Бельский. Победа одной из коалиций 
в этом конфликте определила список кандидатов от «Единой России», аффили-
рованных с исполнительной властью.

Основной источник продуцирования латентных механизмов – воля поли-
тических акторов, обладающих фактическим влиянием в пространстве власти. 
До 2021 года актором был В.С. Макаров, руководивший парламентом. Его автори-
тарный стиль обеспечивал дисциплину на заседаниях, но негативно сказывался 
на отношениях с депутатами и аппаратом Законодательного Собрания. Этот 
стиль также проявлялся во взаимодействии с исполнительной властью, что при-
водило к напряженности, поскольку стороны не стремились к консенсусу. Смена 
опытных политиков является латентным механизмом, изменяющим коммуни-
кативное пространство с исполнительным органом власти. Уход В.С. Макарова, 
спикера Законодательного Собрания на протяжении 10 лет, оказал значительное 
влияние на работу органа, наряду с завершением полномочий его «тяжелове-
сов» – С.Н. Никешина (8), председателя комиссии по городскому хозяйству, и А.А. 
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Ковалева (5), зампредседателя комиссии по промышленности, которые работали 
с 1990-х годов. 

Результатом влияния латентных механизмов на публичные структуры 
являлось то, что председателем законодательного органа стал А.Н. Бельский 
(3), ранее вице-губернатор и глава комитета территориального развития Санкт-
Петербурга. Заместителем Председателя был назначен Н.Л. Бондаренко (2), также 
бывший вице-губернатор. Произошла ротация председателей нескольких коми-
тетов, включая бюджетно-финансовый, по законодательству и социальной поли-
тике. Новые руководители имеют опыт работы в исполнительной власти и мест-
ном самоуправлении, а их биографии показывают тесные связи с региональным 
исполнителем и высокие должности в Правительстве Санкт-Петербурга. Это сви-
детельствует о качественной ротации в законодательном органе при поддержке 
другой ветви власти, направленной на конкурентное сотрудничество с исполни-
тельной властью для повышения эффективности управления регионом.

Таким образом, данные показывают, что политическая неустойчивость каса-
ется не только высших должностных лиц субъектов РФ, но и акторов законода-
тельного органа. Публичные институты включают в себя латентные механизмы, 
которые обеспечивают заключение полутеневых сделок между политическими 
акторами. Кейс Санкт-Петербурга демонстрирует участие исполнительной вла-
сти в ротации законодательного органа через формально-правовые институты 
при активном влиянии латентных механизмов. Состав и ротация законодатель-
ного органа становятся важными факторами, влияющими на модель взаимоот-
ношений региональных органов исполнительной и законодательной власти.

Заключение. Таким образом, были проведен анализ различных моделей 
организации оппортунистической модели взаимоотношений между регио-
нальными органами исполнительной и законодательной власти и вариантов 
разрешения внутрирегионального политического конфликта на основе случаев 
Владимирской области и Санкт-Петербурга. 

В ходе изучения актуальной политической ситуации в рассматриваемых 
регионах были определены особенности оппортунистической модели взаимо-
отношений региональных органов исполнительной и законодательной власти. 
Специфика такой модели связана с тем, что деятельность политических акторов 
не направлена на достижение согласия при сохранении состава исполнительной 
и законодательной власти, поскольку данные органы власти в такой конфигура-
ции не способны прийти к эффективным вариантам решения проблем. В одном 
случае отставка главы региона может привести к нормализации отношений 
с другими региональными акторами. В другом случае определено, что латент-
ные механизмы оказывают значительное влияние на политический процесс. 
Ротация состава законодательного органа при влиянии исполнительного органа 
власти на данный процесс также является фактором, определяющим формат 
взаимоотношений органов исполнительной и законодательной власти. 

Исследовательская гипотеза подтверждает тот факт, что выбран-
ная региональными органами исполнительной и законодательной власти 
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оппортунистическая модель напрямую влияет на процесс принятия политиче-
ских решений. Ввиду наличия множества разногласий и, как следствие, дли-
тельного процесса согласования принимаемых решений, данная модель вза-
имодействия региональных органов государственной власти оказывается 
неэффективной в современных условиях, особенно учитывая агрессивное давле-
ние коллективного Запада на политику России. Вместе с тем, в рамках такого вза-
имодействия существуют потенциальные риски, связанные с дестабилизацией 
системы политического управления. Необходимо отметить, что политическая 
конкуренция, различия в партийных взглядах не препятствуют налаживанию 
эффективного взаимодействия как внутри, так и при межинституциональном 
взаимодействии. 

В целом, анализ взаимодействия региональных органов исполнительной 
и законодательной власти будет способствовать пониманию логики развития 
всей политической системы регионов России, политических и правовых реше-
ний внутри региона. 
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The article is devoted to the problem of the effectiveness of models of interaction between 
regional executive and legislative authorities in modern conditions. The adoption of amend-
ments to the Constitution of the Russian Federation in 2020 and the subsequent introduction of 
the system of unified public power allowed to streamline the coordination of state and municipal 
governance systems and, as a consequence, to increase the efficiency of interaction between the 
authorities of all levels. After February 2022, foreign policy challenges had a significant impact 
on the regional level of governance as well. They not only reoriented the country’s market to the 
southern and eastern directions, but also allowed transforming the established logistic mod-
els, which could not but affect the regional economic policy. In many respects, the efficiency of 
implementation is also connected with the format of relations between regional public author-
ities, which determines the structure of regional public policy. In Russia, we can identify two 
regions in which public authorities functioned in a state of prolonged political conflict - the 
Vladimir region and St. Petersburg in the period from 2018 to 2021 in the framework of the 
so-called opportunistic strategy. These cases are used to analyze regional politics at the level 
of institutional design and political practices. The specificity of the internal political situation 
of the subjects under consideration consists in a rather long-standing model of relations due to 
the confrontation of regional executive and legislative authorities, as well as local self-govern-
ment bodies. The results of the study confirm the fact that institutionally strong executive power 
turns out to be not quite effective in choosing an opportunistic strategy of behavior. The analysis 
identifies the main factors that together affect the formation of the model of interaction between 
regional public authorities.
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