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Аннотация. Введение: субъекты Российской Федерации обладают правом законодатель-
ной инициативы на федеральном уровне, которое является важным элементом институ-
циональной системы их участия в управлении всей страной. Российские регионы довольно 
активно пользуются этим правом, но при этом есть существенные кросс-региональные ва-
риации. Предмет настоящего исследования – влияние пандемии COVID-19, которая интер-
претируется как внешний шок, на использование данного права субъектами Российской 
Федерации. Цель: оценить влияние пандемии COVID-19 на  использование российскими 
регионами права законодательной инициативы на  федеральном уровне в  количествен-
ном и тематическом отношении. Методы: сбор, обработка данных и создание базы данных 
по использованию российскими регионами права законодательной инициативы на  фе-
деральном уровне, сравнительный анализ, описательная статистика, корреляционный 
анализ. Результаты: на основе информации Государственной Думы о поданных регионами 
законопроектах были протестированы два теоретических предположения о сокращении 
количества законопроектов и изменении их тематики в условиях пандемии. Оба предпо-
ложения в целом подтвердились. Российские регионы сократили свою активность сильнее 
других крупных субъектов (групп субъектов) права законодательной инициативы (СПЗИ) – 
Правительства Российской Федерации, депутатов Государственной Думы и членов Совета 
Федерации, при этом, в отличие от других СПЗИ, у них резко выросла доля законопроектов 
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социальной направленности. Выводы: несмотря на  то, что в  целом активность регионов 
в  инициировании федеральных законов сократилась, эта деятельность остается важной 
для них, внешний шок не заставил совсем отказаться от нее. При этом результаты показы-
вают, что субъекты Российской Федерации избрали разные стратегии адаптации к кризису: 
если часть их них резко сократила активность из-за изменения приоритетов и переадре-
сации ресурсов, то другая, наоборот, увеличила активность, и прежде всего за счет зако-
нопроектов в сфере социальной политики (в широком смысле). Таким образом, регионы 
используют свое право законодательной инициативы на федеральном уровне, в том числе 
как инструмент практического решения проблем, с которыми они сталкиваются.

Ключевые слова: государственное управление, регионализм, законопроекты, регионы 
России, многоуровневая политика, пандемия COVID-19, внешний шок
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Abstract. Introduction: The constituent entities of the Russian Federation have the  right 
of legislative initiative at the federal level, which is an important element of the institutional 
system providing for regional participation in the governance of the entire country. The Russian 
regions are quite active in using this right, but there are significant cross-regional variations. 
The subject of the study is the impact of the COVID-19 pandemic, interpreted as an external shock, 
on the use of this right by the Russian regions. Objectives: to assess the impact of the COVID-19 
pandemic on  the  use of the right of legislative initiative by Russian regions at the federal 
level in quantitative and thematic aspects. Methods: data collection and processing, creating 
a database on the use of the right of legislative initiative by Russian regions at the federal level, 
comparative analysis, descriptive statistics, correlation analysis. Results: based on the State 
Duma data on bills submitted by  regions, two theoretical assumptions about the reduction  
in the number of bills and the change in their subject matter in the context of the pandemic 
were tested. Both assumptions were confirmed. The Russian regions have reduced their activity 
to a larger extent compared with other large entities (groups of  entities) with the  right  
of legislative initiative (RLI) – the Government of the Russian Federation, deputies of the State 
Duma, members of the Federation Council. However, unlike other entities entitled to RLI, their 
share in initiating socially oriented bills has increased sharply. Conclusions: despite the fact 
that the overall activity of regions in initiating federal laws has decreased, this activity remains 
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important for them, as the external shock has not forced them to  abandon it completely.  
At  the same time, the  results show that the regions have chosen different strategies  
for adapting to  the  crisis. While some of them have sharply reduced their activity 
due  to changes in priorities and  the redirection of  resources, others, on the contrary, have 
increased their activity, primarily due to bills in the sphere of social policy (in a broad sense).  
Thus, the constituent entities of the Russian Federation use their right of legislative initiative 
at the federal level as a tool for practical solution of regional problems.

Keywords: public administration, regionalism, bills, regions of Russia, multi-level governance, 
COVID-19 pandemic, external shock
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ВВЕДЕНИЕ

Субъекты Российской Федерации имеют право законодательной инициа-
тивы на федеральном уровне, то есть они могут, как и другие субъекты зако-
нодательной инициативы, направлять в  Государственную Думу законопро-
екты, тем самым запуская известную процедуру, в результате которой может 
быть принят федеральный закон. Это право является важным элементом 
институциональной системы участия регионов в  управлении всей страной, 
и  они довольно активно им пользуются. Долгое время российские регионы 
были второй по активности группой субъектов права законодательной ини-
циативы после депутатов Госдумы. 

Это право российских регионов, не будучи уникальным в  сравнитель-
ном плане, все же является довольно редким. По подсчетам автора (в рамках 
другого исследования), в истории было двадцать три страны (как минимум), 
в  конституциях которых субнациональные единицы (обычно их легисла-
туры), то есть регионы, муниципалитеты и т. д., наделялись подобным правом.  
В настоящий момент таких стран двадцать. Во многих федеративных и регио-
нализованных странах это право и соответствующий механизм отсутствуют, 
а  возможность участия в  управлении страной реализована через другие 
механизмы. Самый типичный – верхняя палата национального парламента,  
но не только (Tremblay, 2023; Behnke and Mueller, 2017; Palermo, 2018).

Степень исследовательского интереса к этой теме, выражаемая в количе-
стве публикаций, пока не очень высока, но увеличивается в последнее время, 
что можно видеть по датам публикаций. Ученых интересует, как региональ-
ные законодательные инициативы фактически работают в  разных странах, 
какие факторы определяют активность регионов и соответствующие кросс-
региональные вариации. Имеющиеся исследования посвящены кейсам Швей-
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царии (Mueller and Mazzoleni, 2016), Мексики (Ugues et al., 2017), Германии 
(Finke and Souris, 2019), России (Сулимов, 2020), Испании (Sanjaume-Calvet 
and Paneque, 2023), Чешской Республики (Hájek, 2024), сравнению ряда евро-
пейских стран (Сулимов, 2022). Также есть обзорные публикации (Noble, 2019; 
Parra Gómez, 2016). 

Исследования в  первую очередь показывают, как региональная специ-
фика (экономическая, политическая, культурная, историческая, географиче-
ская и пр.) влияет на активность регионов в инициировании национального 
(федерального) законодательства. В  данной статье ставится вопрос о том,  
как мощный внешний фактор в виде пандемии COVID-19 повлиял на исполь-
зование российскими регионами своего права законодательной инициативы. 
Сам интерес к экзогенным шокам и их воздействию на публичное управление 
имеет давнюю историю, при этом сложились разные подходы к самому поня-
тию «внешний шок» (Декальчук, 2014). Пандемию COVID-19 явным образом 
можно рассматривать как сильное, неожиданное и внешнее воздействие, при-
ведшее к серьезному кризису. Изучению влияния пандемии и реакции на нее, 
в том числе со стороны публичного управления, посвящено уже немало работ 
(см., например: Arkturk and Lika, 2022; Boin  et  al., 2021; Laruelle et al., 2021; 
Гельман, 2022); есть и работы применительно к российским регионам в раз-
ных аспектах (Федорова и Губанов, 2024; Nikitin and Zamyatina, 2023; Соколов 
и Завадская, 2023). 

Вопрос о том, насколько стрессоустойчивыми оказываются страны  
(и регионы) к внешним шокам в разных формах – адаптивной, проактивной, 
трансформативной (Гельман, 2022; Obrist et al., 2010), в  отношении публич-
ного управления оборачивается вопросом о том, какие стратегии выбирают 
органы публичной власти в  кризисных условиях. Применительно к  актив-
ности российских регионов в  инициировании федерального законодатель-
ства можно предполагать наличие как стратегии «сжатия», избавления  
от «непрофильных» активностей, так и стратегии, имеющей проактивные черты,  
а именно использующей этот механизм для решения стоящих перед регионом 
задач и вызовов. 

Дальше эти предположения обосновываются, эксплицируются эмпириче-
ские данные, на которых они проверялись, и приводятся результаты. 

МЕТОДОЛОГИЯ (ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ) ИССЛЕДОВАНИЯ

Субнациональные единицы, обладающие собственными органами вла-
сти и  полномочиями, а значит определенной долей автономии, в  современ-
ных условиях включены в  систему, которая все чаще получает осмысление 
в  рамках концепта «многоуровневое управление» (multilevel governance, 
MLG) (см., например: Hooghe  et  al., 2016; Hooghe and  Marks, 2003; Schakel, 
2016; Schakel et al., 2015) или даже «многоуровневая политика» (Alcantara et al., 
2016). Автономия субнациональных единиц генеральным образом реализу-
ется в двух направлениях. Одно из них собственно самоуправление (self-rule), 
а другое – совместное управление, участие в  управлении страной в  целом 
(shared rule). Право законодательной инициативы и обеспечивающий ее меха-
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низм явным образом имеют отношение ко второму, к совместному управле-
нию, потому что самым очевидным результатом направления законопроекта 
является принятие национального (федерального) закона, действие которого 
будет распространяться на всех, а не только на субъекта, его инициировав-
шего. 

Однако интерес инициатора принятия закона может состоять в том, чтобы 
с его помощью решить собственную региональную проблему, которая не под-
дается решению в рамках полномочий, которыми он обладает. Отсюда может 
возникать запрос на  национальное (федеральное) регулирование. Характер 
и тематика таких запросов определяются, с одной стороны, тем, как распре-
делены полномочия между центром и регионами, а с другой – региональной 
спецификой, то есть степенью отклонения региона и его проблем от типич-
ных для данной страны, на которые в основном и ориентировано националь-
ное законодательство. 

Таким образом, речь идет о том, что можно обозначить как проблемно 
ориентированный подход к  подаче законопроектов на  национальный 
(федеральный) уровень. Цель этого подхода – в  получении инструментов  
или прямого решения конкретных проблем, с которыми сталкивается регион.  
Однако важно отметить, что вероятность решения конкретной проблемы 
региона с помощью названного механизма не очень высока. Более того, имею-
щиеся данные показывают, что в целом результативность его инструменталь-
ного использования низкая. В России за весь период с 1994 года законами 
стали только порядка 8 % инициатив регионов. За последние десять лет (2014–
2023) результативность повысилась до 13 %1, но все же и она не может быть 
расценена как значительная.

Причины активности регионов в условиях столь низкой инструменталь-
ной результативности могут быть интерпретированы в  логике «символиче-
ской политики» (“symbolic politics”) (Edelman, 1985; Sears et al., 1980) и «сим-
волического законодательства» (“symbolic legislation”) (Klink, 2016). Регионы 
инициируют законопроекты, даже понимая, что  те не станут законами, 
потому что рассчитывают с помощью этой активности решить другие задачи. 
Продуцирование законодательных инициатив может быть символической 
стратегией, цель которой не решать конкретные проблемы, а управлять ими 
для обеспечения себе политических преимуществ. Эти преимущества могут 
иметь вполне конкретный характер в виде электоральной мобилизации и кон-
куренции с другими партиями вокруг региональных вопросов, как показано 
на примере активности регионалистов в кантонах Тичино и Женева (Mueller 
and Mazzoleni, 2016), или перекладывания на национальный (федеральный) 
центр ответственности за нерешение проблем. Законодательная активность 
может быть частью более широкой стратегии по позиционированию себя 
и  региона в  глазах внешних заинтересованных сторон, по поддержанию  
или изменению своего политического статуса, который всегда имеет сим-
волическое содержание (Mendelberg, 2022). Российские регионы иниции-
руют законопроекты, которые явно вызваны какими-то иными причинами,  

1  Собственные расчеты автора, выполненные на  основе данных Системы обеспечения 
законодательной деятельности (СОЗД).
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нежели желанием решить конкретную региональную проблему: например, 
Санкт-Петербург подавал в 2010 году законопроект (№ 473815-5) о замене поня-
тия «трудовая пенсия по старости» на понятие «трудовая пенсия по возрасту».

В контексте российских условий важно иметь в  виду, что, хотя непосред-
ственными акторами, направляющими федеральные законопроекты от лица 
субъектов Российской Федерации, выступают законодательные собрания, ини-
циировать их внутри региона могут не только депутаты, но и  другие акторы, 
обладающие правом законодательной инициативы на  региональном уровне, 
и прежде всего исполнительная власть. Можно предполагать наличие у разных 
акторов разных стимулов. Для депутатов законотворческая активность является 
профильным и ключевым видом деятельности. Соответственно, они заинтере-
сованы в поддержании ее активности на определенном уровне, при этом содер-
жание и тематическая направленность законопроектов для них второстепенны. 
Напротив, для исполнительной власти законотворческая активность имеет 
второстепенное, инструментальное значение, так  как не является основным 
показателем деятельности. При этом именно на  исполнительную власть воз-
лагается ответственность за решение конкретных проблем в  жизни региона. 
Однако из этих теоретических соображений нельзя однозначно заключить,  
что один тип акторов – исполнительная власть – всегда следует проблемно ори-
ентированному подходу в законотворческой деятельности, а другой – депутаты 
и законодательные собрания в целом – реализует подход символического зако-
нодательства. Скорее можно говорить о том, что в условиях конкретной ситуа-
ции каждого региона будет складываться то или иное сочетание этих подходов.

Применительно к  ситуации внешнего шока в  виде пандемии COVID-19 
вышеуказанные теоретические основания позволяют сформировать некото-
рые теоретические ожидания относительно изменения активности россий-
ских регионов в подаче законопроектов в Государственную Думу. 

Во-первых, можно ожидать общего снижения активности, которое должно 
проявиться в сокращении количества законопроектов. Для подготовки и при-
нятия решений по инициативам необходимы ресурсы, как минимум кадро-
вые и  временные, и  коллективное взаимодействие заинтересованных сто-
рон. В условиях коронавирусных ограничений разного рода взаимодействие 
оказывалось затруднено, требовалось освоение новых форматов, что увели-
чивало издержки и должно было сказаться на продуктивности. Кроме того, 
происходило изменение приоритетов активности с концентрацией усилий 
на особо важных направлениях деятельности и отказом (или сокращением) 
от второстепенных, не дающих желаемого эффекта в  данных условиях. 

Во-вторых, можно ожидать изменения тематической направленности 
законопроектов в  тех ситуациях, когда их инициирование рассматривалось 
региональными акторами как инструмент проактивной политики и решения 
стоящих перед регионом проблем и задач. Ключевой зоной ответственности 
региональных властей является социальная сфера. Если посмотреть на рас-
ходы консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации прямо 
перед пандемией (2019 год), то именно социальная сфера в широком смысле 
(то есть включающая социальную политику в  узком (бюджетном) смысле, 
а также образование, здравоохранение, культуру и ЖКХ) занимала порядка 
70 % в среднем в расходах регионов (Гурвич и Краснопеева, 2024, с. 7). Соот-
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ветственно, столкнувшись с  кризисом, регионы в  целом могли увеличить 
долю законопроектов, касающихся именно социальной сферы. 

В-третьих, можно предполагать наличие кросс-региональных вариаций 
в  динамике активности по инициированию законопроектов в  зависимости 
от степени, в которой субъекты Российской Федерации оказались затронуты 
коронавирусной инфекцией. В этом отношении есть два  взаимосвязанных 
ожидания. Первое заключается в  том, что регионы, более других постра-
давшие от последствий пандемии, должны были сократить свою активность 
из-за введенных ограничений и изменения приоритетов, о чем уже говори-
лось выше. Второе заключается в том, что регионы, более других затронутые 
пандемией, могли увеличить свою активность, и особенно по законопроектам 
в сфере социальной политики. Логика такого поведения была описана выше. 

Для проверки этих предположений были собраны данные по законо-
дательным инициативам регионов на  федеральном уровне. Данные были 
выгружены из Системы обеспечения законодательной деятельности (СОЗД) 
Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации2. 
Информация охватывала три периода: период до  наступления пандемии, 
период острой фазы пандемии и период окончания пандемии (далее в статье 
эти периоды обозначены как «До-Ковид», «Ковид» и «Пост-Ковид»). 

Хронологические рамки ключевого периода «Ковид» определены 
как 1 апреля 2020 года – 31 марта 2022-го. Даты, конечно, условные. Вхождение 
в режим ограничений из-за разворачивающейся пандемии было постепенным 
и  продолжалось в  течение нескольких месяцев с начала 2020 года. Момен-
том перехода в  новое состояние можно считать рубеж марта-апреля 2020 
года, когда стали вводиться серьезные ограничения разного рода и в  конце 
концов был объявлен локдаун: с 4 по 30 апреля 2020 года в  России устано-
вили режим нерабочих дней3. Выход из режима антиковидных ограничений 
тоже был постепенным – с весны до начала лета 2022 года. Точку поставил 
Роспотребнадзор 1 июля 2022 года, когда сообщил о прекращении действия 
всех антиковидных ограничений, включая масочный режим4. Строгий двух-
годичный период был выбран для упрощения восприятия. Соответственно, 
период «До-Ковид» был также определен как двухлетний, с 1 апреля 2018 года 
до 31 марта 2020-го. И последний период – «Пост-Ковид» – это время с 1 апреля 
2022 года по январь 2024-го5. В таблице  1 приведена статистика по общему 
количеству поданных регионами законопроектов за все три периода. 

2  Система обеспечения законодательной деятельности [Электронный ресурс]. URL: https://
sozd.duma.gov.ru/ (дата обращения: 18.01.2024).

3  О мерах по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия населения на тер-
ритории Российской Федерации в связи с распространением новой коронавирусной инфекции 
(COVID-19) [Электронный ресурс]: Указ Президента Рос. Федерации от 02.04.2020 № 239. URL: 
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_349217/ (дата обращения: 18.01.2024).

4  В России сняли все коронавирусные ограничения [Электронный ресурс] // РБК. 2022. 
1 июля. URL: https://www.rbc.ru/society/01/07/2022/62be55e89a79474a81ec8bd4 (дата обращения: 
20.07.2024).

5  Данные из СОЗД выгружались в январе 2024 года, поэтому последний период меньше двух 
лет, но на дальнейший анализ это не должно оказать существенного влияния, потому что в рас-
четах использовались относительные данные и  в  целом роль третьего периода в  результатах 
и выводах невысока. 
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Таблица 1 / Table 1

Общее количество законопроектов по периодам и группам субъектов права 
законодательной инициативы (СПЗИ) / The total number of bills by periods and groups  

with a right of initiative

Периоды Все СПЗИ Федеральное 
Собрание РФ

Регионы Правительство 
РФ

«До-Ковид»  
(01.04.2018 – 31.03.2020)

2 305 1 179 397 661

«Ковид»  
(01.04.2020 – 31.03.2022)

2 037 1 022 273 679

«Пост-Ковид» 
(01.04.2022 –  
январь 2024)

2 154 1 231 265 615

За все три периода 6 496 3 432 935 1 955

Примечание: Федеральное Собрание РФ – депутаты Государственной 
Думы и члены Совета Федерации.

Источник: составлено автором на основе данных СОЗД.

Для оценки тематического перераспределения законопроектов между 
периодами в динамике была использована кодировка, применяемая в СОЗД. 
Бо́льшая часть зарегистрированных в ней законопроектов отнесена к одному 
из шести тематических блоков: государственное строительство и конституци-
онные права граждан; бюджетное, налоговое, финансовое законодательство; 
оборона и  безопасность; социальная политика; экономическая политика; 
ратификация международных договоров Российской Федерации (послед-
ний блок далее не учитывался, потому что регионы по этому тематическому 
направлению не активны).

Для оценки влияния распространения пандемии на регионы были исполь-
зованы данные официальной статистики по количеству зарегистрированных 
смертей в разрезе регионов, представленные на сайтах разных агрегаторов6. 
Данные были собраны по нескольким временны́м точкам, чтобы учесть дина-
мику развития ситуации: на  сентябрь 2020 года и  сентябрь 2021-го, то есть 
посередине каждого из годов двухлетнего ковидного периода; на  сентябрь 
2022 года, то есть на момент перехода в постковидный период; и на январь 
2021 года, то есть на момент формирования уже устойчивых данных по рас-
пространению коронавирусной инфекции. Данные были взвешены на средне-
годовую численность населения регионов в 2021 году7. 

6  Данные были перекрестно проверены на двух агрегаторах, они идентичны: Онлайн ста-
тистика коронавируса [Электронный ресурс] // GOGOV: о главном в  России без политики. 
URL: https://gogov.ru/articles/covid-19 (дата обращения: 20.07.2024); Статистика коронавируса 
по регионам России [Электронный ресурс] // Внешняя Торговля России. URL: https://russian-
trade.com/coronavirus-russia/ (дата обращения: 20.07.2024).

7  Численность постоянного населения Российской Федерации по муниципальным образо-
ваниям на 1 января 2022 года (Статистический бюллетень) [Электронный ресурс] // Офиц. сайт 
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РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

В таблице 2 приведены данные по долевому распределению активности трех 
самых значимых субъектов (групп субъектов) законодательной инициативы 
на федеральном уровне в России: правительства, регионов в совокупности, депу-
татов Государственной Думы и членов Совета Федерации в совокупности. Дан-
ные показывают, что активность в  ковидный период сократили как депутаты 
и сенаторы, так и регионы. Только активность правительства осталась примерно 
на том же уровне. При этом субъекты Российской Федерации сократили свою 
активность намного значительнее, нежели народные избранники и члены верх-
ней палаты парламента. Также можно отметить, что депутаты и сенаторы в пост-
ковидный период восстановили уровень своей доковидной активности и даже 
несколько превзошли его (особенно если учесть, что постковидный период 
в нашей выборке несколько короче по времени двух других), а вот регионы оста-
лись на  том же уровне, на  который опустились в  ковидный период. Из этого 
нельзя сделать однозначный вывод о продолжении воздействия ковидных эффек-
тов, потому что в  целом за последние пятнадцать лет динамика региональной 
активности была отрицательной. Но резкость падения количества законопро-
ектов от субъектов Российской Федерации в ковидный период – в абсолютных 
цифрах почти в полтора раза (см. табл. 1) – разумно связать именно с пандемией. 

Таблица 2 / Table 2

Долевое распределение количества законопроектов по периодам и группам субъектов 
права законодательной инициативы (СПЗИ), % / The share distribution of the number  

of bills by periods and groups with a right of initiative, %

Периоды Все СПЗИ Федеральное 
Собрание РФ

Регионы Правительство 
РФ

«До-Ковид» 
(01.04.2018 – 31.03.2020)

35,48 34,35 42,46 33,81

«Ковид»  
(01.04.2020 – 31.03.2022)

31,36 29,78 29,20 34,73

«Пост-Ковид» 
(01.04.2022 –  
январь 2024)

33,16 35,87 28,34 31,46

За все три периода 100 100 100 100

Примечание: Федеральное Собрание РФ – депутаты Государственной 
Думы и члены Совета Федерации.

Источник: таблицы 2, 3, 6 и 7 рассчитаны автором на основе данных СОЗД.

Второе предположение состояло в том, что регионы, столкнувшись с вызо-
вами пандемии, в  целом отреагируют на  это увеличением доли законопроек-
тов в области социальной политики. В таблице 3 представлены данные, позво-
ляющие оценить сдвиги в  тематиках законопроектов между доковидным 

Федер. службы статистики. 2023. 1 авг. URL: https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/Chisl_nasel_
RF_MO_01-01-2022.xlsx (дата обращения: 21.07.2024).
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и  ковидным периодами по субъектам (группам субъектов) права законода-
тельной инициативы и  по пяти тематическим направлениям. Можно видеть, 
что изменения есть по всем тематикам и  разным субъектам, но  большинство 
из них незначимы. Самый серьезный сдвиг – это как раз увеличение более 
чем в  1,3  раза доли законопроектов регионов по тематическому направлению 
«социальная политика» (куда относятся большинство законопроектов, посту-
пивших в  Госдуму и  затрагивающих социальную политику в  узком (бюджет-
ном) смысле, образование, здравоохранение, культуру, ЖКХ). Таким образом, 
второе теоретическое предположение получает эмпирическое подтверждение. 

Таблица 3 / Table 3

Изменения в тематике законопроектов, внесенных регионами в Государственную Думу 
по периодам, % / Changes in the subject of the bills submitted by the regions to the State 

Duma by periods, %

Субъекты права 
законодательной инициативы
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Регионы РФ 1  9,32 41,56 5,54 14,86 28,46
2  9,16 41,39 4,40 19,78 25,27

Федеральное Собрание РФ 1 15,86 32,57 9,75 22,31 19,17
2 16,44 31,31 7,34 22,21 20,25

Правительство РФ 1 23,75 24,05 7,87 11,20 23,75
2 23,12 23,42 9,87 12,37 26,36

Примечания: периоды: 1 – «До-Ковид» (01.04.2018 – 31.03.2020), 2 – «Ковид» 
(01.04.2020 – 31.03.2022); Федеральное Собрание РФ – депутаты Государствен-
ной Думы и члены Совета Федерации.

Оценка связи пандемии с изменением активности в кросс-региональном 
измерении была проведена с помощью корреляционного анализа данных 
по относительному (на размер населения) количеству зарегистрированных 
смертей и  доли законопроектов по направлению «социальная политика» 
в общем количестве законопроектов региона. Необходимо отметить, что офи-
циальная статистика по коронавирусу имеет свои ограничения для данного 
анализа. Для последнего важно то, как воспринимали угрозы пандемии те реги-
ональные акторы, которые имели отношение к подготовке и принятию реше-
ний о законопроектах. Можно уверенно полагать, что данные официальной 
статистики не были единственным источником информации, определявшим 
их восприятие ситуации. Однако в целом результаты анализа, приведенные 
в таблице 4, представляются соответствующими теоретическим ожиданиям. 

Для более точной оценки динамики дополнительно к  трем уже обозна-
ченным периодам были добавлены еще два. Первый – это второй год пан-
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демии, то есть с 1 апреля 2021 года по  31 марта 2022-го, условно – «Меж-
Ковид-1». Второй дополнительный период – это период с 1 апреля 2021 года 
по 31 марта 2023-го, то есть двухлетний отрезок, который захватывает по году 
от ковидного и  постковидного периодов, условно – «Меж-Ковид-2». Смысл 
введения двух дополнительных периодов состоял в  учете того обстоятель-
ства, что подготовка законопроекта и принятие решения по нему законода-
тельным собранием региона требуют времени. Думается, что необходимый 
срок может составлять от недель до месяцев и даже больше. Соответственно, 
первый удар пандемии должен был прийтись на  законопроекты, которые 
задумывались и готовились еще в доковидный период. А влияние пандемии 
на  новые законопроекты, разрабатываемые во время ковида, можно отсле-
дить только на более поздних этапах. 

Данные в  таблице  4 показывают, как предположительно различаются 
эффекты пандемии в каждый из периодов. В ковидный период, то есть с апреля 
2020 года по март 2022-го, невозможно с уверенностью говорить о наличии 
связи между удельной смертностью и активностью по законопроектам: коэф-
фициенты по всем отрезкам отрицательные, но незначимые. Однако коэффи-
циенты растут и приобретают значимость во второй год пандемии – с апреля 
2021 года по март 2022-го (за исключением статистики на сентябрь 2022 года, 
что логично). Эта ситуация сохраняется и в дальнейшем. Активность регионов 
по законопроектам в период с апреля 2021 года по март 2023-го отрицательно 
коррелирует со  статистикой по зарегистрированным смертям. Причем зна-
чимая корреляция со статистикой смертности на сентябрь 2020 года и январь 
2021-го, как представляется, может быть объяснена временны́м лагом между 
замыслом законопроекта и его направлением в Госдуму. Но в постковидный 
период эта связь ослабевает. 

Таблица 4 / Table 4

Матрица ранговых корреляций Спирмена для количества законопроектов от регионов 
(взвешено) и значений статистики пандемии (взвешено) по периодам / Spearman rank 
correlation matrix for the number of regional bills (weighted) and pandemic statistics values 

(weighted) by period

Периоды статистики 
пандемии по зареги-

стрированным смертям

«Ковид» 
(01.04.2020 – 
31.03.2022)

«Меж-
Ковид-1» 

(01.04.2021 – 
31.03.2022)

«Меж-
Ковид-2» 

(01.04.2021– 
31.03.2023)

«Пост-Ковид» 
(01.04.2022 – 
18.01.2024)

Сентябрь 2020 г. –0,134  –0,214* –0,240* –0,210
Январь 2021 г. –0,161  –0,265* –0,242* –0,175
Сентябрь 2021 г. –0,148  –0,240* –0,255* –0,107
Сентябрь 2022 г. –0,147 –0,208 –0,219* –0,072

Примечание: * – корреляция значима на уровне 0,05 (двухсторонняя); ** – 
корреляция значима на уровне 0,01 (двухсторонняя).

Источник: таблицы 4 и 5 рассчитаны автором на основе данных СОЗД 
и статистики по распространению коронавируса.
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Таблица 5 / Table 5

Матрица ранговых корреляций Спирмена для доли законопроектов по социальной полити-
ке и значений статистики пандемии (взвешено) по периодам / Spearman rank correlation 
matrix for the share of social policy bills and pandemic statistics values (weighted) by period

Периоды статистики 
пандемии по зареги-

стрированным смертям

«Ковид» (ЗП–СП) 
(01.04.2020 – 
31.03.2022)

«Меж-Ковид-2» 
(ЗП–СП) 

(01.04.2021 – 
31.03.2023)

«Пост-Ковид» 
(ЗП–СП) 

(01.04.2022 – 
18.01.2024)

Сентябрь 2020 г. –0,167 –0,054 –0,107
Январь 2021 г. –0,216 0,079 –0,053
Сентябрь 2021 г. –0,077 0,220 0,143
Сентябрь 2022 г. –0,039 0,226 0,254*

Примечание: *– корреляция значима на уровне 0,05 (двухсторонняя); ** – кор-
реляция значима на уровне 0,01 (двухсторонняя); «ЗП–СП» – законопроекты 
тематического блока «социальная политика».

Таблица 6 / Table 6

Группы регионов по динамике активности по общему количеству поданных законопроектов 
/ Groups of regions according to the dynamics of activity by the total number  

of submitted bills

Группы 
регионов

Количе-
ство ре-
гионов

«До-Ковид» 
(01.04.2018 – 
31.03.2020)

«Ковид» 
(01.04.2020 – 
31.03.2022)

Изменение  
от периода «До-

Ковид» к периоду 
«Ковид»

«Пост-
Ковид» 

(01.04.2022 – 
18.01.2024)

Увеличили 
активность

29 57 125 Увеличение 
в 2,2 раза

74

Снизили 
активность

49 315 125 Сокращение 
в 2,5 раза

158

Таблица 7 / Table 7

Группы регионов по динамике активности по общему количеству поданных законопроек-
тов в отношении законопроектов по социальной политике / Groups of regions according 

to the dynamics of activity by the total number of submitted bills in relation to bills  
on social policy

Группы 
регионов

Количе-
ство ре-
гионов

«До-Ковид» 
(01.04.2018 – 
31.03.2020)

«Ковид» 
(01.04.2020 – 
31.03.2022)

Изменение  
от периода 

«До-Ковид» к пе-
риоду «Ковид»

«Пост-
Ковид» 

(01.04.2022 – 
18.01.2024)

Увеличили 
активность

29 9 34 Увеличение 
в 3,8 раза

7

Снизили 
активность

49 47 17 Сокращение 
в 2,5 раза

20
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Оценка связи пандемии на  основе официальной статистики по зареги-
стрированным смертям с изменением тематической ориентации законопро-
ектов регионов, а именно с увеличением доли законопроектов по социальной 
политике (табл. 5), не дает такой же четкой картины. Значения коэффициентов 
ниже, и значимый только один. Однако если использовать не ранговую кор-
реляцию Спирмена, а корреляцию Пирсона, что до некоторой степени оправ-
дано (данные по статистике смертности за 2021 и 2022 годы имеют нормаль-
ное распределение), то результаты при сохранении той же логики получают 
бо́льшую определенность. Коэффициенты корреляций значений смертности 
на  сентябрь 2021 года и  сентябрь 2022-го со значениями долей социальных 
законопроектов в период с апреля 2021 года вырастают до 0,3 и выше и ста-
новятся значимыми. При этом связь сохраняется и в постковидный период. 

Таким образом, можно сделать вывод, что негативное влияние пандемии 
на регионы (в значениях удельной смертности) по всей совокупности регио-
нов связано с сокращением активности в целом по законопроектам и одно-
временным увеличением доли законопроектов по социальной тематике. 
Однако данная связь не очень сильная. 

Более наглядной эту логику можно сделать, если выделить две группы 
регионов, одна из которых увеличила активность в ковидный период, а дру-
гая – снизила, и  сопоставить изменение их активности по законопроектам 
в целом с изменением активности по законопроектам социальной направлен-
ности (табл. 6 и 7).

Таблица 6 демонстрирует, что большинство регионов снизили свою актив-
ность в  ковидный период – 49 против 29 регионов, которые ее увеличили8. 
При этом соотношение изменения в  этих группах по модулю сопоставимо: 
в одной группе увеличение в 2,2 раза, в другой уменьшение в 2,5 раза. 

Однако изменение активности этих групп по законопроектам социаль-
ной направленности выглядит совсем по-другому (табл. 7). Регионы, которые 
подали больше законопроектов в ковидный период, чем в доковидный, сде-
лали это в немалой степени за счет законопроектов по социальной тематике – 
их количество в этой группе выросло в 3,8 раза. А субъекты Российской Феде-
рации, которые сократили общую активность, пропорционально же сократили 
активность по законопроектам по социальной политике – тоже в  2,5  раза.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В данном исследовании было проанализировано влияние пандемии 
COVID-19 на  активность российских регионов по использованию права 
законодательной инициативы на  федеральном уровне. На основе сведений 
о поданных субъектами Российской Федерации законопроектах были про-
тестированы теоретические предположения о том, что пандемия должна 
была привести к сокращению общего количества законопроектов, изменению 
их тематики, а  наиболее заметно эти изменения должны были проявиться 
в отношении регионов, сильнее других затронутых пандемией. 

8  И есть пять регионов, которые удержали в ковидный период прежний уровень активно-
сти, и два региона, которые не подавали законопроекты ни в тот, ни в другой период.
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Предположения в целом подтвердились. Российские регионы сократили 
свою активность сильнее других крупных субъектов (групп субъектов) права 
законодательной инициативы – Правительства Российской Федерации, депу-
татов Государственной Думы и членов Совета Федерации. При этом, в отличие 
от других СПЗИ, у регионов в совокупности резко выросла доля законопро-
ектов социальной направленности. Связь пандемии с кросс-региональными 
вариациями в  целом соответствует этой же логике, но с ограничениями, 
возможно связанными с характером данных, которые были использованы 
для оценки связи, – данных официальной статистики по зарегистрированной 
смертности.

В целом можно говорить, что российские регионы избрали разные стра-
тегии адаптации к  кризису. Если часть их них резко сократила активность 
из-за изменения приоритетов и  переадресации ресурсов, то другая, напро-
тив, увеличила активность, и  прежде всего за  счет законопроектов в  сфере 
социальной политики (в широком смысле). Это, в  свою очередь, углубляет 
наше понимание характера использования субъектами Российской Федера-
ции своего права законодательной инициативы на федеральном уровне: оно 
используется в  том числе как инструмент практического решения стоящих 
перед регионом проблем и задач.
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