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Инициатива разработки Закона 
о лоббизме в России впервые 
возникла в начале 1990-х годов. 
Либеральные реформы, проводив-
шиеся в стране, основывались на 
перенесении на российскую почву 
опыта западных стран, в том чис-
ле тех, в которых имеется большой 
опыт законодательного регулиро-

вания лоббистской деятельности. 
Кроме того, в 1990-е гг. формиро-
вались многочисленные группы и 
объединения, которые были заин-
тересованы в открытом, законном 
способе проведения своих инте-
ресов в органах государственной 
власти. Разработка Закона о лоб-
бизме началась ещё в Верховном 

Совете РФ.  Возглавили рабо-
чую группу по этому вопросу Н. 
Зяблюк, В. Жигулин, В. Новиков1. 
Законопроект должен был распро-
страняться только на высший зако-
нодательный орган.

В 1993-1995 годах законопро-
ект о лоббизме разрабатывал-
ся под руководством депутата 

1. Перегудов С.П., Лапина Н.Ю., Семененко И.С. Группы интересов и российское государство. М., 1999. С. 249.
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Государственной Думы первого 
созыва, заместителя председате-
ля Комитета по делам обществен-
ных объединений и религиозных 
организаций В. Лепехина2. Данный 
проект неоднократно направлялся 
для получения заключений в коми-
теты и фракции Государственной 
Думы, много раз правился с учётом 
замечаний, обсуждался на различ-
ных семинарах и научно-практиче-
ских конференциях, был представ-
лен Международной конфедерации 
профсоюзов, Межпарламентской 
Ассамблее государств-участни-
ков Содружества Независимых 
Государств и в итоге был вынесен 
на обсуждение в нижнюю палату 
Парламента 4 октября 1995 года3.  
Цели авторы проекта ставили сле-
дующие: «содействие реализации 
конституционного права граждан 
РФ на участие индивидуально или 
через различные организации в 
управлении делами государства 
посредством воздействия на про-
цесс принятия решений федераль-
ными органами государственной 
власти; легализация и правовое ре-
гулирование взаимодействия юри-
дических лиц и их представителей, 
осуществляющих коммерческую и 
некоммерческую деятельность с 
федеральными органами государ-
ственной власти, представитель-
ства и продвижения в структурах 
власти отраслевых, региональных, 
корпоративных, общественных, 
частных и иных индивидуальных и 
групповых интересов»4. 

Проект В. Лепехина в опреде-
ленной степени был новатор-
ским. Многие его положения име-
ли сходство с принятым в декабре 
1995 года американском аналогом 
- Lobbying Disclosure Act, за од-
ним кардинальным отличием – в 
США лоббистские услуги наравне 
с лоббистом–физическим лицом 
может осуществлять лоббистская 

фирма, а в соответствии с отече-
ственным законопроектом лобби-
стом является только физическое 
лицо, представляющее интере-
сы заказчика, кроме чиновников 
и государственных служащих, а 
также за исключением иностран-
цев и лиц без гражданства или с 
двойным гражданством. Проект В. 
Лепехина определял, что лоббист, 
использующий все методы давле-
ния, как прямого, так и косвенного 
(кампании в прессе, письма, звон-
ки избирателей), подлежал бы ре-
гистрации, в то время как до 1995 
года американское законодатель-
ство не считало профессиональны-
ми лоббистами лиц, занимающих-
ся косвенным лоббизмом. Кроме 
того, российскими разработчика-
ми был предложен механизм кон-
троля над исполнением закона че-
рез создание Отдела регистрации 
лоббистов Министерства юстиции, 
наделенного соответствующими 
полномочиями. В целом проект был 
современным и имел все техниче-
ские и юридические наработки для 
формирования в дальнейшем все-
го комплекса законодательства в 
сфере регулирования лоббистской 
деятельности в России. Тем не ме-
нее он не был принят депутатами в 
первом чтении, что показало него-
товность и нежелание парламента-
риев вводить жесткие правила игры 
в области отношений с бизнесом. 

Следующей вехой в обсужде-
нии законопроектов о «легали-
зации» лоббистской деятельно-
сти стало внесение депутатами 
Государственной Думы третье-
го созыва В. Зоркальцевым, Г. 
Махачевым и А. Чуевым в декабре 
2000 года проекта закона «О право-
вых основах лоббистской деятель-
ности в федеральных органах госу-
дарственной власти»5. В нём, в об-
щем и целом, были сформулирова-
ны те же цели, что и в предыдущем 

законопроекте, дополненные фор-
мулировкой о «предупреждении 
коррупции в федеральных и иных 
органах государственной власти». 
Приоритетной целью разработчи-
ков стала необходимость «высве-
тить» процесс продвижения своих 
интересов (лоббирования) различ-
ными корпоративными «группами 
давления», тем самым уменьшив 
коррумпированность власти, уве-
личив гласность и легитимность 
принимаемых властью решений и 
т.п., придать процессу взаимодей-
ствия общества и власти цивилизо-
ванный, законный характер. 

Помимо предполагаемого ре-
гулирования взаимоотношений 
власти и общества, разработчи-
ки законопроекта ставили задачу 
ограничить иностранное влияние 
на принятие решений органами 
власти. В частности, в ст. 4 зако-
нопроекта было определено, что 
зарубежные предприятия и орга-
низации осуществляют лоббист-
скую деятельность на территории 
России только через российских 
граждан, зарегистрированных в ка-
честве лоббистов в установленном 
законом порядке. 

В законопроекте были опреде-
лены такие основные понятия, как 
«лоббист» и «лоббистская деятель-
ность». Под лоббистской деятель-
ностью в законопроекте понима-
лось «взаимодействие юридиче-
ских и физических лиц с федераль-
ными органами государственной 
власти и их представителями с 
целью оказания влияния на раз-
работку и принятие указанными 
органами законодательных актов, 
административных, политических 
и иных решений в своих интересах 
или в интересах конкретных клиен-
тов». При этом было определено, 
что лоббистом может быть граж-
данин РФ, осуществляющий как 
безвозмездно, так и за денежное 

2. Проект федерального закона «О регулировании лоббистской деятельности в федеральных органах государственной власти», 
внесен депутатом Государственной Думы В.А. Лепехиным 4 октября 1995 г. URL: http://www.lobbizm.ru/zakon.htm

3. Стенограммы заседаний Государственной Думы Федерального Собрания РФ // 4-я сессия ГД первого созыва (осень 1995), 
хроника заседания 4 октября 1995 г. http://transcript.duma.gov.ru/node/3019/

4. Проект федерального закона «О регулировании лоббистской деятельности в федеральных органах государственной власти». 
URL: http://www.lobbizm.ru/zakon.htm

5. Проект Федерального закона N 97801795-2 «О правовых основах лоббистской деятельности в федеральных органах 
государственной власти» (ред., внесенная в ГД ФС РФ депутатами Зоркальцевым В.И., Махачевым Г.Н., Чуевым А.В.) // СПС 
КонсультантПлюс
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или иное вознаграждение (гоно-
рар) лоббистскую деятельность в 
интересах третьих лиц (клиентов), 
зарегистрировавшийся в качестве 
такового и получивший лицензию 
на право занятия лоббистской дея-
тельностью в установленном зако-
ном порядке.

Законопроектом предусматри-
вались лицензирование лоббист-
ской деятельности и аккредитация 
лоббистов в федеральных органах 
государственной власти. К сожа-
лению, лицензионные требования 
к лоббистам законопроект не пере-
числял, как и основные положения 
по аккредитации. Однако часть тре-
бований можно выявить, исходя из 
определения статуса лоббистов. 
Это требования к возрасту, граж-
данству, судимости и наличию выс-
шего образования.

Представляют интерес перечис-
лявшиеся в законопроекте методы 
лоббистской деятельности (ст.7):

участие лоббистов в работе ко-
митетов, комиссий, фракций, де-
путатских групп и иных структур 
Федерального Собрания, а также 
органов исполнительной власти по 
профилю лоббируемых вопросов;

экспертиза проектов законов и 
иных нормативных актов и реше-
ний федеральных органов госу-
дарственной власти с предостав-
лением последним результатов 
экспертизы, в случае если она осу-
ществляется не по запросам этих 
органов;

организация публикаций и вы-
ступлений в СМИ в поддержку кон-
кретных законопроектов или реше-
ний государственных органов;

иные не запрещенные законом 
способы взаимодействия с органа-
ми власти.

Следует заметить, что установ-
ленные в законопроекте методы 
осуществления лоббистской дея-
тельности достаточно расплывча-
ты – не определены полномочия 
лоббистов при работе в комитетах 
и комиссиях, не указана обязатель-
ность лоббистских экспертиз про-
ектов законов, отсутствуют огра-
ничения для выступлений в СМИ. 

Некоторые ответы на эти вопросы 
даны в ст. 12 законопроекта, пред-
усматривающей ответственность 
лоббиста за незаконные методы 
давления на представителей орга-
нов власти.

Таким образом, законопроект об-
ладал рядом недостатков.  Помимо 
перечисленных можно отметить 
следующие: узкая сфера регулиро-
вания законодательства – из назва-
ния следует, что не охваченными 
остаются органы власти субъектов 
федерации и органы местного са-
моуправления; нечетко проработа-
ны принципы и формы лоббистской 
деятельности; не решается вопрос 
об иностранном лоббизме.

Судьба этого проекта, как и про-
екта, подготовленного под руко-
водством В. Лепехина, сложилась 
неудачно: в 2004 году законопро-
ект был снят с обсуждения в связи с 
отзывом его авторами. Возможно, 
авторы посчитали маловероятным 
вынесение проекта на обсуждение 
пленарного заседания Думы, по-
скольку за несколько месяцев до 
этого была предпринята неудач-
ная попытка фракции СПС иници-
ировать дискуссию по внесенному 
ею в 2003 году проекту закона «О 
лоббистской деятельности в феде-
ральных органах государственной 
власти»6 (законопроект был снят с 
рассмотрения).

Разработчиками законопроекта 
СПС были депутаты Б. Надеждин, 
Б. Немцов и И. Хакамада. Проект, 
предложенный СПС, имел ряд от-
личительных черт. Во-первых, раз-
работчики предложили создать 
специальные организации (юриди-
ческие лица), которые официально 
заявляли бы о своих лоббистских 
интересах и выполняли бы роль 
«некоторого посредника между 
бизнесом и партиями». Во-вторых, 
проект предусматривал необходи-
мость ежеквартальной публикации 
информации об аккредитованных 
лоббистах, сведений об их клиен-
тах, целях лоббистской деятель-
ности, круге лиц, с которыми они 
осуществляют взаимодействие, 
и характере решений, на подго-

товку и принятие которых они ока-
зывают влияние. Такая информа-
ция должна была бы публиковать-
ся в порядке, предусмотренном 
для федеральных законов, актов 
Правительства РФ, нормативных 
правовых актов федеральных ор-
ганов исполнительной власти, а 
также размещаться на официаль-
ных сайтах соответствующих ор-
ганов государственной власти в 
сети «Интернет». В-третьих, зако-
нопроект СПС предусматривал, что 
лоббистом может быть не только 
стороннее физическое лицо, но и 
сотрудник фирмы-клиента, рабо-
тающий по трудовому договору. 
В-четвертых, при определении ста-
туса лоббиста отсутствовала такая 
конструкция, как предоставление 
статуса лоббиста только физиче-
ским лицам, являющимся гражда-
нами РФ, что опять же ставило се-
рьезный вопрос о регулировании 
иностранного лоббизма.

Несмотря на отмеченные отличи-
тельные черты законопроекта СПС, 
в целом тексты этого и предыдуще-
го проектов практически идентич-
ны. Совпадают понятийный аппа-
рат (понятия лоббизма и лоббиста), 
цели законопроекта и, в значитель-
ной степени, методы лоббистской 
деятельности. Незначительные 
расхождения, помимо отмеченных 
выше, касаются того, какое ведом-
ство должно регистрировать лоб-
бистов: проект СПС предусматри-
вал необходимость аккредитации 
лоббистов в соответствующем фе-
деральном органе государствен-
ной власти, т.е. в Государственной 
Думе или Совете Федерации, в то 
время как проект В. Зоркальцева, 
Г. Махачева и А. Чуева отдавал эти 
полномочия Министерству юсти-
ции РФ. Оба законопроекта не до-
пускали лоббистской деятельности 
в судебных органах, хотя вряд ли на 
практике такая работа не ведется.

Еще одной попыткой законода-
тельного урегулирования лоббиз-
ма, правда затрагивающего ис-
ключительно коммерческие группы 
интересов, стало внесение 17 де-
кабря 2013 года депутатом шесто-

6. Проект Федерального закона N 396138-3 «О лоббистской деятельности в федеральных органах государственной власти» 
(внесен депутатами Надеждиным Б.Б., Немцовым Б.Е., Хакамадой И.М. 18.06.2003) // СПС КонсультантПлюс
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го созыва Государственной Думы 
Н. Левичевым законопроекта «О 
порядке продвижения интересов 
коммерческих организаций и ин-
дивидуальных предпринимателей в 
органах государственной власти и 
местного самоуправления». В про-
екте федерального закона дается 
понятие «продвижения интересов 
коммерческой организации или ин-
дивидуального предпринимателя 
в органах государственной власти 
и местного самоуправления» как 
устного или письменного взаимо-
действия представителя интересов 
с должностным лицом органа госу-
дарственной власти или местного 
самоуправления в предусмотрен-
ном порядке с целью оказания вли-
яния на разработку и принятие ука-
занными органами нормативных 
актов, политических, экономиче-
ских, административных и иных ре-
шений в интересах коммерческой 
организации или индивидуально-
го предпринимателя, от имени ко-
торых действует представитель 
интересов, а также определяются 
«представители интересов» как ин-
дивидуальные предприниматели, 
занимающиеся на профессиональ-
ной основе продвижением инте-
ресов коммерческих организаций 
или индивидуальных предпринима-
телей в органах государственной 
власти или местного самоуправле-
ния и являющиеся членами одной 
из саморегулируемых организаций 
представителей интересов7.

Согласно законопроекту пред-
ставитель интересов осуществля-
ет продвижение интересов ком-
мерческой организации или ин-
дивидуального предпринимателя 
на основе заключенного в простой 
письменной форме с данной ком-
мерческой организацией или ин-
дивидуальным предпринимателем 
гражданско-правового договора, 
который должен содержать конеч-
ную цель продвижения интересов, 
указание на должностных лиц ор-
ганов государственной власти или 
местного самоуправления, с кото-

рыми предполагается взаимодей-
ствие представителя интересов 
в ходе продвижения интересов, 
размер денежного вознагражде-
ния представителя интересов за 
продвижение интересов, а также 
наименование саморегулируемой 
организации представителей ин-
тересов, членом которой является 
представитель интересов, и место 
нахождения этой организации.

По мнению разработчиков, дан-
ный законопроект призван урегу-
лировать общественные отноше-
ния, связанные с продвижением 
интересов коммерческих органи-
заций и индивидуальных предпри-
нимателей в органах государствен-
ной власти и местного самоуправ-
ления, установить цивилизованные 
правила продвижения интересов 
коммерческих структур в органах 
власти, повысить открытость и про-
зрачность взаимодействия бизнеса 
и власти, способствовать декрими-
нализации этого взаимодействия в 
целом. 

На сегодняшний день рассмотре-
ние законопроекта было отложено 
решением Совета Государственной 
Думы по причине его несоответ-
ствия Конституции РФ и Регламенту 
Государственной Думы (отсут-
ствует заключение Правительства 
Российской Федерации).

Таким образом, неоднократно 
предпринимались попытки раз-
работать и принять специальный 
закон о лоббизме, однако все они 
окончились неудачей. И законода-
тельная, и исполнительная ветви 
власти проявили незаинтересо-
ванность в специальном регулиро-
вании лоббистской деятельности. 
Основной причиной такого равно-
душия, на наш взгляд, стало не-
желание парламентариев и госу-
дарственных служащих создавать 
специальный профессиональный 
кластер лоббистов, который бы 
обязательно привел в действие 
трехзвенную систему продвижения 
интересов, где депутат становится 
лишь объектом лоббистского воз-

действия, при этом официально 
задекларированным, вместо глав-
ного механизма и как такого деле-
гированного носителя интересов 
заинтересованной группы, что ска-
залось бы на экономической выго-
де задействованных лиц.

Следует отметить, что регио-
нальный законодатель имеет опре-
деленный опыт закрепления по-
нятия «лоббизм» на уровне субъ-
екта РФ. Так, в статье 38 Закона 
Краснодарского края «О правотвор-
честве и нормативных правовых ак-
тах Краснодарского края» лоббизм 
определяется как «деятельность 
специально уполномоченных на 
то лиц по информационному вза-
имодействию с правотворческим 
органом края с целью выражения 
интересов соответствующих ор-
ганизаций в региональном право-
творчестве»8. Однако ни механизм 
регулирования явления в целом, ни 
система взаимоотношений органов 
власти и лоббистов региональными 
законами не предусматриваются, 
что не позволяет констатировать 
факт законодательного регулиро-
вания лоббизма на уровне субъекта 
РФ, хотя первый шаг в этом направ-
лении, несомненно, сделан.

Отсутствие правил лоббирования 
и специальной правовой регламен-
тации процесса создает возмож-
ности для коррумпирования феде-
ральных, региональных и местных 
органов публичной власти, пре-
пятствует реализации интересов 
отдельных граждан, малочислен-
ных общественных объединений, 
предприятий малого и среднего 
бизнеса. В России также отсутству-
ет эффективная система правовых 
ограничений  и мер финансового 
контроля, относящихся к форми-
рованию и расходованию денеж-
ных фондов партий и обществен-
но-политических движений, пред-
ставленных в законодательных со-
браниях депутатскими фракциями, 
что создает объективные предпо-
сылки  не только для скрытого  от 
общества манипулирования ими  в 

7. Проект Федерального закона № 410475-6 «О порядке продвижения интересов коммерческих организаций и индивидуальных 
предпринимателей в органах государственной власти и местного самоуправления» (Внесен депутатом Государственной Думы Н.В. 
Левичевым 17.12.2013) // СПС КонсультантПлюс

8. Закон Краснодарского края «О правотворчестве и нормативных правовых актах Краснодарского края» от 06.06.1995 г. (ред. от 
06.03.2007 г.) // СПС КонсультантПлюс: Регион
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интересах отдельных лиц и их объ-
единений (в том числе, преступных 
сообществ), но и для отмывания 
«грязных денег» посредством  про-
ведения избирательных кампаний. 

В настоящее время российские 
политики и ученые рассматривают 
два основных направления реше-
ния проблемы правового регулиро-
вания лоббистской деятельности. 
Во-первых, речь идет об установле-
нии запретов и ограничений на раз-
личные виды влияния частных лиц 
и негосударственных организаций 
на деятельность органов государ-
ственной власти и местного самоу-
правления в целях ограничения не-
правомерного лоббирования. Во-
вторых, высказывается идея уста-
новления правил для правомерного 
лоббирования частных интересов 
при принятии решений органами 
государственной власти и местно-
го самоуправления с одновремен-
ным введением ограничений для 
незаконной лоббистской деятель-
ности чиновников9. Если первый 
подход сосредоточен на мерах за-
прета неправомерного лоббиро-
вания, то второй рассматривает 
лоббирование под углом зрения 
конституционного права граждан 
на участие в управлении делами 
государства. Суть его выражена, 
в частности, в Докладе о деятель-
ности Уполномоченного по правам 
человека в Российской Федерации 
в 2002 году: «…в целях эффектив-
ной борьбы с коррупцией важна ре-
форма государственного аппарата 
с тем, чтобы до минимума сокра-
тить возможности чиновников спо-
собствовать лоббированию част-
ных, коммерческих и иных запросов 
вопреки государственным и обще-
ственным интересам. Необходимо 
законодательно отрегулировать 
методы лоббистской деятельно-
сти, которая в цивилизованном 
мире является одной из форм осу-
ществления права граждан на уча-

стие в управлении страной, и при-
нять соответствующий закон»10.

По мнению исследователя С.В. 
Максимова11, в настоящее время 
могут быть предложены следующие 
варианты решения проблемы пра-
вового регулирования лоббистской 
деятельности в России. В качестве 
первого варианта можно рассма-
тривать принятие федерального 
закона о лоббизме, где бы подроб-
но рассматривались определение 
лоббистской деятельности, требо-
вания к лоббистам, устанавлива-
лись бы общие правила реализации 
интересов заинтересованных групп 
(могли бы быть приняты и соответ-
ствующие законы в субъектах фе-
дерации). Второй вариант связан 
не с принятием специального зако-
на, а с внесением поправок к дей-
ствующим законам, регламентиру-
ющим функционирование органов 
государственной власти. Третий 
вариант - усовершенствование 
действующих законов и введение 
новых запретов и ограничений на 
противоправные виды представ-
ления и отстаивания частных инте-
ресов в органах законодательной 
и исполнительной власти, исходя 
из принципа «все, что не запреще-
но законом, считается разрешен-
ным». В этом случае установленные 
запреты не должны создавать не-
оправданных препятствий для лоб-
бистской деятельности. 

Н.М. Колосова12 предлагает сле-
дующие шаги по решению пробле-
мы незаконного лоббизма:

срочно принять закон, регулиру-
ющий лоббистскую деятельность;

ввести понятие «коррупционный 
лоббизм», что  позволит изменить 
общественное мнение в отношении 
лоббизма;

разделить «цивилизованный лоб-
бизм» как институт демократиче-
ских преобразований и «корруп-
ционный лоббизм» как негативное 
проявление;

учитывать при регулировании 
лоббизма особенность России - 
важное значение личных контактов 
при принятии общественно-значи-
мых решений. 

На наш взгляд, наиболее продук-
тивным и максимально реальным 
способом законодательного регу-
лирования лоббистской деятель-
ности и стимулирования прозрач-
ных взаимоотношений групп инте-
ресов с органами государственной 
власти на сегодняшний день мож-
но считать смешанный англо-не-
мецкий вариант. В этом контексте 
возможно предложить следующие 
меры:

законодательно разрешить 
парламентариям представлять 
определенные интересы за воз-
награждение, обязать их офици-
ально регистрировать в соответ-
ствующей палате парламента об-
ласть своих интересов. При этом 
парламентарий не должен прини-
мать участие в голосовании зако-
нопроектов в сфере своих инте-
ресов;

предусмотреть в отечествен-
ном законодательстве нормы, 
которые позволят общественным 
организациям активно взаимо-
действовать с органами власти, 
в том числе путем делегирования 
своих представителей для обсуж-
дения принимаемого политиче-
ского решения, но только в сфере 
уставных интересов организации. 
Обязать такие организации еже-
годно сдавать отчетность о своей 
деятельности в этой области;

сделать доступными для сво-
бодного входа граждан помеще-
ния представительных органов 
власти, как на федеральном, так и 
на региональном и местном уров-
нях – это повысит степень обще-
ственного контроля и обеспечит 
свободный доступ граждан к из-
бранным ими представителям в 
установленные часы приема;

9. Максимов С.В. Законодательное обеспечение лоббистской деятельности в Российской Федерации: современное состояние 
и перспективы // Аналитический вестник Отдела аналитического обеспечения законодательной деятельности. Выпуск 3. М., 2005

10.  Доклад о деятельности Уполномоченного по правам человека в РФ в 2002 г.// Официальный сайт Уполномоченного по правам 
человека в РФ. URL: http://old.ombudsmanrf.ru/doc/documents.shtml

11. Максимов С.В. Законодательное обеспечение лоббистской деятельности в Российской Федерации: современное состояние 
и перспективы // Аналитический вестник Отдела аналитического обеспечения законодательной деятельности. Выпуск 3. М., 2005
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ужесточить законодательство в 
части ответственности парламен-
тариев за продвижение не обо-
значенных ими интересов, а также 
должностных лиц за препятствие 
доступа представителей обще-
ственных организаций к процессу 
принятия решений в области их ин-
тересов;

адаптировать к вышеперечис-
ленным мерам законодательство о 
коррупции.

Указанные меры позволят внести 
прозрачность в процесс представи-
тельства интересов, одновременно 
повысив опасность для действий 
коррупционного характера, что по-
ложительно скажется на тенденции 
по снижению уровня коррупции. 
Что касается специального зако-
на о лоббизме, то, учитывая спец-
ифику сложившихся в современной 
России групп интересов, принятие 
такого закона сегодня маловероят-
но. В случае прохождения закона о 
лоббистской деятельности, на наш 
взгляд, его эффект в значительной 
мере усилит предложенные выше 
меры, о чем свидетельствует и за-
рубежный опыт.
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