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Статья посвящена проблемам нормативного определения субъ-
ектов общественного контроля в контексте обсуждения различных 
вариантов проекта Закона Республики Казахстан «Об общественном 
контроле». Обоснована авторская трактовка понятия «общественный 
контроль». Выявлена взаимосвязь «третьего сектора» и феномена 
общественного контроля. Показаны основные мировые тенденции и 
противоречия развития НПО-структур. Определены специфические 
особенности процессов социальной трансформации казахстанского 
общества и обоснована необходимость переноса акцента в деятель-
ности субъектов общественного контроля с традиционных задач «до-
полнительного» контроля за деятельностью государственных и биз-
нес-структур на организацию системы контроля качества услуг НПО. 
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The article is concerned with problems of normative determination of 
subjects of public control in the context of discussion of different options 
of project of Law of the Republic of Kazakhstan “About public control”.  
The author’s interpretation of meaning “public control” is proved.  Inter-
relation of “Third Sector” and phenomenon of public control is identified. 
General global trends and contradictions of development of structures of 
NGO are shown. It is proved that Kazakhstani legislator should reject of-
fers of some Kazakhstani social organizations about normative consolida-
tions in the Law of the Republic of Kazakhstan “About public control” of 
public at large and structure of NGO as subjects of public control. Charac-
teristic features of processing of social transformation of Kazakhstani soci-
ety are determined and necessity of accent passage in activity of subjects 
of public control with traditional problems of additional control for activity 
of state and business structures for system organization of quality control 
of services of NGO. 
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Қазақстандық қоғамды 
әлеуметтік жаңарту 

процессіндегі қоғамдық 
бақылау субъектісі ретінде 

үкіметтік емес ұйымдастыру

Мақала Қазақстан Республикасының «Қоғамдық бақылау ту-
ралы» Заңы жобасының түрлі нұсқаларын талқылаушы қоғамдық 
бақылау субъектілерін нормативтік анықтау мәселелеріне арналған. 
«Қоғамдық бақылау» ұғымының авторлық түсініктемесі негізделген. 
«Үшінші сектор» және қоғамдық бақылау феноменінің өзара байланы-
сы анықталды. Үкіметтік емес ұйымдастыру  құрылымдары дамуының 
негізгі әлемдік үрдістері және қарама-қайшылықтары көрсетілген. 
Қазақстандық заң шығарушыға кейбір қазақстандық қоғамдық 
ұйымдардың Қазақстан Республикасының «Қоғамдық бақылау 
туралы» Заңына белгісіз жеке тұлғалар мен ҮЕҰ-құрылымдарын 
қоғамдық бақылау субъектілері ретінде нормативтік бекіту туралы 
ұсыныстарынан бас тарту керек екендігі дәлелденді.  Қазақстандық 
қоғамның әлеуметтік трансформация процестерінің ерекшеліктері 
анықталды және қоғамдық бақылау субъектілерінің қызметіндегі 
акцентті мемлекетті және бизнес-құрылымдардың қызметін 
«қосымша» бақылау дәстүрлі міндеттерінен ҮЕҰ қызметінің сапасын 
бақылау жүйесін ұйымдастыруға ауыстыру қажеттілігі негізделді. 

Түйін сөздер: үкіметтік емес ұйым, ҮЕҰ-құрылымдары, бақылау, 
қоғамдық бақылау субъектілері, қазақстандық қоғамды әлеуметтік 
трансформациялау процесстері, қазақстандық ҮЕҰ қызмет сапасын 
қоғамдық бақылау жүйесі.
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В последние годы в Республике Казахстан сформирова-
лась объективно осознанная обществом потребность в эффек-
тивной системе общественного контроля. Задачи активизации 
институтов гражданского общества путём разработки и при-
нятия Закона «Об общественном контроле» были поставлены 
в «Антикоррупционной стратегии», утверждённой Указом 
Президента Республики Казахстан в декабре 2014 г. Фракцией 
«Нур Отан» в Мажилисе Парламента Республики Казахстан 
была инициирована разработка законопроектов «О противо-
действии коррупции», «О доступе к информации» и «Об об-
щественном контроле». 

В 2015 г. казахстанскими общественными объединениями 
(такими, как, например, РОО «Национальная Лига Потребите-
лей» и Общественная  палата г. Талдыкоргана) были предложе-
ны альтернативные проекты Закона «Об общественном контро-
ле» [1].

Сопоставление разных вариантов законопроекта показыва-
ет, что у  разработчиков, как и у казахстанского общества, нет 
единства мнений как по определению субъектов и объектов 
общественного контроля, так и по трактовке понятия «обще-
ственный контроль».

В данной статье мы рассмотрим более подробно только 
один из этих проблемных вопросов – о субъектах общественно-
го контроля. Точнее о том, могут ли, как это предложено в ряде 
законопроектов, все без исключения граждане и общественные 
(неправительственные) организации выступать в качестве субъ-
ектов общественного контроля – или же  к ним должны предъ-
являться какие-то специальные требования? 

Заметим, что: 
– в законопроекте НДП «Нур Отан» в перечень  субъектов 

общественного контроля, в частности, входят «граждане Респу-
блики Казахстан и общественные объединения, в том числе, не-
правительственные организации» [2];

– в законопроекте Общественной палаты г. Талдыкорга-
на субъектами общественного контроля вправе выступать не 
только «физические лица, объединения граждан и неправи-
тельственные организации», но также «иностранцы и лица без 
гражданства» [1].

НЕПРАВИТЕЛЬ- 
СТВЕННЫЕ  

ОРГАНИЗАЦИИ КАК 
СУБЪЕКТЫ  
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КОНТРОЛЯ  

В УСЛОВИЯХ  
СОЦИАЛЬНОЙ  

МОДЕРНИЗАЦИИ  
КАЗАХСТАНСКОГО 

ОБЩЕСТВА
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При этом общественный контроль определя-
ется как «деятельность субъектов общественно-
го контроля»: из этой конструкции следует, что 
общественный контроль в Республики Казах-
стан  – это, в том числе, деятельность  иностран-
ных граждан и лиц без гражданства;

– российские законодатели, принимая в 2014 г. 
Федеральный  закон  «Об  основах обществен-
ного  контроля  в  Российской  Федерации» [3], 
также определили общественный контроль как 
деятельность его субъектов, к которым отнесли 
только общественные палаты и общественные 
советы при законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органах государствен-
ной власти разного уровня. В Российской  Фе-
дерации субъекты общественного контроля это 
отнюдь не «физические лица, объединения граж-
дан, неправительственные организации» [1], а, 
напротив, достаточно узкий круг чётко опреде-
лённых общественных организаций, уполномо-
ченных государством представлять гражданское 
общество при проведении общественного кон-
троля.

Как мы видим, формулировка нормативного 
определения перечня субъектов общественного 
контроля – весьма дискуссионный и проблем-
ный вопрос, который требует особого внимания 
со стороны казахстанских законодателей. 

Основные результаты исследования:
1. В теории государственного управления по-

нятие контроля трактуется, с одной стороны,  как 
«специфическая деятельность», а с другой  – как 
«властное полномочие». Т.е. как один из неотъ-
емлемых атрибутов власти и как регулярно осу-
ществляемая органами исполнительной власти 
деятельность по обеспечению властных полно-
мочий государства. 

Верховной властью отдельные контрольные 
полномочия делегируются различным государ-
ственным органам, к которым при этом предъ-
являются особые требования, деятельность ко-
торых очень чётко регламентирована законами. 

Из этого следует, что:
– для верховной власти признать, что какая-

то «неправительственная» / негосударственная 
организация может что-либо контролировать со-
всем не просто – это ведь означает «поделиться» 
с ней властью, признать легитимность её власт-
ных полномочий; 

– контрольные полномочия и вообще любая 
деятельность такой организации (так же как дея-
тельность всех государственных контрольных 
органов) будет весьма чётко и жёстко регламен-
тирована. 

Почему же тогда, как показывает междуна-
родный опыт, практически любое государство, 
вне зависимости от его политического устрой-
ства (органы народного контроля в своё время 
были в СССР и существуют в настоящее время в 
Северной Корее), обязательно  передаёт некото-
рую часть своих властных контрольных полно-
мочий негосударственным субъектам контроля?

2. Дело, по-видимому, в том, что, как гласит 
один из главных постулатов теории управления, 
«в нашем мире всякий разум решает, прежде все-
го, задачи управления по отношению к иерархи-
чески низшим системам и задачи самоорганиза-
ции (самоуправления) в пределах возможностей, 
предоставленных иерархически высшим по от-
ношению к нему управлением» [4, с. 16]. 

С позиции общей теории управления, особая 
сложность государственного управления состо-
ит в том, что любая система, в процессах кото-
рой так или иначе участвует человек, называется 
социальной и является самоорганизующейся. 
Поэтому действительно эффективные «иерархи-
чески высшие» органы государственного управ-
ления вырабатывают отнюдь не управленческие 
решения, а обязательные для исполнения «пра-
вила» и обеспечивающие их «институты». А 
«иерархически низшие системы» – граждане и 
различные самоорганизующиеся объединения 
(в том числе, бизнес-структуры) – сами выра-
батывают в пределах своей компетенции оп-
тимальные, с их точки зрения, управленческие 
решения, принимая при этом на себя все риски 
и всю ответственность за нарушение правил по-
ведения, установленных «иерархически высшим 
управлением». Которое, в свою очередь, должно 
контролировать процесс их соблюдения, опера-
тивно оценивать изменение внешних условий и 
своевременно на них реагировать, изменяя дей-
ствующие «правила» и обеспечивающие их ис-
полнение институты.

Отсюда следует, что сущность общественно-
го контроля как социального феномена состоит в 
том, что государство передаёт некоторую часть 
своих властных контрольных полномочий него-
сударственным субъектам контроля в тех обла-
стях государственного управления, где не может 
обеспечить повышения эффективности управ-
ления и необходимого для снижения государ-
ственных расходов сокращения управленческих 
издержек. 

3. В литературе можно столкнуться с огром-
ным массивом работ, посвящённых различным 
толкованиям социальных, политических, эконо-
мических, правовых и философских аспектов и 
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проявлений феномена общественного контроля. 
По нашему мнению, все их можно свести, по 
крайней мере, к трём совершенно разным под-
ходам / трактовкам:  

– как политического символа, критерия «зре-
лости» гражданского общества, его способно-
сти самостоятельно контролировать некоторые 
аспекты взаимоотношений между государством 
и индивидами с помощью социальных механиз-
мов самоорганизации, без административного 
вмешательства [5];

– как одной из разновидностей обществен-
ной деятельности отдельных граждан, обеспечи-
вающей влияние общества на государственные 
органы и бизнес-структуры; в  англоязычных ис-
точниках обозначается термином «public interest 
advocacy» [6];

– как «отраслевая специализация» обще-
ственных организаций – в  англоязычной лите-
ратуре  обозначается термином «public watch» 
или, как это было предложено «Хельсинкской 
федерацией по правам человека», «watchdog» 
(«сторожевая собака») – так называются те НПО, 
которые специализируются на гражданском кон-
троле за действиями властей или крупного биз-
неса [7].

4. Какую же часть своих властных контроль-
ных полномочий государство должно делегиро-
вать негосударственным субъектам обществен-
ного контроля?

Поиски ответа на этот вопрос составляют, по 
сути, содержание всей новейшей истории чело-
вечества, в которой государство и общество по-
стоянно оказываются перед выбором одного из 
бесконечного многообразия различных вариан-
тов сочетания методов государственного управ-
ления  и самоорганизации. 

Опыт показал, что универсального, пригод-
ного в любых условиях подхода нет и не может 
быть. Историческое развитие циклично; благо-
приятные условия неизбежно сменяются кризи-
сами. В условиях стабильности внешних усло-
вий и экономического роста более эффективны 
механизмы самоорганизации и демократии; в 
условиях резкого изменения внешних условий, 
экономического кризиса, войны – предпочти-
тельны методы государственного принуждения, 
плановой экономики, чётко выстроенной верти-
кали власти.

Соответственно, задачи субъектов обще-
ственного контроля в конкретном государстве 
непрерывно меняются.

Меняются и формы общественного контро-
ля, и перечень субъектов общественного кон-

троля – организаций, объединяющих граждан, 
осуществляющих в той или иной форме «public 
interest advocacy» в рамках властных контроль-
ных полномочий, законодательно определённых 
государством.

При этом, как показывает мировой опыт, 
система общественного контроля эффективна 
только тогда, когда она укоренена в социокуль-
турные ценности конкретных сообществ; её 
институты нельзя построить на основе просто-
го копирования опыта специализирующихся на 
«public watch» организаций «watchdog» – без 
учёта особенностей национальных институтов и 
специфики общественного развития [8].

5. В разных регионах мира организации «тре-
тьего сектора» имеют весьма несхожий ролевой 
и функциональный контент.

Так, понятие «НПО» (non governmental 
organization – NGO) впервые появилось в конти-
нентальной Европе. Тогда как, например, в США 
и Японии используется термин «некоммерче-
ская организация – НКО» (nonprofit/not-for-profit 
organization – NPO), а также «добровольческая 
ассоциация» (voluntary association), «благотвори-
тельное общество» (charity), «организация граж-
данского общества» (civil society organization) и 
др. [9]

Далее для обозначения всей совокупно-
сти таких организаций мы используем термин 
«НПО-структуры».

Помимо терминологических различий и свя-
занных с ними «проблем перевода» (в русско-
язычных источниках, как и во многих других 
языках и государствах, довольно бессистемно 
используются термины «общественная органи-
зация/объединение», «саморегулируемая орга-
низация», «НПО» и «НКО» – которые каждый из 
авторов трактует по-своему), в развитии НПО-
структур наблюдается серьёзнейшее концепту-
альное противоречие. 

6. Изначально «третий сектор» объединял 
те организации, деятельность которых, в от-
личие от государственных, политических и 
бизнес-структур, соответствовала нескольким 
базовым принципам/требованиям. Они должны 
были: а) иметь конституированную (институци-
ональную) основу; б) не стремиться к получе-
нию властных полномочий; в) быть  организа-
ционно отделены от системы власти; г) не вести 
деятельность, направленную на извлечение 
прибыли; д) функционировать на принципах 
независимого самоуправления; е) представлять 
в значительной степени добровольные объеди-
нения индивидов [10].
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Но около четверти века назад роль НПО-
структур во мире изменилась столь значительно 
и стремительно, что западные специалисты на-
звали эти перемены «associational revolution». 
«Революция» НПО-структур состояла в том, что 
они по историческим меркам совершенно мо-
ментально «вдруг» стали вполне самостоятель-
ной общепризнанной движущей силой социаль-
ных и политических инноваций.

Яркой приметой «associational revolution» 
была, например, резко возросшая в США поли-
тическая роль объединений сексуальных мень-
шинств, ассоциаций владельцев оружием и т.п. 
Внезапно многие НПО-структуры стали нститу-
ционализированными политическими акторами, 
которые стали формировать информационную 
среду и повестку «гуманитарного измерения» 
политики. 

При этом один из базовых принципов «тре-
тьего сектора» – отказ от политических амбиций 
и властных полномочий – подвергся значитель-
ной эрозии. НПО-структуры стали не только вы-
полнять традиционные экспертно-консультатив-
ные функции, но и непосредственно участвовать 
в политических процессах, выступать не только 
объектами социальных трансформаций, но и 
субъектами перемен (во многих американских 
исследованиях для их обозначения стал исполь-
зоваться термин «агенты перемен»). В том числе 
перемен глобальных – потому что в мире нача-
лась экспансия международных НПО-структур, 
обслуживающих геополитические интересы 
«глобальных доноров» в «столкновении цивили-
заций» и аккумулирующих совершенно несопо-
ставимые с другими НПО-структурами финан-
совые ресурсы.

Можно было бы сказать, что в результате 
«associational revolution» «третий сектор» раз-
делился на «политические» и «неполитические» 
НПО-структуры – если бы очень скоро не выяс-
нилось, что граница между ними стала весьма ус-
ловной и размытой. Поскольку общей тенденци-
ей стало сокращение средств, направляемых на 
развитие неполитических институтов граждан-
ского общества (доноры стали всё жёстче опре-
делять степень свободы НПО-структур в выборе 
проектов и идей – по принципу «кто платит – тот 
и заказывает музыку»), многие НПО-структуры, 
чтобы выжить, вынуждены были поступиться 
ещё одним принципом – «самоуправление, неза-
висимое от интересов власти и политики». 

В результате, с одной стороны, повсеместно 
возник феномен GONGO (Government-Organized 
Non-Governmental Organization – НПО, осущест-

вляющие свою деятельность под постоянным 
контролем инициировавших их создание госу-
дарственных структур). 

7. В настоящее время ни у кого нет точной ин-
формации о том, сколько именно НПО-структур 
работает в Казахстане – есть только приблизи-
тельные оценки в весьма широком диапазоне: от 
5  до 25 тысяч [15].

Нет у Комитета РК по статистике и данных 
по отдельным параметрам их деятельности, 
таким как: реальное количество сотрудников, 
средняя заработная плата, денежный оборот, ис-
точники финансирования, доля грантов и спон-
сорской помощи от международных и зарубеж-
ных источников. 

НПО-структуры постоянно и весьма интен-
сивно обновляются: одни организации прекра-
щают свое существование (причем чаще факти-
чески, чем  юридически),  другие подают заявки 
на регистрацию; информация о зарегистриро-
ванных НПО-структурах в официальных орга-
нах  быстро устаревает. Многие НПО-структуры 
не имеют постоянного штата сотрудников и 
представлены всего одним активистом, который 
может быть учредителем сразу несколько орга-
низаций: значительная часть НПО-структур су-
ществует только на бумаге и не ведёт никакой 
деятельности [15].

Такая ситуация отнюдь не является свиде-
тельством «отсталости» казахстанского обще-
ства или органов статистики – такое же поло-
жение наблюдается практически во всём мире: 
многие западные эксперты отмечают, что непро-
фитный сектор остается потерянным континен-
том в социальном пространстве современного 
общества, не видимым для политиков, бизнесме-
нов, СМИ и даже для большинства людей, нахо-
дящихся внутри сектора; точно так же и в России 
«остродефицитной является информация об ор-
ганизациях некоммерческого сектора – сведения 
о них быстро устаревают, а актуализация банков 
данных требует значительных расходов» [16].

8. Можно предположить, что именно столь 
вопиющий и системный дефицит информации 
о НПО-структурах в немалой степени повли-
ял на исключение российскими законодателя-
ми большинства их разновидностей из перечня 
субъектов общественного контроля. Действи-
тельно, было бы весьма опрометчиво для любо-
го государства передавать часть своих властных 
контрольных полномочий «неопределённому 
кругу» общественных организаций, о которых 
известно так мало и которые, вдобавок, вполне 
могут быть «иностранными агентами».



ISSN 1563-0358                                           KazNU Bulletin. Economy series. №5 (111). 2015 203203

Хамитова А.А.

Это предположение вполне справедливо и 
для Казахстана, где влияние зарубежных орга-
низаций на казахстанские НПО-структуры оста-
ётся весьма значительным. Многие проекты по 
совершенствованию организации деятельности 
казахстанских НПО-структур проводятся на 
средства Агентства США по международному 
развитию  в Центральной Азии (USAID/CAR) 
[17; 18]. Упомянутая нами выше Общественная 
палата г. Талдыкоргана во многом сформиро-
валась под влиянием патронируемой и финан-
сируемой USAID/CAR Ассоциации развития 
гражданского общества [19]. Крупнейшими до-
норами казахстанских НПО-структур, помимо 
государства, являются: Агентства ООН, Орга-
низация по безопасности и сотрудничеству в Ев-
ропе (ОБСЕ), Всемирный Банк, Агентство США 
по международному развитию (ЮСАИД) и его 
субконтракторы (Фонд «Евразия», Каунтерпарт 
Консорциум и др.), Институт Hivos, Фонд Фри-
дриха Эберта; Фонд «Сорос Казахстан»; посоль-
ства США, Германии, Канады, Англии, нидер-
ландов, Израиля, Японии и др. Разумеется, все 
эти фонды, организации и учреждения в той или 
иной степени являются проводниками внешней 
политики этих государств, инструментами их 
«softpower» (прежде всего, разумеется, СЩА). 
Обеспокоенность «системной двойственно-
стью» целей НПО, финансируемых иностран-
ными донорами и международными организа-
циями-грантодателями, нашла своё выражение в 
нескольких постановлениях Правительства РК; 
изменения и дополнения во многие из этих нор-
мативных документов последний раз вносились 
в сентябре 2014 г.  

Выводы

1. Будет ли оправданным в таких условиях 
нормативное закрепление в  Законе РК  «Об об-
щественном контроле» в качестве субъектов об-
щественного контроля «неопределённого круга» 
казахстанских НПО-структур (а так же, как это 
предлагает Общественная палата г. Талдыкор-
гана, всех «физических лиц», в том числе «ино-
странцев и лиц без гражданства» [1])? 

По нашему мнению, первая часть вопроса, 
поставленного нами в начале статьи, имеет, ско-
рее, риторический характер: ответ «разумеется, 
нет» вполне очевиден.

2. А вот вторая часть вопроса – о специаль-
ных требованиях/критериях включения НПО-
структур в нормативный перечень субъектов 
общественного контроля – представляется нам 
куда более сложной. 

Процессы социальной трансформации, вы-
явленные казахстанскими социологами (см., на-
пример, результаты социологического опроса, 
проведённого ИФПР КН МОН РК в июле – авгу-
сте 2014 г. [20]), характеризуются целым рядом 
противоречий. «Формирование новой системы 
социальных групп проявляется в существенном 
экономическом расслоении общества, которое  
ведёт к повышению степени поляризации и ро-
сту дисфункциональности социально-стратифи-
кационной структуры; деквалификации рабочей 
силы; увеличению мотивации к миграции; воз-
растанию социально обездоленной категории 
населения; увеличению его люмпенизации и па-
уперизации» [20, с. 122].

Как показывает мировой опыт, в таких усло-
виях политическое значение и роль организаций 
«третьего сектора» в обеспечении стабильности 
и социальной модернизации общества резко воз-
растает. В современных условиях казахстанские 
НПО-структуры нельзя рассматривать только 
как экономических агентов-поставщиков соци-
альных услуг: все они неизбежно так или иначе 
включаются в политические процессы, выступа-
ют «агентами перемен». 

Поэтому акцент в деятельности субъектов 
общественного контроля должен быть перенесён 
с традиционных задач «дополнительного» кон-
троля за деятельностью государственных орга-
нов и бизнес-структур на организацию системы 
контроля НПО-структур, которая в Казахстане 
находится, по сути, в зачаточном состоянии. 

3. Для правового обеспечения системы об-
щественного контроля качества услуг казахстан-
ских НПО-структур мы предлагаем в Закон РК 
«Об общественном контроле» внести следую-
щие положения:

а) нормативное определение НПО-структуры 
как юридического лица, учредители которого:

– не получают доходов от её деятельности 
– тогда как все её сотрудники получают возна-
граждение за свой труд и платят все установлен-
ные законодательством РК налоги; их трудовая 
деятельность  полностью регламентируется за-
конодательством РК;

– принимают на себя в ответ на определён-
ные налоговые льготы и преференции особое 
обязательство по добросовестному и своевре-
менному публичному раскрытию информации о 
деятельности организации в соответствии с за-
конодательством РК;

б) нормативное определение «агентов НПО» 
– всех физических лиц, в той или иной форме 
принимающих участие в их деятельности (воз-
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можные виды агентов: учредители, активисты, 
специалисты, волонтёры, лица, принимающие 
решение о финансирование проектов и т.д.);

в) обязательность публичного доступа к 
информации о текущей деятельности НПО-
структур (учредители, количество сотрудников, 
реализуемые и планируемые проекты, вакансии, 
источники финансирования) и переход к элек-
тронной системе онлайн-регистрации; 

г) обязательность соблюдения НПО-
структурами специально разработанных и ут-
верждённых Правил предоставления информа-
ции о своей деятельности – т.е. заполнения всех 

разделов электронного реестра организаций и 
агентов НПО;

д) ответственность учредителей и персонала 
НПО-структур за нарушение этих Правил и раз-
мещение в публичном доступе неполной или не-
достоверной информации;

е) наличие особых (специальных) требова-
ний к публичному раскрытию информации об 
учредителях, сотрудниках и деятельности орга-
низаций-субъектов общественного контроля  и 
НПО-структур, привлечённых ими к осущест-
влению отдельных процедур общественного 
контроля.
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