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Формирование российской модели лоббирования:
от истоков к современному состоянию

Formation of the Russian model of lobbying: from sources to the modern state

В настоящей статье авторами проводится анализ 
допустимой степени влияния групп интересов на ин-
ституты публичной власти, средства влияния на их 
правотворческую деятельность в рамках методоло-
гии хронодискретного моногеографического сравни-
тельного правоведения. Проводится исследование 
отечественной практики лоббистской деятельности 
в дореволюционный и современный периоды. В до-
революционном периоде выделено влияние через 
такие формы, как деятельность бирж, работа съез-
дов и иных объединений предпринимателей. Отме-
чена динамика их развития в условиях формируе-
мых институтов парламентаризма. В современный 
период отмечены новые средства лоббистской дея-
тельности, появившиеся с проведением реформы по 
противодействию коррупции, — антикоррупционная 
экспертиза нормативных правовых актов и их про-
ектов, оценка регулирующего воздействия, участие 
в деятельности общественных советов при органах 
власти. В итоге делается вывод о перспективах при-
нятия специального закона, а в более срочной пер-
спективе — регулирование лоббизма на подзакон-
ном уровне.

In the present article the authors carry out the analy-
sis of permissible degree of influence of groups of inter-
ests on institutes of the public authority, tools of influ-
ence on their law-making activity within methodology of 
chronodiscrete monogeographical comparative law. The 
research of domestic practice of lobbying during the pre-
revolutionary and modern periods is undertaken. In the 
pre-revolutionary period influence through such forms as 
activity of the exchanges, work of congresses and other 
associations of businessmen is allocated. Dynamics of 
their development under conditions of emerging insti-
tutes of parliamentarism is noted. In modern period new 
means of lobbying which have appeared with carrying 
out of anti-corruption reform — anti-corruption exami-
nation of regulations and their projects, assessment of 
the regulating influence, participation in activity of public 
councils at authorities are noted. As a result the conclu-
sion about the prospects of adoption of the special law, 
and in more urgent prospect — regulation of lobbying at 
the sublegislative level is drawn.
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Лоббирование как правовой и политический 
институт является одним из наиболее противоре-
чивых с точки зрения степени участия и влияния 
различных заинтересованных групп на принятие 
решений правотворческого характера. Такая про-
тиворечивость связана с широко распространен-
ным мнением в публичном дискурсе о негатив-
ном отношении к этому феномену, тесной связи 
его с коррупционными проявлениями. Преобла-
дание отрицательных оценок лоббирования осо-
бенно заметно среди общественности [1, c. 81]. 
Причиной этого также может служить отсутствие 
четкого правового регулирования действия дан-
ного института. Современной России известно 
несколько попыток законодательно урегулиро-
вать способы, формы, механизмы осуществле-
ния лоббистской деятельности. Однако до сих 
пор отсутствует единый консолидированный акт, 
регулирующий институт лоббизма в России.

В процессе разработки законодательства 
о лоббизме неизменно слышны призывы к за-
имствованию его организационно-правовой 
модели в зарубежных странах, где он существу-
ет длительное время и имеет положительные 
оценки своей деятельности.

Вместе с тем, функционирование моделей 
правового регулирования лоббирования в зару-
бежной практике обусловлено влиянием целого 
комплекса условий. Анализ зарубежных моде-
лей правового регулирования лоббирования 
позволяет выделить три основные модели, от-
личающиеся друг от друга степенью законода-
тельного закрепления данного института.

Под моделью лоббирования мы понимаем 
установление и определение в обществе со-
циальных, исторических, национальных, куль-
турных, политических, экономических условий, 
правовой степени и форм влияния заинтересо-
ванных лиц на определенные нормативными 
актами институты публичной власти в целях 
участия в принятии решений правотворческо-
го характера, содержащих общеобязательные, 
формально-определенные предписания.

Так, для США и Канады характерно регулиро-
вание лоббистской деятельности в рамках спе-
циального законодательства. В Германии и Ве-
ликобритании основной массив правовых норм 
отведен на уровень подзаконных актов. В от-

дельных странах лоббизм признается противо-
правным деянием (Франция, Италия), хотя в них 
существуют институционализированные формы 
взаимодействия групп интересов и институтов 
публичной власти. Еще одну группу составляют 
страны, где лоббизм не регулируется вовсе.

Рассмотрение лоббизма через призму на-
учной методологии хронодискретного моно-
географического сравнительного правоведения 
поможет уточнить некоторые концептуальные 
позиции относительно сущности и содержания 
модели лоббирования в России, а также отве-
тить на вопрос о перспективах данного института 
в отечественном правотворческом процессе [2].

Анализ характера взаимоотношений государ-
ства и общества в правотворческом процессе в 
России в его исторической ретроспективе позво-
ляет говорить о появлении лоббизма как обосо-
бленного вида деятельности лишь с конца XIX 
века. Ряд исследователей связывает появление 
лоббизма в России с началом работы предста-
вительного законодательного органа — Государ-
ственной думы, то есть с 1906 года [3, c. 15—16]. 
Таким образом, становление лоббизма, на наш 
взгляд, можно вести с конца XIX века, когда прои-
зошла структурная институционализация отдель-
ных корпораций, которые получили право и воз-
можность влиять на правотворческий процесс.

Конечно, эпизодическое или системное вли-
яние различных социальных групп и институтов 
на власть имущих с целью проведения в жизнь 
выгодной им политики существовало всегда, 
здесь можно назвать княжеских дружинников, 
боярство, Избранную Раду, дворянство, духо-
венство, Негласный комитет, корпорацию воен-
ных, промышленников, советскую номенклату-
ру, банковский сектор и др.

На отдельных исторических этапах, будь то 
период правления Петра I [4, c. 49—50] или за-
конодательный процесс XIX века [5, c. 190—191], 
прослеживаются стремления сократить давле-
ние групп интересов за счет ограничений, возве-
денных на нормативный уровень, однако боль-
шую часть влияния социальных и корпоративных 
групп, приближенных к власти, на протяжении 
дореволюционного периода нельзя считать лоб-
бированием с точки зрения его современного 
определения как правового института.
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Так, под лоббированием следует понимать 
организованный процесс влияния на институты 
публичной власти заинтересованных лиц или 
их групп с целью учета их интересов в реше-
ниях правотворческого характера, содержащих 
общеобязательные, формально-определенные 
предписания. Таким образом, обязательным 
критерием разграничения лоббистской деятель-
ности от любого корпоративного влияния будет 
выступать урегулированное нормами права 
официальное включение лоббистских групп в 
правотворческие процедуры.

В качестве характерных признаков лоббиро-
вания, отличающих его от иных схожих форм и 
средств взаимодействия и влияния на институ-
ты публичной власти и правотворчество, можно 
назвать, например, взаимодействие субъектов, 
один из которых всегда наделен властными 
полномочиями; ориентированность на продви-
жение конкретных интересов определенной со-
циальной группы, конфиденциальный характер 
отношений субъектов лоббистской деятель-
ности и институтов публичной власти, особая 
сфера действия (правотворчество), наличие 
специальных методов, средств, технологий про-
движения интересов [6, с. 28—29].

С точки зрения выделенных признаков и 
с позиции научной школы хронодискретного 
моногеографического сравнительного право-
ведения представляется целесообразным ис-
ключить советский период в эволюции лоббиз-
ма в России. Следует отметить, что институт 
лоббизма в советскую эпоху понимался ис-
ключительно как присущий капиталистическим 
обществам, а само понятие имело негативный 
оттенок. Так, советский энциклопедический 
словарь 1988 года издания определял лоб-
бизм как систему контор и агентов монополий 
при законодательных органах США, оказываю-
щих давление на законодателей и чиновников 
[7, c. 721].

Но, с другой стороны, активность советско-
го общества, особенно в первые годы совет-
ской власти, и последующее развитие системы 
общественных организаций (ВЛКСМ, ВЦСПС и 
др.) не могли не оказывать влияния на право-
творческую деятельность. Для взаимоотноше-
ний институционализированных групп интере-
сов с институтами публичной власти в советский 
период были характерны такие черты, как узкий 
круг участников отношений, в основном в рам-
ках номенклатуры, ограниченные отраслевым 
или территориальным характером, а также осу-
ществление давления на власть в рамках офи-
циальных каналов.

Поэтому остановимся на краткой характери-
стике лоббизма дореволюционного периода и 
современной России.

Как уже было отмечено выше, анализ лоб-
бистской деятельности в России дореволюци-
онного периода целесообразно начать с конца 
XIX века, времени появления общественных 
корпораций, которые получили возможность 
влиять на принятие нормативных актов или про-
движение своих интересов иными способами. 
К ним в первую очередь следует отнести про-
мышленно-финансовые группы, которые дей-
ствовали в форме торговых съездов, предпри-
нимательских союзов, бирж и др.

Консолидация промышленных и финансо-
вых кругов и формирование собственной по-
зиции перед законодателем произошли именно 
в начале ХХ века. Представители торгово-про-
мышленных сфер российского предпринима-
тельства, в частности — российское купечество, 
традиционно дистанцировались от участия в 
политической и общественной жизни. Однако, 
учитывая факт, что верхушка российского пред-
принимательства на рубеже XIX — ХХ веков 
стала владеть колоссальными финансовыми 
ресурсами, то стало проявляться ее стремле-
ние оказывать влияние на формирование со-
циально-экономической политики государства. 
Этим объясняется довольно быстрая политиза-
ция российских предпринимателей и апробация 
ими отдельных способов и форм лоббирования 
своих интересов в новом законодательном ор-
гане — Государственной думе.

Так, первой по времени возникновения фор-
мой осуществления лоббистской деятельности 
в предпринимательской среде можно считать 
биржи. В первоначальный период их существо-
вания (первая биржа в России была учреждена 
Петром I в 1703 году) вплоть до 1870-х годов 
шло становление биржевого законодательства, 
в значительной степени основанного на зару-
бежном опыте, а также было заметно стремле-
ние государства упорядочить биржевую торгов-
лю. К середине 1890-х годов товарные биржи 
появились почти во всех крупных городах Рос-
сии, что способствовало окончательному фор-
мированию фондового рынка страны [8, c. 7—8]. 
К началу ХХ века биржи в силу своего влияния 
осуществляли регулирование хозяйственной 
жизни страны, однако используя при этом лишь 
рыночные, экономические рычаги. Так, предста-
вители бирж участвовали в совещаниях и ко-
миссиях, организованных правительственными 
учреждениями для обсуждения вопросов, затра-
гивающих экономические интересы (например, 
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промысловый налог, урегулирование железно-
дорожных перевозок, портовые дела и др.).

С ужесточением выборного законодатель-
ства после роспуска второй Государственной 
думы число предпринимателей среди депута-
тов стало незначительным, что затрудняло про-
ведение интересов корпорации посредством 
законодательных процедур. Поэтому на период 
1907—1917 годов приходится активизация лоб-
бистской деятельности бирж через уже устояв-
шиеся рычаги влияния — представительство в 
правительственных учреждениях и проведение 
своей политики через лояльную крупному биз-
несу партию октябристов.

Еще одной формой организации российского 
бизнеса рубежа XIX—ХХ веков были отрасле-
вые союзы. Подобные организации начали соз-
даваться еще в 1870-е годы, однако в тот период 
они образовывались, как правило, в пределах 
одного региона и лишь к началу ХХ века полу-
чили распространение союзы, объединившие 
промышленников одной отрасли. Как и в случае 
с биржами, целями создания союзов были чи-
сто коммерческие.

Влияние на институты публичной власти 
достигалось путем использования различных 
методов лоббирования — от вынесения на об-
суждение правительственных учреждений ак-
туальных вопросов и подачи соответствующих 
ходатайств до прямого непосредственного вли-
яния на отдельных чиновников.

К началу ХХ века развитие отраслевых со-
юзов и самостоятельности крупных субъектов 
хозяйствующей деятельности привели к раз-
витию самоорганизации российского бизнеса, 
что было выражено в съездах представителей 
предпринимательского сообщества. Одной из 
основных целей съездов провозглашалось — 
объединить представительство промышленно-
сти и торговли и отдельных их отраслей перед 
правительственными и общественными учреж-
дениями. Проводя в жизнь эту идею, съезды 
за достаточно короткое время стали мощными 
общественными организациями, с которыми 
считалось при формулировании своей финан-
сово-экономической и торговой политики госу-
дарство. Альманах «Торгово-промышленный 
мир» в 1915 году, когда значение съездов еще 
более усилилось, отмечал, что за последние 
годы «не было почти ни одного вопроса, за-
трагивающего интересы промышленности и 
торговли, который бы не поступил на заключе-
ние совета» [9, c. 24]. Среди наиболее важных 
законодательных актов, принятых при участии 
съездов, можно назвать страховое рабочее за-

конодательство, промысловое налогообложе-
ние, пересмотр законодательства о казенных 
подрядах и поставках, пересмотр таможенных 
тарифов и другие.

В завершение характеристики организаций 
отечественного бизнеса начала ХХ века, осу-
ществляющих лоббистские функции, важно 
отметить одну существенную черту, присущую 
российской модели лоббизма. Ряд организаций 
предпринимателей, оказывавших влияние на 
законодателя с целью формирования благопри-
ятного экономического климата, были созданы 
по инициативе самого государства. Так, Мини-
стерство торговли и промышленности разрабо-
тало законопроект, предполагающий учредить 
Торговые палаты в наиболее развитых торго-
во-промышленных регионах страны. Открытие 
торговых палат должно было согласовываться 
с министерством и быть подконтрольным ему. 
Среди целей создания было содействие раз-
витию местной торговли и промышленности, а 
также представительство в региональных го-
сударственных учреждениях для продвижения 
своих интересов.

Предпринимательские лоббистские органи-
зации начала ХХ века отличались рядом спец-
ифических черт. Они представляли и лобби-
ровали интересы промышленности и торговли 
лишь в сравнительно узких рамках собственных 
корпоративных интересов. При этом воздей-
ствие на правительственные и парламентские 
учреждения происходило преимущественно 
извне. Сила влияния лоббистских организаций 
основывалась, прежде всего, на огромном зна-
чении промышленности и глобальной заинте-
ресованности в ней государства как источнике 
прибыли. На текущий момент времени государ-
ство рассматривало объединения предприни-
мателей как союзника в процессе наращивания 
экономической мощи и единомышленника в 
борьбе с быстро концентрирующимся в своих 
требованиях рабочим классом. Именно поэтому 
правительство не спешило с законодательным 
закреплением организационно-правовых форм 
существования предпринимательских обще-
ственных объединений и тем более с правовым 
регулированием лоббистской деятельности с их 
стороны.

В современный период лоббирование по-
лучило новый виток развития, предопределен-
ный трансформацией конституционного строя 
и российской государственности в целом. Тому 
способствовало и провозглашение демократи-
ческих ценностей, и развитие рыночной эконо-
мики вместе с повышением самостоятельности 
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хозяйствующих субъектов. Фундаментальные 
основы для возможности представительства 
интересов тех или иных социальных групп, 
групп интересов во взаимоотношениях с орга-
нами власти заложены в Основном законе — 
статья 32 об участии граждан в управлении 
делами государства и статья 33 о праве на ин-
дивидуальные и коллективные обращения.

Данные положения в контексте лоббирова-
ния как формы взаимодействия групп интере-
сов и институтов публичной власти нашли свое 
продолжение в положениях законодательства 
об общественных объединениях, согласно ко-
торому общественные объединения, зареги-
стрированные в качестве юридического лица, 
вправе обращаться в органы государственной 
власти и органы местного самоуправления со 
своими предложениями.

Фактическое развитие самостоятельности 
как хозяйствующих субъектов, так и обществен-
ных объедений повлекло за собой повышение 
роли и значения групп интересов, которые име-
ют свои ресурсы и рычаги воздействия. Циви-
лизованное лоббирование стало сопровождать 
деятельность разнообразных объединений от-
раслевых компаний и предприятий, в ходе кото-
рой они отстаивают и стремятся возвести свои 
интересы на уровень нормативного регулирова-
ния. К таковым относят, например, Российский 
союз промышленников и предпринимателей, 
Торгово-промышленную палату Российской 
Федерации, Российскую ассоциацию акционер-
но-коммерческих промышленно-строительных 
банков «Россия», Союз нефтепромышленников 
России, Всероссийский союз страховщиков и др.

Проявлением лоббирования стали такие 
средства, как разработка и обсуждение проек-
тов нормативных правовых актов различного 
уровня, проведение научных, аналитических 
мероприятий в формате круглых столов, семи-
наров, конференций.

Динамика развития взаимодействия государ-
ства и групп интересов, а также учет зарубежно-
го опыта способствовал институционализации в 
социально-политической практике такого явле-
ния, как government relations (связи с органами 
государственной власти), суть которого сводит-
ся к профессиональной деятельности отдель-
ных специалистов или специализированных 
структурных подразделений организаций по со-
провождению интересов тех или иных групп при 
взаимодействии с органами власти, в том числе 
при принятии правотворческих решений.

Вопрос о закреплении лоббирования в каче-
стве правового института актуализировался в 

ходе реформы по противодействию коррупции, 
с проведением которой в политико-правовой 
среде появились новые средства влияния групп 
интересов на правотворческую деятельность 
уполномоченных органов.

В контексте национальных планов противо-
действия коррупции под лоббизмом понимается 
«деятельность граждан и организаций по про-
движению интересов социальной группы или 
индивида в государственных и муниципальных 
органах в целях принятия наиболее благопри-
ятного для данной социальной группы или дан-
ного индивида решения» [10], что обусловлено 
выдвижением значения лоббирования как сред-
ства гармонизации социальных интересов при 
принятии федеральных законов и иных норма-
тивных правовых актов.

В политико-правовом пространстве появля-
ются новые формы влияния заинтересованных 
лиц. В частности, вместе с реформой противо-
действия коррупции появилось такое средство, 
как антикоррупционная экспертиза норматив-
ных правовых актов и их проектов. Хотя потен-
циал антикоррупционной экспертизы проектов 
нормативных правовых актов как средства лоб-
бирования остается нераскрытым, очевидно, 
что такая экспертиза может являться средством 
донесения предложений групп интересов, пред-
полагающих влияние на изменение формируе-
мого механизма правового регулирования в тех 
или иных сферах.

Еще одно средство допустимого влияния 
на правотворческую деятельность представля-
ет собой оценка регулирующего воздействия 
проектов нормативных актов. На нормативном 
уровне предусмотрено проведение оценки регу-
лирующего воздействия в отношении проектов 
федеральных законов, проходящих согласова-
ние в Правительстве Российской Федерации, 
проектов нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти, а так-
же в отношении проектов нормативных право-
вых актов субъектов Российской Федерации и 
актов органов местного самоуправления.

В качестве площадки проявления лоббист-
ских стремлений группами интересов можно 
также назвать общественные советы, учреждае-
мые при федеральных органах исполнительной 
власти, законодательных (представительных) и 
исполнительных органах власти субъектов Рос-
сийской Федерации, а также органах местного 
самоуправления. Однако их лоббистский потен-
циал значительно нивелировался после уста-
новления в законодательстве об общественном 
контроле положения о формировании советов 
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на конкурсной основе, реализуемой Обще-
ственной палатой.

Таким образом, можно говорить о существо-
вании в России собственной модели лоббистской 
деятельности, которая характеризуется рядом 
признаков. Во-первых, это отсутствие четкого 
законодательного закрепления организации лоб-
бистской деятельности, широкая вовлеченность 
в нее общественности — аналитиков, экспертов 
за счет создаваемых государством отдельных ка-
налов взаимодействия групп интересов и инсти-
тутов публичной власти. Во-вторых, отечествен-
ная модель лоббирования не предусматривает 
отдельного учета или регистрации лиц и специ-
альных организаций, для которых продвижение 
интересов отдельных групп является основным 
видом профессиональной деятельности.

Кроме того, следует отметить преемствен-
ность современной отечественной модели от 
модели, существовавшей в дореволюционный 
период, которая заключается в активном уча-
стии предпринимательских сообществ в форме 
объединений, съездов во влиянии на правотвор-
ческие процедуры. Типичными средствами явля-
ются разработка проектов нормативных актов, 
организация их обсуждения с участием предста-
вителей институтов публичной власти. На со-
временном этапе в ходе проведения реформы 
по противодействию коррупции свое развитие 
получили такие средства взаимодействия групп 
интересов и институтов публичной власти, как 
антикоррупционная экспертиза нормативных 
правовых актов и их проектов, участие в оценке 
регулирующего воздействия, представительство 
в общественных советах при органах власти.

При этом в постоянном обсуждении находится 
перспектива принятия в Российской Федерации 
специального закона. В условиях определенного 
уровня политической и правовой культуры, мен-
тальности общества закон о регулировании лоб-
бистской деятельности может восприниматься 
как закон о легализации коррупции. Поэтому ло-
гичнее представляется начать правовое оформ-
ление лоббизма в России через нормы подзакон-
ного характера, а принятие специального закона 
может стать вторым этапом внедрения механиз-
ма правового регулирования лоббирования.
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