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В статье изучены особенности современных форм международного 
наблюдения за выборами. Определены основные формы участия пред-
ставителей Российской Федерации в деятельности по международному 
наблюдению за выборами. Выявлены особенности и политико-правовые 
ограничения наблюдательской деятельности Общественной палаты Рос-
сийской Федерации в наблюдении за выборами за рубежом. Установлены 
различия в правовом статусе и возможностях различных типов субъектов 
международного наблюдения за выборами. 
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The article examines the features of modern forms of international election 
observation available to representatives of the Russian Federation. The main 
forms of participation of representatives of the Russian Federation in interna-
tional election observation activities are determined. The uniqueness and po-
litical and legal limitations of the observation activities of the Civic Chamber of 
the Russian Federation in monitoring elections abroad are revealed. Differenc-
es in the legal status and capabilities of various types of subjects of interna-
tional election observation have been established. The possibilities and pros-
pects for international observation from the Interparliamentary Assembly of the 
CIS Member States have been identified.

Keywords: election observation, international observation, electoral law, 
international organizations, CIS Executive Committee, MIMRD MPA CIS, Civic 
Chamber of the Russian Federation.

ПУБЛИЧНО-ПРАВОВЫЕ 
(ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВЫЕ) НАУКИ

Введение
Международное наблюдение за выбо-

рами – динамично развивающийся инсти-
тут [1, c. 36], и трансформация его форм и 
разновидностей неизбежно влечет за со-
бой возникновение специфических поли-
тико-правовых проблем. С середины XIX 
века, когда правительство России высту-
пило инициатором первой в истории мис-
сии международного наблюдения за вы-
борами [2, c.131], наша страна играет 

важную роль в истории данного институ-
та. Так, подготовленная по инициативе 
России Конвенция о стандартах демокра-
тических выборов, избирательных прав и 
свобод в государствах — участниках СНГ 
(2002 год) стала первым в истории меж-
дународным договором, в котором регу-
лировалось международное наблюдение 
за выборами [3]. Участие России в дея-
тельности таких западных наблюдатель-
ских организаций, как ОБСЕ или Совет 
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Европы, уже не является возможным. В 
этих условиях для России возрастает зна-
чение таких наблюдательских организа-
ций, как СНГ и ШОС.  Следует отметить, 
что с начала 2020-х годов деятельность 
по участию в международном наблюде-
нии за выборами начинает осуществлять 
российский консультативно-совещатель-
ный орган – Общественная палата Рос-
сийской Федерации (далее – ОП РФ). 
Требуется оценить, насколько перспек-
тивными являются доступные для России 
формы международного наблюдения за 
выборами и каковы их политико-право-
вые основания.

Основные характеристики совре-
менной деятельности по международ-
ному наблюдению за выборами с уча-
стием Российской Федерации 

Формами участия представителей 
Российской Федерации в деятельности 
по международному наблюдению за вы-
борами являются: 

1) участие российских депутатов и се-
наторов в наблюдательных миссиях, та-
ких как Миссия наблюдателей от СНГ, 
Миссия или группа международных на-
блюдателей от Межпарламентской Ас-
самблеи государств— участников СНГ 
(далее – МПА СНГ), Миссии по наблюде-
нию ШОС, группы наблюдателей Парла-
ментской ассамблеи ОДКБ; 

2) делегации наблюдателей Союзного 
государства Беларуси и России (как пра-
вило, наблюдатели Парламентского со-
брания Союза Беларуси и России работа-
ют в составе миссий СНГ); 

3) парламентские делегации, направ-
ляемые на двухсторонней основе;

3) делегации наблюдателей государ-
ственных органов Российской Федера-
ции (ЦИК РФ);

4) наблюдение за выборами членов ОП 
РФ, которое является принципиально но-
вым форматом.

По интенсивности, методологическо-
му, организационному потенциалу прио-
ритет принадлежит МПА СНГ. Мониторин-
говая деятельность организации нача-
лась в 1994 году [4]. В 2006 году в структу-
ре МПА СНГ был создан Международный 
институт мониторинга развития демокра-
тии, парламентаризма и соблюдения из-
бирательных прав граждан государств – 
участников МПА СНГ (МИМРД МПА СНГ), 
который осуществляет методическое, 
аналитическое и научное сопровождение 
деятельности миссий СНГ [5, с. 38, 6, c. 
137]. Осуществление наблюдения за вы-
борами со стороны международной меж-
правительственной организации, осно-
ванное на заключенных между государ-

ствами соглашениях и договоренностях, 
является примером наиболее распро-
страненного и признанного в мире фор-
мата международного наблюдения за вы-
борами. 

По сравнению с большинством веду-
щих в мире субъектов международного 
наблюдения за выборами, в частности, 
ОБСЕ или ЕС, международные наблюда-
тельские миссии СНГ имеют правовую 
основу, включающую не только междуна-
родные соглашения, но и международно-
правовой документ обязательного харак-
тера – Конвенцию о стандартах демокра-
тических выборов, избирательных прав и 
свобод в государствах — участниках СНГ. 

Особого внимания требует рассмо-
трение формата наблюдения за выбора-
ми за рубежом, который пытается вне-
дрить ОП РФ. 

Созданная в соответствие с Феде-
ральным законом от 4 апреля 2005 г. № 
32-ФЗ «Об Общественной палате Россий-
ской Федерации», ОП РФ стала направ-
лять свои собственные наблюдательные 
миссии на выборы за рубежом относи-
тельно недавно, с 2021 г. В 2021 году она 
направила 4 первые отдельные наблюда-
тельные миссии на выборы в Армению, 
Киргизию Сирию, Эфиопию, в 2022 году - 
10. К июню 2024 года общее количество 
наблюдательных миссий ОП РФ за рубе-
жом достигло 22. Участие ОП РФ в между-
народном наблюдении можно отнести к 
числу электоральных инноваций. Сразу 
по нескольким критериям ОП РФ имеет 
принципиальные отличия от традицион-
ных субъектов международного наблюде-
ния за выборами: 

1) ОП РФ совмещает функции внутрен-
него и внешнего наблюдения за выбора-
ми, что не свойственно ни для одной 
крупной наблюдательской организации в 
мире. При этом ОП РФ является основ-
ным субъектом внутреннего непартийно-
го (общественного) наблюдения за выбо-
рами в России: в 2017 году ей было пре-
доставлено исключительное право1 на-
значать наблюдателей в избирательные 
комиссии при проведении выборов Пре-
зидента Российской Федерации, Госу-

1   5 декабря 2017 года в Федеральный закон «О вы-
борах Президента Российской Федерации» были 
внесены нормы, определяющие порядок участия 
общественных наблюдателей в наблюдении не-
посредственно на участках. В целях содействия 
координации различных структур гражданского 
общества был использован принцип направления 
наблюдателей от субъектов общественного кон-
троля, указанных в пунктах 1 и 2 части 
1 статьи 9 Федерального закона от 21 июля 2014 
года № 212-ФЗ «Об основах общественного кон-
троля в Российской Федерации».
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дарсвенногй Думы Федерального Собра-
ния Российской Федерации, а также вы-
боров в органы государственной власти 
субъектов федерации и органы местного 
самоуправления. 

2) ОП РФ является организацией на-
ционального уровня, что совершенно не-
типично для субъекта международного 
наблюдения за выборами: все ведущие 
субъекты этой деятельности имеют меж-
дународный статус.

3) ОП РФ по оценке ряда исследовате-
лей является общественным органом, что 
также нетипично для субъекта междуна-
родного наблюдения за выборами: веду-
щую роль в этой сфере электорального 
мониторинга играют межправительствен-
ные структуры.

Следует отметить, что в 2020 году в со-
ставе Общественной палаты был создан 
Координационный совет по обществен-
ному контролю за голосованием (далее – 
Координационный совет). Данная струк-
тура взяла на себя широкий перечень 
функций, в частности, формирование на-
циональных стандартов общественного 
наблюдения, создание корпуса обще-
ственных наблюдателей, экспертиза из-
бирательного законодательства, а также 
формирование и направление наблюда-
тельных миссий за рубеж. 

При этом, в наблюдательской работе 
ОП РФ осуществляет попытки   к самосто-
ятельному определению правил и мето-
дики работы наблюдателей, в частности, 
в феврале 2024 года ОП РФ представила 
собственный «Золотой стандарт» наблю-
дения за выборами, который в действи-
тельности является перечнем положений 
следующих нормативных актов: Феде-
ральный закон от 12 июня 2002 года № 
67-ФЗ «Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федера-
ции», Федеральным законом от 10 января 
2003 года № 19-ФЗ «О выборах Прези-
дента Российской Федерации», Феде-
ральный закон от 22 февраля 2014 года N 
20-ФЗ «О выборах депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации» и ряда других. 

Данный «Золотой стандарт» отражает 
парадоксальность совмещения ОП РФ 
функций внутреннего и международного 
наблюдения за выборами: он был разра-
ботан для осуществления мониторинга 
выборов и референдумов в Российской 
Федерации.

При этом Координационный совет 
предлагает использовать «Золотой стан-
дарт», который является одним из мето-
дов применяемой методики в качестве 

методологического основания ее дея-
тельности по международному наблюде-
нию. В связи с этим возникает вопрос о 
корректности подобной подмены понятий 
в целях объединения методики нацио-
нального и международного электораль-
ного мониторинга. 

Необходимо также подчеркнуть, что в 
Федеральном законе «Об Общественной 
палате Российской Федерации» отсут-
ствуют положения, которые наделяют ОП 
РФ полномочиями по наблюдению за 
электоральными процессами в иностран-
ных государствах. Международное на-
блюдение за выборами и референдумами 
членами ОП РФ является сферой дея-
тельности, не входящей в полномочия ОП 
РФ. До сих пор не урегулирован вопрос о 
правомерности расходования ОП РФ фи-
нансовых средств на деятельность по 
международному мониторингу электо-
ральных процессов, учитывая, что «расхо-
ды, связанные с обеспечением деятель-
ности Общественной палаты, предусма-
триваются отдельной строкой в феде-
ральном бюджете на соответствующий 
год».

Нормативно-правовой статус субъ-
ектов международного наблюдения за 
выборами

На современном этапе институт меж-
дународного наблюдения за выборами 
регулируется множеством международ-
ных нормативных актов, главным обра-
зом, регионального характера [6]. 

Некоторые международные докумен-
ты определяют круг возможных субъектов 
международного наблюдения за выбора-
ми весьма широко.

Важнейшим международным доку-
ментом, который внес исторический 
вклад в институционализацию наблюде-
ния за выборами, является Документ Ко-
пенгагенского совещания Конференции 
по человеческому измерению СБСЕ 1990 
года. Данный документ, подписанный 
представителями государств, по своей 
юридической силе относится к числу по-
литических обязательств стран-участниц 
организации [7, c.27]. В частности, в нем 
определено, что «государства-участники 
… приглашают наблюдателей от любых 
других государств-участников СБСЕ и 
любых соответствующих частных учреж-
дений и организаций, которые пожелают 
этого, наблюдать за ходом их националь-
ных выборов в объеме, допускаемом за-
коном». Последующие документы ОБСЕ 
также предельно широко определяют 
круг субъектов международного наблю-
дения за выборами. Так, Хартия европей-
ской безопасности (Стамбульский доку-
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мент ОБСЕ), принятый государствами в 
ноябре 1999 года, провозглашает: «мы 
будем приглашать на проводимые в на-
ших странах выборы наблюдателей из 
других государств-участников, … и соот-
ветствующих институтов и организаций, 
которые хотели бы наблюдать за их про-
ведением». Эти обязательства были в 
точности подтверждены Решением Сове-
та министров иностранных дел ОБСЕ в 
Брюсселе в 2006 году [8]. Таким образом, 
документы ОБСЕ допускают к наблюде-
нию за выборами за рубежом неограни-
ченно широкий круг организаций, в том 
числе национального масштаба и различ-
ного статуса. 

Документы СНГ более жестко опреде-
ляют статус международного наблюдения 
за выборами. В отличие от не обладаю-
щих юридической силой документов 
ОБСЕ, юридически обязательный доку-
мент СНГ в качестве основного субъекта 
международного наблюдения указывает 
именно международные межправитель-
ственные организации. Как известно, 
принятая в 2002 году Конвенция о стан-
дартах демократических выборов, изби-
рательных прав и свобод в государствах-
участниках СНГ стала первым в истории 
специальным документом по электораль-
ным вопросам, имеющим статус между-
народного договора. Впоследствии меж-
дународный договор по вопросам изби-
рательного процесса был заключен в 
рамках еще одной региональной между-
народной организации – Африканского 
Союза [9]. Таким образом, в зоне стран 
ОБСЕ Конвенция о стандартах демокра-
тических выборов, избирательных прав и 
свобод в государствах-участниках СНГ до 
настоящего времени остается единствен-
ным международным документом по 
электоральным вопросам, имеющим 
юридически обязательный характер, и по 
своему правовому статусу превосходит 
любой из документов ОБСЕ. Конвенция о 
стандартах демократических выборов, 
избирательных прав и свобод в государ-
ствах — участниках СНГ в статье 1 закре-
пляет разделение «общественного и меж-
дународного наблюдения за выборами». 
Таким образом, в соответствие с данным 
международным договором, во внутрен-
нем наблюдении за выборами ведущая 
роль закрепляется за общественными ор-
ганизациями, в международном наблю-
дении – за международными организаци-
ями. 

Аналогичный принцип закреплен в Де-
кларации принципов для международных 
наблюдателей за выборами, подписан-
ной в штаб-квартире ООН в 2005 г. Хотя 

ОП РФ ссылается на этот документ как на 
одно из оснований для своей деятельно-
сти по наблюдению за выборами за рубе-
жом, здесь ограничения проведены еще 
более ясно. В качестве возможных субъ-
ектов международного наблюдения в 
этой Декларации указаны только «меж-
правительственные и международные не-
правительственные организации, и ассо-
циации».

Следует также подчеркнуть, что офи-
циальный правовой статус наблюдателей 
от международных межправительствен-
ных организаций достигается за счет спе-
циального правового механизма. 

В рамках ведущих наблюдательских 
организаций, в частности, ОБСЕ, СНГ, Ор-
ганизации американских государств, Аф-
риканского союза, ШОС, заключаются 
межправительственные соглашения и до-
кументы, которые определяют конкрет-
ные правовые основания, статус и полно-
мочия работы наблюдателей от соответ-
ствующих организаций. Например, на 
пространстве СНГ действует, упомянутая 
ранее Конвенция о стандартах демокра-
тических выборов, избирательных прав и 
свобод в государствах — участниках СНГ 
и Декларация МПА СНГ о принципах меж-
дународного наблюдения за выборами и 
референдумами в государствах –– участ-
никах СНГ от 2008 года.

В случае с ОП РФ создание аналогич-
ной нормативной основы для деятельно-
сти их наблюдательских делегаций невоз-
можно. Пребывание представителей ОП 
РФ в качестве международных наблюда-
телей на территории других государств с 
натянутостью может быть обосновано по-
ложениями п. 8 ст. 3 закона «Об Обще-
ственной палате РФ»: «осуществление 
международного сотрудничества в соот-
ветствии с целями и задачами, опреде-
ленными настоящей статьей, и участия в 
работе международных организаций, а 
также в работе международных конфе-
ренций, совещаний и других мероприяти-
ях».

При этом, со всей очевидностью воз-
никают сомнения, что деятельность ОП 
РФ соответствует положениям междуна-
родных документов, однозначно регла-
ментирующих статус и полномочия меж-
дународных наблюдателей на простран-
стве СНГ. 

Таким образом, современное между-
народное право признает легитимными 
субъектами международного наблюдения 
за выборами международные межправи-
тельственные организации. Это сохраня-
ет приоритетные перспективы для даль-
нейшего развития наблюдательской дея-
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тельности за СНГ. Национальный и обще-
ственный статус ОП РФ, в соответствие с 
международным правом, являются двумя 
факторами, которые ограничивают ее 
возможности выступать полноправным 
субъектом международного наблюдения 
за выборами. 

Различия в формате наблюдатель-
ских миссий

Органы СНГ и ОП РФ используют раз-
личные форматы наблюдательских мис-
сий.

Миссии СНГ при осуществлении мони-
торинга выборов применяют методику, 
содержанием которой является исполь-
зование формата долгосрочного и кра-
ткосрочного наблюдения за выборами, 
который предполагает нахождение на-
блюдателей в стране проведения выбо-
ров в течение нескольких недель [10]. На-
пример, на выборах Президента РФ 2024 
года миссия наблюдателей СНГ проводи-
ла очные мероприятия в стране проведе-
ния выборов с 19 февраля до окончания 
процедур голосования 17 марта. Формат 
долгосрочного наблюдения за выборами, 
в соответствие со многими международ-
ными документами, считается предпо-
чтительным форматом мониторинга и 
способен обеспечить всесторонний, глу-
бокий и объективный контроль над изби-
рательным процессом. Так, в Своде реко-
мендуемых норм при проведении выбо-
ров Венецианской комиссии 2002 года 
говорится, что «наблюдение не ограничи-
вается непосредственно днем выборов, а 
должно включать период регистрации 
кандидатов и, при необходимости, изби-
рателей, а также период проведения из-
бирательной кампании». В Декларации 
принципов международного наблюдения 
за выборами, подписанной в штаб-
квартире ООН в 2005 году закреплен 
принцип «всеобъемлющего долгосрочно-
го наблюдения с использованием различ-
ных методов… в период до проведения 
выборов, в день их проведения и в период 
после их окончания». 

Международное наблюдение Миссии 
от СНГ или группы наблюдателей от МПА 
СНГ всегда заканчивается подписанием 
итогового документа, который впослед-
ствии после объявления официальных 
результатов выборов или референдумов 
публикуется на сайтах соответствующих 
организаций.

Напротив, ОП РФ практикует кратко-
срочный формат наблюдения. Примерная 
продолжительность пребывания миссии 
составляет около 4-5 дней, включая день 
голосования. 

Различия заключаются также в числен-

ности и составе наблюдательских мис-
сий. В состав миссий наблюдателей от 
СНГ входят несколько десятков человек, 
например, миссия на выборах Президен-
та РФ 2024 года насчитывала 194 челове-
ка (в том числе группа международных 
наблюдателей от МПА СНГ из 60 между-
народных наблюдателей). При этом ис-
пользуется сложный состав миссий: в них 
входят как действующие депутаты, так и 
эксперты; миссия может включать в свой 
состав несколько делегаций. 

Для самостоятельных наблюдатель-
ных миссий ОП РФ характерна исключи-
тельно малая численность, например, на 
выборах депутатов Национальной ассам-
блеи ЮАР в мае 2024 года миссия ОП РФ 
насчитывала 3 человека. 

Для современной практики междуна-
родного наблюдения столь малая числен-
ность в составе миссии не характерна 
даже для тех организаций, которые ис-
пользуют только формат краткосрочного 
наблюдения. Для сравнения можно отме-
тить, что краткосрочные миссии парла-
ментских ассамблей ОБСЕ, Совета Евро-
пы или НАТО насчитывают в своем соста-
ве обычно не менее 20-30 человек [11]. 
Таким образом, краткосрочный и мало-
численный формат наблюдательных мис-
сий ОП РФ не вполне соответствует со-
временным подходам и скорее воспроиз-
водит формат миссий, которые практико-
вала Организация американских госу-
дарств в 1960-е годы.

Проблема дублирования работы 
наблюдательских миссий

Умножение числа наблюдательских 
организаций способствует диверсифика-
ции, но и создает особую угрозу дублиро-
вания их работы. 

В западных странах с проблемой ду-
блирования работы разных наблюдатель-
ских миссий столкнулись еще в начале 
1990-х годов. Эксперты отмечали нега-
тивные эффекты от таких ситуаций и, хотя 
формально против дублирования наблю-
дательских миссий не было вынесено ни-
каких официальных решений [12], на 
практике были созданы механизмы для 
его предотвращения. Например, ЕС отка-
зался от направления собственных мис-
сий международного наблюдения за вы-
борами в страны ОБСЕ, предоставив эту 
работу БДИПЧ ОБСЕ. При этом БДИПЧ 
ОБСЕ, для того, чтобы удовлетворить ин-
тересы различных субъектов, также жела-
ющих принять участие в международном 
наблюдении на конкретных выборах, 
практикует формат объединенной Меж-
дународной миссии по наблюдению за 
выборами (IEOM), в который, помимо 
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представителей БДИПЧ ОБСЕ, обычно 
входят также делегации Европейского 
парламента и парламентских ассамблей 
ОБСЕ, Совета Европы и НАТО. В странах 
Карибского бассейна поступают по-
другому: три ведущих субъекта междуна-
родного наблюдения в этом регионе – Со-
дружество наций, Организация амери-
канских государств и Карибское сообще-
ство – неформально распределяют выбо-
ры между собой для того, чтобы не пере-
секаться. Таким образом, на Западе при-
нимаются действенные меры для предот-
вращения дублирования работы наблю-
дательских миссий от различных органи-
заций, что помогает поддерживать их 
престиж и спасает от дезорганизации.

Очевидно, негативные последствия 
дублирования работы различных наблю-
дательских организаций проявляются и 
на постсоветском пространстве. В част-
ности, появляются условия для нежела-
тельной конкуренции между организаци-
ями, в результате которого они оказыва-
ются объективно заинтересованными в 
подготовке разных отчетов и выводов по 
итогам мониторинга одних и тех же выбо-
ров. Другим важным и потенциально не-
желательным фактором является услож-
нение работы правительства принимаю-
щей страны с различными организация-
ми, появление пространства для нежела-
тельных политических маневров. Таким 
образом, возникают риски падения пре-
стижа международных наблюдателей и 
сокращения эффективности их работы.

Заключение
Развитие и диверсификация форм 

участия представителей Российской Фе-
дерации в международном наблюдении 
за выборами обусловлено объективными 
факторами и возникшими геополитиче-
скими ограничениями [13]. Однако, ре-
зультаты предварительного рассмотре-
ния современных доступных для предста-
вителей Российской Федерации форм 
международного наблюдения за выбора-
ми подтверждают, что наибольшим по-
тенциалом обладают его традиционные 
формы. Исполнительный комитет и МПА 
СНГ обладают уникальными международ-
но-правовыми и институциональными 
преимуществами не только по сравнению 
с другими наблюдательскими организа-
циями, в которых может участвовать Рос-
сия, но и по сравнению с большинством 
ведущих наблюдательских организаций в 

мире. Данный потенциал, основой кото-
рого является научная методология на-
блюдения, в значительной мере еще не 
актуализирован, что подтверждает недо-
статочно активное вовлечение данной ор-
ганизации в электоральный мониторинг 
за пределами СНГ [14].

С правовой точки зрения, наиболее 
корректной и легитимной основой осу-
ществления международного наблюде-
ния могут выступать документы, согласо-
ванные на межгосударственном уровне. 
В случае с Исполнительным комитетом 
СНГ и МПА СНГ роль такого документа 
играют, в частности, Рекомендации для 
международных наблюдателей от Содру-
жества Независимых Государств по на-
блюдению за выборами и референдума-
ми, принятые на пятьдесят четвертом 
пленарном заседании Межпарламент-
ской Ассамблеи государств— участников 
СНГ (постановление № 54-4 от 28 октября 
2022 года). 

Инновационный формат участия в на-
блюдении за выборами за рубежом, пред-
ставленный в деятельности ОП РФ, имеет 
существенные ограничения. С одной сто-
роны, этот формат пытается использо-
вать преимущества «общественной ди-
пломатии», о чем говорят сами предста-
вители ОП РФ. С другой стороны, это же 
обстоятельство является всего лишь об-
ратной стороной недостаточных право-
вых оснований для такой деятельности. 
Возможность решения этой фундамен-
тальной проблемы для зарубежного элек-
торального мониторинга Общественной 
палатой РФ пока не просматривается. 

На сегодняшний момент также неясно, 
насколько оправданным стал экспери-
мент по совмещению в рамках одной ор-
ганизации функций внутреннего и между-
народного наблюдения за выборами. ОП 
РФ несет исключительно большую на-
грузку по обеспечению внутреннего на-
блюдения за выборами в России. Не ясно, 
в какой мере данный опыт может помочь в 
организации наблюдения за выборами за 
рубежом: мировой опыт скорее подска-
зывает, что внутреннее и внешнее наблю-
дения за выборами – это различные фор-
мы деятельности, которые отличаются не 
только и не столько по составу субъектов, 
но, прежде всего, по содержанию: обще-
ственно-политическим задачам, право-
вым основаниям, методике и админи-
стрированию.
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