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Российский  закон  о  лоббизме:  
пеРвые  шаги  на  пути  пРавовой  
Регламентации  лоббистской  
деятельности  в  России

Введение. В статье рассматриваются особенности развития лоббиз-
ма в Российской Федерации, проводится анализ попыток законодательного 
урегулирования лоббистской деятельности. В работе подробно характе-
ризуются законопроекты, регламентирующие порядок и формы осущест-
вления лоббистской деятельности, рассматриваются особенности их 
исторического развития.

Материалы и методы. Материалом для исследования послужило 
законодательство и нормативно-правовые акты Российской Федерации, 
законопроекты, а также труды российских исследователей в области 
конституционного права, в которых рассматриваются регламентации 
лоббистской деятельности в Российской Федерации. Методологическую 
основу исследования составили общенаучные методы познания (анализ, 
сравнение, обобщение).

Результаты исследования. В настоящей статье автор приходит к 
выводу о целесообразности применения комбинированного метода право-
вого регулирования лоббизма в нашей стране. Автор обращает внимание 
на необходимость обеспечения гласности лоббистской деятельности. 
Предлагаемый метод предполагает наделение лоббистов широкими пра-
вами, обеспечивающими возможность реального взаимодействия с пред-
ставителями государственной власти, и, вместе с тем, обеспечение кон-
троля и надзора государственных органов путем установления жестких 
санкций за осуществление теневых лоббистских операций, нераскрытие 
предусмотренных законом сведений. Права и обязанности лоббистов, за-
крепленные в законе, должны обеспечивать реальный доступ лоббистов к 
представителям органов государственной власти.

Обсуждение и заключения. Автор обращает внимание на особенно-
сти регулирования лоббистской деятельности в Российской Федерации, 
на историю формирования данного регулирования и предлагаемые ранее 
законопроекты, выявляет проблемы, возникающие в связи с применением 
императивного метода и метода стимулирования, устанавливает воз-
можные пути решения таких проблем. В рамках данного исследования 
автором предлагается оптимальная модель правового регулирования лоб-
бистской деятельности в Российской Федерации, учитывающая специ-
фику российского лоббизма и особенности исторического развития нашей 
страны. Предлагается, что предложенная модель должна быть закреплена 
в законе о лоббистской деятельности в Российской Федерации.
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ГОСуДаРСтвеннОе  уПРавленИе:  ПРОблеМы  И  ПеРСПектИвы

Введение
Для России институт лоббизма вовсе 

не является новым. Его роль в законотвор-
ческом, управленческом процессе в нашей 
стране трудно переоценить. Поскольку 
представительство групп интересов на се-
годняшний день базируется не на регла-
ментированной и прозрачной процедуре, 
вектор развития государства определяется 
не его реальными потребностями, а прибли-
женностью тех или иных групп к центрам 
принятия стратегических государственных 
решений. Именно по этой причине потреб-
ность в нормативном регулировании форм 
и методов представительства интересов раз-
личных групп является чрезвычайно акту-
альной, особенно, принимая во внимание, 
что для России институт лоббизма вовсе не 
является новым, недавно возникшим, а по-
пытки его правовой институционализации 
принимались неоднократно.

Законопроектный опыт России в сфере 
лоббистской деятельности

Считается, что истоки лоббизма вос-
ходят лишь к постсоветскому периоду ее 
существования. Однако с подобным сужде-
нием едва ли можно согласиться. В период 
существования СССР лоббизм развился как 
мощный политический институт. Пред-
ставители различных организаций и от-
раслей промышленности в органах союз-
ного и республиканского управления, так 
называемые «толкачи», «выбивали» фонды 
или удобные нормы выработки, пользуясь 
своими связями и возможностями, то есть 
осуществляли лоббистскую деятельность 
[22. С. 76].

Особенности института лоббизма в со-
ветский период были обусловлены, в пер-
вую очередь, высоким уровнем идеологиза-
ции общества. Любая частная инициатива, 
не соответствующая государственной идео-
логии, жестко подавлялась. Поэтому фор-
мы, способы представительства интересов 
и давления на решения, принимаемые го-
сударственными органами и структурами, 
в значительной мере отличались от тради-
ционных схем развития лоббизма.

Вследствие развала Советского Союза 
лоббистские группировки были освобожде-
ны от оков государственного корпоративиз-
ма [19. С. 53] и получили реальную возмож-
ность участвовать в выработке тех или иных 
государственных решений. Из практически 
бесправных участников политической дея-
тельности они превратились в лоббистов в 
полном смысле этого слова. Отныне были 

сняты многие ограничения и барьеры, ра-
нее сковывающие их деятельность, и, таким 
образом, создана целая сеть лоббистских 
структур: многие предприятия и органи-
зации, прибегая к помощи профессиональ-
ного лобби, стали отстаивать собственные 
интересы при выработке значимых для них 
государственных программ и решений.

В 90-х годах в Российской Федерации 
уже сформировалась инфраструктура, 
предназначенная обеспечить механизм ре-
ализации интересов политически активных 
субъектов предпринимательской деятель-
ности. Однако достаточно скоро выявились 
проблемы, связанные с ее функционирова-
нием. Основная из них состояла в практи-
чески полном отсутствии правового регу-
лирования лоббистской деятельности, что 
на практике могло вылиться во множество 
злоупотреблений в ущерб правам и закон-
ным интересам различных слоев населения, 
деформацию самого института лоббизма. В 
первую очередь, обсудив соответствующую 
проблему, надо было выработать опреде-
ленное компромиссное решение наиболее 
спорных вопросов [20. С. 35-38]; затем – под-
готовить законопроект, комплексно регули-
рующий условия и порядок осуществления 
лоббистской деятельности [7. С. 5-7].

Правовое обоснование лоббистской де-
ятельности установлено Конституцией Рос-
сийской Федерации, в частности п. 1 ст.30, 
ст. 32, п. 2 ст. 45 [4], предусматривающими 
право на объединение, участие в управле-
нии делами государства и право исполь-
зовать любые, не запрещенные законом 
способы в целях защиты собственных прав 
и свобод. Наиболее полно правовая гаран-
тия лоббистской деятельности раскрыта 
в ст. 33 Конституции Российской Федера-
ции, предусматривающей, что «граждане 
Российской Федерации имеют право об-
ращаться лично, а также направлять инди-
видуальные и коллективные обращения в 
государственные органы и органы местно-
го самоуправления [4]. Однако, очевидно, 
что в Конституции заложены лишь право-
вые основы лоббистской деятельности - для 
эффективной регламентации лоббистских 
отношений необходимо принятие специ-
ального закона, комплексно регулирующе-
го политико-правовой институт лоббизма.

В 1992 году началась практическая ра-
бота по законодательному урегулированию 
лоббизма. 15 декабря 1992 года Иркутским 
областным советом народных депутатов 
был издан правовой акт «О правотворчестве 
и нормативных правовых актах Иркутской 
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области». Среди прочего, он регламенти-
ровал порядок осуществления лоббистской 
деятельности в рамках правотворческого 
процесса области [12].

В том же году в Верховном Совете Рос-
сийской Федерации началась разработка 
федерального закона, призванного ввести 
лоббизм в правовое русло на территории 
всей страны. Была образована специальная 
рабочая группа под председательством Н.Г. 
Зяблюка. Изначально предполагалось, что 
в сферу действия закона войдут лишь вну-
трипарламентские лоббистские операции 
[1], осуществляемые лоббистами – физиче-
скими или юридическими лицами.

Однако впоследствии на заседании Го-
сударственной Думы указанный законо-
проект претерпел существенные корректи-
вы. С одной стороны, сфера его действия 
была расширена посредством распростра-
нения закона на все ветви власти; с другой, 
- напротив, значительно сужена, поскольку 
было решено ограничить понятие лобби-
ста исключительно физическими лицами. 
Однако все попытки урегулировать лоб-
бистскую деятельность на законодатель-
ном уровне не увенчались успехом: вскоре 
Верховный Совет был упразднен и, таким 
образом, прекратилась и работа над зако-
нопроектом.

В 1994 году вновь возобновились по-
пытки законодательного урегулирования 
лоббистской деятельности. Они ознамено-
вались внесением в Государственную Думу 
законопроекта «О регулировании лоббист-
ской деятельности в федеральных органах 
государственной власти». Вводилась орга-
низованная система контроля деятельно-
сти лоббистов, осуществляемая в рамках 
следующих направлений: разрешительный 
порядок лоббистской деятельности, отчет-
ность лоббистов перед высшими органа-
ми государственной власти, мониторинг 
результатов лоббистской деятельности 
Министерством юстиции Российской Фе-
дерации. Кроме того, законопроект доста-
точно подробно регламентировал порядок 
образования лоббистских групп, правила 
их аккредитации, ответственность про-
фессионального лобби. В нем были также 
освещены вопросы, связанные с проблемой 
иностранного лоббизма [17. С. 106].

Немаловажное значение в выработке, 
корректировке закрепленной в законопро-
екте концепции правового регулирования 
лоббистской деятельности имели прове-
денные в Думе парламентские слушания 
[16. С. 24-25]. Однако ввиду того, что зако-

нопроект «О регулировании лоббистской 
деятельности в федеральных органах го-
сударственной власти» был внесен в Думу 
на исходе срока ее полномочий, депутаты 
успели лишь проголосовать за его принятие 
в первом чтении. По всему было видно, что 
инициатива введения лоббизма в правовое 
русло на общественно-политической арене 
оценивается особенно позитивно: против 
принятия указанного законопроекта про-
голосовало всего пять депутатов. Проект 
закона о лоббистской деятельности, таким 
образом, должен был привлечь внимание 
депутатов Государственной Думы ново-
го созыва к проблеме лоббизма, составить 
основу рассмотрения соответствующих во-
просов на предстоящих слушаниях в Думе.

Ключевым в рамках правового регули-
рования лоббизма стало, безусловно, закре-
пленное в Проекте федерального закона «О 
регулировании лоббистской деятельности 
в федеральных органах государственной 
власти» определение лоббистской деятель-
ности. Под нею понимались любые кон-
такты с государственными органами феде-
рального уровня, осуществляемые в целях 
воздействия на принятие законов и реше-
ний [17. С.106].

В рамках рассматриваемого законопро-
екта была дана дефиниция субъекта лоб-
бистской деятельности – лоббиста. Неот-
ъемлемым условием установления лоббист-
ского характера деятельности лица являлся 
факт его регистрации в качестве лоббиста 
и наличие лицензии, наделяющей его соот-
ветствующими правами. Рассматриваемый 
законопроект определил также понятие 
«клиента» - третьего лица, в интересах ко-
торого осуществляется лоббистская дея-
тельность [17. С.107]. Было также установле-
но, что услуги по лоббированию интересов 
могут оказываться как возмездно, так и на 
безвозмездной основе.

Инициаторы законопроекта, очевидно, 
желали закрепить на правовом уровне стан-
дартную схему отношений в сфере лоббист-
ской деятельности, объединяющую клиен-
та, лоббиста и государственный орган. Это, 
тем не менее, было новой и достаточно про-
грессивной инициативой, учитывая факт 
практически полного изъятия лоббизма из 
сферы правового регулирования.

Однако используемая в законопроекте 
юридическая техника явно нуждалась в до-
работке. К примеру, устанавливалось, что 
клиентом может быть лицо, осуществляю-
щее защиту собственных интересов. Одна-
ко не пояснялось, является ли необходимым 
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условием признания того или иного лица в 
качестве клиента факт нарушения такого 
интереса.

По мнению автора, многие несовершен-
ства законопроекта явились следствием по-
пыток согласования и достижения компро-
мисса между двумя основными подходами 
к правовому регулированию лоббистской 
деятельности.

Первый из них состоит в признании 
необходимости детальной правовой регла-
ментации лоббистских отношений. Пред-
ставителем данного подхода был, в част-
ности, А.П. Любимов. Он указывал, что за-
кон, устанавливающий правила и порядок 
осуществления лоббистской деятельности, 
должен быть понятным и всеохватываю-
щим, с тем, чтобы подзаконное регулиро-
вание могло ограничиться небольшой и 
технически процедурной частью норм [10. 
С. 43].

Второй подход также предполагает 
принятие закона о лоббизме, однако куда 
менее подробно, фрагментарно регулиру-
ющего лоббистские отношения. В рамках 
указанного подхода необходимым видится 
лишь фиксация в законе прав и обязанно-
стей субъектов лоббистской деятельности 
и закрепление положений, касающихся по-
рядка регистрации лоббистов.

Однако Закон «О регулировании лоб-
бистской деятельности в федеральных ор-
ганах государственной власти» так и не был 
принят, и, таким образом, в настоящее вре-
мя лоббизм по-прежнему изъят из сферы 
правового воздействия.

Правда, в 2000 году в Государственную 
Думу был внесен новый законопроект, ком-
плексно регулирующий осуществление 
лоббистских операций на территории стра-
ны – «О правовых основах лоббистской дея-
тельности в федеральных органах государ-
ственной власти». Однако в ходе рассмотре-
ния проекта закона в Правовом управлении 
был сделан вывод о его недоработанности: 
не были определены принципы и субъекты 
лоббистской деятельности, не установлены 
особенности ее осуществления в специали-
зированных органах исполнительной ветви 
власти, отсутствовали положения, позволяю-
щие определить необходимую степень глас-
ности проводимых лоббистских операций.

В настоящее время по вопросу законо-
дательного регулирования лоббистской 
деятельности в Российской Федерации 
мнения государственных и общественных 
деятелей, политологов расходятся. Суще-
ствует, однако, два основных подхода к ре-

шению рассматриваемой проблемы, осно-
ванных, безусловно, на опыте зарубежных 
государств.

Первый из них предполагает использо-
вание жестких императивных методов, уста-
новление всевозможных запретов в целях 
максимально возможной регламентации 
лоббизма, недопущения различных вне-
правовых форм его осуществления. Иными 
словами, предлагается ввести лоббистскую 
деятельность в жесткие рамки правового 
поля с тем, чтобы обеспечить пристальный 
контроль государственных и обществен-
ных структур за лоббированием интересов 
в Федеральном Собрании и органах испол-
нительной ветви власти.

Второй подход, напротив, связан с при-
менением мягких методов правового воз-
действия в целях стимулирования лоббиз-
ма, с одной стороны, и обеспечения про-
зрачности лоббистской деятельности, - с 
другой, так как установление каких бы то 
ни было запретов и ограничений малоэф-
фективно и не способно решить проблему: 
оно приводит, как правило, лишь к злоупо-
треблению имеющимися правами, действи-
ям в обход закона. «Выведение лоббизма из 
подполья» - таков лозунг представителей 
данной позиции.

Результаты исследования
Наиболее приемлемым видится приме-

нение комбинированного метода правово-
го регулирования лоббизма. Обращение к 
одной из рассмотренных моделей на дан-
ном этапе исторического развития нашей 
страны не способно обеспечить эффектив-
ный механизм контроля лоббистской дея-
тельности. 

В связи с этим высказывается вполне 
обоснованное мнение о необходимости 
обеспечения гласности лоббистской дея-
тельности посредством обращения к мето-
дам стимулирования. Сама по себе система 
регистрации, лицензирования лоббистов, 
установленная законом, окажется не спо-
собной выявить, вывести из тени лоббист-
ские операции. На регистрацию и иные 
формальные мероприятия контроля лоб-
бистской деятельности, основанные на 
применении большей частью императив-
ных методов правового воздействия, в этой 
тонкой и сложной работе в основном будут 
«клевать» «новички». Как следствие, мы бу-
дем иметь еще один неудачный закон [5. С. 
15].

Таким образом, применение метода 
стимулирования лоббистской деятельно-
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сти в сочетании с системой суровых санк-
ций способно создать серьезный противо-
вес желанию скрыть совершение лоббист-
ских операций от пристального внимания 
контрольно-надзорных государственных 
органов.

Закон о лоббизме должен быть ориен-
тирован, в первую очередь, на решение сле-
дующих задач. 

Во-первых, стимулирование лоббист-
ской деятельности. Она не должна быть 
лишена позитивной окраски. Ведь лоббист-
ская деятельность, поощряемая государ-
ством, может как создать благоприятную 
почву всевозможным злоупотреблениям и 
ущемлениям прав простых граждан, так и 
обеспечить эффективную реализацию прав 
различных групп: не только промышлен-
ников, предпринимателей и иных предста-
вителей общественно-политической элиты, 
но и наиболее слабых, незащищенных сло-
ев населения.

Во-вторых, необходимо обеспечить 
нормальные условия осуществления пред-
ставителями государственной власти воз-
ложенных на них полномочий [3. С. 128]. 
Постоянные контакты со все более возрас-
тающим количеством профессиональных 
лоббистов не должны накладывать нега-
тивный отпечаток на характеры и резуль-
таты деятельности парламентариев, госу-
дарственных служащих: она по-прежнему 
должна осуществляться на независимой, 
объективной основе.

По мнению автора, применение комби-
нированного метода правового воздействия 
на лоббистские отношения должно прояв-
ляться в следующем.

В первую очередь, требования, предъ-
являемые к лицам, регистрирующимся в 
качестве лоббистов, должны быть мини-

мальны. В качестве существенного стимула 
раскрытия информации об осуществляе-
мых лоббистских операциях могла бы стать 
система льгот и дополнительных прав, пре-
доставляемых лоббистам, зарегистрировав-
шимся в государственном реестре в качестве 
таковых. С другой стороны, суровые меры 
ответственности в случае нарушения уста-
новленных норм и правил в соответствую-
щей сфере также явились бы серьезным мо-
тивом к регистрации лоббистских групп и 
организаций, отдельных лоббистов.

Правовое регулирование лоббизма не 
должно создавать чрезмерные барьеры лоб-
бистской деятельности вплоть до ее полно-
го легального удушения [3. С. 123]. Пред-
ставляется, что предоставленные права и 
обязанности должны обеспечить реальный 
доступ лоббистов к представителям госу-
дарственной власти. В противном случае 
будет активно развиваться теневой лоббизм 
и сама цель правового регулирования лоб-
бизма будет сведена на нет.

Заключение
Таким образом, в целях правой инсти-

туционализации лоббизма в нашей стране 
наиболее приемлемым видится примене-
ние комбинированного метода правового 
регулирования лоббистской деятельности. 
В рамках применения указанного метода 
правового воздействия на лоббистские от-
ношения представляется целесообразным 
наделение лоббистов широкими правами, 
обеспечивающими возможность реального 
взаимодействия с представителями госу-
дарственной власти в условиях гласности, 
и, вместе с тем, установление жестких санк-
ций за осуществление теневых лоббистских 
операций, нераскрытие предусмотренных 
законом сведений.
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The  Russian  law  on  lobbying:  The  fiRsT  sTeps  To  legal  
RegulaTion  of  lobbying  acTiviTies  in  The  Russian  
fedeRaTion

Introduction: this article discusses the 
features of lobbying in the Russian Federation; 
it contains the analysis of the attempts to 
regulate lobbying activities. The paper gives 
detailed overview of the laws governing the 
lobbying procedures and its forms as well 
as the historical development of lobbying 
activities.

Materials and methods: the following 
materials were used for the analysis: laws and 
regulations of the Russian Federation, draft 
laws as well as works of Russian constitutional 
law experts and researchers relating to lobbying 
activities in Russia. The author applied general 
scientific methods (analysis, comparison, 
deduction and others).

Results: the author concludes that it is 
reasonable to apply the combined method of 

legal regulation of lobbying in the Russian 
Federation and to ensure publicity of lobbying 
activities. The suggested method contemplates 
granting wide range of rights to the lobbyists in 
order to allow them to cooperate directly with 
the state representatives. At the same time, 
the lobbying activities should be placed under 
state control through the imposition of strict 
sanctions for shadow lobbying operations as 
well as for the failure to disclose information 
required by law. Rights and duties of lobbyists 
set out in law should ensure immediate access 
of the lobbyists to the state authorities.

Discussion and conclusions: The author 
analyzes the methods of legal regulation of 
lobbying activities in Russia, outlines the history 
of such regulation and makes an overview of 
previous draft laws, identifies problems arising 
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