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Статья посвящена анализу взаимосвязей нормотворческой активности российских 
органов государственной власти: парламента, президента, правительства и федераль-
ных органов исполнительной власти. Анализ причинности по Грейнджеру, проведенный 
для статистических рядов нормотворческой активности органов власти федераль-
ного уровня, указывает на то, что уровень детализации законов в значительной мере 
определяет уровень детализации подзаконных актов (постановлений правительства 
и приказов федеральных органов исполнительной власти), тем самым оказывая зна-
чительное влияние на совокупный объем всей российской нормативно-правовой базы. 
Эконометрический анализ, выполненный на базе корпуса федеральных законов и агре-
гированного корпуса нормативных актов федерального уровня, показывает, что нор-
мотворческая активность российского парламента и федеральных органов власти, 
взятых в совокупности, объясняется пересекающимися наборами факторов. Резуль-
таты проведенного анализа свидетельствуют о том, что для закрепления эффекта 
регуляторной гильотины может быть полезна разработка механизмов (процедурных 
правил), корректирующих баланс между скоростью и качеством выработки зако-
нотворческих инициатив.
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Введение
В начале 2019 г. Правительство России приступило к реализации ад-

министративной реформы, направленной на снижение регуляторной на-
грузки на экономику путем упорядочивания и систематизации российской 
нормативной базы и отмены избыточных и устаревших требований2, за ко-
торой закрепилось официальное наименование регуляторная гильотина3, 4. 

План мероприятий по реализации механизма регуляторной гильотины 
2019 г. предполагет отмену с 1 января 2021 г. устаревших требований (пре-

1	 The article was written on the basis of the RANEPA state assignment research programme.
2	 Это можно интерптетировать как один из способов устранения так называемых про-

валов государства (данная концепация рассматривается в работах (Радыгин, Энтов, 2012; 
Dolfsma, 2013; Tullock et al., 2002; Krueger, 1990; Niskanen, 2008).

3	 Описание концепции «регуляторной гильотины» см. в работе (Jacobs, Astrakhan, 
2006).

4	 См. План мероприятий по реализации механизма регуляторной гильотины (утв. 
Правительством РФ 29 мая 2019 г. № 4714п-П36).
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имущественно подзаконных актов — документов Правительства России 
и федеральных органов исполнительной власти). Предполагается отмена 
нормативно-правовых актов, устанавливающих требования, соблюдение 
которых подлежит проверке при осуществлении государственного кон-
троля (надзора), и введение в действие новых норм, содержащих актуа-
лизированные требования1. 

Предварительные оценки Министерства экономического развития 
указывали на возможность отмены требований более 9 тыс. норматив-
ных актов2. По итогам 2020 г. было отменено свыше 3 тыс. норматив-
ных актов3, а с 1 января 2021 г. была упразднена административная от-
ветственность за несоблюдение требований, подлежащих проверке 
при осуществлении государственного контроля (надзора) 4 и принятых 
до 1 января 2020 г.5 В связи с рисками проведения масштабной регулятор-
ной реформы был сформирован также перечень «защищенных» требова-
ний, не подлежащих отмене в ближайшей перспективе6.

В связи с дальнейшими планами Правительства России по проведе-
нию регуляторной гильотины представляется целесообразным установить 
статистические взаимосвязи между показателями нормотворческой ак-
тивности различных органов власти (нормодателей, или субъектов нор-
мотворческой инициативы). Установление характера такого рода взаи-
мосвязей позволит повысить эффективность проведения регуляторной 
гильотины в России.

Целью данной работы является исследование статистических взаимо
связей между показателями нормотворческой активности федеральных 
органов государственной власти в России. В работе приводится опреде-
ление нормотворческой активности государственных институтов. Затем 
автором освещаются подходы к измерению нормотворческой активности, 
приводится динамика нормотворческой активности в России, проводится 

1	 См. Перечень поручений Президента РФ по реализации Послания Федеральному 
Собранию от 20.02.2019. http://www.kremlin.ru/acts/assignments/orders/59898.

2	 Российская газета. Под регуляторную «гильотину» могут попасть свыше девяти ты-
сяч актов. 15.02.2019. https://rg.ru/2019/02/15/reg-ufo/pod-reguliatornuiu-gilotinu-mogut-po-
past-svyshe-deviati-tysiach-aktov.html.

3	 См. раздел Реформы контрольной и надзорной деятельности на портале Аналитиче-
ского центра при Правительстве Российской Федерации. https://knd.ac.gov.ru.

4	 В соответствии с определенным Правительством России перечнем видов госу-
дарственного контроля (надзора). См. Распоряжение Правительства РФ от 15.12.2020 
№ 3340-р «Об утверждении перечня видов государственного контроля (надзора) <…>».

5	 В соответствии со ст. 15 ФЗ от 31.07.2020 № 247 «Об обязательных требованиях в Рос-
сийской Федерации».

6	 Постановление Правительства РФ от 31.12.2020 № 2467 «Об утверждении перечня 
нормативных правовых актов и групп нормативных правовых актов <…>, содержащих обя-
зательные требования, в отношении которых не применяются положения частей 1, 2 и 3 ста-
тьи 15 ФЗ «Об обязательных требованиях в Российской Федерации».
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анализ причинности по Грейнджеру для статистических рядов нормо
творческой активности различных федеральных органов государственной 
власти в России. В заключительной части проводится сопоставление фак-
торов, которыми определяется нормотворческая активность парламента 
и федеральных нормодателей, взятых в совокупности, а также приводятся 
выводы по итогам проведенного исследования.

Нормы и нормотворческая активность государства
Cогласно определению Дж. Хоманса, норма — это утверждение, 

указывающее на то, как должны себя вести одно или более лиц в кон-
кретных обстоятельствах, когда при соблюдении нормы ожидается по-
ощрение и наказание в противоположном случае (Homans, 1974). Со-
гласно определению Э. Остром и соавторов, под нормами (или прави-
лами) понимается совокупность предписаний, согласно которым 
требуются, запрещаются или разрешаются определенные виды действий 
одного индивида или группы индивидов при взаимодействии их с дру-
гими индивидами (группами индививдов) (Ostrom et al., 1994). Иными 
словами, норма — это предписание определенного поведения, обяза-
тельное для выполнения и имеющее своей функцией поддержание по-
рядка в системе взаимодействий (Олейник, 1999). Ключевым условием 
действия нормы является наличие механизма контроля ее исполнения, 
который может быть как внутренним и осуществляется индивидом са-
мостоятельно (от первого лица и в отношении самого себя), так и внеш-
ним, осуществляемым в отношении индивида (или адресата нормы) 
третьими лицами. В соответствии с концептуальным подходом 
(Ellickson, 1994), предложенным в рамках теории социального контроля, 
администрирование норм осуществляется пятью различными типами 
акторов:

گگ индивидами (правила, исходящие от данного типа акторов, назы-
вают личной этикой1);

گگ сторонами договорных отношений (правила, исходящие от данно-
го типа акторов, называют контрактами);

گگ неиерархически организованными социальными силами, включая 
социальные сети (правила, исходящие от данного типа акторов, 
называют неформальными нормами);

گگ организациями2 (правила, исходящие от данного типа акторов, на-
зывают организационными правилами);

1	 Т. Шеллинг подчеркивает роль личной этики в обеспечении эффективности всей 
системы социального контроля (исполнения контрактов, норм поведения, соблюдения за-
конов (Schelling, 2006).

2	 За исключением иерархичеки подчиненных правительству, государству.
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گگ государственными институтами (правила, исходящие от данного 
типа акторов, называют нормативно-правовыми актами1).

Нормы подразделяются на формальные и неформальные. Источником 
неформальных норм могут являться традиции, обычаи, культура, в свою 
очередь, источником формальных норм, как правило, являются государ-
ственные институты2. Далее под нормотворческой активностью будет по-
ниматься создание нормативно-правовых документов органами государ-
ственной власти.

Подходы к измерению и оценке нормотворческой активности
В международном опыте для измерения и оценки нормотворческой 

активности государственных институтов, как правило, используются 
три группы показателей:

گگ показатели детализации нормативно-правовой базы, описанные 
в работах (Mulligan, Shleifer, 2005; Dawson, Seater, 2013), например: 
количество нормативно-правовых актов (в единицах), информаци-
онный объем регуляторного текста (в страницах со стандартным 
форматированием (в килобайтах3) и аналогичными показателями4;

گگ показатели регуляторной жесткости нормативно-правовой базы, 
полученные с использованием методов статистико-лингвистиче-
ского анализа официальных документов на основе подсчета часто-
ты употребления в нормативных актах «рестриктивных» лексем, 
означающих требования, обязательные или запрещенные дейст-
вия, которые нормодатель вводит по отношению к экономическим 
агентам5. Подробное описание данного подхода приводится в ра-
ботах (Al-Ubaydli, McLaughlin, 2017; McLaughlin, Sherouse, 2019)6;

گگ показатели сложности языка, на котором написаны нормативные 
акты, включающие метрики, универсально применимые для ран-

1	 В несколько более узкой трактовке (Ellickson, 1994) используются термины прави-
тельство и законы.

2	 Также исследователи обращают внимание на признак кодифицируемости норм. 
Формальные нормы, как правило, зафиксированы в письменном виде, неформальные нор-
мы — как правило, неписаные (North, 1990).

3	 Отдельный символ текстовой информации занимает 1 байт.
4	 Детализация нормативной базы в целом определяется: а) количеством нормативно-

правовых документов; б) средним уровнем детализации каждого документа (Gordon et al., 
2019).

5	 Для идентификации ограничительного уклона регулирования в англоязычной 
нормативно-правовой базе используются лексемы: prohibited, required, may not, must, shall 
(Al-Ubaydli, McLaughlin, 2017).

6	 Показатели детализации и регуляторной жесткости нормативной базы, как правило, 
тесно коррелируют между собой (Coffey et al., 2016; Павлов 2019b).
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жирования любых текстов на естественном языке по сложности 
восприятия с учетом уровня образования и возраста читателя, ос-
нованные на классических и современных лингвистических раз-
работках (Flesch, 1948; Richards, 1987; Pitler, Nenkova, 2008; Feng 
et al., 2010; Reynolds, 2016; Crossley et al., 2017). Как показывает 
ряд отечественных исследований, лексическая и синтаксическая 
сложность текстов российских нормативных актов в среднем воз-
растала в период 1991–2018 гг.1 (Кучаков, Савельев, 2018), отдель-
ные нормативные акты по показателям синтаксической сложности 
оставляют позади философские произведения И. Канта (ИГМУ 
НИУ-ВШЭ, 2020), а понимание нормативных актов порой требу-
ет наличия второго высшего образования или оконченной аспи-
рантуры (Лукацкий, 2021).

На современном этапе достаточно актуальна проблема непрерыв-
ного внесения изменений в действующее законодательство, которая, 
по оценкам Совета по кодификации и совершенствованию граждан-
ского законодательства при Президенте России, делает его нормы «разо-
выми», снижает доверие к правовой системе и препятствует формирова-
нию устойчивой судебной практики2. Таким образом, спектр показателей, 
используемых при оценке нормотворческой активности государственных 
институтов, потенциально может дополняться показателями устойчи-
вости норм права, свидетельствующими о глубине проработки проектов 
нормативных актов3.

Данное исследование в дальнейшем будет основываться на группе по-
казателей детализации нормативной базы.

Информационная база исследования
Источником данных для настоящего исследования является инфор-

мационный банк «Российское законодательство» системы «Консультант-
Плюс», который включает преимущественно нормативые акты общеэ-
кономического значения, а также акты отраслевого значения, связанные 

1	 Под увеличением лексической сложности, в частности, понималось многократное 
повторение одних и тех же терминов в тексте НПА, под увеличением синтаксической слож-
ности понималось увеличение количества слов (расстояния) между зависимыми словами 
в предложении.

2	 Коммерсант. Законодательство устало от перемен. Президентские юристы не-
довольны качеством законопроектной работы. 19.02.2018. https://www.kommersant.ru/
doc/3553833.

3	 В качестве операционального измерителя устойчивости нормы может, в частности, 
рассматриваться объем изменений (количество правок НПА, количество изменяемых ста-
тей НПА, объем изменяемого текста НПА и т.п.), которые вносятся впоследствии в норма-
тивные акты в единицу времени.
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с экономической и финансовой деятельностью организаций1. Отметим, 
что в указанный информационный банк не включаются документы орга-
нов власти более частного, «локального» характера (например, о награжде-
нии государственными наградами, о приеме отдельных лиц в гражданство 
и выходе из гражданства), документы органов власти организационно-рас-
порядительного характера, обеспечивающие деятельность администра-
тивного аппарата (например, о назначении руководителей и заместителей 
органов власти, о формировании состава ведомственных комиссий и ра-
бочих групп) и т.п. Данный подход к формированию информационного 
банка (и выборки исследования) ориентирован на то, чтобы учесть наи-
более общие по спектру действия нормативно-правовые акты, регулиру-
ющие экономические отношения в России2.

Для целей дальнейшего исследования был сформирован корпус офи-
циальных документов органов государственной власти федерального 
уровня за период 1991–2020 гг., при этом учитывались только вновь при-
нятые в соответствующем году документы (документы, принятые в пред-
шествующих периодах и изложенные в новой редакции, документы с из-
менениями в выборку не включались). Для данных документов методами 
машинной обработки было определен их тип (федеральные законы, указы 
Президента России, постановления Правительства России, приказы фе-
деральных органов исполнительной власти), а также информационный 
объем3.

Данный подход к формированию выборки нормативных документов 
не лишен определенных недостатков. Во-первых, типология документов 
федерального уровня шире представленного выше перечня. Из рассмо-
трения, например, выпадают постановления главного государственного 
санитарного врача4, отдельные технические стандарты5, документы ма-
крорегуляторов (ЦБ РФ)6, распоряжения Президента России, которые 

1	 В том числе правовые акты разъяснительного характера и правоприменительные 
акты.

2	 Отметим, что в перспективе выборка может быть расширена за счет документов 
федеральных органов власти, действующих не на уровне отраслей экономики, а в отно-
шении отдельных компаний. Соответствующие нормативные акты представлены в ин-
формационном банке «Эксперт-приложение» системы «КонсультантПлюс». В данном 
же исследовании использовались нормативные акты общеэкономического и отраслевого 
значения.

3	 В печатных знаках, байтах (килобайтах).
4	 Постановление Главного государственного санитарного врача Российской Феде-

рации от 22.05.2020 № 15 «Об утверждении санитарно-эпидемиологических правил СП 
3.1.3597-20 «Профилактика новой коронавирусной инфекции (СОVID-19)».

5	 См. например, Стандарт СТО.ФСБ.КК 1-2018 «Компьютерная экспертиза. Термины 
и определения», утвержденный директором ФСБ 12.11.2018 за № 33.

6	  См.: Указание Банка России от 13.01.2021 «Об объеме, формах, сроках и порядке со-
ставления и представления отчетности специализированного депозитария».
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могут иметь признаки нормативных актов1, международные соглашения, 
которые не оформлялись указами, законами, постановлениями, распоря-
жениями и приказами и применялись на временной основе2.

Во-вторых, ряд документов утвержден более чем одним ведомством, 
при машинной разметке этот аспект не учитывался, а документ «закре-
плялся» за первым органом власти, приведенным в списке авторов до-
кумента3.

В-третьих, строго говоря, является ли конкретный документ норматив-
ным актом, можно определить, только специально изучив его содержание. 
Это отдельная юридическая задача (как приказ ФОИВа может не быть 
НПА, так и письмо может иметь признаки НПА независимо от регистра-
ции в Минюсте и публикации)4.

Дальнейший анализ проводится с учетом приведенных оговорок о под-
ходах к формированию информационной базы исследования.

Динамика нормотворческой активности в России
Основную часть вновь принимаемых органами власти нормативно-

правовых актов на протяжении всего исследуемого периода составляют 
приказы федеральных органов исполнительной власти (см. рис. 1).

Их количество на порядок превышает количество прочих видов нор-
мативных документов. Существенное снижение нормотворческой актив-
ности Правительства России и федеральных органов исполнительной 
власти (ФОИВ) в окрестности 2015 г. коррелирует с разработкой и запу-

1	 Президент РФ помимо указов издает также распоряжения, которые обязательны для 
исполнения на всей территории РФ и не должны противоречить Конституции и федераль-
ным законам (ст. 90 Конституции РФ).

2	 См. Соглашение между Правительством РФ, Правительством Республики Беларусь 
и Правительством Республики Казахстан от 18.06.2010 «О порядке перемещения физиче-
скими лицами товаров для личного пользования через таможенную границу таможенного 
союза и совершения таможенных операций, связанных с их выпуском».

3	 Отметим, что доля таких документов незначительна и не оказывает существенного 
влияния на результаты исследования. В качестве примера см. Приказ Минтруда России, 
Минздрава России от 31.12.2020 № 988н/420н «Об утверждении перечня вредных и (или) 
опасных производственных факторов и работ, при выполнении которых проводятся обяза-
тельные предварительные медицинские осмотры при поступлении на работу и периодиче-
ские медицинские осмотры».

4	 В Постановлении Пленума Высшего Арбитражного суда РФ от 30.07.2013 № 58 
«О некоторых вопросах, возникающих в судебной практике при рассмотрении арбитраж-
ными судами дел об оспаривании нормативных правовых актов» указано, что, разрешая 
вопрос о том, является ли оспариваемый акт органа публичной власти НПА, арбитражный 
суд должен установить, содержатся ли в таком акте нормы права, т.е. правила поведения, 
рассчитанные на неоднократное применение и влекущие юридические последствия для не-
определенного круга лиц, либо нормы, которые вводят в действие нормы права, а также 
изменяют или отменяют действующие нормы права.
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ском механизмов оценки регулирующего воздействия, которая с некото-
рым лагом повысила предельные издержки предложения регулирования 
(нормотворческой деятельности) прежде всего ФОИВ1.

Рис. 1. Количество новых нормативных актов федеральных органов власти в России,  
принятых в соответствующем году, ед. 

Источник: (Павлов, 2019a), расчеты по данным «КонсультантПлюс».

Локальный рост показателей нормотворческой активности в 2020 г. мо-
жет объясняться среди прочего разработкой правительством антикризис-
ных экономических мер, противодействием пандемии COVID-19, а также 
подготовкой к регуляторной гильотине (органами власти проводилась ак-
туализация части документов в связи с ожидаемой с 1 января 2021 г. от-
меной административной ответственности за несоблюдение требований, 
принятых до 1 января 2020 г.2). 

Нормотворческая активность Государственной Думы и Президента 
России в период прохождения локального максимума нормотворческой 
активности Правительства России и ФОИВ существенным образом не из-

1	 По данным Министерства экономического развития России, в 2017 г. было подго-
товлено более тысячи заключений об ОРВ, из них порядка 1/3 – отрицательные (Мини-
стерство экономического развития, 2018).

2	 Таким образом, регуляторная гильотина, снижая накопленный «запас» НПА, от-
части способствует появлению новых актуализированных НПА. При этом для предотвра-
щения искажения смысла регуляторной гильотины и возможного сохранения и даже роста 
административной нагрузки на бизнес целесообразно в дальнешем придерживаться прин-
ципа “one in – one out” или “one in – X out” (Голодникова и др., 2018).
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менилась. Однако, если средний размер указа Президента РФ состав-
лял в последние годы порядка 10 килобайт1 текстовой информации (см. 
рис. 2), то объем федерального закона, вновь принимаемого Государствен-
ной думой, был кратно выше и в среднем колебался вокруг величины по-
рядка 40 килобайт2.

Рис. 2. Средний размер документа различных органов государственной власти,  
килобайт 

Источник: расчеты автора по данным «КонсультантПлюс».

Как будет показано далее, нормотворческая активность парламента 
во многом влияет на общий уровень детализации всей нормативной базы 
экономики.

Статистические взаимосвязи нормотворческой активности  
российских органов государственной власти
Нормотворческая активность отдельных органов государственной вла-

сти до некоторой степени обусловлена нормотворческой активностью 
других органов государственной власти. Так, например, появлению от-
раслевых планов по импортозамещению, оформленных серией приказов 
Министерства промышленности и торговли России, предшествовало со-
ответствующее распоряжение Правительства России3. Разработка и на-
чало реализации планов по импортозамещению привели к необходимости 
координации работы различных субъектов, включая органы власти феде-

1	 1 байт эквивалентен одному печатному символу (печатному знаку) текстовой инфор-
мации.

2	 40 килобайт эквивалентны 40*1024=40 960 печатным знакам, что несколько превы-
шает объем одного авторского листа.

3	 Распоряжение Правительства РФ от 27.01.2015 № 98-р «Об утверждении плана пер-
воочередных мероприятий по обеспечению устойчивого развития экономики и социальной 
стабильности в 2015 году».
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рального и регионального уровней, государственные компании. Для этого, 
в свою очередь, было разработано постановление Правительства России1. 
Впоследствии работа была продолжена, и отраслевые планы по импорто-
замещению, разработанные преимущественно в 2015 г., были обновлены 
новыми планами мероприятий2. Таким образом, сформировалась цепочка 
документов: распоряжение Правительства РФ → приказы ФОИВ → по-
становление Правительства РФ → приказы ФОИВ.

Статистический анализ указывает на наличие тесной корреляционной 
связи между показателями нормотворческой активности различных орга-
нов государственной власти в России (см. табл. 1).

Таблица 1 
Матрица коэффициентов корреляции  

между показателями нормотворческой активности  
федеральных органов государственной власти3
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Федеральные законы, ед. 1
Указы, ед. 0.64 1
Постановления Правительства России, ед. 0.87 0.65 1
Распоряжения Правительства России, ед.3 0.81 0.65 0.94 1
Приказы ФОИВ, ед. 0.86 0.69 0.92 0.96 1
Всего, ед. 0.87 0.70 0.94 0.97 1.00 1

Источник: расчеты автора по данным «КонсультантПлюс».

1	 Постановление Правительства РФ от 04.08.2015 № 785 (ред. от 17.10.2019) «О Пра-
вительственной комиссии по импортозамещению» (вместе с «Положением о Правитель-
ственной комиссии по импортозамещению»).

2	 Так, Приказ Минпромторга России от 16.04.2019 № 1329 «Об утверждении Плана ме-
роприятий по импортозамещению в отрасли нефтегазового машиностроения Российской 
Федерации» заменил Приказ Минпромторга России от 31.03.2015 № 645 «Об утверждении 
плана мероприятий по импортозамещению в отрасли нефтегазового машиностроения Рос-
сийской Федерации».

3	  Поскольку содержание отдельных распоряжений Правительства РФ оказывает не-
посредственное влияние на распределение прав и полномочий адресатов регулирования, 
данный вид актов (распоряжения) также включался в анализ нормотворческой активности 
на агрегированном уровне. Cм., например, Распоряжение Правительства РФ от 21.03.2016 
№ 471-р (ред. от 03.06.2019) «О перечне товаров, работ, услуг, в случае осуществления за-
купок которых заказчик обязан проводить аукцион в электронной форме (электронный 
аукцион)».
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Коэффициенты корреляции рассчитаны по данным за период 2000–
2019 гг. Для расчетов использовались данные годовой частоты о коли-
честве новых документов, принятых в том или ином году. Приведенные 
расчеты свидетельствуют о достаточно высоком уровне синхронизации 
нормотворческой активности различных органов власти. Наиболее тес-
ная связь отмечается между динамикой постановлений и распоряжений 
Правительства России и динамикой приказов ФОИВ.

Однако из приведенных сведений напрямую не следует вывод о том, 
документы каких органов власти определяют появление документов дру-
гих органов власти. Тем не менее некоторые выводы могут быть сделаны 
на основе сочетания статистического анализа и содержательных сообра-
жений. Нами были проведены формальные тесты Грейнджера на причин-
ность1 для показателей нормотворческой динамики федеральных органов 
власти (см. табл. 2)2.

Таблица 2

Результаты тестов на причинность по Грейнджеру

Выводы о причинности по Грейнджеру
chi2 df Prob

> chi2Лаговая переменная (t – 1) Зависимая переменная (t)

ФЗ ⇒ Приказы ФОИВ 24,054 2 0,000
Указы ⇒ Приказы ФОИВ 7,2516 2 0,027

ПП ⇒ Приказы ФОИВ 18,089 2 0,000
Приказы ФОИВ ФЗ 5,5748 2 0,062

Указы ФЗ 0,59867 2 0,741
ПП ⇒ ФЗ 9,6118 2 0,008

Приказы ФОИВ Указы 1,6947 2 0,429
ФЗ Указы 1,3127 2 0,519
ПП ⇒ Указы 8,2787 2 0,016

Приказы ФОИВ ⇒ ПП 99,567 2 0,000
ФЗ ⇒ ПП 49,624 2 0,000

Указы ⇒ ПП 126,61 2 0,000

Примечание:
1.  Символом ⇒ в таблице отмечено наличие причинности по Грейнджеру между нор-

мотворческой активностью различных органов власти (между различными типами докумен-
тов, соответствующих различным органам власти).

2  Условные обозначения: ПП — Постановления Правительства России; ФЗ — феде-
ральный закон.

Источник: расчеты автора.

1	 Описание теста впервые было опубликовано в работе (Granger, 1969). Данный 
тип статистических тестов используется при анализе временных рядов.

2	 Тесты проводились для первых разностей показателей нормотворческой активности, 
которые имеют свойства стационарных временных рядов.
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Формальные тесты наглядно отражают иерархию различных орга-
нов власти в рамках нормотворческого процесса. Так, для нормотворче-
ской активности федеральных органов исполнительной власти причиной 
по Грейнджеру является нормотворческая активность остальных рассма-
триваемых органов власти: Государственной Думы, Президента России, 
Правительства России.

В то же время процессы нормотворческой активности Государствен-
ной Думы и Президента России взаимно не обусловлены по Грейнджеру. 
В данном случае наблюдается относительно высокий уровень незави-
симости нормотворческих функций данных субъектов нормотворче-
ской инициативы, который согласно построенным оценкам выше, чем 
у федеральных органов исполнительной власти и Правительства Рос-
сии. При этом при оценке уровня независимости (нормотворческой 
функции) парламента следует учитывать, что целый ряд других субъек-
тов, включая представителей исполнительной власти (Президент Рос-
сии и Правительство России), обладает правом законодательной ини-
циативы1, 2.

Влияние (по Грейнджеру) со стороны нижестоящего органа власти 
на нормотворческую активность вышестоящего, наблюдаемое в некото-
рых случаях, может объясняться необходимостью разработки стратеги-
ческих документов и координации действий органов власти различных 
уровней, координации деятельности госкомпаний. Во многих случаях это 
может быть эффективно сделано лишь на основе норм высших институ-
тов государственной власти, в том числе подготовленных с привлечением 
профильных министерств и ведомств.

Нормотворческая активность Государственной Думы РФ (измерен-
ная количеством новых документов в год) существенно превосходит по-
казатели нормотворческой активности Президента России, кроме того, 
в среднем объемы текстовой информации, содержащейся в федераль-
ных законах, кратно превышают объемы текстовой информации, со-
держащейся в указах Президента России (см. рис. 1, 2). В совокупности 
с результатами тестов по Грейнджеру данные факты позволяют сделать 
вывод о том, что нормотворческая активность Государственной Думы 
России во многом является определяющей для формирования итогового 
вида нормативно-правовой базы российского государства на современ-
ном этапе развития.

1	 См.: ст. 104 Конституции Российской Федерации.
2	 Данное обстоятельство может являться причиной взаимной обусловленности нор-

мотворчества Правительства РФ и Государственной Думы.
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Сравнение факторов агрегированной  
нормотворческой активности государства  
и нормотворческой активности парламента
Теоретическая модель нормотворческой активности. Следует предполо-

жить, что если нормотворческая деятельность парламента определяет нор-
мотворческую деятельность всех государственных институтов в совокуп-
ности, то динамика нормотворческой активности и парламента, и других 
органов государственной власти будет объясняться подобными наборами 
факторов (гипотеза исследования)1. Для проверки данной гипотезы может 
использоваться теоретическая модель нормотворческой активности, пред-
ложенная в работе (Павлов, 2019b). Зависимой переменной в данной мо-
дели является нормотворческая активность органов государственной вла-
сти в отраслях экономики. Отнесение документа к той или иной отрасли 
проводится на основе словаря специфических отраслевых ключевых слов 
и словосочетаний. В качестве основы для разработки такого рода словаря 
может использоваться, например, классификатор видов экономической 
деятельности ОКВЭД. В указанной модели нормотворческая активность 
государства объясняется действием экономических факторов. Теоретиче-
ская модель представлена в следующей форме:

R Y
Y
N

gov gov dit it
it

i i pub it= + +





 + + + +β β β β β β ε0 1 2 3 4

2
5 ,

где Rit — уровень нормотворческой (регуляторной) активности в отрасли 

i в период t; Yit — объем выпуска отрасли i в период t; 
Y
N

it






  — объем вы

пуска в расчете на одну фирму в отрасли i в период t; govi — доля госу-
дарственных компаний в структуре собственности (выпуска) отрасли i; 
govi

2 — квадратичный член для учета нелинейного влияния государствен-
ного присутствия в отрасли i; dpub — дамми-переменная, принимающая 
значение 1 для отраслей, входящих в общественный сектор (государст-
венное управление, образование, здравоохранение), и 0 для всех осталь-
ных отраслей; εit — случайная ошибка.

Для проверки сформулированной гипотзы исследования в качестве 
зависимой переменной Rit предложенной модели будет использоваться: во-
первых, информационный объем федеральных законов (в килобайтах), 
во-вторых, информационный объем общей совокупности федеральных 
нормативных актов (в килобайтах).

Для оценки различных эмпирических спецификаций теоретической 
модели будут использоваться показатели нормотворческой активности 

1	 Эконометрический анализ позволяет также установить степень чувствительности 
показателей нормотворческой активности парламента и общей совокупности органов вла-
сти федерального уровня к влиянию экономических факторов.
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за период 2005–2019 гг. и соответствующие данные по динамике эконо-
мических переменных, таких как валовая добавленная стоимость (объем 
выпуска) отрасли (Росстат), валовая добавленная стоимость в расчете 
на фирму в отрасли (Росстат, расчеты автора), доля государственных ком-
паний в структуре выпуска отрасли (отчет Центра стратегических разра-
боток (Радыгин и др., 2018), бинарная переменная принадлежности от-
расли к общественному сектору экономики1.

Эмпирический анализ. Теоретическая модель нормотворческой актив-
ности была оценена для двух различных зависимых переменных — объем 
текстовой информации федеральных законов и объем текстовой инфор-
мации общей совокупности нормативных актов федерального уровня, 
включая федеральные законы, указы президента, акты правительства, 
приказы ФОИВ.

Исследование влияния экономических факторов на динамику детали-
зации федеральных законов и общей совокупности нормативных актов 
проводилось с использованием (см. табл. 3–4): 

а)	 кросс-секционной спецификации теоретической модели для каж-
дого года отдельно в период 2016–2019 гг. с включением 17 видов 
экономической деятельности2;

б)	 модели пула (pooled OLS) по выборке, включающей наблюдения 
за период 2005–2019 гг. для 14 видов экономической деятельности, 
на долю которых приходится порядка половины выпуска продук-
ции российской экономики3;

в)	 модели пула с лагом зависимой переменной4, что обусловлено по-
пыткой учесть инерционность нормотворческой активности в ис-
следуемом периоде.

1	 К общественному сектору были отнесены: здравоохранение, образование, государст-
венное управление.

2	 Перечень видов экономической деятельности: Сельское хозяйство, охота и лесное 
хозяйство (AA), Рыболовство, рыбоводство (BA), Добыча каменного угля, бурого угля…
(CA_10), Добыча сырой нефти и природного газа; предоставление услуг в этих областях 
(CA_11), Добыча металлических руд (CB_13), Производство нефтепродуктов (DF_23_20), 
Химическое производство (DG), Производство резиновых и пластмассовых изделий (DH), 
Производство прочих неметаллических минеральных продуктов (DI), Производство авто-
мобилей, прицепов… (DM_34), Производство и распределение электроэнергии, газа и воды 
(EA), Строительство (FA), Оптовая и розничная торговля… (GA), Гостиницы и рестораны 
(HA), Связь (IA_64), Образование (MA), Здравоохранение и предоставление социальных 
услуг (N).

3	 В отдельных случаях из исходной выборки исключались: Добыча каменного угля, бу-
рого угля… (CA_10), Добыча металлических руд (CB_13), Производство автомобилей, при-
цепов… (DM_34). Дифференциация выборки обусловлена доступностью данных для по-
строения переменных, включенных в модель.

4	 Данные имеют годовую частоту, далее в случаях, где рассматриваются спецификации 
модели с лагом зависимой переменной, используется лаг в один год.
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Обсуждение результатов. Оценка полулогарифмической спецификации 
модели пула с лагом зависимой переменной для объема текстовой инфор-
мации агрегированной совокупности новых нормативно-правовых актов фе-
дерального уровня показывает, что при прочих равных:

گگ при увеличении валовой добавленной стоимости отрасли на 100 
млрд руб.1 уровень детализации отраслевой нормативной базы уве-
личивается на 1,1–1,3%;

گگ при увеличении валовой добавленной стоимости в расчете на фир-
му в отрасли на 100 млн руб. уровень детализации отраслевой нор-
мативной базы снижается на 1,4–1,5%;

گگ при увеличении на 1 п.п. доли государства в отрасли уровень дета-
лизации отраслевой нормативной базы увеличивается на 1,7–2,0%;

گگ при увеличениии на 1 п.п. квадрата доли государства в отрасли 
уровень детализации отраслевой нормативной базы снижается 
на 2,1–2,4%;

گگ в отраслях общественного сектора (государственное управление, 
образование, здравоохранение) уровень детализации отраслевой 
нормативной базы в среднем будет на 21,2–24,7% выше, чем в от-
раслях частного сектора экономики.

В то же время оценка модели пула с лагом зависимой переменной 
для объема текстовой информации новых федеральных законов показывает, 
что при прочих равных:

گگ при увеличении валовой добавленной стоимости отрасли на 100 
млрд руб.2 уровень детализации отраслевой законодательной базы 
увеличивается на 2,8–3,5%;

گگ при увеличении на 1 п.п. доли государства в отрасли уровень дета-
лизации отраслевой законодательной базы увеличивается на 2,3–
3,0%;

گگ при увеличениии на 1 п.п. квадрата доли государства в отрасли 
уровень детализации отраслевой законодательной базы снижает-
ся на 2,8–3,6%;

گگ в отраслях общественного сектора (государственное управление, 
образование, здравоохранение) уровень детализации отраслевой 
законодательной базы в среднем будет на 31,8% выше, чем в от-
раслях частного сектора экономики.

Результаты оценивания эмпирических спецификаций теоретической 
модели нормотворческой активности по данным федеральных законов 
в целом соотносятся с результатами, полученными для агрегированной 
совокупности нормативно-правовых актов и по набору факторов, при ко-
торых получены статистически значимые оценки коэффициентов, и по 
масштабу влияния факторов на показатели нормотворческой активности. 

1	 В постоянных ценах 2004 г.
2	 См. сноску 6 на с. 9.
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Необходимо тем не менее отметить и некоторые различия результатов 
оценок: законодательная деятельность парламента более чувствительно 
реагирует на изменение экономических факторов по сравнению с нормот-
ворческой активностью высших органов государственной власти, взятых 
в совокупности. Иными словами, парламент более гибко по сравнению 
с другими субъектами нормотворческой инициативы реагирует на изме-
нение экономической обстановки в отраслях российской экономики и та-
ким образом выполняет функцию представительства отраслевых (и обще-
ственных) экономических интересов на политическом рынке. 

Построенные оценки позволяют предположить, что для органов испол-
нительной власти свойственна более жестко регламентированная модель 
нормотворческой активности, что выражается в более низкой (ограничен-
ной) чувствительности нормотворческой функции к изменению эконо-
мических переменных. Это и привело к более низким по модулю оценкам 
коэффициентов для объединенной выборки нормативных актов, вклю-
чающей документы законодательной и исполнительной ветвей власти.

Для общей совокупности нормативных актов наблюдается феномен 
взаимозаменяемости инструментов нормативного регулирования инстру-
ментами прямого государственного контроля собственности. Показатель 
доли государства имеет положительный коэффициент, а квадрат доли го-
сударства имеет отрицательный коэффициент, что отражает нелинейный 
характер влияния доли государства на нормотворческую активность — 
первоначально с ростом доли государства нормотворческая активность 
растет, а затем начинает с определенного порогового уровня снижаться. 
Для совокупности законов подобного соотношения не выявлено — нор-
мотворческая активность парламента растет по мере увеличения доли го-
сударства в отрасли1.

Учитывая результаты статистических тестов на причинность по Грейн-
джеру, выявленную общность экономических факторов и содержательные 
соображения, следует сделать вывод о неслучайном характере взаимосвязи 
между нормотворческой деятельностью парламента и нормотворческой 
деятельностью государственных институтов, взятых в совокупности.

Регуляторная гильотина:  
выводы на основе проведенного анализа
Интерпретация полученных результатов представляет интерес с точки 

зрения подходов к проведению в России регуляторной гильотины.
Во-первых, необходимо оговориться, что при управлении развитием 

нормативной базы государства, включая решение задач регуляторной ги-
льотины, целесообразно учитывать закономерности регуляторной актив-

1	 Коэффициент при квадрате доли государства статистически незначим.
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ности субъектов нормотворческой инициативы, принимать во внимание 
дифференциацию регуляторной динамики на уровне отраслей эконо-
мики, учитывать объективное влияние экономических и иных факторов.

Во-вторых, необходимо учитывать, что неверно проведенная регуля-
торная реформа несет свои риски: если безвозвратно отменяется преж-
нее регулирование, а новое приходит не сразу, то возникает своеобразный 
эффект «обнуления» права, что может использоваться для обхода закона 
и недобросовестного поведения.

В-третьих, важно исходить из понимания того, что нормотворческая 
активность парламента является существенной первопричиной для нор-
мотворческой активности всего нормотворческого механизма в России. 
Поэтому «расчистка» российского правового поля путем отмены преиму-
щественно подзаконных актов в рамках планируемой регуляторной ги-
льотины, при сохранении характеристик нормотворческой активности 
парламента, вероятноее всего, может иметь ограниченный во времени 
эффект. Таким образом, целесообразно не только провести регуляторную 
гильотину, но и в определенной перспективе перейти к выработке про-
цедурных правил законотворческой деятельности, которые бы позволили 
несколько скорректировать сложившийся баланс между качественными 
и количественными характеристиками деятельности парламента в пользу 
более высокого качества принимаемых инициатив.

Среди качественных характеристик нормативных актов, которые пред-
ставляется важным отслеживать и повышать, на первом месте, разуме-
ется, стоит способность эффективно регулировать экономические от-
ношения, снижать количество судебных споров хозяйствующих субъек-
тов, повышать производительность отраслей экономики. В то же время 
необходимо обеспечить разумный уровень устойчивости норм во вре-
мени, исключить или по крайней мере заметно снизить практику созда-
ния «разовых» норм, требующих впоследствии большого объема редак-
ционной работы, в том числе за счет повышения глубины проработки 
«нулевой» версии НПА. Перспективным направлением развития норма-
тивной базы в рамках очередного этапа проведения регуляторной гильо-
тины в России может стать курс на обеспечение «человекочитаемости» 
официальных документов, сдерживание роста их лексической и семан-
тической сложности, в том числе за счет расширенного использования 
методов лингвистической экспертизы на проектной стадии разработки 
нормативных актов.
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