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Состояние проблемы (текущая ситуация,  
основные проблемы, отечественный  
и иностранный опыт) 

Опыт США 
Реформы системы государственного регулирования к настоящему вре-

мени в той или иной степени реализованы практически во всех странах 
ОЭСР. Наряду с изучением конкретных институциональных механизмов 
системы государственного регулирования также представляет интерес ана-
лиз логики реализации реформы регулятивной системы. С этой точки зре-
ния особенно интересен тридцатилетний опыт США, выступивших в каче-
стве одного из пионеров в данной сфере. 

Среди наиболее ярких и значимых элементов американских реформ 
следует выделить введение при администрации президента Рональда Рей-
гана обязательного формализованного анализа эффективности вновь при-
нимаемых нормативных актов (Regulatory impact analysis, RIA). 

История проведения реформ системы  
государственного регулирования 

Одной из первых попыток содержательного реформирования процесса 
государственного регулирования в США стало введение администрацией 
президента Ричарда Никсона в октябре 1971 г. института специальных об-
зоров качественных показателей деятельности государственных ведомств – 
«Quality of Life review process». Контролировавшее введение этого инсти-
тута Административно-бюджетное управление (the Office of Management 
and Budget, OMB) требовало от «отраслевых ведомств» (агентств) 
рассматривать различные регулирующие альтернативы и затраты, 
связанные с их реализацией. Однако многими агентствами подобные 
требования на практике игнорировались. 

Обеспокоенность следующего президента США Джеральда Форда от-
носительно инфляционного воздействия действий правительства США в 
области регулирования хозяйственной деятельности стало стимулом для 
начала комплексной реформы институтов и процедур государственного 
регулирования. 

Первым заметным шагом на пути реформ стало учреждение Совета по 
заработной плате и ценовой стабильности (the Council on Wage and Price 
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Stability, CWPS) в августе 1974 г. Целью Совета являлось определение воз-
действия правительственных программ и норм регулирования на инфля-
цию и конкурентоспособность частного сектора. В ноябре 1974 г. распоря-
жением президента Форда была инициирована разработка количественных 
показателей для оценки влияния норм государственного регулирования на 
инфляцию (Inflation Impact Statements) через воздействие на эффективность 
частного бизнеса и конкуренцию. Соответствующие показатели готовились 
«отраслевыми» агентствами и рассматривались CWPS. 

Движущей силой этого мониторинга административной нагрузки на 
экономику была Группа обзоров по реформе регулирования (the Review 
Group on Regulatory Reform) и подкомиссия Совета по внутренним делам 
(the Domestic Council) – координационной политической структуры в ад-
министрации президента Форда. Группа обзоров фокусировалась на изме-
нениях в процедурах государственного регулирования и была сформирова-
на из числа экономических советников президента и вышестоящих 
сотрудников президентской администрации. 

В центр реформы государственного регулирования были поставлены 
следующие меры: 

• внедрение процедур измерения и анализ затрат и выгод, свя-
занных с реализацией нормативных актов перед их оконча-
тельным утверждением; 

• пересмотр существующих нормативных актов на основе про-
веденного анализа; 

• обеспечение максимально полного учета интересов потреби-
телей и объектов регулирования. 

В июле 1975 г. президент Форд провел совещание с членами десяти 
независимых регулирующих агентств (не подчиненных формально прези-
денту), предложив им изменить подходы к процессу регулирования. 

Федеральная торговая комиссия предприняла собственную экспертизу, 
которая была подобна Inflation Impact Statements, проводимой в агентствах, 
входящих в структуру исполнительной власти, а Комиссия по ядерному 
регулированию даже создала специальное внутреннее подразделение для 
подобного анализа. Другие агентства просто лишь симулировали соответ-
ствующую активность. Основные изменения в ходе реформы были осуще-
ствлены лишь в агентствах, находящихся в прямом подчинении президен-
та. 

В декабре 1976 г. Программа оценки воздействия государственного 
регулирования на инфляцию была преобразована в Программу оценки эко-
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номической эффективности государственного регулирования – Economic 
Impact Statement. В результате проведенных мер значительная часть проек-
тов нормативных актов в области государственного регулирования стала 
подвергаться критическому анализу, и некоторые из них были отсрочены, 
пересмотрены или заблокированы. Подобный подход к анализу государст-
венного регулирования развивался каждой новой президентской админист-
рацией. 

В феврале 1978 г. президентом Джимми Картером была сформирована 
Группа по анализу государственного регулирования (the Regulatory Analy-
sis Review Group, RARG). Целью этого правительственного органа, в со-
став которого вошли высшие должностные лица OMB и Совета экономи-
ческих консультантов (Council of Economic Advisers), был анализ 
важнейших нормативных актов «отраслевых» агентств, т. е. большая часть 
аналитической работы, выполненной CWPS. 

Чтобы формализовать проведение обзоров государственного регули-
рования, президент Картер в марте 1978 г. выпустил распоряжение (Execu-
tive Order) № 12044, предусматривающее преобразование проводимых Eco-
nomic Impact Statement в анализ государственного регулирования – 
Regulatory Analysis. При этом OMB стал ответственен за проведение обзо-
ров регулирования, делегировав CWPS полномочия по рассмотрению ма-
териалов, поступающих из «отраслевых» агентств. Для всех новых инст-
рукций, экономическое воздействие которых оценивалось бы более чем на 
100 млн долл., программа требовала представления предварительного ре-
гулирующего анализа до публикации нормативного акта. В регулирующий 
анализ должны быть включены: описание проблемы, идентификация аль-
тернативных путей достижения цели регулирования и оценка издержек и 
выгод предлагаемых мер регулирования. При этом также требовалась ори-
ентировочная оценка мер в денежном выражении. 

В 1978 г. президентом Картером был сформирован Совет по регулиро-
ванию (the Regulatory Council), составленный из представителей от двадца-
ти агентств, подчиненных ему, и восемнадцати независимых агентств, об-
ладающих полномочиями в области государственного регулирования. 
Совет был ответственен за подготовку полугодового перспективного гра-
фика планируемых ведомственных нормативных актов в области регули-
рования, составление которого было предусмотрено распоряжением 
№ 12044. 

Несмотря на постепенное освоение методов оценки издержек и выгод 
на уровне «отраслевых» ведомств, в целом 1970-е гг. характеризовались 
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ростом государственного воздействия на частный сектор. Так, например, 
численность служащих в федеральных регулирующих агентствах повыси-
лась с менее чем 70 тыс. чел. в 1970 г. до около 122 тыс. в 1980 г. Более 
существенный прогресс в реформе процесса регулирования был достигнут 
позднее, когда исследования с оценкой экономических показателей были 
принудительно включены в процедуру прохождений новых нормативных 
актов в области регулирования. 

Реформы президентов Форда и Картера стимулировали оценку затрат 
и выгод вводимых нормативных актов, но окончательные решения по 
принятию правил остались за агентствами. Не было никаких требований, 
которые ограничивали бы агентства от установления норм регулирования, 
издержки которого превысили бы выгоды. Консультативный статус оценки 
соотношения издержек и выгод был только одной из причин ограниченно-
го успеха ранних этапов реформы регулирования. Подрыв данной реформы 
был связан с ограниченностью включения экономического анализа мер 
регулирования в нормативные акты представительных органов власти. 

Оценка экономического воздействия принимаемых норм регулирова-
ния не была обязательной в процедурах подготовки нормативных актов. 
Кроме того, независимые регулирующие агентства, такие как Федеральная 
торговая коммиссия, не были подчинены президенту, а подчиненные про-
водили анализ издержек и выгод просто как заключительный шаг, который 
делается уже после окончательной подготовки проекта нормативного акта. 

Два ключевых закона в области процедур государственного регулиро-
вания были законодательно приняты в течение последнего года админист-
рации Картера. 

Первый, The Regulatory Flexibility Act от 1980 г., обязывал агентства 
утверждать новые нормативные акты в области регулирования при обяза-
тельной минимизации издержек по их реализации для малого бизнеса. 
Многими агентствами положения этого закона воспринимались формаль-
но. Кроме того, предприятия, на которые неблагоприятно воздействовали 
нормы регулирования, не могли привлекать соответствующие регулирую-
щие агентства к суду в связи с нарушением требований «The Regulatory 
Flexibility Act». Без возможности же обращаться в суд реальный эффект 
этого закона был невысок. 

Вторым и значительно более действенным «процедурным» законом 
стал The Paperwork Reduction Act от 1980 г. Он предусматривал создание 
Отдела по информации и делам регулирования (Office of Information and 
Regulatory Affairs, OIRA) в составе OMB, призванного обеспечить решение 
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задачи, намеченной авторами законопроекта, – снижение бремени регули-
рования. В 1981 г. президент Рейган издал распоряжение, предоставлявшее 
OIRA право осуществлять централизованный президентский надзор за нор-
мативными актами, издаваемыми различными федеральными органами 
исполнительной власти. 

С 1980 г. реформа системы регулирования стала базисным компонен-
том экономической повестки дня президента Рейгана – одним из четырех 
основных пунктов его начальной «Программы экономического восстанов-
ления». 

Среди наиболее важных решений Рейгана было учреждение группы с 
высоким статусом по вопросам регулирования – Рабочей группы по со-
кращению регулирования (the Task Force on Regulatory Relief) под руково-
дством вице-президента Джорджа Буша. В феврале 1981 г. Рейганом было 
подписано распоряжение № 12291, в соответствии с которым нормы госу-
дарственного регулирования не могли быть приняты, если потенциальные 
общественные выгоды от регулирования не перевешивают потенциальных 
общественных затрат. Президентская директива требовала, чтобы агентст-
ва готовили регулирующий анализ воздействия по каждому так называе-
мому «главному правилу» («major rule») для представления в OIRA. Феде-
ральным правительственным агентствам было запрещено вводить в 
действие нормативные акты до их анализа OIRA. 

К ключевым положениям директивы относится разрешение OIRA 
идентифицировать любое правило как «major rule». Реальное воздействие 
правительственного распоряжения № 12291 было двояко: во-первых, в нем 
содержалось требование, чтобы регулирующие агентства демонстрировали 
превышение выгод от предложенного регулирования над затратами; во 
вторых, OIRA предоставлялась возможность задерживать принятие новых 
норм регулирования, чтобы гарантировать осуществление регулирующими 
агентствами более тщательного и разностороннего экономического анализа 
до вступления в силу новых норм. На организационном уровне президент 
Рейган аннулировал CWPS, передав регулирующую функцию OIRA. 

Рабочая группа по сокращению регулирования часто действовала как 
апелляционная инстанция при расхождении в оценках OIRA и регулирую-
щих агентств. Руководитель OIRA, в ранге помощника руководителя OMB, 
был одновременно и одним из первых лиц Рабочей группы, что обеспечи-
вало их эффективную координацию на самом высоком уровне. 

Поддержка Конгресса и снижение политического влияния «отрасле-
вых» регулирующих ведомств дали возможность реализовать реформу сис-
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темы регулирования. В этот период усилия президентской администрации 
были намного более значительными, чем усилия, предпринятые любой 
предыдущей администрацией. Результатом политики администрации Рей-
гана было существенное сокращение персонала и бюджетов регулирующих 
ведомств. Число служащих федеральных регулирующих агентств сократи-
лось на 16 % от максимальной численности в 121 791 чел. в 1980 г. до 
102 192 чел. в 1985 г. Однако с тех пор тенденция роста числа чиновников 
возобновилась, достигнув 129 955 чел. в 1995 г. 

Существует мнение, что нацеленность администрации на реформу 
процесса регулирования привела в итоге к недостаточно существенному 
сокращению «накопленного» регулирующего бремени. Однако в области 
«процедурных» реформ администрация достигла значительных успехов. 
По оценкам OMB, более строгий процесс контроля за новыми норматив-
ными актами привел к экономии от 9 до 11 млрд долл. единовременных 
затрат и 10 млрд долл. ежегодных затрат. 

В период второго президентского срока администрация Рейгана фак-
тически перестала рассматривать реформу регулирования в числе приори-
тетов. В результате бюджеты и штаты федеральных регулирующих 
агентств начали расти с 1984 г., хотя и более медленными темпами, чем в 
период президентства Картера. 

Президент Джордж Буш не смог предотвратить дальнейший рост ре-
гулирующей нагрузки и в январе 1992 г., после существенной критики за-
щитников реформы регулирования, был вынужден объявить трехмесячный 
мораторий на выпуск новых инструкций. В течение того периода агентства 
должны были дать оценку существующих инструкций и ускорить действие 
тех, которые «устранили бы любое ненужное регулирующее бремя». 

На практике мораторий имел ряд исключений: нормативные акты, ут-
верждение которых предусматривалось в сроки моратория принятым ранее 
законом или судебными решениями; возникновение ситуаций, которые 
грозили «неизбежной опасностью» человеческому здоровью или безопас-
ности; обеспечивали экономический рост; были необходимы для осущест-
вления уголовного права; касались военных или иностранных функций. 
Вместе с тем мораторий привел к сотням изменений в нормах, определен-
ных подзаконными актами. 

В целом можно сделать вывод, что лишь встраивание в систему регу-
лирования полномочных институтов публичного анализа и контроля за 
социально-экономической эффективностью нормативных актов позволяло 
добиваться значимых результатов, тогда как создание различного рода 
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консультативных и совещательных органов, в том числе межведомствен-
ных, оказывалось малополезным. 

Современное состояние системы регулирования 
В настоящее время в США действуют два важных институциональных 

механизма, призванных обеспечить эффективность принимаемых норма-
тивных актов в области регулирования: 

• общая система контроля за эффективностью норм регулиро-
вания; 

• система контроля за соблюдением интересов малого бизнеса 
при введении норм государственного регулирования. 

Общая  система  контроля  за  эффективностью   
норм  регулирования  

В 1993 г. президент Билл Клинтон издал новое правительственное 
распоряжение № 12866 – «Планирование и пересмотр нормативных доку-
ментов» (Regulatory Planning and Review), ставшее правовой основой дей-
ствующей в настоящее время системы государственного регулирования. 
Во-первых, было определено, что OIRA должен публично представлять 
рекомендуемые поправки к нормативным актам на предварительной и ко-
нечной стадии принятия решения. Во-вторых, были установлены требова-
ния, гарантирующие открытость для общества процедуры оценки эффек-
тивности нормативных актов. 

Новое распоряжение вновь подтвердило первенство федеральных «от-
раслевых» агентств в регулирующем процессе принятия решения. Эти 
агентства должны были выполнять достаточно субъективное требование – 
они должны были определять, «что выгоды от предназначенного регулиро-
вания оправдывают затраты». OMB утратило формальное право требовать 
обоснований превышения выгод новых мер регулирования над их издерж-
ками. В этом отношении распоряжение № 12866 вернуло ситуацию к стан-
дартам дорейгановской эпохи. 

В соответствии с принятым актом полномочия OMB по анализу гото-
вящихся норм регулирования не распространяются на «независимые» от 
администрации президента агентства, подотчетные Конгрессу, – Федераль-
ную энергетическую комиссию, Федеральную торговую комиссию, Комис-
сию по международной торговле, Комиссию по ядерному регулированию, 
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Комиссию по ценным бумагам и биржам, Совет управляющих Федераль-
ной резервной системы и др. 

Принятый в 1995 г. закон о реформе нефинансируемых мандатов (The 
Unfunded Mandates Reform Act) потребовал, чтобы федеральные агентства 
готовили письменные обоснования затрат и выгод от регулирующих дейст-
вий, которые могут привести к росту расходов штатов, муниципалитетов 
или частного сектора на 100 млн долл. ежегодно. 

В 1996 г. Конгресс одобрил закон по регулирования малого бизнеса, 
(Small Business Regulatory Enforcement and Fairness Act), который устано-
вил процедуру одобрения Конгрессом «существенных» норм, т. е. норм, 
приводящих к росту ежегодных затрат на 100 млн долл. Согласно этому 
закону Конгресс в течение шестидесяти дней со дня публикации заключи-
тельного правила в Федеральном реестре должен рассматривать и приоста-
навливать предложения, на которые может распространяться подчиненное 
президентское вето. 

Согласно докладу ОМВ Конгрессу за 2001 г. стоимость регулирования 
социальной сферы в области здоровья, безопасности и регулирования ок-
ружающей среды колеблется приблизительно от 150 млрд долл. до 
230 млрд за год. Выгоды регулирования, которые труднее измерить, были 
оценены в пределах от 250 млрд долл. за год до более чем 1 трлн. долл. 

Стоимость экономического регулирования в области транспорта, энер-
гетики, связи и внешнеторгового регулирования оценены приблизительно в 
230 млрд долл. в год. Годовая оценка издержек, связанных с ведением раз-
личного рода отчетности, оценена приблизительно в 160–195 млрд долл. 
Таким образом, суммарная стоимость регулирования составила около 
584 млрд долл. 

Наиболее серьезным из сохраняющихся недостатков системы регули-
рования в США является освобождение от обязательного анализа норм 
регулирования нормативных актов, принимаемых представительными ор-
ганами власти. 

В настоящее время OIRA осуществляет ежедневный централизован-
ный контроль за эффективностью готовящихся к принятию и уже дейст-
вующих подзаконных нормативных актов. За последние несколько лет 
OIRA пересматривала в среднем около 600 предварительных или оконча-
тельных вариантов из 4500 окончательных вариантов нормативных актов в 
год. 

К наиболее заслуживающим внимания инструментам, ограничиваю-
щим избыточное регулирование в США, следует отнести формализован-
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ную процедуру «сообщение-комментарий», предусмотренную Законом об 
административной процедуре 1946 г. В соответствии с Законом в нацио-
нальном бюллетене «Федеральный реестр» публикуется сообщение, кото-
рое содержит текст или содержание предлагаемого подзаконного акта, и 
введение, в котором объясняются причины, побудившие орган регулирова-
ния предложить данный нормативный акт. Все заинтересованные лица, 
включая нерезидентов, получают возможность принять участие в процессе 
за счет предоставления данных, обзоров или аргументов в письменном ви-
де. 

В соответствии с интерпретацией Закона об административной проце-
дуре федеральными судами публичные комментарии поступают в виде 
официального документа. Орган регулирования должен представить пуб-
личные комментарии во время обсуждения до принятия окончательного 
варианта постановления. В зависимости от важности нормативного акта 
орган регулирования может получить десятки тысяч публичных коммента-
риев. 

Кроме того, в Федеральном реестре дважды в год публикуется Единый 
перечень федеральных действий по регулированию и невмешательству в 
регулирование, содержащий: основы предложений по регулированию или 
планы, касающиеся управления в целом, и детальное описание приоритет-
ности подзаконного нормативного акта, его влияние на малый бизнес, на 
другие правительственные уровни, а также расписание планируемых дей-
ствий и новые данные по предложениям о регулировании или по ранее 
опубликованным планам. 

В соответствии с распоряжением № 12866 о планировании и пере-
смотре нормативных документов 1993 г. OIRA пересматривает наиболее 
важные постановления три раза: 

• на стадии планирования при подготовке полугодового Едино-
го перечня действий федеральных органов по регулированию 
и невмешательству в регулирование; 

• на предварительном этапе для ознакомления общественности 
до публикации проекта в Федеральном реестре; 

• на заключительном этапе до опубликования в Федеральном 
реестре в качестве окончательного варианта нормативного ак-
та, обязательного для исполнения. 

Рассмотрим структуру системы координации государственного регу-
лирования, установленную распоряжением о планировании и пересмотре 
нормативных документов 1993 г. более подробно. 
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Во-первых, в распоряжении вновь определяются задачи ОМВ и OIRA: 
в части анализа новых нормативных актов на соответствие действующему 
законодательству, первоочередным задачам, поставленным президентом, и 
общим принципам политики регулирования, а также на непротиворечи-
вость нормативных актов одних федеральных органов принятым или за-
планированным решениям других органов. Эта работа является обязанно-
стью ОМВ. (В число «федеральных органов» в данном законе не 
включаются «независимые» нормативные органы.) 

Во-вторых, на раннем этапе планирования годового графика работы 
правительства вице-президент обязан созвать совещание руководителей 
федеральных органов и консультантов (ряд помощников президента, иных 
чиновников) для обеспечения координации нормативной деятельности. 

В-третьих, каждый федеральный орган обязан разрабатывать план 
нормативной работы на очередной финансовый год, в котором должны 
содержаться: 

• формулировка нормативных целей и первоочередных задач 
федерального органа и разъяснение того, каким образом они 
сообразуются с первоочередными задачами, поставленными 
президентом; 

• сведения о важнейших планируемых нормативных актах, по 
возможности с указанием альтернативных вариантов и с пред-
варительной оценкой ожидаемой выгоды и затрат; 

• краткое юридическое обоснование каждого нормативного ак-
та; 

• обоснование потребности в каждом конкретном нормативном 
акте и в соответствующих случаях – разъяснение того, какую 
пользу этот акт принесет для здоровья и безопасности населе-
ния, для защиты окружающей среды; 

• график работы федерального органа по данному нормативно-
му акту, с указанием всех соответствующих юридических сро-
ков. 

Все федеральные органы власти должны представить свои планы в 
OIRA до 1 июня соответствующего года. В течение 10 дней OIRA рассыла-
ет их во все ведомства для получения замечаний. Нормативные планы еже-
годно публикуются в федеральном выпуске Федерального реестра. Все 
комментарии по поводу нормативных планов должны направляться в соот-
ветствующий федеральный орган и в OIRA. 
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В течение 90 дней со дня принятия данного распоряжения каждый фе-
деральный орган обязывался представить программу периодического ана-
лиза принятых ранее нормативных актов для выяснения необходимости их 
пересмотра или отмены. 

Федеральный орган обязан (в соответствии с его собственными прави-
лами, принципами и уставом) предоставить заинтересованным лицам и 
организациям возможность реального участия в нормативном процессе. 
Заинтересованным лицам и организациям федеральными органами должна 
быть предоставлена возможность высказать комментарии и замечания по 
поводу предлагаемых нормативных актов. Период обсуждения должен 
обычно длиться не менее 60 дней. Когда это уместно, федеральные органы 
должны использовать механизмы согласования решений с заинтересован-
ными сторонами, в том числе переговоры. 

Разногласия между федеральными органами по проблемам регулиро-
вания, в том числе между федеральными органами и OIRA, которые не 
могут быть урегулированы последним, должны быть урегулированы пре-
зидентом либо вице-президентом. 

OIRA обязана возвращать недостаточно обоснованные проекты нор-
мативных актов в области регулирования обратно в федеральный орган на 
доработку. Однако процент таких возвратов с 1994 г. оказался крайне низ-
ким – не более 3-4 в год, а в 1998-2000 гг. ни одна из почти 600 рассматри-
ваемых ежегодно «существенных» норм регулирования3 не была возвраще-
на на доработку. После прихода администрации президента Буша 
статистика резко возросла, и за первые полгода было возвращено 
16 проектов нормативных актов. Это подчеркивает значимость субъектив-
ных факторов в развивающейся системе надведомственного контроля в 
области политики регулирования. 

Система  контроля  за  соблюдением  интересов   
малого  бизнеса  при  введении  норм   
государственного  регулирования  

Причиной формирования специальной системы надзора за влиянием 
норм государственного регулирования малого бизнеса является его потен-
циальная «несправедливость». В значительном числе случаев издержки 
соблюдения норм регулирования условно постоянны и не зависят от 
масштаба хозяйственной деятельности предприятия (например различного                                                            
3 Суммарно в год принимается порядка 4500 нормативных актов федерального 
уровня, однако рассматриваются только «существенные». 
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штаба хозяйственной деятельности предприятия (например различного 
рода отчетность). В результате с уменьшением размера предприятия 
удельные издержки соблюдения норм государственного регулирования 
возрастают, что ставит малый бизнес в заведомо невыгодное положение4. 

В связи с необходимостью создания институциональных механизмов 
защиты интересов малого бизнеса в процессе осуществления государст-
венного регулирования были установлены формальные требования по уче-
ту интересов малого бизнеса в ходе разработки ведомственных норматив-
ных актов, а также введена специальная процедура оценки готовящихся 
нормативных актов с точки зрения соблюдения этого критерия. 

В 1980 г. был принят Regulatory Flexibility Act, предусматривающий 
необходимость проведения специального анализа воздействия готовящихся 
нормативных актов в области регулирования на «небольшие объекты» 
(small entities), к которым относятся малые предприятия, некоммерческие 
организации («кроме занимающих доминирующее положение на рынке») и 
муниципальные образования с населением менее 50 тыс. чел. 

Во-первых, два раза в год ведомства, осуществляющие функции госу-
дарственного регулирования, должны публиковать в Федеральном реестре 
план действий в области регулирования – о выпуске новых правил, кото-
рые агентство планирует и которые предположительно будут иметь значи-
мое экономическое влияние на small entities. 

Затем в процессе подготовки нормативного акта, затрагивающего ин-
тересы small entities, агентство должно подготовить и опубликовать анализ 
«гибкости» принимаемых нормативных актов (Regulatory flexibility analysis – 
RFA). Каждый такой анализ должен содержать описание любых значимых 
альтернатив для предлагаемых норм, которые выполняют установленные 
цели прилагаемого нормативного акта и минимизируют любое значимое 
экономическое воздействие предлагаемых правил на «небольшие объекты» 
(смягчение требований, использование упрощенного порядка, полное ос-
вобождение от действия норм регулирования и др.). 

После публикации RFA в обязанность регулирующего агентства вме-
няется обеспечение возможности учета мнений малого бизнеса, включая 
проведение открытых конференций или общественных слушаний относи-
тельно правил для «небольших объектов», предоставление возможности 
осуществления комментариев через компьютерные сети и на их основе – 

                                                           
4 Статистическое подтверждение этой закономерности на примере России – смотри 
в работе Мау, Яновского, Жаворонкова, Фомичева и др. М., 2002. 
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принятие изменений, уменьшающих стоимость выполнения норм регули-
рования «небольшими объектами». Кроме того, законом устанавливалась 
необходимость периодического пересмотра норм государственного регу-
лирования, затрагивающих small entities. 

В соответствии с принятым в 1996 г. Small Business Regulatory En-
forcement Fairness Act действенность норм, обеспечивающих защиту прав 
малого бизнеса, была значительно повышена за счет предоставления права 
оспаривать нормативные акты в области регулирования в судебном поряд-
ке как не соответствующих требованиям минимизации издержек small 
entities. 

Значимая роль в процессе обеспечения учета малых предприятий при-
надлежит Офису по защите, являющемуся подразделением Администрации 
(министерства) по делам малого бизнеса (Office of Advocacy of the Small 
Business Administration). Это агентство, наряду с контролем за фиксацией 
нормативных актов, принимаемых отраслевыми ведомствами, как актов, 
затрагивающих интересы малого бизнеса (и, следовательно, подпадающих 
под процедуры RFA), также участвует в обеспечении учета ведомствами 
интересов малого бизнеса в регулятивном процессе. Интерес представляет 
осуществляемый агентством опыт проведения постоянных панельных ис-
следований, позволяющих максимально оценивать издержки и результа-
тивность различных норм регулирования в отношении малого бизнеса. 
Кроме того, агентство получило также возможность поддерживать иски 
частных лиц и организаций при их обращении в суд, выступая в качестве 
amicus curiae5. 

По оценкам агентства, в результате работ по пересмотру норм регули-
рования в отношении малого предпринимательства нагрузку на малый биз-
нес удалось сократить: в 1998 г. на 3,2 млрд долл., в 1999 г. – на 5,3 млрд 
долл., и в 2000 г. – на 3,4 млрд. долл. 

Большое значение в обеспечении реализации прав малого бизнеса в 
процессе государственного регулирования сыграло введение института 
«омбудсмена по делам малого бизнеса» в структуре ряда ключевых феде-
ральных ведомств, а также – в каждом из 50 штатов и многих муниципали-
тетах. 

«Омбудсмен по делам малого бизнеса»: 
• участвует в разработке норм регулирования, распространяю-

щихся на малые предприятия; 

                                                           
5 «Третья сторона по делу», эксперт. 
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• обеспечивает посредничество между органами власти и сот-
нями национальных организаций, представляющих миллионы 
малых предприятий; 

• рассматривает и участвует в разрешении конфликтов между 
ведомствами и малым бизнесом; 

• работает с персоналом государственных ведомств, чтобы уве-
личить их понимание интересов малого бизнеса в разработке 
нормативных актов в области регулирования; 

• обеспечивает деятельность «горячей линии малого бизнеса», 
через которую предоставляется необходимая информация. 

Институт «омбудсмена по делам малого бизнеса» позволяет с мини-
мальными издержками добиться персонифицированной ответственности за 
учет интересов малых предприятий в деятельности государственных ве-
домств и может быть признан как полезный инструмент, обеспечивающий 
повышение эффективности системы государственного регулирования эко-
номики в целом. 

Опыт России 
В России совершенствование системы государственного регулирова-

ния пока не поставлено в качестве приоритета деятельности правительства. 
В действующих нормативных актах используется более узкое понятие – 
«устранение административных барьеров при развитии предприниматель-
ства», под которым понимаются препятствия, связанные с необходимостью 
выполнения субъектами предпринимательской деятельности обязательных 
правил и процедур, предусмотренных законодательными и подзаконными 
актами в порядке государственного регулирования предпринимательской 
деятельности, а также произвольными актами и действиями органов власти 
и управления различного уровня, существенно затрудняющими осуществ-
ление предпринимательской деятельности. 

Указ Президента Российской Федерации от 29 июня 1998 г. № 730 «О 
мерах по устранению административных барьеров при развитии предпри-
нимательства» определил в качестве основных задач органов государст-
венной власти в Российской Федерации при проведении государственной 
политики развития предпринимательства: 

• сокращение административных барьеров при осуществлении 
предпринимательской деятельности; 
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• уменьшение количества государственных органов, осуществ-
ляющих лицензирование предпринимательской деятельности; 

• четкое разграничение функций по лицензированию, контролю 
и государственному регулированию между различными орга-
нами исполнительной власти. 

Разработка предложений по сокращению административных барьеров 
при организации и осуществлении предпринимательской деятельности и их 
представление Президенту России была возложена на Правительство Рос-
сийской Федерации. Так, Положения по преодолению административных 
барьеров являются составной частью Постановлений Правительства Рос-
сийской Федерации от 3 июля 1998 г. № 697 и от 14 февраля 2000 г. № 121, 
утверждающих Федеральные программы государственной поддержки ма-
лого предпринимательства в Российской Федерации. 

В 2001 г. были приняты Федеральные законы: «О государственной ре-
гистрации юридических лиц», «О приведении законодательных актов в 
соответствие с Федеральным законом «О государственной регистрации 
юридических лиц», «О порядке проведения государственного контроля 
(надзора) при производстве товаров, работ, услуг и их реализации», «О 
внесении изменении и дополнений в федеральные законы «О лицензирова-
нии отдельных видов деятельности». Однако, несмотря на достаточно су-
щественный прогресс в сфере снижения издержек государственного регу-
лирования, связанный с принятием данных законов, практически ничего не 
было сделано для создания эффективной институциональной базы, 
обеспечивающей эффективность системы государственного регулирования 
в целом, подобно описанным в настоящем исследовании программам 
реформирования системы государственного регулирования стран ОЭСР. 

Среди немногих институтов, призванных обеспечить координацию 
различных органов власти в области повышения эффективности государст-
венного регулирования, можно назвать Межведомственную комиссию, 
созданную Постановлением Правительства РФ «О Межведомственной ко-
миссии по преодолению административных барьеров и снижению бюджет-
ных расходов в Российской Федерации». Существуют также территориаль-
ные комиссии по устранению административных барьеров, создаваемые по 
инициативе региональных и местных органов власти в соответствии с Ука-
зом Президента РФ от 29 июня 1998 г. № 730 и Федеральными программа-
ми государственной поддержки малого предпринимательства в Российской 
Федерации субъектами Российской Федерации. 
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И федеральная, и территориальные комиссии носят «координационно-
совещательный статус» и не имеют реальных полномочий ограничивать 
ведомственное нормотворчество. 

Анализ законодательства, имеющейся информации органов исполни-
тельной власти, территориальных управлений МАП России, структур под-
держки малого бизнеса, проведенный в Ресурсном центре малого предпри-
нимательства в рамках исследования «Межведомственные комиссии по 
преодолению административных барьеров», позволил выделить основные 
организационные формы деятельности органов государственной власти, 
направленные на устранение административных барьеров: 

• Советы (комиссии), создаваемые, как правило, при главах ад-
министраций, мэрах, администрациях краев, областей, одной 
из задач которых является «преодоление административных 
барьеров»; 

• межведомственные комиссии по устранению административ-
ных барьеров, основной целью которых является формирова-
ние благоприятных условий для развития предпринимательст-
ва путем преодоления административных препятствий, 
возникающих при организации и осуществлении предприни-
мательской деятельности; 

• межведомственные комиссии по преодолению администра-
тивных барьеров в развитии предпринимательства при Глав-
ных федеральных инспекторах федеральных округов. 

Анализ содержания Положений о межведомственных комиссиях, вы-
полненный Ресурсным центром малого предпринимательства, позволил 
выделить как общие, так и иные задачи комиссий (табл. 1). 

Таблица 1 

Задачи территориальных комиссий по преодолению  
административных барьеров 

1 
Содействие государственной политике (и политике субъекта Российской Федерации) в 
области поддержки и развития предпринимательской деятельности за счет устранения 
необоснованных административных барьеров на пути развития предпринимательства. 

2 

Координация работы региональных властей, органов местного самоуправления по 
подготовке предложений (к законодательным и нормативным правовым актам) и 
проектов правовых актов (законодательных и иных нормативных правовых актов) по 
вопросам устранения административных барьеров при организации и осуществлении 
предпринимательской деятельности (в целях развития предпринимательства), в том 
числе при регистрации субъектов предпринимательской деятельности, лицензировании 
отдельных видов деятельности, сертификации и стандартизации продукции, работ и 
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услуг, размещении заказов для государственных и муниципальных нужд. 

3 
Обеспечение согласованных действий региональных представительств и структур 
федеральных органов, региональных и местных органов власти в вопросах устранения 
административных барьеров при развитии предпринимательства. 

4 

Координация работы органов исполнительной власти области и органов местного са-
моуправления (территориальных органов управления, органов городских и районных 
администраций и контролирующих органов) по предотвращению принятия правовых 
актов области, устанавливающих необоснованные административные барьеры для (в) 
развития (и) предпринимательства и ущемляющих законные права и интересы пред-
принимателей (и предпринимательских структур). 

Таблица 1 продолжение 

5 

Координация вопросов исследования и обобщение проблем субъектов малого пред-
принимательства (хозяйствующих субъектов) в области взаимодействия со структура-
ми власти, управления и контроля, рассмотрения спорных вопросов, жалоб и предло-
жений субъектов малого предпринимательства по вопросам устранения 
административных барьеров. 

6 Разработка мероприятий и механизмов устранения административных барьеров при 
развитии предпринимательства. 

Источник: Межведомственные комиссии по преодолению административных барь-
еров. Ресурсный центр малого предпринимательства. М., 2000. 

В качестве иных задач были выделены следующие: 
• сбор и анализ информации об административных барьерах и 

разработка предложений для их устранения; 
• анализ нормативной правовой базы, регламентирующей дея-

тельность контролирующих органов, действующих на терри-
тории Костромской области, выработка предложений для оп-
тимизации их деятельности; 

• информационно-аналитическое обеспечение деятельности ад-
министрации области по вопросам, затрагивающим сферу 
взаимоотношений с контролирующими органами, независимо 
от их правового статуса и отраслевой принадлежности; 

• разработка предложений о разграничении функций по лицен-
зированию, контролю и государственному регулированию 
между различными органами исполнительной власти» – Том-
ская, Костромская области, г. Томск; 

• сокращение административных барьеров при осуществлении 
предпринимательской деятельности (это действия органов ис-
полнительной власти, выраженные в виде принятия норма-
тивных, распорядительных документов, противоречащих дей-
ствующему законодательству и нормативным актам 
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Российской Федерации, а также связанные со злоупотребле-
нием и превышением своих полномочий при проведении ими 
контроля и надзора за деятельностью субъектов предпринима-
тельства); 

• устранение дублирования контрольных функций различных 
органов исполнительной власти в отношении субъектов пред-
принимательской деятельности; 

• обеспечение и защита прав граждан в сфере предпринима-
тельства, предоставленных нормативными и законодательны-
ми актами Российской Федерации – Кемеровская область; 

• координация и обеспечение взаимодействия контролирующих 
организаций для проведения совместных плановых проверок 
хозяйствующих субъектов на территории Ростовской области 
согласно утвержденному сводному плану – Ростовская об-
ласть; 

• подготовка предложений по развитию приоритетных направ-
лений и форм поддержки малого предпринимательства в рам-
ках реализации региональных и муниципальных программ 
поддержки малого предпринимательства – Республика Коми; 

• распространение опыта мирового делового партнерства, ин-
формирование других заинтересованных ведомств и комиссий 
по регулированию социально-экономических отношений в 
сфере малого предпринимательства – Вологодская область. 

Предложенная схема также позволила констатировать, что деятель-
ность межведомственных комиссий имеет совещательную и координаци-
онную направленность. Функции межведомственных комиссий также были 
разделены на общие и иные (табл. 2). 

Таблица 2 

Функции территориальных комиссий по преодолению  
административных барьеров 

1 

Анализирует деятельность органов исполнительной власти области и органов местного 
самоуправления (органов и структурных подразделений Администрации области) по 
вопросам устранения административных барьеров при развитии предпринимательства с 
целью исключения дублирования в работе организаций, выполняющих контролирующие 
функции. 
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2 

Организует взаимодействие между органами исполнительной власти области (министер-
ствами, ведомствами, администрациями городов и районов, государственными органа-
ми контроля и надзора) и органами местного самоуправления, общественными и пред-
принимательскими структурами с целью выработки согласованных решений по 
разработке механизмов и осуществлению конкретных мер по устранению администра-
тивных барьеров, препятствующих развитию субъектов предпринимательства. 

3 Анализирует и систематизирует предложения организаций и граждан, направленные на 
устранение административных барьеров при развитии предпринимательства. 

4 Организует подготовку и проведение экспертизы проектов правовых актов области, за-
трагивающих интересы субъектов предпринимательства. 

Таблица 2 продолжение 

5 

Вносит (в установленном порядке) предложения по изменению и дополнению норматив-
но-правовой базы, регулирующей деятельность субъектов малого предпринимательства и 
их взаимодействие с органами власти области, территориальными и федеральными орга-
нами управления. 

6 

Направляет на рассмотрение главы администрации области, руководителей отраслевых и 
федеральных органов, глав райгорадминистраций, руководителей контролирующих ор-
ганов материалы о проблемах, возникающих в связи с имеющимися административными 
барьерами, для рассмотрения и принятия решений. 

7 

Рекомендует органам, взаимодействующим с предпринимательскими структурами, и 
органам местного самоуправления необходимые меры по устранению административных 
барьеров, препятствующих развитию предпринимательства, и подготавливает рекомен-
дации по повышению эффективности мероприятий по устранению административных 
барьеров. 

Источник: Межведомственные комиссии по преодолению административных барь-
еров. Ресурсный центр малого предпринимательства. М., 2000. 

К иным функциям отнесены: 
• разработка проектов и смет расходов финансирования работ 

по реализации задач комиссии и представление их на рас-
смотрение комиссии по финансовой и имущественной под-
держке малого предпринимательства – Москва; 

• предложение органам исполнительской власти области и ме-
стного самоуправления методической помощи в осуществле-
нии мер по устранению административных барьеров – Брян-
ская область; 

• разработка механизма составления сводных (ежеквартальных, 
годовых) планов совместных плановых проверок, рассмотре-
ние обобщенной информации о проведении совместных пла-
новых проверок хозяйствующих субъектов контролирующими 
организациями на территории – Ростовская область; 
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• подготовка необходимых предложений по упорядочению про-
ведения проверок и контроля деятельности субъектов малого 
предпринимательства – Ярославская область. 

Основные права межведомственных комиссий сформулированы сле-
дующим образом: 

• заслушивать отчеты (информацию) руководителей органов и 
организаций, деятельность которых может представлять ад-
министративные барьеры в развитии предпринимательства (в 
части создания стимулирующих условий для развития малых 
форм хозяйствования); 

• разрабатывать и вносить в установленном порядке по вопро-
сам устранения административных барьеров, препятствующих 
развитию предпринимательства, предложения по внесению 
изменений в действующие правовые акты региона; 

• готовить и вносить в установленном порядке на рассмотрение 
Правительства Республики, министерств и ведомств Респуб-
лики, администраций городов и районов, государственных ор-
ганов контроля и надзора проекты правовых актов, предло-
жения об отмене правовых актов, препятствующих развитию 
малого предпринимательства и ущемляющих законные права 
и интересы субъектов малого предпринимательства; 

• привлекать к работе для получения консультаций, анализа и 
экспертизы по конкретным вопросам, вынесенным на заседа-
ния Комиссии, представителей государственных органов кон-
троля и надзора, консультантов, экспертов, юристов, предста-
вителей общественных объединений, предпринимателей, 
ученых и специалистов и, при необходимости, формировать 
временные и постоянные рабочие группы по отдельным на-
правлениям работы Комиссии. 

• участвовать в разработке порядка формирования сводных 
(ежеквартальных, годовых) планов совместных плановых 
проверок хозяйствующих субъектов контролирующими орга-
низациями. 

Институт территориальных комиссий может работать достаточно эф-
фективно. Так, результативной оказалось деятельность комиссии по устра-
нению административных барьеров, созданной при губернаторе Томской 
области. Был, в частности, изменен порядок и процедура оформления до-
кументов в Томском регистрационном центре, что способствовало устра-
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нению очередей при подаче документов на регистрацию; разработано но-
вое Положение о Лицензионной палате Томской области; сокращено коли-
чество требуемых заключений и документов при получении сертификатов 
на пищевую продукцию в ЦСМ; подготовлено и утверждено новое Поло-
жение о лицензировании розничной продажи алкогольной продукции, в 
котором удалось исключить требования Пожнадзора, СЭС, муниципалите-
тов и т. д. Также были инициированы проверки в Государственном комите-
те по экологии, Госэнергонадзоре по Томской области, в Центре санитар-
но-эпидемиологического надзора в г. Томске, в Томском центре 
стандартизации, метрологии и сертификации и других. 

Министерством антимонопольной политики и поддержки малого 
предпринимательства была положительно оценена деятельность межве-
домственных комиссий при администрациях Вологодской и Калининград-
ской областей, Хабаровского края, Республики Коми. 

Интересным нововведением стало создание комиссий по преодолению 
административных барьеров предпринимательства при полномочных пред-
ставителях Президента РФ в федеральных округах. Так, распоряжением 
полномочного представителя Президента Российской Федерации в При-
волжском федеральном округе от 18.10.2000 г. № 13 предписано образо-
вать при главных федеральных инспекторах территорий, входящих в со-
став округа, консультативные органы – межведомственные комиссии по 
преодолению административных барьеров при развитии предприниматель-
ства. В округе разработано «Типовое положение о межведомственной ко-
миссии при главном федеральном инспекторе по преодолению админист-
ративных барьеров при развитии предпринимательства», в котором 
определены задачи, функции, компетенция и регламент деятельности ко-
миссии. 

Вместе с тем существенным моментом, влияющим на деятельность 
комиссий, является факт ограничения сферы этой деятельности региональ-
ным уровнем. Деятельность Федеральной правительственной комиссии по 
снятию административных барьеров для развития предпринимательства и 
сокращения государственных расходов в Российской Федерации незаметна 
и, по крайней мере, в средствах массовой информации не освещалась. 
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Первый пакет законов по «дебюрократизации»  
экономики6 

Первый пакет законов по реформе регулирования произвел, в целом, 
благоприятное впечатление на бизнес. Однако многие обоснованно ждали 
от него большего. Так, без существенных ухудшений прошел правительст-
во и Государственную Думу лишь Закон «О регистрации». 

Новая редакция Закона «О лицензировании отдельных видов деятель-
ности» не сумела решить основных поставленных задач. Радикально сокра-
тить число лицензируемых видов деятельности, доведя их до нескольких 
десятков, удовлетворяющих понятным критериям7, не удалось. В списке 
осталось свыше 110 видов деятельности. Также предполагалось, что новая 
редакция исключит ссылки на иные законы и сделает процедуру лицензи-
онного контроля универсальной. Этого не произошло; целый ряд (свыше 
15) лицензируемых видов деятельности остался неформализованным 
(включая контроль за электронными СМИ). Некоторые из подлежащих 
лицензированию видов деятельности плохо специфицированы (эксплуата-
ция взрывоопасных производственных объектов; эксплуатация пожаро-
опасных производственных объектов; эксплуатация химически опасных 
производственных объектов) и позволяют через подзаконные акты распро-
странять лицензирование на десятки и сотни новых и новых видов дея-
тельности. 

Некоторые виды деятельности, внесенные в список, очень сложно от-
слеживать, что создает почву для злоупотреблений милиции («перевозки 
пассажиров на коммерческой основе легковым автомобильным транспор-
том»). 

Аналогичные проблемы характерны и для Закона «О защите прав юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении 
государственного контроля». 14 видов проверок остались вне требований 
настоящего Закона. Таким образом, осталась слабоформализованной или 

                                                           
6 Имеются в виду Федеральные законы от 8 августа 2001 г. №128-ФЗ «О лицензи-
ровании отдельных видов деятельности»; №129-ФЗ «О государственной регистра-
ции юридических лиц»; №134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)». 
7 Наличие очевидной и прямой опасности для потребителя от возможных недобро-
совестных действий производителя или продавца товара или услуги при отсутствии 
альтернативных систем проверок и возможностей обеспечения необходимого стан-
дарта качества и безопасности. 
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вовсе неформализованной проверочная деятельность лицензирующих ор-
ганов. Милиция и налоговые органы сохранили возможность не ограничи-
вать себя требованиями этого Закона. 

В августе 2001 г. вступил в силу Федеральный закон «О регистрации», 
принятие которого было предопределено еще первой частью Гражданского 
кодекса, содержащего ссылку на такой акт. 

В основе концепции Закона – реализация принципа уведомительной 
регистрации юридических лиц в «одном окне» при усилении ответственно-
сти учредителей за предоставленную при регистрации информацию. Не-
смотря на сопротивление ряда ведомств, без большого труда удалось уже-
сточить (сократив) сроки регистрации при полном отказе от проверки 
соответствия учредительных документов действующему законодательству 
(тем более, что такие документы давно делаются по распространенным 
типовым образцам и в их соответствии заинтересованы сами учредители 
или, по крайней мере, их долговременные партнеры, если таковые появят-
ся). 

Остается открытой проблема многочисленных согласований (см. 
п. 2.2) инвестиционных проектов. Подготовлен проект закона о поправках 
к Закону об инвестиционной деятельности, вводящий принцип «одного 
окна» при согласовании проектов. Разработана также концепция законо-
проекта (также как поправок к закону об инвестиционной деятельности), 
подробно прописывающая процедуру согласования и предполагающая 
«приватизацию» этой деятельности. Сама деятельность жестко регламен-
тирована по срокам проверки и по ответственности проверяющего за нане-
сение ущерба. Проверку соответствия проектов всевозможным строитель-
ным, санитарным и иным нормативам эффективнее выполнят 
коммерческие экспертные структуры за нормативно установленные отчис-
ления. За государством могло бы остаться лишь поддержание стандарта 
работы этих коммерческих структур и подержка системы самих нормати-
вов. 

Группы специальных интересов в России:  
исторические корни, актуальное  
состояние и перспективы 

Начало 90-х гг. ознаменовалось снятием ряда весьма болезненных для 
частной инициативы барьеров и создало минимально необходимые условия 
для существования легального предпринимательства. Отмена контроля над 
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ценами, указ о свободе торговли, массовая приватизация, либерализация 
внешнеэкономической деятельности, частичная конвертация рубля приве-
ли к появлению предпринимательства как заметного общественного явле-
ния и социальной группы со своими интересами. 

При этом долгое время сохранялась ситуация, при которой самыми 
эффективными инвестициями стали инвестиции в принятие правительст-
венных решений (Мау В., Борескова Е., Новиков В., Кочеткова О., 1999). 
Она существенно деформировала стимулы участников рынка, в особенно-
сти наиболее крупных, обладающих возможностями добиваться выгодных 
для себя или для своих деловых партнеров решений. 

Отсутствие гарантий базовых прав, недостаточная четкость определе-
ния прав собственности (прежде всего вызванная вовлечением власти в 
управление собственностью и коммерческую деятельность) и, наконец, 
политическая неопределенность вплоть до конца 1999 г. приводят к тому, 
что для осуществления любого сколько-нибудь долгосрочного проекта 
повышали спрос предпринимателей на индивидуальные гарантии властей и 
снижали его на универсальный правовой порядок. В таких условиях госу-
дарственное регулирование становится формой присвоения администра-
тивной ренты. Эта рента с начала 90-х гг. требовала оформления и «закон-
ной» формы вследствие конкуренции между различными центрами власти. 

Гипертрофированная роль власти при принятии решений об инвести-
циях, массовый передел собственности, отсутствие крупных отечественных 
капиталов при незначительном числе иностранных инвесторов и ряд иных 
причин привели к усилению позиций тех предпринимателей, которые име-
ли с властью «особые» отношения, или, по некоторым оценкам, к «сращи-
ванию собственности и власти». 

Политическая нестабильность обуславливалась мощью политических 
коалиций и связанных с ними групп специальных интересов, ориентирую-
щихся либо на реставрацию системы государственного регулирования со-
ветского типа, либо на консервацию сложившихся отношений между вла-
стью и бизнесом. 

Одним из следствий политической нестабильности стала частая смена 
предприятий, пользующихся индивидуальными льготами (Конторович, 
2000). Смена президента привела к резкому ослаблению позиций одних 
предпринимателей и столь же резкому усилению позиций других (Жаво-
ронков, 2000, «Либеральная миссия» «Путин – либерал?»). 

Деформация стимулов и интересов, вероятно, была неизбежной. Одна-
ко она не была жесткой. Новая ситуация, приведшая к усилению власти за 
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счет бизнеса, создала предпринимателям новые проблемы, но при этом 
«оздоровила» стимулы. Потеря ощущения вседозволенности, ограничен-
ной только угрозой физического уничтожения со стороны конкурентов, 
новый страх перед усиливающимися репрессивными органами постепенно 
повышают спрос на правовой порядок со стороны крупного бизнеса8. Мел-
кий и средний бизнес, не имеющий возможности договариваться с властью 
на сколько-нибудь приемлемых и долгосрочных основаниях, проявляет 
такой спрос еще раньше (Клямкин, Тимофеев, «Теневая Россия» 2000; 
Timothy Frye, 2002). 

Первым и пока единственным значимым результатом реформ государ-
ственного регулирования, проводимых администрацией и правительством 
нового президента (и представляемого общественности как программа де-
бюрократизации экономики»), стало принятие пакета из трех законов. За-
кон «О регистрации предприятий» ввел принцип «одного окна» при реги-
страции и существенно сократил издержки на регистрацию. Закон «О 
лицензировании отдельных видов деятельности» (новая редакция) сокра-
щает число лицензируемых видов деятельности. Наконец, Закон «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведе-
нии государственного контроля (надзора)» ввел формализацию некоторых 
видов контроля. Законы были подписаны президентом 8 августа 2001 г. 

По предположению, высказанному профессором А. А. Аузаном9 (ру-
ководителем фонда «Общественный договор» и Конфедерации обществ 
защиты прав потребителей), исторически развертывание системы избыточ-
ного регулирования в ее современном виде связано с реакцией части госу-
дарственного аппарата на взрывное развитие рынка, начиная со 2 января 
1992 г. На его насыщение массой разнообразных и ранее недоступных по-
требителю продуктов при полном отсутствии у последнего каких-либо 
знаний и навыков ориентации в этой массе товаров. Все это породило есте-
ственное стремление срочно принять меры по смягчению проблемы ин-
формационной асимметрии, характерной на старте реформ не только для 
рынков классических товаров и услуг (медицина, технически сложные то-
вары), но даже для рынков основных продовольственных товаров. 

                                                           
8 См., в частности, материалы «круглого стола» «Бизнес и власть» от января 2001 г., 
проходившего в ВШЭ–ГУ в Москве. 
9 5 апреля 2001 г. на ученом совете Института экономики переходного периода, 
посвященном проблеме дерегулирования экономики России, смотри сайт ИЭПП 
www.iet.ru. 
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Проблема адаптации потребителя в начале 1992 г. действительно стоя-
ла. Однако к защите прав потребителя с тех пор имело отношение лишь 
одно решение государства: принятие 7 февраля 1992 г. Закона «О защите 
прав потребителя»10, резко снизившего издержки по отстаиванию прав 
потребителя, включая судебную защиту. Новый институт стимулировал 
как коммерческую деятельность частных адвокатов, так и создание 
различных специализированных некоммерческих организаций, в том числе 
той самой, которую много лет успешно возглавляет г-н Аузан. Почти все 
остальные меры властей имели принципиально другую направленность. 

В связи с этим обоснованным представляется иное объяснение фено-
мена воспроизводства избыточного регулирования и происхождения этой 
проблемы. 

Коалиции и группы, заинтересованные в расширении  
государственного регулирования 

В ходе радикальных экономических реформ в начале 1992 г. оказались 
ликвидированы или реорганизованы сотни бывших союзных и республи-
канских министерств и ведомств. Часть их сотрудников влилась в состав 
новых министерств (так работники Госплана оказались в Министерстве 
экономики и т. д.). Большинству же пришлось искать новую сферу приме-
нения своим силам. 

Группы бывших чиновников и целые коллективы объявляли о созда-
нии «концернов», акционерных обществ. Они пытались использовать ста-
рые связи для сохранения различных форм контроля над ранее подведом-
ственными предприятиями. Перед ними стоял выбор: добиться введения 
новых регуляций под собственным контролем либо потерять высокие до-
ходы и социальный статус. Таким образом, на старте реформ власти и сла-
боструктурированное общество11 столкнулись с большим числом уже сло-
жившихся групп12, заинтересованных в регулировании. Неудивительно, что 
такому давлению нечего было противопоставить. 

Речь могла идти о создании холдинговых структур (зачастую просто 
паразитировавших на медленно погибающих без притока внешних инве-
стиций предприятиях, как «Росстанкоинструмент). Но чаще, когда попытки 
сохранить почти прямой контроль наталкивались на энергичное сопротив-

                                                           
10 См. Закон РФ «О защите прав потребителя» от 7 февраля 1992 г. №2300-1. 
11 Издержки на самоорганизацию для отстаивания своих интересов очень велики. 
12 То есть имевших практически нулевые издержки на самоорганизацию. 
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ление новых ведомств (того же Госкомимущества и Антимонопольного 
комитета), приходилось искать иные методы для самосохранения. 

Одна из таких коалиций за новое регулирование естественным обра-
зом сформировалась на базе бывшей системы управления государствен-
ной «торговлей». Она включала в себя Министерство торговли, «торги» 
(структуры, руководящие государственными торговыми предприятиями 
на определенной территории) и собственно государственные магазины. 
Реальной функцией этой системы было распределение выделямых госу-
дарством потребительских товаров. Прямой доступ работников государ-
ственной «торговли» к ограниченным и постоянно дефицитным при со-
циализме потребительским товарам сделал эту систему основным 
механизмом конвертирования власти и влияния в наличные деньги и ма-
териальные блага. 

С освобождением цен, введением указа о либерализации торговли, ли-
берализацией импорта и обмена валюты система административного рас-
пределения товаров рухнула. Сохранявшие на тот момент еще значитель-
ные ресурсы, но быстро терявшие почву под ногами работники торговли 
оказались перед угрозой потери и статуса, и источника доходов. А потому 
не могли не составить сплоченной интересом экономического выживания 
агрессивной коалиции. 

Сегодня ее влияние подорвано, что косвенно подтверждается ликви-
дацией соответствующего министерства и введения остатков этого органа 
на правах автономного департамента в структуру Министерства экономи-
ческого развития и торговли. Однако весьма продолжительное сохранение 
в силе Постановления Правительства № 601, вступление в силу Постанов-
ления Государственного комитета Российской Федерации по стандартиза-
ции и метрологии от 22 августа 2000 г. № 6113, а также пакет нормативных 
актов, связанных с принятием в 2000 г. Закона «О качестве и безопасности 
пищевых продуктов», демонстрируют сохранение определенного влияния 

                                                           
13 Постановлением Государственного комитета Российской Федерации по стандар-
тизации и метрологии от 22 августа 2000 г. № 61 утверждены Правила сертифика-
ции услуг розничной торговли, предусматривающие процедуры сертификации для 
предприятия и каждого филиала предприятия, занимающегося торговлей, и вклю-
чают в себя не только требования, безо всякой необходимости приводящие к до-
полнительным издержкам для предпринимателя, но и вводящие, в нарушение тре-
бований Конституции и налогового законодательства, новый обязательный сбор 
(платеж) с предпринимателей за проведение сертификации. 
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этой группы интересов на принятие значимых для нее решений, достаточ-
ных для самосохранения (возможностей получения ренты). 

Каждый успешный «проект» по регулированию и обеспечению рент-
ных доходов от продажи бизнесу различных видов разрешений либо от-
числений от доходов защищенного регулированием монополиста резко 
укрепляет как саму группу интересов, так и стимул других групп интересов 
пытаться повторить успех. Поскольку же перераспределяемые ресурсы 
весьма ограничены (ситуация и основные мотивы уже занявших позиции, 
обеспечивающие ренту, групп описываются моделью «стационарного бан-
дита» М. Олсона, 2000), появляется стимул к закреплению успеха. Это 
можно сделать, только наращивая политическую мощь вплоть до завоева-
ния власти. 

Адекватного противодействия таким проектам и группам интересов со 
стороны общества и реформаторского правительства не наблюдалось. Бо-
лее того, не имеющее стабильной и высокой поддержки в обществе (сопос-
тавимой с уровнем Польши, Венгрии, Чехии, Эстонии), правительство ре-
форматоров пыталось найти компромисс со всеми сколько-нибудь 
активными группами интересов. В результате ему так и не удалось приоб-
рести новых союзников. Зато издержки от уступок сужали и без того не-
достаточную электоральную базу сторонников дерегулирования14. 

Так, в 1995 г. для умиротворения аграрного лобби министром сельско-
го хозяйства был назначен А. Назарчук, глава думского аграрного комите-
та, прославившийся фразой «страна должна кормить своих крестьян». Ви-
димо, с этой целью он предлагал своей (и не только своей) фракции 
голосовать против бюджета, за отставку правительства, разъяснял меха-
низмы, с помощью которых можно навредить правительству. Сразу же по-
сле того, как в результате выборов во вторую ГД аграрная партия не пре-
одолела 5 %-ный барьер и потеряла самостоятельное от коммунистов 
значение, В. Черномырдин инициировал отставку Назарчука. 

Укорененность групп специальных интересов внутри российской вла-
сти демонстрируется противоречивостью позиций различных ведомств 
исполнительной власти, а иногда даже различных департаментов одного 
ведомства. Это явление иногда называют «многоподъездностью». С пози-
                                                           
14 Подробнее о влиянии электоральных предпочтений на экономическую политику 
и институциональное обеспечение реформ смотри в докладе В.А. Мау и К.Э. Янов-
ского «Результаты выборов как показатель спроса на институты на примере голо-
сований в течение первого послереволюционного десятилетия в странах с переход-
ной экономикой и молодой демократией» (ИЭПП, М., 2001), на сайте www.iet.ru. 
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ций методологического индивидуализма неоинституциональной экономи-
ческой теории такая ситуация представляется вполне предсказуемой. Дей-
ствительно, каждый политик преследует личные интересы, государствен-
ных интересов как чего-то самостоятельного, неделимого не существует, 
не сложились мощные политические партии, действующие публично и 
способные обеспечивать лояльность своих членов. В такой ситуации раз-
личие индивидуальных и групповых интересов должно проявляться в рабо-
те любого из крупных ведомств (от Госкомитета или мэрии до админист-
рации президента). 

Отсутствие столь же острых проблем «многоподъездности» в наиболее 
успешных странах Центральной и Восточной Европы может быть объяснено 
при сравнении базовых правовых и политических институтов. Более развитая 
и экономически независимая свободная пресса, которой, к тому же, прихо-
дится работать в более компактном и, уже в силу этого, более прозрачном 
обществе. Лучше структурированное общество порождает вызовы прави-
тельству не со стороны мощных экстремистских сил, грозящих уничтоже-
нием демократического режима, а со стороны квалифицированной и ответ-
ственной оппозиции – силы, способной взять власть после ближайших же 
выборов и ускорить эту процедуру, если правительство начнет фактически 
распадаться, в соответствии с коммерческими интересами министров. В 
такой ситуации правительство становится слишком неуютным местом, 
чтобы использовать его в качестве клуба привилегированных лоббистов, и 
его члены чаще максимизируют полезность, стараясь переизбраться боль-
шее число раз, а не пытаясь использовать заведомо краткосрочное пребы-
вание во власти для решения материальных проблем на оставшуюся жизнь. 

Потому наиболее сильным (базовым) стимулом вмешательства госу-
дарственных органов в экономику является стремление подчинить своему 
контролю бизнес ради сохранения на возможно более длительный период 
всего комплекса благ, связанных с властью (включая мотив максимизации 
долгосрочной ренты15). 

Из тех, кто возглавлял российские регионы в первые годы реформ, со-
хранить свои позиции без прямого и жесткого подчинения себе сначала 
бизнеса, а затем и прессы удалось лишь двоим (М. Прусаку и К. Титову). 
Политические успехи мэра Москвы, президента Татарстана, губернатора 
Орловской области, губернатора Санкт-Петербурга на фоне неудач первого 

                                                           
15 Для того чтобы занять позицию «стационарного бандита», правящая группа и/или 
коалиция должна, прежде всего, сохранять свою власть. 
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мэра Санкт-Петербурга, первых губернаторов Владимирской и Смоленской 
областей, а также ряда других реформаторов демонстрируют рациональ-
ность выбора стратегии «направляемого предпринимательства» в условиях 
современной России. 

Региональные проблемы избыточного  
регулирования – статистический анализ 

В ряде работ, посвященных проблемам государственного регулирова-
ния16, анализируются стимулы лиц, принимающих решения к введению 
избыточного регулирования. Гипотеза, проверяемая с помощью рассмат-
риваемого в данном разделе семейства моделей, сводится к тому, что главы 
регионов применяют различные виды регулирования для установления 
контроля над бизнесом, посредством этого – над прессой и политическими 
организациями. То есть предполагается, что главы региональных админи-
страций чаще стремятся не столько к личному обогащению, сколько к мак-
симальному числу переизбраний (максимизации продолжительности нахо-
ждения в должности главы региона). Поэтому их основной интерес 
заключается в отсечении потенциальной или реальной оппозиции от ис-
точников финансирования. Если гипотеза верна, то для всех губернаторов 
или для какой-то из выделяемых формально групп, сравниваемой с осталь-
ными губернаторами, может быть выявлена статистически значимая зави-
симость срока пребывания в должности от переменных, отражающих при-
менение властями тех или иных мер регулирования. 

Данные  

Использовались данные Центральной избирательной комиссии для 
определения: 

• срока пребывания губернаторов у власти: максимального для 
данного региона, среднего для данного региона; 

• срока пребывания в должности действующего губернатора; 
• срока пребывания в должности главы администрации, при ко-

тором были введена действующая процедура регулирования; 
• уровня электоральной поддержки действовавшего в течение 

более чем 9 месяцев 2000 г. главы администрации региона 

                                                           
16 Смотри Стиглер (Stigler), 1971; Олсон (Olson), 1982, 2000, Аузан, Крючкова, 
2001. 
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(т. е. главы, при котором вводилось регулирование) на по-
следних на тот момент выборах. 

Для описания инструментов давления властей на бизнес использова-
лись данные правовой базы «Консультант», а также Федеральной службы 
финансового оздоровления (ФСФО), в соответствии с которыми выставля-
лись значения логических переменных. Данные по нормативным актам, 
вводящим регулирование цен и барьеры на передвижение товаров, собраны 
в ходе реализации проекта консорциума для экономико-политических ис-
следований CEPRA. 

Таблица исходных данных помещена в Приложении 6. 
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Описание переменных 
Таблица 3 

№ Обозначение Описание 
Объясняемые переменные 

1 ELSUPP00 Электоральная поддержка действующего (на начало четвертого 
квартала 2000 г.) главы администрации региона 

2 Per_in_office Максимальная продолжительность нахождения у власти главы ад-
министрации региона 

3 Med_in_Offic
e 

Средняя продолжительность нахождения у власти главы админист-
рации региона 

4 ACTREGUL Продолжительность пребывания в должности главы администрации, 
при котором была введена действующая процедура регулирования 

5 ACTLONG Продолжительность пребывания в должности действующего главы 
администрации региона 

№ Обозначение Описание 
Независимые переменные 

1 REF_RHET Использование действующим (или действовавшим более 6 лет) гла-
вой исполнительной власти реформистской риторики 

2 REF_LOSE Регион, в которых глава исполнительной власти, пользовавшийся 
реформистской риторикой, проигрывал выборы 

3 BARR00 Наличие нормативных актов, устанавливающих барьеры на переме-
щение товаров через границы региона (2000 г.) 

4 BARR01 Наличие нормативных актов, устанавливающих барьеры на переме-
щение товаров через границы региона (2001 г.) 

5 VNESH_UP Число процедур банкротства с введением внешнего управления17 

6 INDLGOTZ Наличие индивидуальных налоговых льгот, установленных решени-
ем законодательной власти 

7 INDLGOTV Наличие индивидуальных (для группы предприятий) налоговых 
льгот, установленных решением исполнительной власти 

8 GRLZ Наличие групповых налоговых льгот, установленных решением 
законодательной власти 

9 GRLV Наличие групповых налоговых льгот, установленных решением 
исполнительной власти 

10 FIXPRICE Наличие нормативных актов, фиксирующих цены товаров или услуг 

11 SOGLPRIC Наличие предписаний «согласовывать» цены с администрацией или 
потребителями 

12 RESTPRICE Наличие нормативных ограничений торговых надбавок в регионе 

13 LAW5 Наличие 5 или большего числа неотмененных региональными вла-
стями нормативных актов, регулирующих цены 

                                                           
17 Использование данного показателя связано с идеями, высказанными К. Сониным 
и Е. Журавской (2001) в работе «Захват банкротства: Теория и доказательства из 
России», опубликованной, в частности, на сайте http://www.cefir.ru/papers.html. 
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14 SMIopp 
Действие на территории региона оппозиционных СМИ (в чьих пуб-
ликациях глава исполнительной власти региона обвиняется в недее-
способности или незаконных или аморальных действиях) 

15 SMIoppreg Действие на территории региона оппозиционных СМИ, издающихся 
(вещающих) с территории региона 

16 SMIINUCH Наличие на территории региона СМИ с иностранными учредителями 
17 SMIINTR Ретрансляция местными СМИ сигналов зарубежных СМИ 

18 SMISTOL Наличие корреспондентской сети национальных и иностранных 
СМИ или участия местного издания в межрегиональной сети СМИ 

19 SMIRAT00 Рейтинг свободы слова за 2000 г.18 

20 EL99EXTR 

Доля голосов, поданных в регионе на выборах в Государственную 
Думу 1999 г. за экстремистские партии и блоки (призывающие к 
реставрации прежнего или установлению нового тоталитарного 
режима19) 

21 EL99CONFO
R 

Доля голосов, поданных в регионе на выборах в Государственную 
Думу 1999 г. за «конформистские» и социал-демократические пар-
тии и блоки20 («партии власти» и т. д.) 

22 GOVEXTR Глава администрации региона – член экстремистской партии21 

23 COURT-
DEF2 

Наличие 2-х или большего числа приговоров по статьям УК, преду-
сматривающим наказания за нарушение неприкосновенности лично-
сти и права на судебную защиту 

24 AEXTRDM
M 

Логическая переменная, равная 1 в регионах, где на думских выбо-
рах 1999 г. за экстремистские партии проголосовало менее 40 % и за 
праволиберальные – более 10 % избирателей. 

25 Smbem-
plDyn00 

Среднесписочное число занятых на малых предприятиях в 2000 г. по 
отношению к аналогичному показателю 1995 г. 

Полученные  результаты  и  их  интерпретация  

Почти все переменные, вошедшие в представленные ниже регресси-
онные зависимости, статистически значимы на 5 %-ном интервале (значе-
ние t-статистики для них около 2 и выше). 

Регрессионные зависимости (c использованием переменных 1–18) да-
вали как с применением метода главных компонент, так и с использовани-
ем парных регрессий значимые связи объясняемых переменных только с 

                                                           
18 Рейтинги, проставленные экспертами проекта «Общественная экспертиза: Ана-
томия свободы слова в России» – см. материалы по реализации проектов на сайте 
www.freepress.ru 
19 Подробнее методику идентификации см.  Мау, Жаворонкова, Черного, Яновско-
го, 2001. 
20 Методику идентификации см. там же. 
21 По классификации использованной в той же работе.  
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использованием переменных из группы, отражающих ситуацию на регио-
нальном медиа-рынке. 

Таблица 4 

 B Станд. 
ошибка Beta t-

статистика 
(Constant) 5,988 0,242  24,748 
REGR factor score 1 for analysis 1 -0,515 0,244 -0,234 -2,113 R2= 0,08 
REGR factor score 5 for analysis 1 0,489 0,244 0,222 2,008 

Компонента 1 (см. результаты регрессионного анализа в табл. 4), от-
рицательно влияющая на среднюю продолжительность срока пребывания 
главы администрации региона на своем посту, включает в себя, прежде 
всего, показатели, свидетельствующие о наличии независимых СМИ. 
Компонента 5 отражает практику раздачи налоговых льгот 
(индивидуальных и групповых). 

На наших данных не удалось подтвердить вполне правдоподобную 
гипотезу К. Сонина и Е. Журавской (2001) о значимой связи между поли-
тической мощью губернатора (исчисляемой как уровень электоральной 
поддержки) и вероятностью использования механизма банкротства с на-
значением внешнего управления для смены собственника на предприятиях 
региона. Мы же проверяли не влияние разных, в том числе политических, 
факторов на вероятность применения процедуры внешнего управления. 
Напротив, вероятность назначения внешнего управления была в нашей 
модели объясняющей переменной, что представляется содержательно бо-
лее точным подходом, поскольку установление контроля над предприятием 
не является самоцелью. 

Таблица корреляций в Приложении 2 демонстрирует наличие значи-
мой связи между электоральной поддержкой экстремистских (антирыночно 
настроенных) сил и вероятностью применения в качестве механизма воз-
действия на бизнес таких сравнительно грубых инструментов, как установ-
ление барьеров на перемещение товаров и ценового регулирования. 

Допущение о рациональности индивида, занимающего пост главы ис-
полнительной власти региона и являющегося, как и большинство людей, 
лицом, избегающим риска22, обуславливает возможность допущения, что 
такой индивид максимизирует число переизбраний, а не личное обогаще-

                                                           
22 «Risk-averse person»; т. е. такое лицо, как правило,  избегает уголовно наказуемых 
действий, включая вымогательство или иные корыстные преступления против 
предпринимателей. 
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ние. Желая обеспечить большее число переизбраний23, он будет стремиться 
установить контроль за СМИ24, а также и над бизнесом, с поправкой на 
издержки установления контроля. Логично предположить, что малые пред-
приятия, скорее всего, не рассматриваются рациональным губернатором 
как объект атаки. Выигрыш от контроля над каждым таким предприятием 
не окупает издержек. Однако доступные и предпочтительные для губерна-
тора способы установления политического контроля над бизнесом сильно 
зависят от «внеэкономических» факторов, которые мы постарались учесть 
в нашей модели, наряду с действиями, направленными непосредственно 
против свободы предпринимательства и гарантий частной собственности. 
Один из таких факторов мы обозначаем, как спрос избирателя на те или 
иные институты, представленный переменными, отражающими политиче-
ские предпочтения избирателей региона. Другим фактором является акту-
альная ситуация на медиа-рынке региона (наличие местных оппозицион-
ных СМИ, а также активность столичных или иностранных СМИ: 
ретрансляция, местные выпуски газет, корреспондентская сеть). 

Без использования метода главных компонент при рассмотрении рег-
рессионных зависимостей объясняемых переменных непосредственно от 
разных наборов исходных независимых переменных получены следующие 
результаты. 

Таблица 5 
Model B Std. Error t – statistics 

(Constant) 3,356 2,093 1,603 
GOVEXTR -0,936 0,314 -2,982 
SMIRAT00 -0,006 0,003 -1,832 
EL99CONFOR 0,108 0,037 2,941 
BARR00 1,625 0,666 2,440 

R2=25,1 

FIXPRICE -3,150 1,445 -2,180 
Dependent Variable: ACTREGUL 

Полученный результат показывает, что жесткая привязка губернатора 
к партии экстремистского толка снижает вероятность политического дол-
голетия. Эта привязка, тем не менее, вполне приемлема для кандидата с 
учетом выигрышей от сотрудничества с партией при избрании (возмож-
ность переложить издержки на ведение кампании на партийные структу-
ры). При исключении переменной GOVEXTR большинство соотношений 
                                                           
23 Если его профиль предпочтений не отличается таким редким свойством, как спо-
собность получать удовольствие от критики как индикатора свободы и демократии. 
24 Что подтверждается на наших данных – сохранение независимых СМИ снижает 
ожидаемую продолжительность пребывания губернатора в должности. 
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теряет статистическую значимость, или, как минимум, резко падает их 
объясняющая способность. Поэтому отрицательный знак коэффициента 
перед логической переменной, регистрирующей регионы, где практикуется 
фиксация цен на отдельные товары, означает, по всей видимости, лишь 
жесткую привязку такой практики к регионам, где у власти находятся гу-
бернаторы – члены экстремистских партий25. Барьеры в период 1992 – на-
чала 2000 г. практиковались не только в таких регионах, поэтому они и в 
целом положительно влияют на вероятность длительного сохранения гла-
вой региона своей должности. 

Отрицательное влияние независимой прессы на объясняемую пере-
менную подтверждает результат соотношения, полученного с помощью 
метода главных компонент. Наличие неподконтрольной прессы, очевидно, 
снижает вероятность избрания губернатора на следующий срок. Положи-
тельное влияние доли конформистского электората на способность губер-
натора переизбираться на новый срок вполне очевидно и не нуждается в 
особых комментариях. 

Таблица 6 

Model B Std. Error T –statistics 
(Constant) 3,929 2,093 1,877 
GOVEXTR -0,942 0,321 -2,936 
SMIRAT00 -0,006 0,003 -2,075 
EL99CONFOR 0,089 0,037 2,393 

R2=22,3 

RESTRPRI 1,216 0,603 2,018 
Dependent Variable: ACTREGUL 

Практика грубого регулирования (фиксации) цен приемлема, по всей 
видимости, преимущественно для губернаторов, связанных партийной дис-
циплиной26. 

Применение грубых форм регулирования может быть обусловлено не 
столько прямым спросом населения27 на такие меры, сколько спросом 

                                                           
25 Под таковыми понимаются партии, отрицающие базовые ценности правового 
порядка («Rule of Law»), индивидуальные права и свободы, частную собственность; 
противопоставляющие им классовые или национальные «права», использующие 
ранжирование людей по признакам класса, нации, веры и т.п., а также публикую-
щие позитивные оценки известных тоталитарных режимов и лидеров. Подробнее 
см. Мау, Яновский, Жаворонков, 2001, «Результаты выборов как показатель спро-
са на институты на примере голосований в течение первого послереволюционного 
десятилетия в странах с переходной экономикой и молодой демократией». 
26 Определенных партий. 
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«партийной машины», вносящей решающий вклад в избрание губернатора 
экстремистской антирыночной ориентации. Грубое регулирование может 
предпочитаться партийными функционерами благодаря простоте и относи-
тельной прозрачности (для этого руководства) схем извлечения админист-
ративной ренты. Кроме того, такие виды регулирования могут снижать 
издержки партийной машины на работу с избирателями, которым введение 
регулирования предъявляется как очевидный результат работы парторгани-
зации. 

Для большинства губернаторов эффективной стратегией оказывается 
более мягкая практика регулирования цен (установление предельных над-
бавок и иное ограничение свободы ценообразования без прямого указания 
на конкретное значение цены). Действительно, осенью 1998 г. совсем не-
много регионов избежало рецидивов регулирования цен именно в такой 
форме. Переменная RESTRPRI имеет в регрессионной зависимости (см. 
табл. 6) положительный знак, «повышая вероятность» политического дол-
голетия наблюдаемого губернатора. 

Остальные соотношения, отобранные из многих десятков вариантов 
как статистически значимые и имеющие R2 заметно отличный от нуля, при-
ведены в табл. 7. 

Во всех приведенных в табл. 7 регрессиях переменная, регистрирую-
щая барьеры, действовавшие на начало 2000 г., входит в регрессионные 
зависимости (2 и 3) с положительным знаком.  

Переменные, отражающие наличие оппозиционных СМИ, входят в со-
отношения 1 и 4 с отрицательным знаком.  

Другие переменные также не демонстрируют ничего нового, по срав-
нению с соотношениями, представленными в табл. 4–6. Барьеры на пере-
мещение товаров (в целом) были в период до 2000 г. вполне приемлемой 
стратегией поведения губернаторов. Верность ценностям свободы слова и 
плюрализм на медиа-рынке оказывалась неэффективной стратегией. 

                                                                                                                                   
27 Как следует из результатов исследования В. Мау, О. Голант, С. Жаворонкова, 
2002 «Эволюция региональных элит: от начала девяностых до наших дней», идео-
логические предпочтения населения проявляются преимущественно на федераль-
ных выборах и мало (хотя и статистически значимо) влияют на выбор губернатора. 
Фактор сильной «партийной машины», по всей видимости, остается ключевым, что 
подтверждается успехом кандидатов от экстремистских партий в большинстве ре-
гионов «красного пояса». 
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Таблица 7 

№ Объясняемая 
переменная 

Независимые перемен-
ные с коэффициентами R2 T-статистика 

t –statistics 

1 ACTREGL 

7,054 
-0,829 *GOV_EXTR 
2,540 *COURTDEF 

-0,891 *SMIREG 

14,9 

19,171 
-2,590 
2,194 
-1,988 

2. ACTREGL 

6,444 
-1,064* GOV_EXTR 

1,556* Barr00 
-3,021* FIXPRICE 

14,2 

18,919 
-3,302 
2,228 
-1,963 

3. ACTLONG 

8,607 
-1,455* GOV_EXTR 

-2,077* renta 
-0,145* EL99EXTR 

2,711* Barr00 
-4,010* FIXPRICE 

25,1 

4,377 
-3,210 
-3,315 
-2,743 
2,847 
-1,983 

4. elected 

5786,078 
-891,743* SMISTOL 

790,869* Barr00 
1061,227* AEXTRDMM 

12,9 

28,628 
-2,694 
2,085 
2,084 

Переменная, отражающая действие барьеров (установленных норма-
тивными актами) на перемещение товаров через границы региона, в 2001 г. 
не оказывала значимого влияния на политическое долголетие корпуса гу-
бернаторов образца марта 2002 г. Снижение значимости может быть объ-
яснено целенаправленной и централизованной кампанией федеральных 
властей по приведению регионального законодательства и иных норматив-
ных актов в соответствие с федеральным законодательством. 

Политический режим, основанный на мобилизации экстремистски на-
строенного избирателя, оказывается, как правило, менее устойчивым, не-
жели режим в регионах с повышенным уровнем поддержки праволибе-
ральных сил. Действительно, переменные GOV_EXTR и EL99EXTR входят 
во все соотношения с отрицательным знаком, в то время как переменная 
AEXTRDMM, выделяющая регионы с ограниченным 40 %-ным уровнем 
поддержки экстремистских списков на выборах 1999 г. и повышенным 
(свыше 10 %) уровнем поддержки праволиберальных сил, входит в соот-
ношение (4) с положительным знаком. Стратегия присоединения к экстре-
мистской организации и опора на радикально антирыночный электорат в 
целом по выборке снижают продолжительность пребывания на должности. 

Это обстоятельство может объяснить отрицательный знак перед пере-
менной, регистрирующей случаи фиксации цен в регионах. Однако поли-
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тически неэффективной может оказаться не сама по себе мера («заморажи-
вание» цен может способствовать росту рейтинга губернатора в таком ре-
гионе и укреплению связей с партийной машиной), а дирижистская страте-
гия экономического развития, по сравнению с более или менее 
последовательно либеральной. Так, среди твердых и партийно ангажиро-
ванных антирыночников политических долгожителей28 не оказалось. В то 
время как среди немногочисленных губернаторов относительно либераль-
ной ориентации можно выделить губернаторов Прусака (Новгородская 
область), Лисицына (Ярославская область), Титова (Самарская область)29. 

Отсутствие значимого влияния на срок правления губернатора доли 
занятых в малом бизнесе (даже с «пометкой» членов экстремистских пар-
тий дамми-переменной) подтверждает предположение о неэффективности 
попыток устанавливать политический контроль над малым бизнесом. Вме-
сте с тем отсутствие значимого влияния малого бизнеса на срок правления 
губернатора-экстремиста показывает, что, несмотря на распространенные 
среди малых предпринимателей симпатии к либеральным силам30, их ре-
альная политизация (участие в финансировании региональных предвыбор-
ных кампаний) пока незначительна. То есть единственные издержки, кото-
рые они иногда готовы понести, это «издержки стоптанных башмаков» в 
день выборов. 

Полученные результаты дают основание утверждать, что использова-
ние грубых методов регулирования все еще значимо влияет на возможно-
сти глав регионов сохранять свою власть, хотя это влияние это не очень 
велико. Судя по феномену с переменной «членство губернатора в экстре-
мистской партии», рассмотренному выше, готовность применять такие ме-
ры повышает вероятность первого избрания губернатора в регионах с 
сильными электоральными позициями экстремистских партий. То есть 

                                                           
28 Имеется в виду губернатор, действующий с 1991-1992 гг. по настоящее время. 
29 Справедливости ради следует отметить, что фактически тесно связанный с КПРФ 
и проводящий дирижистскую политику губернатор Строев работает с 1993 г., а 
проигравший последние выборы ульяновский губернатор Горячев занимал свой 
пост с 1992 г. Правда, при смягчении критериев увеличивается и число противопо-
ложных примеров. Так, если рассматривать Игумнова как преемника Кузнецова, то 
«составной долгожитель» – либерал появляется в Пермской области. Победивший 
на последних выборах в Пермской области бывший предприниматель Трутнев так-
же заявляет о приверженности свободному рынку и не замечен пока в применении 
грубых видов регулирования. 
30 См.: Timothy Frye, 2002. 
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стимулы к использованию регулирования в подобных целях сохраняются. 
Наличие же оппозиционных СМИ препятствует таким тенденциям. 

В российских условиях должностные лица связаны некоторыми огра-
ничениями. Это индивидуальные права, свободы и частная собственность. 
Однако эти ограничения пока остаются очень мягкими31, поэтому страте-
гия избранного губернатора, направленная на удержание власти, может 
включать препятствование методами административного давления финан-
сированию деятельности оппозиции или даже потенциальной оппозиции. 
Для этого может применяться индивидуальное давление на «нежелатель-
ных» бизнесменов, участвующих в политике самостоятельно либо финан-
сирующих оппозиционную деятельность через проверки милиции, налого-
вой полиции, СЭС, торговой инспекции и многих других проверяющих 
органов32. Сопоставимая статистика таких проверок по всем регионам мог-
ла бы повысить объясняющую способность модели, учитывающей пока 
преимущественно универсальные регуляции. Бизнес, сталкивающийся с 
нечестной конкуренцией в виде предоставления аффилированным с вла-
стью предприятиям освобождений от ряда ограничений, находится в за-
труднительном положении. Если всем предприятиям запрещено вывозить 
зерно с территории региона, а одному разрешено, все, кроме одного, несут 
убытки. Но бизнес, сталкивающийся с прямым, направленным специально 
против него давлением с использованием тех же проверок, не просто испы-
тывает трудности, но практически обречен на уничтожение. Поэтому ста-
тистика проверок в сочетании с данными опросов предпринимателей мо-
жет дать гораздо более полное объяснение стратегиям, выбираемым 
региональными администрациями в их отношениях с бизнесом. 

Необходимо также отметить, что доступные данные и инструменты не 
дают пока возможности адекватно отражать феномен установления поли-
тического контроля над крупными предприятиями в регионах, что резко 
снижает объясняющую способность модели. 

 

                                                           
31 См., напр., регулярно обновляемые обзоры и отчеты на правозащитном сайте 
www.hro.org. 
32 См. описание механизма «заказа» в материалах «круглого стола» «Бизнес и 
власть» «Первый год президента Путина», с. 133–177. 


