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Общественные палаты и советы: опыт стран СНГ
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Для современной России, также как и для ряда других стран бывшего СССР, 

характерно появление различного типа общественно-консультативных советов и 

общественных палат, создаваемых либо при органах исполнительной власти, либо как 

самостоятельные органы, действующие на основе специальных законов
2
. Официально 

заявленными целями их создания является представительство интересов институтов 

гражданского общества, однако многие исследователи отмечают их имитационный 

характер, а также их роль как звена в построении «управляемой» или «суверенной» 

демократии, которая на практике часто становится вариантом «мягкого» авторитаризма
3
. 

В работах А.В.Тарасенко опыт создания и деятельности общественно-консультативных 

советов и палат анализируется с позиции некорпоративистского подхода Ф.Шмиттера
4
. 

Задачей настоящей работы   является сравнительный анализ появления и деятельности 

подобных структур на национальном уровне для стран СНГ, имеющих общую 

политическую историю, но избравших различные варианты пост-советского развития. 

Объектом анализа будут Общественные палаты и Общественно-консультативные 

структуры, созданные  при президентских администрациях, правительствах или 

парламентах стран СНГ, либо действующих самостоятельно, на основе специальных 

законов, как Общественная Палата РФ. Появление и развитие таких российских структур, 

как Общественная Палата РФ и Совет при Президенте РФ по развитию институтов 

гражданского общества и правам человека рассмотрены нами ранее
5
, поэтому здесь мы 

остановимся подробнее на появление и развитие подобных структур в других странах 

бывшего СССР, начиная с его северо-западной части. Прежде всего, отметим, что ни в 

одной из стран Балтии не встречаются подобные советы и палаты, равно как и в более 

южной Молдавии. Поэтому наш обзор мы начнем с Белоруссии.   

 

Белоруссия 

Создание Общественно-консультативного совета при Администрации Президента 

страны в январе  2009 года состоялось в период потепления отношений Белоруссии с 

Евросоюзом
6
. Появление такого совета, в состав которого вошли представители 

различных общественных объединений, политических партий, иных общественно-
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политических организаций, и который начал работать под председательством главы 
Администрации Владимира Макея, должно было стать подтверждением готовности 
руководства республики к конструктивному диалогу  с обществом в целом 
иполитической оппозицией в частности.Как было официально заявлено, основной 
целью создания этого совета является обсуждение актуальных вопросов развития 
государства и общества, выработка предложений по более активному вовлечению 
республики в общемировые процессы, совершенствованию направлений социально-
экономического и политического развития страны. Эта инициатива была поддержана 
от имени ОБСЕ главой его офиса в Минске Хансом-Йохеном Шмидтом7. 

В течение 2009 года совет собирался трижды. Были обсуждены проблемы, 
связанные с экономическим кризисом, с развитием  судебной и  тюремной  систем.Так, на 

июньском заседании, посвященном гуманизации системы исправления наказаний, с 

основным докладом выступил председатель Белорусского Хельсинского комитета Олег 

Гулаг
8
. В ноябре темой обсуждения планировалась возможная реформа избирательная 

системы страны, но накануне намеченной встречи ее участники получили письмо от е 

председателя, в котором говорилось о его решении взять тайм-аут в деятельности этого 

совета:«Мы не против компетентной и деловой критики нашей работы - мы 

заинтересованы в ней и стремимся к тому, чтобы как можно больше людей 

информировалось о нашей совместной деятельности. Но мы не приемлем подставок, 

спекуляций и откровенной лжи, которую обрушили на ОКС некоторые политические 

конъюнктурщики. (…) Мною принято решение взять тайм-аут в работе Общественно-

консультативного совета» - говорилось в письме Владимира Макея
9
. 

Перерыв в деятельности этого совета длился три месяца, в феврале 2010 года 

деятельность совета было решено восстановить. Далее  прошло несколько его встреч, но 

после заседания в сентябре 2010 года он более не собирался.В начале сентября 2011 года в 

СМИ появилась информация о возобновлении работы совета. Так, по сообщению  члена 

совета, председателя "Белорусского Хельсинкского комитета" Олег Гулак, на рабочей 

встрече с Владимиром Макеем была согласована  окончательная редакция регламента 

работы ОКС, изменения в этот регламент, а также изменения в персональный состав ОКС. 

"Мы окончательно утрясли все вопросы и договорились, что в третьей декаде сентября 

состоится заседание ОКС. Оно будет посвящено роли гражданского общества и его 

функционированию в Беларуси", — отметил Гулак
10

. 

Однако вместо долгожданной официальной встречи ОКС последовало заявление 

его председателя о прекращении его деятельности. Глава администрации мотивировал 

свое решение тем, что работа ОКС «не может быть по-настоящему плодотворной в 

атмосфере обвинений в том, что эта структура полностью подконтрольна власти, что 

члены совета - это назначенцы администрации президента и так далее». ОКС распущен, 
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так как «в нынешней ситуации власть не должна давать поводов для различного рода 

кривотолков и обвинений в неискренности поведения»
11

. 

 

Украина 

В условиях реально действующего парламента, в котором традиционно 

представлены основные общественно-политические силы, потребности в каком-либо 

Общественно-консультативном совете при президенте республики в этой стране не 

возникала. Вместе с тем в Украине имеется опыт создания и деятельности такого совета 

при Верховной раде Украины.Так, в мае 2004 года, в преддверии президентских выборов, 

распоряжением Главы Верховной Рады Украины Владимира Литвина, при нем был создан 

Общественно-политический консультативный совет, целью которого было привлечение 

общественности к деятельности парламента и его органов, предоставления возможностей 

для учета общественного мнения, в том числе при подготовке вопросов к рассмотрению 

на заседаниях Верховной Рады Украины. В состав совета вошли лидеры крупнейших 

украинских аналитических, исследовательских центров и фабрик мысли. Так, например, 

членом совета стала Вера Нанивская, директор Международного центра перспективных 

исследований
12

. На одном из первых заседаний этого совета обсуждались вопросы 

подготовки к президентским выборам в Украине, проблемы обеспечения честности и 

прозрачности голосования. В ходе заседания был заслушан доклад представителя 

Комитета избирателей относительно путей предотвращения возможных нарушений во 

время избирательной гонки. Владимир Литвин также предложил членам совета совместно 

разработать некий набор базовых ценностей для кандидатов президентских выборов
13

. 

Тремя годами позже, в 2007 году, в период, когда спикером Верховной Рады был 

Александр Мороз, в СМИ появилось сообщение, что в Киеве возобновил свою работу 

Общественный консультативный совет при Верховной Раде Украины, в состав которого 

входят руководители неправительственных общественных организаций, аналитических 

структур и ученые. Выступая на заседании ОКС Александр Мороз, в частности отметил, 

что общественные организации должны быть мостом между общественностью и органами 

власти, что, в свою очередь, даст толчок дальнейшему развитию демократических 

процессов в Украине и становлению гражданского общества. Он также отметил, что  

чрезвычайно важной является практика общественных слушаний законодательных актов и 

участие в них неправительственных организаций
14

. 

 

Армения 

В Республике Армения Указом Президента Республики была создан 

Общественный Совет Республики Армения, который очень близок по своим задачам и 
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способу функционирования к Общественной Палате РФ. Отличия состоят в том, что он 

действует на основе  Устава, утвержден Президентом страны, а не закона, принятого 

парламентом, как это имеет место в России. Существенно меньше и число членов 

Общественного совета – 36. Согласно Уставу Президент утверждает первые 12 членов, 

еще 12 были избраны как председатели двенадцати комиссий из почти двух тысяч 

представителей общественных организаций республики, пожелавших принять участие в 

работе комиссий Общественной Палаты, а оставшиеся 12 членов – назначаются по 

совместному решению первых 24 членов совета. 

Организационная деятельность Общественного совета обеспечивается 

Администрацией президента РА, в рамках которой выделен штат из девяти сотрудников. 

Деятельность Общественного совета оперативно отражается на специальном 

трехъязычном (армянский, английский и русский языки) веб-сайте, на котором 

представлена информация как о членах совета, так и его разнообразной деятельности
15

. 

Список двенадцати комиссий показывает, что их направления покрывают практически все 

вопросы общественно-политической и экономической жизни страны, дублируя тем самым 

армянский парламент. Состав Общественного Совета показывает на большое число в нем 

«политических тяжеловесов», включая и бывшего первого секретаря ЦК Компартии 

Армении советского времени. В отличие от Секретаря Общественной Палаты РФ, вице-

президента РАН Е.Велихова, не участвовавшего ранее в российской публичной политике, 

председатель Общественного совета РА ВазгенМанукян был ранее и премьер-министром 

страны, и министром обороны, а затем в течение двенадцати лет был депутатом 

Национального Собрания Армении.Подчеркнем также отсутствие среди членов 

Общественного Совета представителей каких-либо правозащитных организаций. 

В соответствии с Уставом ОС РА, его задачами являются: представление интересов 

граждан и общественных организаций при разработке и осуществлении политики 

государства; выдвижение, обсуждение и представление как органам власти, так и 

обществу предложений по проблемам существующим в жизни государства и общества; 

 формирование традиций, способствующих установлению гражданского общества. 

Отдельно отметим такую характеристику совета, заложенную в Уставе, как его 

«аполитичность». Этот принцип аполитичности определил также недавнее заявление ее 

председателя о том, что Общественный совет Армении не уполномочен осуществлять 

наблюдательную миссию на предстоящих 6 мая парламентских выборах
16

. 

Постоянно собираясь в различных форматах, Общественный совет занял, по-

видимому, определенную нишу в общественно-политическом поле Армении. Более того, 

на одном из его встреч прозвучало и было одобрено предложение о создании 

Межгосударственного общественного совета СНГ
17

. 

 

Грузия 

В Грузии, насколько нам известно, отсутствуют какие-либо общественно-

консультативные  советы как при президенте, так и при парламенте республики. Однако в 

октябре 2010 года Общественный консультативный совет был все же создан, причем – при 

Центральной избирательной комиссии Грузии. Он был создандля улучшения 
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коммуникаций с обществом с целью способствования улучшению избирательной среды. В 

Совет входят представители политических партий, местных и международных 

неправительственных организаций, СМИ и независимые эксперты, которые подключены к 

работе над избирательной системой
18

.  Встречи членов совета проводятся ежемесячно с 

октября 2010 года  и организуются при поддержке Программы развития ООН в рамках 

проекта помощи выборам. 

На встречах члены совета обсуждали такие вопросы, как роль СМИ в 

избирательном процессе, избирательные системы и разновидности избирательных 

комиссий, а также роль гражданского образования в улучшении избирательной среды. 

Встречи совета часто имеют и непосредственно информационное значение. Так, в феврале 

2012 года  на встрече Центризбиркома с Общественным консультационным советом 

обсуждались недавно внесенные изменения в Избирательный кодекс Грузии. Участники 

встречи ознакомились с изменениями, вошедшими в кодекс, в том числе с новыми 

механизмами обжалования, правилами формирования избирательных списков, а также 

контроля финансов, выделенных для проведения выборов
19

. 

 

Казахстан. 

В Казахстане вопрос о создании Общественной палаты возник в 2007 году, когда 

под звуки речей о развитии демократии в стране в Мажилис – нижнюю палату Казахского 

парламента – прошли представители только одной (естественно, правящей) партии. В 

ситуации однопартийного парламента, который автоматически перестал быть «местом для 

дискуссий», появилась необходимость создать такую «площадку для дискуссий», итоги 

который носили бы исключительно рекомендательный характер. Очень скоро по 

инициативе Главы государства  такая площадка была создана при Мажилисе. Насколько 

нам известно, нормативной основой ее деятельности является простое решение 

Мажилиса, так как вопрос о принятии закона об Общественной палате только обсуждался 

на встрече ее руководителя с секретарем Общественной Палаты РФ Евгением Велиховым 

в 2011 году
20

.Для участия в Общественной Палате были направлены предложения всем 

политическим партиям и общественным движениям, большинство из них выделили своих 

представителей.  

Персональный состав палаты был утвержден в количестве 30 человек. В их числе 

лидеры политических партий, руководители бизнес-ассоциаций, правозащитных и других 

общественных организаций,  президент Национальной академии наук Мурат Журинов и 

другие. Председателем палаты стал вице-спикер мажилиса Сергей Дьяченко. Его 

заместителями стали председатель ассоциации «Республиканский союз промышленников 

вторичной металлургии» Владимир Дворецкий и руководитель демократической партии 

«Адилет» МаксутНарикбаев. Внутри палаты создано пять секций: по вопросам 

демократизации и развития гражданского общества; по вопросам экологии, 

природопользования и сельского хозяйства; по финансово-экономической реформе и 

региональному развитию; по законодательству, судебно-правовой реформе, обороне и 

безопасности и по социально-культурному развитию. Две последние секции возглавили 
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председатели соответствующих комитетов Мажилиса
21

.Как отметил на первом заседании 

Общественной палаты  ее председатель, основные задачи палаты будут заключаться в 

экспертизе проектов законов, выработке рекомендаций и предложений по 

разрабатываемым и рассматриваемым законопроектам, в прогнозировании возможных 

последствий принятия и реализации законов. 

В качестве примера деятельности Общественной палаты можно привести 

обсуждение на ее заседании законопроекта «О религиозной деятельности и религиозных 

объединениях»
22

. Отметим, что принятое на заседании Общественной палаты Заключение 

по представленному законопроекту было представлено также на сайте Алмаатинского 

Хельсинского комитета
23

, что подчеркивает значение принятого документа с позиции 

уважаемой правозащитной организации. Другим примером является обсуждение на 

заседании Общественной палаты законопроекта об усилении уголовной ответственности 

юридических лиц
24

.  Отметим также, что уже полгода спусти после ее создания в Москве 

был подписан Меморандум о взаимопонимании между Общественной палатой при 

Мажилисе Парламента РК и Общественной Палатой РФ.  

 

Киргизия 

В Республике Киргизия Общественная палата была создана в период пребывания у 

власти президента КурманбекаБакиева, в самом начале 2009 года. Законопроект о ее 

создании, очень близкий к российскому закону об Общественной Палате РФ, широко 

обсуждался в конце 2008 года среди общественных организаций республики и вызвал 

достаточно консолидированную негативную реакцию. Так, представитель центра 

«Интербилим» Елена Воронина от имени этой организации заявила: «Общественная 

палата - это очередная имитация участия гражданского общества в управлении страной, 

инструмент манипулирования общественным сознанием… О каком осуществлении 

общественного контроля за деятельностью правительства Кыргызской Республики, 

органов исполнительной власти и органов МСУ может идти речь, если Общественная 

палата будет формироваться по утверждению Президента и назначению 

ЖогоркуКенеша?»
25

.На аналитическом портале «Open» представлены результаты 

обсуждения законопроекта «Об Общественной палате РК», участники которых также 

достаточно скептически относились к новой инициативе президента
26

. 
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Несмотря на критические замечания, Общественная палата Республики 

Кыргызской Республики была вскоре создана. По видимому, для быстроты было решено 

создавать ее не на основе закона, а указа президента, который и утвердил вначале 

Положение об общественной палате, а затем, в январе 2009 году – и ее состав в 

количестве 45 человек. Среди них были предприниматели, ректора университетов, 

представители политических партий и национальных диаспор, общественных 

организаций, просто общественные деятели
27

.  

Общественная палата в таком составе проработала около года, не оставив после 

себя особых следов. Как сообщал портал FOR.kg со ссылкой на агентство "24.kg", она 

рассмотрела более 200 обращений от граждан и организаций. Однако вскоре после 

апрельского (2010 г.) переворота решением Временного правительства республики 

Общественная палата была упразднена. Такое решение, по информации властей Киргизии, 

было принято для "оптимизации деятельности совещательно-консультативных органов". 

Временное правительство также ссылалось на поступившие жалобы на Общественную 

палату, работу которой представители общественности сочли неэффективной
28

. 

Таджикистан 

Общественный совет Республики Таджикистан имеет особую историю – он был 

создан в 1996 годукак один из институтов мирного выхода из гражданской войны в 

республике, на основании Договора об общественном согласии в республике. Согласно 

Положению, Общественный Совет является представительным, экспертно-

консультационным и координационным органом, объединяющим участников Договора об 

общественном согласии в Таджикистане, действующий в соответствии с Конституцией и 

законами РТ, международными договорами, признанными республикой и Договором об 

общественном согласии.В новое образование вошли все существовавшие на то время 

проправительственные политические партии, неправительственные и общественные 

организации и творческие и женские союзы страны, руководители национальных диаспор, 

религиозных конфессий, ученые
29

. 

В качестве примера современной деятельности Общественного Совет Республики 

Таджикистан можно привести его заседание  26 января 2009г., на котором были 

рассмотрены планы деятельности на 2009 год. В частности, предложение одной из 

экологических организаций  о внесении вопросов экологической безопасности страны на 

обсуждение и принятие решений было поддержано членами Совета и внесено в 

программные задачи Совета и в план деятельности на 2009 год. В результате дискуссий 

была одобрена деятельность следующих 7 комитетов ОС: политика и международные 

вопросы; дела молодежи; дела женщин; наука, культура, образование и информация; 

межнациональные отношения; социально-экономические вопросы; общественная 

безопасность. Были также выбраны руководители комитетов из числа членов ОС
30

. 

Отметим при этом, что и тогда, и сейчас оппозиция утверждает, что этот орган был 

создан в качестве противовеса им, но главное, что он абсолютно ничего не решает.Так, 

видный таджикский религиозный и политический деятель Ходжи Акбар Тураджонзода в 
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интервью агентству «Азия-плюс» в апреле 2011 г. сказал:  «Я никогда не был членом 

этого совета, но по моим наблюдениям и судя по словам его некоторых членов, заседания 

Общественного совета проводятся один или два раза в год ради протокола, а участие 

главы государства в его работе, что бывает очень редко, напоминает игру в одни ворота. 

Президент обычно выступит по тем или иным вопросам и уходит, не узнав мнению 

членов совета»
31

. 

 

Узбекистан 

Насколько нам известно, в республике отсутствуют какие-либо общественные 

палаты или советы на общенациональном уровне, при Президенте или парламенте страны. 

Однако в последнее время такие общественно-консультативные советы начали возникать 

на уровне отдельных министерств и ведомств. Такой общественный совет был создан 

осенью 2011 года при Государственном комитете Узбекистана по охране природы. Как 

сообщается, он был создан в целях обеспечения открытости и гласности государственного 

надзора по охране природы и повышения информированности общественности в этом 

направлении, дальнейшего укрепления сотрудничества с институтами гражданского 

общества. В его состав вошли представители таких общественных организаций, как 

Экологическое движение Узбекистана, общественное движение молодежи «Камолот», 

Комитет женщин, фонды «Махалла», «Экосан», экофорум экологических 

негосударственных некоммерческих организаций и другие, ученые научно-

исследовательских институтов и высших учебных заведений, специалисты 

Государственного комитета Узбекистана по охране природы
32

. 

 

Общественно-консультативные советы как характеристика гибридного 

политического режима. 

Сравнивая  опыт появления общественно-консультативных советов в странах 

бывшего СССР, мы можем выявить следующую тенденцию. Так, в странах, где развитие 

демократических институтов и демократических процедур смены власти оказалось 

достаточно успешным – например, страны Балтии или  Молдавия, не наблюдается 

необходимости в создании каких-либо дополнительных советов на национальном уровне 

– их функции с успехом выполняет легитимный и независимый от исполнительной власти 

парламент. С другой стороны, в таких республиках с жестким авторитарным режимом, 

как Азербайджан, Узбекистан или Туркмения, мы также не видим опыта создания 

общественно-консультативных советов на национальном уровне – для правящей элиты в 

этом просто нет необходимости, так как у них уже есть имитационный орган 

представительства – «парламент». Между ними находятся страны, в которых наряду с 

четкими авторитарными тенденциями все же остается потребность для правящих элит 

как-то обозначить заинтересованность в развитии гражданского общества, или, как это 

было в России в 2004 году – скомпенсировать ликвидацию прямых выборов губернаторов 

и ужесточение партийного законодательства созданием специального органа, 

представляющего интересы общественности – такого, как Общественная Палата 
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РФ.Аналогичные Общественные палаты были созданы и действуют сегодня в Армении и 

Казахстане, близок к ним и Общественный совет Таджикистана. Созданная по примеру 

России Общественная палата Киргизии не просуществовала и года, и после свержения 

режима Бакаева была ликвидирована как чисто имитационная структура. В Украине и в 

Грузии, в которых уровень политического плюрализма несколько выше, чем в России, 

есть опыт деятельности структур, подобных Общественным палатам, но он эпизодичен и 

не получил серьезного развития.  

В этом смысле показателен опыт Белоруссии, которая по степени авторитарном 

политического режима находится где-то между Узбекистаном и Россией. Как показано в 

рамках нашего анализа, в период некоторого ослабления уровня авторитарности и  

желания ее президента улучшить отношения с Евросоюзом, так была сделана попытка 

создания Общественного-консультативного совета, при этом использовался скорее не 

опыт российской Общественной Палаты РФ, а опыта Совета при Президенте РФ по 

развитию гражданского общества. Однако деятельность этого совета была несколько раз 

приостановлена, а затем и вовсе прекращена.  

В таблице 1 «индексы демократичности» политических режимов рассмотренных 

стран,  представленные организацией «Фридом Хаус», сопоставлены  с нашими итогами 

анализа развития общественных палат и общественных советов в этих странах.  

 

Страна Наличие 

Общественной 

палаты/совета 

Рейтинг Фридом Хаус 

Уровень полити-

ческих свобод 

Уровень свободы 

СМИ 

Молдавия Нет 3 3 

Украина Частично 4 3 

Грузия Частично 4 3 

Киргизия Был. Ликвидирован 5 5 

Армения Есть 6 4 

Россия Есть  6 5 

Казахстан Есть 6 5 

Таджикистан Есть, но редко 

встречается 

6 5 

Белоруссия Нет, были попытки 7 6 

Азербайджан Нет 6 5 

Узбекистан Нет 7 7 

Туркменистан Нет 7 7 

 

Сравнение этих столбцов подтверждает наш вывод о том, что появление и развитие 

институцилизированных Общественных палат и Общественных советов характерно для 

определенного типа политических режимов, получившего в начале XXI века название 

гибридных, которые сочетают в себе многие черты «мягкого» авторитаризма с 

некоторыми  характеристиками электоральной демократии
33

. В случае же продвижения к 

реальным формам демократии подобные структуры, по крайней мере, на национальном 

уровне ликвидируются из-за их явно имитационного характера, как это и произошло в 

Киргизии. 
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