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Введение. Впервые создание Общественной палаты в России 
было связано с необходимостью принятия новой Конституции 
в 1993 г., а также поиска общественного согласия и преодоле-
ния политической нестабильности в государстве. Несмотря на 
непродолжительный период своего функционирования, Обще-
ственная палата, созданная первым Президентом России Б. Н. 
Ельциным, послужила импульсом для создания общественных 
палат субъектов Российской Федерации, многие из которых не-
прерывно функционируют до настоящего времени. Теоретиче-

ский анализ. Россия сегодня стоит на пути демократического 
преобразования всех государственных институтов. Реализация 
основных конституционных положений в части признания прав и 
свобод человека и гражданина высшей ценностью невозможна 
без функционирования инструментов общественного контроля 
над деятельностью органов публичной власти. Общественная 
палата, функционирующая как на федеральном, так и на реги-
ональном уровнях, содействует установлению диалога между 
властью и обществом, а также непосредственно участвует в 
принятии государственных решений, что способствует удов-
летворению актуальных потребностей общества и отдельного 
гражданина. Эмпирический анализ. В процессе деятель-
ности как Общественной палаты Российской Федерации, так и 
общественных палат субъектов России менялись функциональ-
ные элементы их правового статуса. Данная трансформация 
происходила под влиянием тенденций общественного развития 
Российского государства и в целом потребностей общества. 
Результаты. Результатом анализа исторической ретроспекти-
вы процесса создания и деятельности Общественной палаты 
в России выступает выявление исторических этапов развития 
рассматриваемого института, а также необходимости обе-
спечения его независимости и информационной открытости. 
Предложена модель формирования Общественной палаты Рос-
сийской Федерации, Общественной палаты субъекта Россий-
ской Федерации, а также Палаты, функционирующей на уровне 
муниципального образования.
Ключевые слова: гражданское общество, Общественная 
палата Российской Федерации, общественный контроль, обще-
ственная экспертиза.
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Введение

В период конституционных реформ 1990-х гг. 
органы государственной власти столкнулись с 
проблемой необходимости консолидации обще-
ства, поиска объединяющих идей и целей раз-
вития страны. Решения, принимаемые государ-

ственными органами, нуждались в одобрении и 
поддержке со стороны общественных структур. 
Именно этим и была продиктована идея перво-
го Президента России Б. Н. Ельцина создания 
объединяющего общество института – Обще-
ственной палаты. Изначально она была создана в 
1993 г. при Конституционном совещании, а после 
принятия Конституции России, в соответствии с 
распоряжением президента, функционировала 
при Президенте России [1].

Целью создания Общественной палаты тогда 
было обеспечение взаимодействия органов пу-
бличной власти и общественных объединений, а 
также согласование решений, прежде всего орга-
нов исполнительной власти и главы государства. 
Оглядываясь назад, вряд ли можно сделать вывод 
о популярности президентского института, об 
эффективности его работы, громких обсуждениях 
государственных решений. Деятельность тогда 
Общественной палаты можно назвать необходи-
мым инструментом в руках главы государства с 
учетом исторического этапа развития. Вместе с 
тем была заложена основа, продемонстрирован 
пример функционирования неизвестного ранее 
института. Надо отметить, что в подавляющем 
большинстве государств аналогов Общественной 
палате России просто нет.

При естественном процессе демократическо-
го развития функции рассматриваемого органа 
выполняют политические партии, общественные 
движения, профсоюзы и, как следствие, депутаты 
представительных органов власти. К примеру, 
демократические механизмы проведения выборов 
в США после принятия Конституции страны спо-
собствовали образованию политических партий 
при отсутствии их конституционно-правового 
закрепления (Федералистская партия США была 
образована в 1792 г., а ее представитель Дж. Адамс 
стал первым партийным президентом США) [2, 
с. 56]. Подобная ситуация складывалась в Ве-
ликобритании, где Консервативная партия была 
основана в 1834 г., а Лейбористская в 1900 г. как 
Комитет рабочего представительства.

Если рассматривать подобные с точки зрения 
функциональной роли общественные институты, 
необходимо упомянуть получившие широкое 
распространение в западных странах консульта-
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тивные, общественные советы, созданные при 
органах исполнительной власти. На примере 
США можно наблюдать деятельность прези-
дентских советов и комиссий, многие из которых 
работают на постоянной основе и формируются 
Президентом США. 

Единственная страна, где уже десятилетия 
функционирует подобный Общественной палате 
России орган, – это Франция. Конституция Фран-
цузской Республики предусматривает деятельность 
Экономического и социального совета (ЭСС), 
который участвует в выработке государственных 
решений [3, с. 62]. В состав данного Совета вхо-
дят представители организаций предпринимате-
лей, профсоюзы, назначаемые правительством 
страны после консультаций с общественными 
организациями [4, с. 59]. Сегодня деятельность 
Совета подвергается резкой критике в силу его 
врастания в государственный аппарат страны.

Возвращаясь к российскому опыту, после 
октябрьских событий 1993 г., перед главой го-
сударства стояла задача общественного прими-
рения, поиска политического компромисса, по-
этому перед Общественной палатой России тогда 
стояла цель: подготовка Договора об обществен-
ном согласии. Тогда Палата не наделялась долж-
ным объемом самостоятельности, президент 
обладал возможностью влиять на деятельность 
созданного института, в результате в 1996 г. 
Палата была преобразована в Политический 
консультативный совет [5].

Положительным результатом непродолжи-
тельного периода деятельности Общественной 
палаты России начала 1990-х явилось иницииро-
вание создания общественных палат субъектов 
России. Начиная с 1994 г. они создавались в Перм-
ской, Саратовской, Нижегородской, Оренбургской 
областях и многих других регионах России.

Теоретический анализ

Исторически процесс становления граждан-
ского общества в России был сложен и характе-
ризовался отсутствием необходимой правовой 
основы его развития и национальных традиций 
функционирования его институтов. Робкие 
шаги по усилению гражданских институтов без-
успешно предпринимались еще на ранних этапах 
исторического развития. К примеру, при прав-
лении Екатерины II, Александра I и особенно 
Александра II создавались организации взаимо-
помощи, земства, имеющие достаточно широкое 
распространение. В последующем названные 
институты не были укоренены. Из-за отсутствия 
необходимой демократической основы государ-
ственного строительства не получили своего 
развития и институты общественно-политиче-

ского характера, являющиеся спутниками ста-
новления избирательной системы в государстве.

Политический режим советского государства 
травмировал поступательное демократическое 
развитие страны, препятствовал становлению 
базовых институтов гражданского общества. В 
результате в начале 1990-х гг. можно было наблю-
дать процесс маргинализации значительной части 
населения, который препятствовал позитивному 
развитию гражданского общества. «В России 
на протяжении столетий господствовал культ 
государства и мнимой мудрости администра-
тивного аппарата. Проникновение во все сферы 
общественной жизни тоталитарного государства, 
беспощадно подавлявшего любые попытки само-
управления граждан, их свободной инициативы, 
привело к чрезмерному огосударствлению обще-
ственной жизни, буквальному поглощению обще-
ства государством» [6, с. 45]. 

Демократические реформы конца 1980-х гг., 
принятие Конституции России 1993 г. заложили 
основу современного демократического развития 
Российского государства, в котором человек, его 
права и свободы являются высшей ценностью. 
Принятый в условиях жесткого политического 
противостояния и общественного раскола Основ-
ной закон России провозгласил отсутствующие 
ранее экономические и политические основы 
демократического развития страны с опорой на 
народный суверенитет. В сложившихся истори-
ческих условиях Россия столкнулась с необхо-
димостью в конце XX в. на заложенном Консти-
туцией России фундаменте демократии начинать 
строительство основополагающих институтов 
государства и общества, отвечающих современ-
ным международным стандартам. 

Демократия и сопутствующие ей процессы 
организации общества и государства невозможно 
установить сверху, особым указом или распоряже-
нием. Демократия – это образ жизни, это опреде-
ленный тип сознания людей, требующий особой 
ступени развития общества. «Одним из главных 
свойств гражданского общества является его реф-
лексия, т.е. то, как общество обобщает себя, как 
оно осознает свою роль в стране, по отношению 
к государству» [7, с. 113].

Эмпирический анализ

Новый виток позитивного развития деятель-
ности Общественной палаты в России был связан 
с президентством В. В. Путина. После трагиче-
ских событий в Беслане Президентом России была 
озвучена инициатива создания Общественной 
палаты на федеральном уровне. В последующем 
был принят Федеральный закон «Об Обществен-
ной палате Российской Федерации» [8]. 
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Федеральный закон впервые четко опреде-
лил цели и задачи консолидирующего института 
гражданского общества, а также закрепил полно-
мочия по осуществлению общественного контро-
ля за деятельностью органов государственной 
власти. Фактически это был первый закон, при-
нятый на федеральном уровне и закрепляющий 
правовую основу и формы осуществления 
общественного контроля в России. Основными 
полномочиями Общественной палаты Россий-
ской Федерации был мониторинг деятельности 
органов государственной власти, осуществление 
общественной экспертизы нормативно-право-
вых актов, а также проведение общественного 
расследования. При осуществлении данных 
полномочий Палата должна была обеспечить 
взаимодействие общественных институтов и 
граждан с органами государственной власти, а 
также способствовать учету интересов и потреб-
ностей населения страны. «Проблемы, возника-
ющие между властью и обществом, затрудняют 
развитие социального партнерства, поскольку 
система расходования государственных средств 
в социальной сфере реализуется, за исключением 
структуры гражданского общества, из системы 
оказания социальных услуг и обеспечения защи-
ты населения, при этом отсутствует независимая 
экспертиза таких направлений, как экономиче-
ская и социальная политика» [9, с. 79].

Таким образом, создание Общественной 
палаты РФ в 2005 г. ознаменовало появление 
нового канала взаимодействия граждан России 
с органами публичной власти и должностными 
лицами. «Деятельность Общественной палаты 
РФ выступает в качестве необходимого усло-
вия формирования гражданского общества и 
правового государства, становится индикатором 
эффективного функционирования данных инсти-
тутов, а также выступает гарантией реализации 
законности и обеспечения правопорядка в стра-
не» [10, с. 151]. 

В соответствии с данным Законом Обще-
ственная палата Российской Федерации фор-
мировалась при непосредственном участии 
Президента России из видных общественных и 
политических деятелей, представителей культу-
ры и членов общероссийских, межрегиональных 
и региональных общественных объединений. 
Несмотря на то что действие Закона не рас-
пространялось на деятельность Общественных 
палат, функционирующих на уровне субъекта, 
федеральный опыт организации рассматри-
ваемого института гражданского общества не 
мог не отразиться на региональной практике. 
Вслед за федеральным законом принимаются 
законы субъектов Российской Федерации, кото-

рые фактически дублируют ФЗ с точки зрения 
порядка формирования и объема компетенций 
Общественной палаты субъекта России. Данное 
обстоятельство нельзя оценить однозначно, по-
скольку к моменту принятия федерального закона 
на уровне субъектов был накоплен позитивный 
опыт деятельности Общественной палаты, кото-
рый мог бы положительно повлиять на оценку 
деятельности данного института и отношение 
населения к нему. Так, к примеру, в Пензенской 
области Общественная палата формировалась 
без участия органов государственной власти 
и должностных лиц посредством проведения 
Гражданского форума, т.е. непосредственно 
представителями гражданского общества. После 
принятия федерального закона субъекты России 
поспешили реформировать порядок формиро-
вания уже существующих общественных палат 
субъектов Федерации за счет участия в этом про-
цессе высшего должностного лица субъекта РФ 
и законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта России. Необ-
ходимо отметить, что участие государственных 
органов и должностных лиц в процессе фор-
мирования института гражданского общества 
негативно сказывается на оценке его работы. 
«Инициирование государством создания Обще-
ственной палаты, активное участие Президента 
РФ в формировании ее состава ставит под со-
мнение возможность отнесения данного органа к 
институтам гражданского общества» [11, с. 139].

Начиная с 2013 г. в состав Общественной 
палаты России входят представители обществен-
ных палат субъектов Российской Федерации [12]. 
В свою очередь, это вызвало необходимость 
формирования данного института во всех субъ-
ектах Федерации. Палаты были сформированы 
в регионах, в которых ранее они никогда не 
функционировали. Соответственно, начиная с 
данного периода, можно говорить о повсемест-
ной деятельности рассматриваемого института 
гражданского общества. 

Деятельность Общественной палаты Рос-
сийской Федерации, а также субъектов Фе-
дерации, принятие Федерального закона «Об 
основах общественного контроля в Российской 
Федерации» способствовали формированию 
общественных палат и на уровне муниципаль-
ных образований. К примеру, в городе Саратове 
Общественная палата функционирует с сентября 
2014 г. и формируется в том числе при участии 
главы администрации муниципального образо-
вания «Город Саратов».

Говоря о результативности и функциональ-
ной роли Общественной палаты в России, можно 
отметить, что это институт переходного периода. 
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Деятельность данного института является вос-
требованной с учетом недостаточной самоорга-
низации общественных объединений, включая 
политические партии. В ситуации развиваю-
щейся политической системы в стране, форми-
рования ее основного компонента, политической 
партии, при деятельном участии государства и, 
соответственно, наличии компонента недоверия 
к партиям существует необходимость в органе, 
который будет отражать потребности населения 
государства. Вместе с тем существующий по-
рядок формирования Общественной палаты в 
России понижает возможность выполнения по-
ставленных федеральным законом целей. Если 
рассматривать политическую систему России как 
динамически развивающуюся, с учетом регла-
ментированных в Основном законе страны основ 
конституционного строя, сегодня необходимо ос-
лаблять элемент участия государства в деятель-
ности институтов общественно-политической 
сферы гражданского общества, в частности в 
деятельности Общественной палаты в России

Одним из необходимых условий успешного 
функционирования Общественной палаты явля-
ется элемент информированности и гласности в 
ее работе. Общественная палата в России – это 
совещательный орган. Механизм исполнения 
решений Общественной палаты в России дол-
жен основываться на широком информировании 
населения о результатах анализа, к примеру, 
деятельности органа государственной власти 
или эффективности принятого решения, его вос-
требованности в обществе. При демократических 
формах взаимодействия общества и государства 
последнее в лице своих органов и должностных 
лиц не сможет игнорировать решения общества 
в лице деятельности Общественной палаты. Сила 
совещательного характера рассматриваемого 
института гражданского общества заключается 
в подчинении ценностям обеспеченности инте-
ресам граждан в государстве.

В настоящее время можно наблюдать следу-
ющий виток в деятельности Общественной пала-
ты в России, связанный с возможностью участия 
данного института в избирательном процессе. 
Изначально Федеральный закон «Об основах об-
щественного контроля в Российской Федерации», 
предусматривающий Общественную палату РФ 
и общественные палаты субъектов Федерации 
в качестве основных субъектов осуществления 
общественного контроля, регламентировал, что 
действие данного Закона не распространяется на 
избирательные отношения (ст. 2) [13]. В 2017 г. 
в преддверии выборов Президента Российской 
Федерации и необходимости обеспечения их 
прозрачности в федеральное и региональное 

законодательство, в частности в Федеральный 
закон «О выборах Президента Российской Феде-
рации», были внесены соответствующие измене-
ния [14]. Сегодня представители общественных 
палат, функционирующих на разных территори-
альных уровнях, участвуют в качестве наблю-
дателей на выборах. Данная новелла является 
положительной как с точки зрения деятельности 
Общественной палаты в России, ибо расширяет 
ее функциональную роль, так и с точки зрения 
организации и проведения выборов, поскольку 
возрастает необходимость обеспечения доверия 
к ним со стороны населения.

Результаты

Подлинно гражданское общество может 
функционировать только на фундаменте обрат-
ной связи между институтами государственной 
власти и гражданами. Такой институт, как обще-
ственная палата, способствует тому, что гражда-
не в стране будут услышаны.

Анализ истории функционирования Обще-
ственной палаты в России позволяет выделить 
следующие этапы ее становления и развития:

1) 1993–1994 гг. – создание Общественной 
палаты при Конституционном совещании и при 
Президенте Российской Федерации;

2) 1994–2000 гг. – формирование обще-
ственных палат при высшем должностном лице 
субъекта Российской Федерации (не во всех 
субъектах Федерации);

3) 2005 г. – создание Общественной палаты 
Российской Федерации (ФЗ «Об Общественной 
палате Российской Федерации);

4) начиная с 2013 г. – формирование обще-
ственных палат во всех субъектах РФ в связи с 
изменением порядка формирования Обществен-
ной палаты Российской Федерации;

5) 2017 г. – расширение полномочий обще-
ственных палат в России за счет участия в из-
бирательном процессе.

В настоящее время в России сформированы 
все правовые условия для обеспечения баланса 
государства и общества. При функционирова-
нии данного баланса государство ограничено 
рамками общественного контроля, а общество, 
в свою очередь, подчинено регулирующему воз-
действию права. 

У Общественной палаты в России есть все 
необходимые предпосылки для функциониро-
вания в качестве равноправного партнера пу-
бличной власти. Вместе с тем следует говорить 
о необходимости совершенствования механизма 
организации и деятельности Общественной 
палаты как института гражданского общества 
в России. Для обеспечения доверия граждан 
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России к данному институту и возрастания ее 
функциональной роли в обществе необходимо 
исключить из порядка ее формирования пред-
ставителей органов государственной власти и 
обеспечить максимальную информированность 
граждан о результатах ее работы.

Еще на этапах разработки проекта Феде-
рального закона «Об Общественной палате 
Российской Федерации» тогдашний руково-
дитель Центра исследования проблем граж-
данского общества и некоммерческого сектора 
В. А. Бурков, являющийся членом рабочей груп-
пы по подготовке вышеназванного Закона, пред-
лагал создание Общественной палаты России в 
форме общероссийской некоммерческой негосу-
дарственной организации (союза), объединяю-
щей на добровольной основе некоммерческие 
негосударственные организации и граждан РФ 
по аналогии с Торгово-промышленной палатой. 
В настоящее время, когда дан организационный 
и правовой толчок развитию рассматриваемого 
института, было бы целесообразно обсудить 
возможность избрания членов Общественной 
палаты России, сегодня назначаемых Президен-
том России, на Гражданском форуме из числа 
представителей общественных объединений раз-
личного уровня территориальной организации, 
за исключением политических партий, а также 
некоммерческих организаций и граждан. Таким 
образом могло бы формироваться ½ состава 
Палаты. Вторая половина в этом случае должна 
включать представителей общественных палат 
субъектов Федерации (состав Общественной 
палаты Российской Федерации включал бы 170 
человек). Аналогичный порядок возможно ис-
пользовать и на уровне субъектов Российской 
Федерации (½ на Гражданском форуме субъ-
екта России, ½ представители общественных 
палат муниципальных образований). На уров-
не муниципальных образований необходимо 
предусмотреть порядок формирования Палаты, 
исключающий участие в нем представителей 
органов местного самоуправления. 

Только при реализации указанных условий 
Общественная палата в России как институт 
гражданского общества трансформируется из 
декоративного органа государственной власти в 
реальный инструмент гражданского общества. 
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Introduction. For the first time, the creation of the Civic Chamber 
in Russia was connected with the need to adopt a new Constitu-
tion in 1993, as well as to search for public consent and overcome 
political instability in the state. Despite the short period of its opera-
tion, the Civic Chamber, created by the first President of Russia 
B. N. Yeltsin, served as the impetus for the creation of civic cham-
bers of the constituent entities of the Russian Federation, many of 
which are continuously operating to date. Theoretical analysis. 
Today, Russia  is on the way to the democratic transformation of all 
state institutions. The implementation of the fundamental constitu-
tional provisions in the recognition of human rights and freedoms 
of a person and citizen as a supreme value is impossible without 
public control tools over the activities of public authorities. The 
civic chamber, functioning at both the federal and regional levels, 
promotes the dialogue between the government and society, 
and also directly participates in government decision-making, 
which contributes to meeting the urgent needs of society and 
the individual citizen. Empirical analysis. In the course of their 
activity, both the Civic Chamber of the Russian Federation and the 
civic chambers of the subjects of Russia, the functional elements 
of their legal status changed. This transformation took place 
under the influence of social trends of the Russian state and the 
needs of society as a whole. Results. The result of the analysis 
of the historical retrospective review of the creation process and 
activity of the Civic Chamber in Russia is the identification of 
the historical stages of the institution under consideration, as 
well as the need to ensure its independence and informational 
openness.
Keywords: civil society, Civic Chamber of the Russian Federation, 
public control, public expertise.
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