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ЭКОНОМИЧЕСКИЕ ФАКТОРЫ 
НОРМОТВОРЧЕСКОЙ 
АКТИВНОСТИ В РОССИИ 
Павлов П.Н.1

Аннотация
Измерение характеристик нормотворческой активности институтов го-

сударственной власти является одним из относительно новых перспективных 
подходов к оценке масштабов государственного вмешательства в экономику. 
Для этого используются индикаторы объемов и регуляторной жесткости нор-
мативной базы, формируемые с применением методов анализа больших данных 
(Big data) и методов лингвистического анализа нормативных документов.

Разработка базы данных официальных документов органов государственной 
власти, принятых в период с 1991 по 2018 г. (указы Президента РФ, распоряжения 
и  постановления Правительства РФ, приказы ФОИВ, федеральные законы), по-
зволила охарактеризовать особенности и этапы развития регуляторной модели 
в России, а также выявить факторы нормотворческой активности на уровне от-
раслей российской экономики. 

Результаты исследования показывают, что, несмотря на  стабилиза-
цию динамики нормотворческой активности после периода активной регулятор-
ной экспансии (2004–2015), уровень регуляторной жесткости нормативной базы 
в  России продолжает оставаться высоким. Распределение нормативных актов 
по  видам деятельности классификатора ОКВЭД позволило эконометрическими 
методами оценить теоретическую модель регуляторной активности на уровне 
отраслей экономики. Эмпирические оценки показывают, что отрасли обществен-
ного сектора регулируются более интенсивно по сравнению с отраслями частного 
сектора. Кроме того, более высокая нормотворческая активность наблюдается 
в отраслях, производящих больший объем добавленной стоимости. В свою очередь, 
более низкая нормотворческая активность и регуляторная жесткость характе-
ризуют отрасли с более высоким уровнем валовой добавленной стоимости (ВДС) 
в расчете на фирму. Нормативное регулирование и прямой контроль государствен-
ной собственности являются взаимозаменяемыми механизмами управления от-
раслями российской экономики.

1 Павлов Павел Николаевич – старший научный сотрудник лаборатории системного анализа отрас-
левых рынков ИОРИ Российской академии народного хозяйства и государственной службы при Пре-
зиденте Российской Федерации. Адрес: РАНХиГС. 119571, г. Москва, проспект Вернадского, д. 84/3. 
E-mail: pavlov@ranepa.ru
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Введение

Международный опыт измерения государственного вмешательства 
в  экономику, как правило, основывается на  показателях, характеризу-
ющих относительные размеры государства (доля государственных рас-
ходов в ВВП, величина бюджетных трансфертов)2, экономическую роль 
государственных компаний и  компаний с  государственным участием 
(доля выпуска в  ВВП, доля государственных компаний в  численности 
занятых)3, уровень административных барьеров и качество администра-
тивных процедур4. 

Одним из относительно новых и достаточно перспективных подходов 
к оценке государственного вмешательства в экономику является измере-
ние характеристик нормотворческой активности органов государствен-
ной власти, или квантификация регулирования.

Проведение квантификации регулирования открывает новое направ-
ление исследований и, как было показано в ряде работ, позволяет оценить 
влияние количественных параметров нормативно-правовой базы на  ма-
кроэкономическую динамику (см.: Dawson, Seater, 2013), динамику разви-
тия отдельных отраслей экономики (Coff ey et al., 2016; Malone, Chambers, 
2017)5, создание новых фирм и  динамику занятости (Bailey, Thomas, 
2017), некоторые социально-экономические параметры, включая уровень 
бедности населения (Chambers et al., 2019), уровень безопасности транс-
портной инфраструктуры (Ellig, McLaughlin, 2016), уровень доверия го-
сударству (Gordon et  al., 2018). Кроме того, измерение количественных 
характеристик нормативно-правовой базы позволяет выявлять законо-
мерности нормотворческой активности органов государственной власти 
(Mulligan, Shleifer, 2005).

Данная работа посвящена количественному описанию нормотворче-
ской активности в России, а также выявлению факторов нормотворческой 
активности в отраслях российской экономики, подходы к регулированию 
которых, как будет показано далее, существенно отличаются.

В первой части работы представлено описание теоретических и эм-
пирических подходов к исследованию нормотворческой активности ин-
ститутов государственной власти. Во второй части работы приведено 

2 URL: https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm
3 См. работу (Абрамов и др., 2016).
4 См. работы (Nicoletti et al., 2000; Alesina et al., 2005; Djankov et al., 2006).
5 С использованием методов обработки текстовой информации квантификация регулирования мо-
жет проводиться на отраслевом уровне, для чего строится распределение нормативных актов (объ-
емов нормативной базы) в разрезе видов экономической деятельности.
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описание базы данных нормотворческой активности в России. В третьей 
части предложена периодизация нормотворческой активности в России. 
В четвертой части работы охарактеризована регуляторная модель рос-
сийских институтов государственной власти. В заключительной, пятой 
части работы представлены результаты эмпирического исследования 
факторов нормотворческой активности на уровне отраслей российской 
экономики.

Теоретические и эмпирические подходы 
к исследованию нормотворческой активности 

Существующие теории государственного регулирования по-разному 
описывают мотивацию нормотворческой активности государства (подроб-
ный обзор теорий государственного регулирования экономики см. в рабо-
тах: Hertog, 2000; Тамбовцев, 2008).

Теориями общественного интереса объясняется нормотворческая ак-
тивность, предусматривающая устранение различных провалов рынка6, 
в том числе посредством ограничения внешних эффектов (Pigou, 1947), 
устранения информационной асимметрии (Akerlof, 1970; Spence, 1973), 
антимонопольного регулирования (Stigler, Friedland, 1962; Posner, 1975; 
Braeutigam, 1989), финансирования производства общественных7; 8 и  ме-
риторных благ (Buchanan, 1968; Musgrave, 1969), а также обеспечение дру-
гих функций государства, способствующих росту общественного благо-
состояния9.

Теориями частного интереса объясняется существование регулиро-
вания, преследующего интересы отдельных общественных групп. В каче-
стве примера можно привести концепции поиска ренты (McChesney, 1987; 
Tullock, 1988) и захвата регулятора (Bernstein, 1955; Laff ont, Tirole, 1991). 

Синтетическими теориями объясняется регуляторная активность, 
учитывающая как частные, так и общественные интересы (Downs, 1957; 
Peltzman, 1976; Grossman, Helpman, 1994). Эффективность механизмов 
прозрачности и  подотчетности государства влияет на  фактическое со-
отношение частных и общественных интересов в функции полезности 
регулятора.

Развитие системы экономических правил в условиях существования 
областей регуляторного вакуума10, как правило, отвечает общественным 

6 На современном этапе концепция провалов рынка дополняется концепцией провалов государства. 
См., например, исследование (Радыгин, Энтов, 2012).
7 К общественным благам в  широком понимании может быть отнесена система экономических 
(и иных) правил, включая нормы сертификации и лицензирования, обеспечивающие стандартиза-
цию продукции, услуг и безопасность потребителя.
8 Необходимо оговориться, что некоторые виды общественных благ могут производиться частным 
способом, например маяки (Coase, 1974).
9 Включая перераспределительную функцию.
10 Образовавшегося, например, в России в начале 1990-х с появлением (декриминализацией) в рам-
ках перехода к рыночному механизму новых видов деятельности, включая обмен валюты, внешнюю 
торговлю, предпринимательскую деятельность, финансовое посредничество.
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интересам. При этом избыточная детализация нормативной базы может 
способствовать росту административной нагрузки на бизнес и снижать 
инвестиционные и производительные стимулы, снижать уровень до-
верия к  государственным институтам. Эффект возможного снижения 
уровня доверия к государственным институтам в результате повышения 
нормотворческой активности описан в работе С. Гордона с соавторами 
(Gordon et al., 2018). При определенных условиях низкая детализация 
нормативной базы может отвечать не только общественным интересам, 
но и интересам регулируемых отраслей (например, в  случае антимоно-
польного регулирования).

Для измерения нормотворческой активности органов государственной 
власти могут использоваться различные показатели. Первую группу состав-
ляют показатели детализации нормативно-правовой базы (см.: Mulligan, 
Shleifer, 2005; Dawson, Seater, 2013). Уровень детализации нормативно-пра-
вовой базы в  определенной степени отражает уровень развития системы 
экономических правил и  измеряется количеством нормативно-правовых 
актов (в единицах), информационным объемом регуляторного текста 
(в  страницах со  стандартным форматированием, килобайтах11) и  анало-
гичными показателями. Как правило, большая детализация нормативной 
базы обеспечивается как принятием большего количества нормативных 
актов, так и принятием более тщательно проработанных документов12 
(см.: Gordon et al., 2018). 

Вторую группу составляют показатели регуляторной жесткости 
нормативно-правовой базы, которые строятся с  использованием мето-
дов лингвистического анализа и методов анализа больших данных на ос-
нове частоты употребления в документах ключевых слов, которые обо-
значают те или иные нормативно регламентированные обязательные или 
запрещенные действия13 (подробнее о данном подходм см.: Al-Ubaydli, 
McLaughlin, 2017; McLaughlin, Sherouse, 2019)14.

Отдельные примеры эмпирических исследований с  использованием 
показателей нормотворческой активности приведены в Таблице 1.

В числе академических исследований нормотворческой активности 
в России с использованием методов статистического анализа следует упо-
мянуть работы С.Г. Кирдиной и А.А. Рубинштейна (Кирдина и др., 2010; 
Кирдина, Рубинштейн, 2014). 

Аналогичной проблематике посвящен ряд аналитических докладов, 
в  числе которых следует отметить ряд публикаций (Николаев, Шульга, 
2004; Ткаченко, 2017; Голодникова и др., 2018).

11 Отдельный символ текстовой информации занимает 1 байт.
12 При этом целесообразно проводить различие между разными типами официальных документов, 
поскольку некоторые из них не являются нормативно-правовыми актами, не вводят новые формы 
регулирования, а лишь отражают рост бюрократической активности, что отмечают в своей работе 
Маклафлин и Шероуз (McLaughlin, Sherouse, 2019).
13 В работе (Al-Ubaydli, McLaughlin, 2017) для идентификации ограничительного уклона регулирова-
ния использовались такие ключевые слова, как «prohibited», «required», «may not», «must», «shall».
14 База данных RegData. См.: https://quantgov.org/ (дата обращения: 08.05.2019).
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Эмпирическая ценность количественного подхода к измерению нор-
мотворческой активности подтверждается как результатами исследова-
ний влияния характеристик нормативно-правовой базы на  динамику со-
циально-экономического развития, так и взаимной непротиворечивостью 
различных показателей нормотворческой активности. Можно продемон-
стрировать, что показатели детализации нормативно-правовой базы кор-
релируют с показателями регуляторной жесткости: на Рисунке 1 отражены 
динамика количества страниц CFR (Code of Federal Regulations) и частота 
употребления терминов, обозначающих те или иные административные 
ограничения в отношении экономической активности15.

Рисунок 1
Количество страниц Кодекса федеральных правил США 

и употребление рестриктивных терминов16 
(ограничительный уклон регулирования)

Источник: (Coff ey et al., 2016).

Новизна и практическая значимость результатов, полученных на ос-
нове количественного подхода к измерению нормотворческой активности, 
явились основой для разработки аналогичных инструментов для России17.

15 Code of Federal Regulations (Кодекс федеральных правил США) – ежегодное издание, включающее 
все действующие на момент публикации нормативные акты федерального уровня.
16 «Prohibited», «required», «may not», «must», «shall».
17 Тем не менее следует пояснить, что использование количественного подхода к оценке регуляторной 
активности сопряжено с рядом недостатков. Принятие новых нормативных актов может фактически 
уменьшать регуляторную нагрузку на отрасли экономики, если рассматриваемые документы пред-
ставляют собой положения о дерегулировании (при этом в период выстраивания нормативно-право-
вой базы государства принятие подобных документов является скорее исключением, чем правилом). 
Кроме того, необходимо заметить, что равные по объему нормативные документы могут иметь как 
незначительное, так и существенное влияние на экономику в зависимости от сферы регулирования 
(изменение налоговых ставок может оказать существенно больший экономический эффект, чем, на-
пример, изменение сроков предоставления налоговой отчетности). Использование данных показате-
лей не позволяет однозначно оценить издержки адресатов регулирования (compliance costs).
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База данных нормотворческой 
активности в России

С целью исследования особенностей развития экономических факто-
ров нормотворческой активности в России была сформирована база дан-
ных, включающая полные тексты нормативно-правовых актов, принятых 
в период 1991–2018 гг.18.

База данных включает следующие показатели: тип нормативно-право-
вого акта (федеральный закон, указ Президента РФ, постановление Прави-
тельства РФ, распоряжение Правительства РФ, приказ федеральных органов 
исполнительной власти); объем текстовой информации документа в  кило-
байтах, дата принятия документа, версия документа (для НПА, которые  впо-
следствии изменялись), дата последнего изменения документа; отрасль эко-
номики, к регулированию которой может быть отнесен данный нормативно-
правовой акт. 

Определение отраслевой принадлежности документов проводилось 
на  основе частоты употребления в  них ключевых слов и  словосочетаний, 
характеризующих отдельные классы (подклассы) ОКВЭД19. Документ счи-
тался регулирующим ту или иную отрасль, если доля ключевых слов, от-
носящихся к данной отрасли, в общем числе специфических отраслевых 
ключевых слов, встречающихся в данном документе, превышала пороговое 
значение20.

Применение данного подхода позволило охарактеризовать особенно-
сти развития нормативного регулирования в России в период 1991–2018 гг.

Этапы эволюции нормотворческой 
активности в России

Изменчивость показателя среднегодовых темпов роста количества 
вновь принятых документов позволяет выделить три этапа развития нор-
мативно-правовой базы в РФ:
1. Стагнация трансформационного перехода: 1991–2004 гг.
2. Регуляторная экспансия: 2004–2015 гг.
3. Стабилизация нормотворческой активности: 2015 г. – н.в.

I этап – стагнация трансформационного перехода. Началу трансфор-
мационного перехода от плановой экономики к рыночной соответствовала 
низкая детализация нормативно-правовой базы (системы экономических 
правил России). Уровень нормотворческой активности в период 1991–
2004 гг. был сравнительно низким. Это обусловлено тем, что в условиях 
быстрых изменений экономических взаимосвязей «рамочное» управление 

18 Данные за 2018 год приводятся по состоянию на начало декабря 2018 г.
19 Объем текстовой информации документа, выраженный в килобайтах, распределялся между отрас-
лями экономики пропорционально количеству встречающихся в документе ключевых слов и слово-
сочетаний, относящихся к регулированию той или иной отрасли.
20 Принятое за 0,25. Таким образом, допускалась ситуация, когда один документ мог относиться 
к регулированию нескольких видов экономической деятельности.
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и  использование более общих, менее детализированных формулировок 
экономических правил является более предпочтительным, чем попытка 
жестко регламентировать экономическую активность во всех сферах транс-
формационной экономики. Отметим, что меньшая детализация системы 
правил сопряжена с относительно более высокой нагрузкой на институты, 
призванные разрешать споры хозяйствующих субъектов, а  именно на  су-
дебную систему, а также на неформальные процедуры разрешения споров, 
связанные с  самоорганизацией общин (включая механизмы организован-
ной преступности21).

II этап – регуляторная экспансия. С завершением трансформационного 
перехода и началом экономического роста наблюдается изменение нормо-
творческой модели в России. В период 2004–2015 гг. происходит ускорение 
нормотворческой активности, достигшей пика в 2015 г.22. Детализация нор-
мативной базы существенно возросла во всех отраслях экономики. Это спо-
собствовало появлению общественно-политической дискуссии вокруг про-
цесса нормотворческой активности, в ходе которой приводилось сравнение 
нижней палаты российского парламента с «принтером»23; 24. Актуализирова-
лись аспекты повышения качества регулирования, поэтому в конце данного 
периода началась разработка механизмов оценки регулирующего воздей-
ствия. Методика оценки регулирующего воздействия нормативных актов 
была завершена в 2013 г.25; 26.

III этап – стабилизация нормотворческой активности. С небольшим 
лагом разработка и  внедрение механизма оценки регулирующего воздей-
ствия способствовали ограничению нормотворческой активности. Высокая 
нормотворческая активность на этапе активного расширения норматив-
ной базы в России была, в том числе, обусловлена сравнительно низкими 
предельными издержками регулятора на разработку и опубликование но-
вых экономических правил27. Создание механизмов оценки  регулирующего 
воздействия стало фактором роста предельных издержек регулятора, что 
привело к снижению объемов предложения нормативной базы в единицу 
времени, в  том числе за  счет увеличения качества проработки отдельных 
нормотворческих инициатив28. 

21 Что отчасти обусловило появление устойчивого выражения «лихие девяностые».
22 Уровень нормотворческой активности «ельцинского» периода сохранялся вплоть до начала второ-
го президентского срока В.В. Путина.
23 Согласно данным Системы обеспечения законодательной деятельности, в  2015 г. в  Госдуму РФ 
было внесено 1588 законопроектов. См.: http://sozd.parliament.gov.ru/
24 См.: Нарышкин: Госдума полностью самостоятельна в своих решениях // ТАСС. 23 июня 2016 г. 
См.: https://tass.ru/politika/3394960
25 См.: Приказ Минэкономразвития России от 27.05.2013 N 290 «Об утверждении формы сводного 
отчета о проведении оценки регулирующего воздействия, формы заключения об оценке регулирую-
щего воздействия, методики оценки регулирующего воздействия».
26 Разработка методики была анонсирована в майских указах Президента России в 2012 г. См.: Указ 
Президента РФ от 7 мая 2012 г. N 601 «Об основных направлениях совершенствования системы госу-
дарственного управления».
27 В терминах концепции нормотворческой активности Маллигана и Шлейфера (Mulligan, Shleifer, 2005).
28 По данным Министерства экономического развития России, в 2017 г. было подготовлено более 
тысячи заключений об ОРВ, из них порядка 1/3 – отрицательные.
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Динамика нормотворческой активности в России приведена на Ри-
сунке 2.

Рисунок 2
Количество новых нормативных актов, 
принятых в соответствующем году29; 30

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.

Регуляторная модель: регуляторная жесткость 
и ручное управление

Регуляторная жесткость
В соответствии с международным опытом измерения параметров нор-

мотворческой активности авторами был построен показатель жесткости 
нормативного регулирования российской экономики. 

Если в англоязычных исследованиях для этих целей учитывается ча-
стота употребления в официальных документах рестриктивных терминов 
«prohibited», «required», «may not», «must», «shall», то нами учитывалось 
употребление ключевого слова «требование» в его различных вариациях31 
(см. рис. 3).

29 В категорию нормативных актов были включены: законы, президентские указы, постановления 
и распоряжения Правительства РФ, приказы федеральных органов исполнительной власти. Рассма-
тривались вновь принятые нормативные акты.
30 Данные за 2018 год приводятся по состоянию на начало декабря 2018 г.
31 «Требования», «требований», «требованием» и т.п.
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Рисунок 3
Динамика прироста детализации и прироста 

регуляторной жесткости нормативной базы в России

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.

Как можно видеть на приведенном графике, между показателями ре-
гуляторной жесткости (качественной характеристикой нормотворческой 
активности) и «объемными» показателями нормотворческой активности 
наблюдается тесная взаимосвязь32.

Рисунок 4
Использование ключевого слова «требование» 

в расчете на один новый НПА

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.

32 Коэффициент корреляции между показателями составляет порядка 0,95.
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Количество упоминаний различных требований в период 1991–2018 гг. 
кратно увеличилось (см. рис. 4). Таким образом, несмотря на тенденции 
к стабилизации объемных показателей нормотворческой активности, кон-
статировать остановку роста регуляторной жесткости нормативной базы 
было бы в настоящий момент преждевременно.

Ручное управление
Признаком и иллюстрацией модели ручного управления являются 

большое количество и  высокая частота изменений нормативно-правовых 
актов (табл. 2). 

Таблица 2
Нормативные акты с наибольшим количеством редакций33

№ Тип документа, 
дата принятия Название документа Количество 

редакций

1 Указ Президента РФ 
от 04.08.2004 N 1009

Об утверждении перечня стратегических 
предприятий и стратегических акционерных 
обществ

157

2 Федеральный закон 
от 06.10.1999 N 184-ФЗ

Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации

141

3 Федеральный закон 
от 06.10.2003 N 131-ФЗ

Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации 129

4 Приказ ФТС России 
от 02.09.2013 N 1644

Об утверждении Реестра банков, иных кредит-
ных организаций и страховых организаций, 
обладающих правом выдачи банковских гаран-
тий уплаты таможенных пошлин, налогов

126

5 Приказ Росрыболовства 
от 20.10.2008 N 259-дк

Об утверждении перечней заявителей, за ко-
торыми закрепляются доли квот добычи (вы-
лова) водных биоресурсов на 2009–2018 гг.

119

6 Постановление Правитель-
ства РФ от 05.06.2008 N 437

О Министерстве экономического развития 
Российской Федерации 117

7 Федеральный закон 
от 28.03.1998 N 53-ФЗ

О воинской обязанности и военной службе 107

8 Федеральный закон 
от 21.07.1997 N 122-ФЗ

О государственной регистрации прав 
на недвижимое имущество и сделок с ним 93

9 Федеральный закон 
от 12.06.2002 N 67-ФЗ

Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации

88

10 Постановление 
Правительства РФ 
от 29.12.2007 N 991

О программе строительства олимпийских 
объектов и развития города Сочи как горно-
климатического курорта

86

Источник: Составлена автором по данным Консультант Плюс.

33 Среди всех нормативных актов, принятых в России в 1991–2018 гг. Количество редакций включает 
первоначальную версию документа.
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Наибольшее количество поправок было внесено в Указ Президента РФ 
от 04.08.2004 N 1009 «Об утверждении Перечня стратегических предприя-
тий и стратегических акционерных обществ» – на данный момент насчиты-
вается 157 редакций данного документа. При этом в наиболее актуальной 
версии34 указа сохранилось лишь порядка 1/5 стратегических предприятий, 
первоначально включенных в документ35.

В качестве одной из причин использования «ручного» режима управ-
ления экономикой можно назвать высокий уровень концентрации выпуска 
российской экономики (Волков, 2010). Небольшая численность крупных 
игроков в концентрированных отраслях предопределяет возможность пря-
мой коммуникации между регулятором и  регулируемой отраслью в  лице 
ее крупных представителей.

Модель ручного управления особенно активно используется в периоды 
экономических кризисов. Данный тезис можно проиллюстрировать приме-
ром частоты вмешательства в тарифное регулирование железнодорожных 
перевозок в России (рис. 5)36.

Рисунок 5
Поправки к Тарифному руководству №1, ед.

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.

34 Доступной на момент подготовки данной статьи (в редакции Указа Президента РФ от 18.12.2018 
N 720 «О внесении изменения в перечень стратегических предприятий и стратегических акционер-
ных обществ, утвержденный Указом Президента Российской Федерации от 4 августа 2004 г. N 1009»).
35 Также следует отметить, что существенная доля документов с большим числом редакций относит-
ся к сфере государственного управления, обеспечения военной безопасности, организации политиче-
ских институтов.
36 Тарифное руководство № 1 – один из основных документов, регламентирующих ценообразование 
на услуги ОАО «РЖД». Тарифы на перевозку железнодорожным транспортом зависят в том числе 
от конкретного вида продукции той или иной отрасли экономики.
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Наиболее активное вмешательство в тарифное регулирование осу-
ществлялось в период прохождения пика финансово-экономического 
кризиса: в 2009 г. было внесено максимальное количество поправок (14) 
в течение года37.

К другим факторам активизации нормотворческой активности мо-
жет быть отнесена смена регулятора. Так, изначально функции по регу-
лированию сферы перевозок железнодорожным транспортом на основе 
Прейскуранта № 10-01 исполнялись ФЭК России, с 2004 г. – ФСТ России, 
а с 2015 г. – ФАС России. Одним из эффектов смены регулятора в той или 
иной сфере является локальное повышение нормотворческой активности, 
что наблюдалось как в 2004 г., так и в конце 2015 – начале 2016 г., и сопро-
вождалось упорядочиванием и перестроением прежней системы регули-
рования. 

Частый переход полномочий и перераспределение ответственности 
между различными регуляторами также являются одним из  признаков фор-
мирующейся системы государственных институтов и коррелируют с при-
менением модели ручного управления и точечных мер поддержки в широ-
ком спектре отраслей народного хозяйства. 

На современном этапе появились отдельные слабые признаки фор-
мирования предпосылок перехода к  более системному режиму управле-
ния экономикой. В частности, был принят Федеральный закон от 28 июня 
2014  г. N 172-ФЗ «О стратегическом планировании в  Российской Фе-
дерации», а также ряд подзаконных актов, детализирующих порядок его 
применения38, сформирована программа среднесрочного развития, закре-
пленная в «майском» Указе Президента РФ39. Упорядочиванию нормот-
ворческой активности способствует не  только введенный в  действие 
инструмент оценки регулирующего воздействия, но и планируемое со-
кращение регуляторной нагрузки с помощью «регуляторной гильотины»40, 
который предусматривает анализ и пересмотр действующих обязательных 
для бизнеса требований.

Все указанные инициативы в случае их успешной реализации будут 
способствовать повышению качества системы экономических (и иных) 
правил, а также расширению горизонта планирования участников различ-
ных отраслей российской экономики.

37 Использование льготных тарифов является одним из инструментов прямой поддержки различных 
отраслей экономики. Так, приказом ФСТ России от 24.12.2009 N 497-т/1 для тарифа на транспортировку 
легковых автомобилей был установлен льготный коэффициент 0,780 вместо 0,940, который применял-
ся ранее. Это способствовало реализации первой программы утилизации подержанных автомобилей 
(1 января 2010 г. – 31 декабря 2011 г.), которая стала одним из инструментов поддержки отечественного 
легкового автомобилестроения. Более подробно см. в Таблице 4 «Дополнительные поправочные коэф-
фициенты для ряда грузов» Приложения 3 к разделу 2 Прейскуранта N 10-01 «Тарифы на перевозки 
грузов и услуги инфраструктуры, выполняемые российскими железными дорогами».
38 См. Приложение Б.
39 Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2018 N 204 «О национальных целях и стратегиче-
ских задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года».
40 Кабинет министров намерен до февраля 2020 г. завершить работу по «регуляторной гильоти-
не» // ТАСС, 19 января 2019 г. URL: https://tass.ru/ekonomika/6018299 (дата обращения: 08.05.2019).



53

Павлов П.Н. Экономические факторы нормотворческой активности в России 

Отраслевое измерение нормотворческой активности

Рассматривая данные по динамике детализации нормативной базы 
(см. Приложение А), необходимо обратить внимание на целый ряд законо-
мерностей:
– распределение количества вновь принятых документов в разрезе от-

раслей экономики неравномерно;
– относительно высокая нормотворческая активность, характерна:

– для отраслей общественного сектора (здравоохранение, образова-
ние, медицина), финансирование которых напрямую осуществля-
ется из бюджета (см. рис. 9 Приложения А). Таким образом, одной 
из задач нормативного регулирования данных отраслей является де-
тализированная регламентация использования бюджетных средств;

– для «трансакционных» отраслей экономики, поддерживающих ин-
фраструктуру рыночного механизма (включая финансовое посредни-
чество, оптовую и розничную торговлю41, см. рис. 8–9 Приложения А).

Более низкая нормотворческая активность отмечается в отраслях част-
ного сектора, однако она также является в существенной степени диффе-
ренцированной.

Для выявления факторов, определяющих уровень детализации (и кор-
релирующий с ним уровень регуляторной жесткости) нормативно-право-
вой базы в отраслях российской экономики, на основе моделей, разработан-
ных Стиглером (Stigler, 1971)42, а также Маллиганом и Шлейфером (Mulligan, 
Shleifer, 2005), была сформулирована следующая теоретическая модель43: 

logRit = β0 + β1Yit + β2 ( Y
N  )it + β3govi + β4govi

2 + β5dpub,

где
Rit – объем текстовой информации нормативных актов, принятых в пе-

риод t, который относится к регулированию отрасли i (в Кб), логарифм;

41 Для оптовой и розничной торговли показатели информационных объемов нормативных актов 
являются сравнительно невысокими, однако по количеству нормативных актов в единицу времени 
данные отрасли входят в число наиболее активно регулируемых.
42 В работе Стиглера (Stigler, 1971) были построены две неструктурные модели, объясняющие: а) вели-
чину максимальной разрешенной массы грузовика в отдельных штатах США, б) дату сертификации 
(лицензирования) профессиональной деятельности различных профессиональных групп. Разрешенная 
масса грузовика была сравнительно выше в аграрных штатах, а на ускорение введения сертификации 
(барьеров входа в профессиональную группу) влияла концентрация профессиональных групп в горо-
дах. Таким образом, результаты работы Стиглера объясняли регулирование в пользу отдельных групп 
интересов экономической и политической значимостью данных общественных групп.
43 В исследовании Маллигана и Шлейфера нормативно-правовая база рассматривается как результат 
сформировавшегося спроса на регулирование со стороны населения и компаний и предложения регу-
лирования со  стороны органов государственной власти (исследование проводилось на  уровне штатов 
США). В работе было показано, что большей численности населения региона соответствует большая дета-
лизация региональной нормативной базы. По предположению авторов, большая численность населения 
определяет возможность большей диверсификации видов экономической деятельности и взаимосвязей 
между экономическими агентами, что требует разработки детализированной системы экономических 
(и иных) правил. Как показано в ряде исследований, более высокая детализация нормативно-правовой 
базы снижает издержки инфорсмента (Glaeser et al., 2001; Glaeser, Shleifer, 2001; LaPorta et al., 2006).
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Yit – валовая добавленная стоимость, произведенная в отрасли i в период t 
44;

( Y
N  )it – валовая добавленная стоимость, произведенная в отрасли i в пе-

риод t в расчете на одну фирму отрасли45;
govi – доля выручки отрасли, произведенная государственными компа-

ниями46;
govi

2 – квадратичный член для учета нелинейного влияния государствен-
ного присутствия в отрасли;

dpub – дамми-переменная, принимающая значение 1 для отраслей, вхо-
дящих в общественный сектор (здравоохранение, образование, медици-
на), и 0 для всех остальных отраслей.

Данной формулировке модели соответствуют следующие гипотезы:
– в соответствии с теориями общественного интереса в отраслях обще-

ственного сектора (государственное управление и обеспечение воен-
ной безопасности, здравоохранение, медицина) будет наблюдаться бо-
лее высокий уровень нормотворческой активности по сравнению с от-
раслями частного сектора. Разрабатываемые правила, затрагивающие 
деятельность большого числа бюджетных, казенных, автономных уч-
реждений, «сопровождают» выделяемые на их финансирование бюд-
жетные ресурсы. В целом разработка правил в особенности целесо-
образна при большом количестве адресатов регулирования47;

– в соответствии с теориями частных интересов в отраслях с более высо-
ким уровнем ВДС в расчете на фирму будет наблюдаться более низкий 
уровень нормотворческой активности и, соответственно, регуляторной 
жесткости. Более высокий уровень ВДС в расчете на фирму отрасли 
коррелирует с ростом концентрации отрасли. Небольшое число круп-
ных игроков способствует более эффективному решению проблемы 
коллективных действий при организации отраслевого лоббирования48;

– в отраслях экономики с более высоким уровнем выпуска будет на-
блюдаться более высокий уровень регуляторной активности (гипотеза 
влияния масштаба деятельности предложена по аналогии с гипотезой 
влияния численности населения штата на объемы нормативной базы 
штата (см.: Mulligan, Shleifer, 2005)). Масштаб отрасли, ее значимость 
для экономики определяют потенциальную величину экономических 
потерь, связанных с наличием неурегулированных проблемных ситуа-
ций, неопределенностью действующих экономических правил;

44 В млрд. руб. в постоянных ценах 2004 г.
45 Для оценки численности фирм в отраслях экономики использовался показатель количества тер-
риториально-обособленных подразделений организаций, публикуемый Росстатом. URL: http://www.
gks.ru/free_doc/new_site/business/prom/kol_yurr.htm
46 Доля совокупной выручки контролируемых государством компаний (из входящих в топ-100) в со-
вокупной выручке топ-100 компаний отрасли. Показатель взят из публикации (Радыгин и др., 2018).
47 Кроме того, добавление дамми-переменной для отраслей общественного сектора обусловлено осо-
бенностями расчета доли государственного сектора в выпуске: для данных отраслей она рассчитыва-
лась без учета сектора бюджетных учреждений.
48 Описание работы данного механизма соответствует теории захвата регулятора (Bernstein, 1955; 
Laff ont, Tirole, 1991).
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– в отраслях частного сектора49 с более высокой долей собственности гос-
компаний будет наблюдаться более высокий уровень нормотворческой 
активности (правила «сопровождают» ресурсы, при этом необходимо 
регламентировать взаимодействие государственных и частных компа-
ний по общим правилам игры). Однако данный механизм действует не-
линейно в отраслях с очень высокой долей государственной собствен-
ности и  относительно небольшим числом госкомпаний-участников, 
необходимость в разработке детализированной нормативной базы сни-
жается в силу активного использования в таких отраслях инструментов 
«ручного» управления50. Для учета возможной нелинейности влияния 
доли государственной собственности на  уровень нормотворческой ак-
тивности используется квадрат соответствующего показателя.
Корреляционная матрица для переменных модели приведена в таблице 

ниже (табл. 3).

Таблица 3
Матрица парных коэффициентов корреляции
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Объем текстовой информации 
НПА в год в Кб, логарифм 1

Накопленный объем 
текстовой информации НПА 
в Кб, логарифм

0.9647* 1

Доля государства в выпуске 
топ-100 компаний отрасли 0.2563* 0.2029* 1

Доля государства в выпуске 
топ-100 компаний отрасли, 
квадрат

0.1613* 0.1245* 0.9670* 1

ВДС 0.2354* 0.2468* 0.2090* 0.1991* 1

ВДС в расчете на фирму 0.2765* 0.2757* 0.0721 0.0310 0.0737 1

Отрасли общественного 
сектора (дамми-переменная) 0.2098* 0.1700* -0.0487 -0.1148* 0.0618 0.4779* 1

Источник: Расчеты автора.

49 Частный сектор формально будет определен как совокупность видов экономической деятельности, 
не входящих в общественный сектор.
50 Например, точечное влияние на решения совета директоров и менеджмента госкомпаний.
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Эмпирическая проверка выдвинутых гипотез проводилась с исполь-
зованием модели пула (pooled OLS) по выборке, включающей наблюдения 
за период 2005–2016 гг. для 14 видов экономической деятельности, на долю 
которых приходится порядка половины выпуска продукции российской 
экономики51. 

Для проверки робастности оценок была также оценена кросс-
секционная спецификация теоретической модели для каждого года отдель-
но в период 2014–2016 гг. с включением 17 видов экономической деятель-
ности52, а также модель пула с лагом зависимой переменной, что было об-
условлено попыткой учесть инерционность нормотворческой активности 
в исследуемом периоде (табл. 4). 

Таблица 4
Эмпирические оценки модели: зависимая переменная – 

объем текстовой информации нормативно-правовых 
документов, принятых за год

  (1) (2) (3) (4) (5)

Переменная / 
Модель

Модель 
пула

Кросс-
секционная 

модель, 
2016 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2015 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2014 г.

Модель 
пула с лагом 
зависимой 

переменной

ВДС отрасли 0,001*** 0,001*** 0,001*** 0,001*** 0,000***

(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)

ВДС в расчете 
на фирму -0,633*** -0,164***

(0,190) (0,046)

Доля государства 
в выпуске 9,422* 12,821** 14,889*** 14,680*** 2,269**

(4,684) (4,533) (4,690) (4,441) (0,895)

Доля государства 
в выпуске, 
квадрат

-11,638* -16,013** -18,922*** -18,331*** -2,834**

51 Включая отрасли: сельское хозяйство, охота и лесное хозяйство (AA), рыболовство, рыбоводство 
(BA), добыча сырой нефти и природного газа; предоставление услуг в этих областях (CA_11), про-
изводство нефтепродуктов (DF_23_20), химическое производство (DG), производство резиновых 
и пластмассовых изделий (DH), производство прочих неметаллических минеральных продуктов (DI), 
производство и распределение электроэнергии, газа и воды (EA), птроительство (FA), оптовая и роз-
ничная торговля… (GA), гостиницы и рестораны (HA), связь (IA_64), образование (MA), здравоох-
ранение и предоставление социальных услуг (N).
52 В отдельные спецификации также включались отрасли: добыча каменного угля, бурого угля …
(CA_10), добыча металлических руд (CB_13), производство автомобилей, прицепов… (DM_34). 
Дифференциация выборки обусловлена доступностью данных для построения переменных, вклю-
ченных в модель.
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  (1) (2) (3) (4) (5)

Переменная / 
Модель

Модель 
пула

Кросс-
секционная 

модель, 
2016 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2015 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2014 г.

Модель 
пула с лагом 
зависимой 

переменной

(5,980) (5,871) (6,104) (5,752) (1,124)

Отрасли 
общественного 
сектора (дамми-
переменная)

1,280** 0,233*

(0,486) (0,109)

Константа 6,260*** 6,103*** 5,879*** 6,197*** 1,398***

(0,532) (0,441) (0,490) (0,435) (0,372)

Лаг зависимой 
переменной 0,792***

(0,048)

Количество 
наблюдений 168 17 17 17 168

R2 0,514 0,538 0,519 0,558 0,872

Источник: Расчеты автора.

Примечание: *** p<0,01; ** p<0,05; * p<0.1. 

В скобках приведены робастные стандартные ошибки (кластеризация по отрасли экономики).

Аналогичные оценки были также построены для показателя регулятор-
ной жесткости (табл. 5).

Таблица 5
Эмпирические оценки модели: зависимая переменная – 

показатель регуляторной жесткости новых НПА, 
принятых в соответствующем году

  (1) (2) (3) (4) (5)

Переменная / 
Модель

Модель 
пула

Кросс-
секционная 

модель, 
2016 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2015 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2014 г.

Модель 
пула с лагом 
зависимой 

переменной

ВДС отрасли 0,001*** 0,001*** 0,001*** 0,001** 0,000***

(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)

ВДС в расчете 
на фирму -0,767*** -0,233***
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  (1) (2) (3) (4) (5)

Переменная / 
Модель

Модель 
пула

Кросс-
секционная 

модель, 
2016 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2015 г.

Кросс-
секционная 

модель, 
2014 г.

Модель 
пула с лагом 
зависимой 

переменной

(0,232) (0,039)

Доля государства 
в выпуске 13,826** 18,295*** 16,629*** 17,263*** 3,164***

(4,982) (4,838) (4,736) (4,971) (1,045)

Доля государства 
в выпуске, квадрат -16,910** -22,747*** -21,077*** -21,611*** -3,899**

(6,485) (6,379) (6,172) (6,677) (1,333)

Отрасли 
общественного 
сектора (дамми-
переменная)

1,505* 0,299*

(0,711) (0,167)

Константа 3,280*** 3,676*** 3,903*** 3,851*** 0,930***

(0,508) (0,429) (0,536) (0,425) (0,090)

Лаг зависимой 
переменной 0,784***

(0,020)

Количество 
наблюдений 168 17 17 17 168

R2 0,563 0,626 0,521 0,514 0,905

Источник: Расчеты автора.

Примечание: *** p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1. 

В скобках приведены робастные стандартные ошибки (кластеризация по отрасли экономики).

Оценки различных спецификаций построенной теоретической модели 
нормотворческой активности показывают, что выдвинутые гипотезы не от-
вергаются на  5%-ном уровне статистической значимости53, модель доста-
точно хорошо согласуется с данными (табл. 4–5). Для спецификаций моде-
ли с включением лага зависимой переменной (модель 5 в табл. 4–5) были 
получены более низкие по модулю оценки коэффициентов, однако стати-
стическая значимость коэффициентов и оценка направления влияния ис-

53 Исключение составляет снижение статистической значимости до уровня 10% в отдельных 
случаях.
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следуемых факторов на нормотворческую активность в целом сохранились 
во всех оцененных спецификациях.

Согласно полученным оценкам, при прочих равных нормотворческая 
активность будет выше в отраслях общественного сектора экономики54, 
что соответствует положениям теории общественных интересов. Кроме 
того, более высокая нормотворческая активность наблюдается в отраслях, 
производящих больший объем ВДС. 

В свою очередь, более низкая нормотворческая активность и регуля-
торная жесткость характеризуют отрасли с более высоким уровнем ВДС 
в расчете на фирму.

Влияние государственного присутствия на интенсивность регулиро-
вания отраслей экономики является нелинейным: нормотворческая ак-
тивность первоначально растет при повышении доли государственного 
присутствия в отрасли, однако при дальнейшем росте государственного 
присутствия нормотворческая активность начинает снижаться. Таким 
образом, наблюдается замещение нормотворческих инструментов управ-
ления отраслями народного хозяйства инструментами прямого государ-
ственного контроля производственных активов.

Выводы

Проведенное исследование отражает целесообразность применения 
методов экономико-статистического анализа к исследованию параметров 
институциональной среды в России, относящихся к сфере нормативно-
правового регулирования. 

Количественный анализ позволил выделить три этапа эволюции нор-
мотворческой активности в России: после завершения этапа стагнации 
нормотворческой активности 1990 – начала 2000-х гг., с сохранением от-
дельных областей регуляторного вакуума, был осуществлен переход 
к этапу активной регуляторной экспансии в 2004–2015 гг., с завершени-
ем которого наметился переход к этапу стабилизации нормотворческой 
активности в России при сохраняющемся высоком уровне регуляторной 
жесткости нормативной базы.

Стабилизации объемов нормотворческой активности (измеренной 
по количеству документов и объему текстовой информации документов) 
способствовало введение институционального механизма оценки регули-
рующего воздействия проектов нормативных актов, что обусловило опре-
деленный рост предельных издержек регулятора по предложению новых 
НПА. Повышению качества регуляторной системы будет способствовать 
реализация проекта «регуляторной гильотины».

54 Часть данного эффекта объясняется особенностями расчета показателя доли государственно-
го сектора, которая для отраслей общественного сектора рассчитывалась без учета бюджетных 
и  казенных учреждений. В построенных эмпирических спецификациях это может приводить 
к положительному смещению оценки коэффициента при дамми-переменной для отраслей обще-
ственного сектора.
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Анализ модели нормотворческой активности в России на отраслевом 
уровне показал, что отрасли с более высоким уровнем ВДС в расчете на фир-
му регулируются сравнительно менее интенсивно и жестко, а более крупным 
отраслям экономики соответствует более высокий уровень детализации 
и жесткости нормативной базы. 

В соответствии с положениями теории общественных интересов от-
мечается выполнение принципа «правила сопровождают бюджетные ре-
сурсы»: нормотворческая активность в отраслях общественного сектора 
выше, чем в отраслях частного сектора.

Нормативно-правовой механизм (система экономических правил) 
и механизм контроля государственной собственности в 2005–2016 гг. ис-
пользовались как взаимозаменяемые инструменты при управлении отрас-
лями народного хозяйства. 

Поэтому проведение приватизации в отраслях с очень высокой долей 
государственного присутствия может сопровождаться повышением нор-
мотворческой активности, в то время как в отраслях с небольшим при-
сутствием государства приватизация может приводить к либерализации 
отраслевой нормативной базы.

Более высокая скорость детализации нормативно-правовой базы, пред-
положительно, будет и  далее характеризовать «трансакционные» отрасли 
(торговля, финансовое посредничество), составляющие базовые элементы 
инфраструктуры рыночного механизма экономики.

В заключение отметим, что квантификация нормотворческой активно-
сти, предпринятая в настоящей работе, не только позволяет моделировать 
и объяснять ее динамику, но и потенциально открывает новое направление 
исследований институциональных факторов социально-экономического 
развития России.
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ПРИЛОЖЕНИЕ А 

Количество нормативных актов, принятых в соответствующем 
году в отношении отраслей экономики

Рисунок 6
Нормотворческая активность в отраслях AA-DE

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.

Рисунок 7
Нормотворческая активность в отраслях DF-DM

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.
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Рисунок 8
Нормотворческая активность в отраслях EA-IA

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.

Рисунок 9
Нормотворческая активность в отраслях JA-N

Источник: Расчеты автора по данным Консультант Плюс.
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ПРИЛОЖЕНИЕ Б 

Перечень документов, формирующих предпосылки 
развития системы стратегического управления в РФ

1. Постановление Правительства Российской Федерации от 25 июня 
2015 года N 631 «О порядке государственной регистрации документов 
стратегического планирования и ведения федерального государствен-
ного реестра документов стратегического планирования».

2. Постановление Правительства Российской Федерации от 2 августа 
2010 года N 588 «Об утверждении Порядка разработки, реализации 
и оценки эффективности государственных программ Российской Фе-
дерации».

3. Постановление Правительства Российской Федерации от  4 августа 
2015 года N 789 «Об утверждении Правил разработки, корректировки, 
осуществления мониторинга и контроля реализации основных направ-
лений деятельности Правительства Российской Федерации».

4. Постановление Правительства Российской Федерации от 8 августа 
2015 года N 822 «Об утверждении Положения о содержании, составе, 
порядке разработки и корректировки стратегий социально-экономиче-
ского развития макрорегионов».

5. Постановление Правительства Российской Федерации от 8 августа 
2015 года N 823 «Об утверждении Правил разработки, корректировки, 
осуществления мониторинга и контроля реализации стратегии соци-
ально-экономического развития Российской Федерации».

6. Постановление Правительства Российской Федерации от 20 августа 
2015 года N 870 «О содержании, составе, порядке разработки и утверж-
дения стратегии пространственного развития Российской Федерации, 
а также о порядке осуществления мониторинга и контроля ее реали-
зации».

7. Постановление Правительства Российской Федерации от 29 октября 
2015 года N 1162 «Об утверждении Правил разработки, корректиров-
ки, осуществления мониторинга и контроля реализации отраслевых 
документов стратегического планирования Российской Федерации 
по вопросам, находящимся в ведении Правительства Российской Фе-
дерации».
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Abstract
Evaluation of parameters of government institutions rule-making activity is a rela-

tively new and promising approach to  assessing the scale of  government intervention 
in the economy. Indicators of the volume and rigidity of the regulatory framework are 
used for this purpose. Th e latter are formed using Big data and linguistic analysis meth-
ods with respect to a set of regulatory documents.

Database of offi  cial documents adopted in the period 1991–2018 (decrees of the Presi-
dent of the Russian Federation, orders and resolutions of the Government of the Russian Fed-
eration, orders of federal executive bodies, federal laws), was gathered which allowed to char-
acterize the features and stages of development of the regulatory model in Russia, as well as to 
identify the factors of rule-making activity at the level of branches of the Russian economy.

Th e research results show that despite the stabilization of the rule-making activity 
dynamics aft er a period of active regulatory expansion (2004–2015), the level of regu-
latory framework rigidity in  Russia remains high. Th e distribution of  normative acts 
in the space of the activities of the OKVED classifi er allowed using econometric meth-
ods to evaluate the theoretical model of  regulatory activity at  the sectoral level of  the 
economy. Empirical estimates show that the public sector is regulated more intensively 
than the private sector. In addition, higher regulatory activity is observed in industries 
producing a greater amount of the added value. In turn, lower regulatory activity and 
lower regulatory rigidity characterize industries with a  higher level of  GVA per fi rm. 
Regulatory control and direct control of state property are interchangeable mechanisms 
for managing sectors of the Russian economy.

Keywords: economic theories of regulation; rule-making; rigidity of regulation; regu-
latory act; industries and sectors of the economy; methods of linguistic analysis; Big data.
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