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Аннотация: в статье рассматривается проблема формирования внутриполитической повестки дня как 
ключевого фактора, призванного обеспечить единство современной России. Авторы уточняют содер-
жание научного дискурса политической повестки, ее морфологию, предлагают оригинальную оптику 
рассмотрения российской внутриполитической повестки в трех измерениях: как правительственную 
(официальную), гражданскую (оппозиционную) и общественную («народную») повестки. Их конвертация 
в единую общенациональную стратегию способна обеспечить единство и политическую консолидацию 
России.
Ключевые слова: внутриполитическая повестка; Россия; дискурс; общенациональное единство (консен-
сус); правительственная, гражданская и общественная повестки; конвертация повесток. 

Abstract: the article considers the problem of forming the domestic political agenda as a key factor of Russian 
unity. The authors clarify the discourse of the political agenda, its morphology, offer the original optics of con-
sidering the Russian domestic political agenda in three dimensions: as a government (official), civil (opposition) 
and public ("popular") agenda. Their conversion into a single national strategy is capable of ensuring the unity 
and political consolidation of Russia.
Key words: domestic political agenda; Russia; discourse; national unity (consensus); government, civil and 
public agendas; conversion of agenda.

Актуальность проблемы повестки дня  
в современном политическом дискурсе

Условием стабильности современного государ-
ства, подвергающегося воздействию многочисленных 
внутренних и внешних вызовов, все больше стано-
вится его внутреннее единство, обусловленное со-
лидарно понимаемыми целями и задачами его граж-
дан. Вопреки распространенной в России преимуще-
ственно территориальной трактовке единства госу-
дарства и общества (т. е. нерушимости государствен-
ных границ) гораздо больший смысл и значение 
приобретает единство социального и ментального 
смыслового поля, обеспечиваемого осознанием об-
щих задач и целей, разделяемыми гражданами цен-
ностными ориентирами и схожим видением (карти-
ной) мира, согласием (хотя бы относительным) по 
поводу приоритетов и уверенностью в наличии в 
обществе элементов солидарности. Наличие подоб-
ных общих ценностей и целей может служить гаран-
тией наличия базового (ценностного) консенсуса и 

общественной консолидации вокруг основных прин-
ципов, ценностей и целей. Отсутствие подобного 
согласия чревато процессами внутренней конфрон-
тации, ростом конфликтного потенциала и возникно-
вением кумулятивного эффекта экспонентно нарас-
тающих вызовов прерогативам управления. 

Проблемы возникновения базового консенсуса в 
стабильных и переходных обществах неоднократно 
привлекали внимание исследователей, становились 
объектом их научных разработок (Дж. Сартори, 
М. Хеттих, В. Меркель и др.). Однако гораздо мень-
шее внимание до сих пор уделялось роли повестки 
дня в формировании базовых оснований обществен-
ного согласия и солидарности. Между тем именно 
формулируемые в ней кратко- и долгосрочные цели 
и ценности в значительной степени определяют глу-
бину и масштабы общественной консолидации. До-
статочно сказать, что конъюнктурные формулировки 
общих задач и целей, диктуемые сиюминутными 
интересами или геополитическими устремлениями 
правящей элиты, способны выполнить задачу обще-
ственного сплочения лишь в ограниченном времен-
ном интервале (например, в формате «крымского 
консенсуса»). Более того, ослабление или исчезнове-
ние прежних идейных и ценностных оснований для 
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общественной консолидации нередко оборачивается 
тотальным разочарованием масс, отчуждением от 
политики и полной делегитимацией властных элит и 
институтов. Отсюда последние остро заинтересованы 
в сохранении контроля над повесткой, в особенности 
если последнюю пытается перехватить оппозицион-
ная политическая сила, приобретающая массовую 
популярность и поддержку. 

В общественно-политическом сообществе сло-
жилось солидарное мнение о том, что Россия сегодня 
имеет очень сложную повестку с большим набором 
проблем. В Послании Президента В. Путина Феде-
ральному Собранию РФ 2019 г. названы некоторые 
из них, однако мобилизационного призыва, т. е. во-
влечения политических партий, организаций или 
движений в их решение, не прозвучало. Что касается 
общественных структур, то они – в силу целого ряда 
причин – не перехватывают лидерство в дискурсе 
повестки, ограничиваясь всего лишь критикой пре-
зидентского Послания, но не предлагая серьезной 
альтернативы. Между тем в обществе заметно ощу-
щается рост недовольства сложившимся положением 
вещей и формирование запроса на перемены во всех 
сферах общественной жизни. В таких условиях по-
теря властными структурами лидерства в определе-
нии повестки дня либо подмена актуальных проблем 
второстепенными чревата ростом социально-полити-
ческой напряженности, рисками дестабилизации и 
стратегическими потерями не только для внутрипо-
литического развития страны, но и во внешнеполи-
тическом плане. Отсюда разработка солидарной 
внутриполитической повестки, включающей проце-
дуры и форматы вовлечения в нее конкретного граж-
данина, институтов и структур гражданского обще-
ства, представляется одной из самых насущных 
проблем современной России. 

Анализ современного состояния исследования 
проблемы

Создание и разработка теории повестки дня яв-
ляется заслугой родоначальников коммуникативного 
подхода к анализу политики: У. Липпмана («Обще-
ственное мнение», 1922 г.), П. Лазерсфельда и Б. Бе-
рельсона («Выбор народа», 1948 г.), Дж. Клаппера 
(«Воздействие массовой коммуникации», 1960 г.). 
В последующие годы внимание ученых было сфоку-
сировано на анализе факторов влияния СМИ на обще-
ственно-политические процессы. С появлением работ 
М. Маккоумза и Д. Шоу [1] эти идеи стали рассма-
триваться в рамках более широкого научного под-
хода – «установления повестки дня» (agenda-setting). 
Ученые пытались выяснить механизм формирования 
повестки дня, степень осведомленности граждан о 
проблемах общества, изменение установок на осно-
ве полученной информации и реализации этих уста-

новок в поведении. Немецкий ученый В. Айхорн 
исследовал процессы установления политической 
повестки и структурирования актуальных тем на 
индивидуальном и общественном уровнях [2]. Про-
блемы повестки возникают в рамках анализа страте-
гических направлений политики, например, полити-
ки полной занятости как ключевого вопроса повест-
ки-2020; процедурных аспектов установления по-
вестки в немецком Бундестаге и роли вето-игроков 
и т. д. [3; 4]. 

 На сегодняшний день можно с уверенностью 
говорить о междисциплинарном подходе к анализу 
обозначенной темы. В частности, исследователи 
медиапространства акцентируют внимание на воз-
можностях СМИ влиять на значимость выбранных 
тем общественной повестки дня. Существуют науч-
ные работы, анализирующие технологические аспек-
ты влияния различных субъектов информационного 
поля и средств массовой коммуникации на формиро-
вание массового сознания [5–8].

В рамках коммуникативного подхода исследова-
ния повестки дня достаточно динамично развивается 
теория фрейминга [9; 10]. Анализ медиафреймов 
представляет особый интерес для социологической 
науки, так как он позволяет понять скрытые механиз-
мы социального влияния СМИ. В этой связи стоит 
указать таких авторов, как В. С. Вахштайн, В. В. Ва-
силькова и А. А. Чангян, А. А. Казаков, Двора Яноу 
и Мерлин ван Хульст [11–15]. 

Вместе с тем представители самых различных 
научных школ чаще всего указывают именно на по-
литическую природу феномена повестки дня. Так, 
согласно бихевиористскому подходу, установление 
политической повестки видится как взаимодействие 
и соперничество групп, заинтересованных в облада-
нии ресурсами власти [16; 17]. В структурно-функ-
циональном подходе повестка дня изучается как со-
вокупность субъективных позиций, разделяемых 
различными субъектами политики [18; 19]. Однако 
необходимо учитывать, что повестка является важ-
ным инструментом для формирования новых стан-
дартов поведения, идеалов и «правил игры» в поли-
тической системе общества. В частности, как указы-
вает Е. Б. Шестопал, повестка дня связывается с теми 
идеями, целями и ценностями, которые власть, пре-
жде всего исполнительная, кладет в основу своей 
текущей политики. Иногда под повесткой дня пони-
маются «скрытые мотивы, лежащие в основе прово-
димой политики» [20, с. 8]. 

Данный подход рассматривает повестку дня с 
точки зрения политической психологии и создает 
основу для глубинного исследования проблем вос-
приятия населением основных политических лейт-
мотивов государственного курса. Вместе с тем в таком 
определении повестки не зафиксирована ее объектив-
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ная природа, а именно то, что она порождена реаль-
ными проблемами, беспокоящими людей. Не случай-
но в процессе разработки концепта установления 
повестки дня на Западе был применен метод класси-
фикации проблем на навязчивые и ненавязчивые и 
сделан вывод о том, что публичная повестка есть 
результат достраивания и коррекции медиаповестки 
на основе непосредственного опыта членов аудитории 
(т. е. граждан) [21]. Выяснилось, что система приори-
тетов аудитории, которая получила название «публич-
ной повестки дня», никогда полностью не совпадает 
с медиаповесткой: существуют проблемы, которые 
люди считают важными вне зависимости от того, 
освещаются они средствами массовой информации 
или нет [22]. В дальнейшем исследователи перешли 
от изучения эффектов установления повестки дня к 
изучению процессов установления повестки дня, т. е. 
к анализу средств массовой информации как соци-
ального института. Оказалось, что медиаповестка 
складывается в процессе рутинного функционирова-
ния СМИ под влиянием, во-первых, их собственных 
организационных форм и оперативных правил; во-
вторых, на основе взаимодействия с субъектами 
влияния, которые стремятся построить свою деятель-
ность в соответствии с форматом СМИ. По мнению 
Е. Дьяковой, «повестка возникает на пересечении 
усилий различных средств массовой информации, 
государства, других социальных и политических 
институтов и групп влияния и при этом подвержена 
влиянию неконтролируемых событий и внезапных 
кризисов» [23, с. 8]. В их числе – различные форс-
мажорные обстоятельства в общественно-политиче-
ской жизни, техногенные катастрофы или протестные 
акции, способные распространяться с высокой ско-
ростью. Подобные темы в таких ситуациях становят-
ся ключевыми для политических акторов, официаль-
ных СМИ и аудитории интернет-пространства. Не 
случайно сегодня под установлением повестки дня 
понимается «процесс постоянной конкуренции 
между теми, кто заинтересован в тех или иных темах, 
за внимание средств массовой информации, аудито-
рии и политических элит» [24, p. 6]. Как показывает 
мировой и российский опыт, установление повестки 
дня является одной из самых эффективных техноло-
гий массовой политической коммуникации, несмотря 
на все сложности, связанные с построением и удер-
жанием нужной повестки. 

В западной политической науке сегодня активно 
развивается теория владения повесткой дня (issue 
ownership) [25–28]. В соответствии с данным концеп-
том политические партии и отдельные лидеры вос-
принимаются гражданами как наиболее эффективные 
акторы, своевременно и открыто диагностирующие 
актуальные проблемы, предлагающие эффективные 
способы их решений и вследствие этого получающие 

поддержку избирателей. Контроль над повесткой дня 
или владение повесткой предполагает интеллектуаль-
ное доминирование в публичном политическом поле, 
умение продвигать собственное видение решения тех 
или иных проблем, мобилизовать граждан в поддерж-
ку таких решений. Политический процесс в рамках 
такого подхода представляет собой своеобразное 
состязание повесток, исходом которого становится 
выверенный и поддерживаемый значимым большин-
ством населения политический курс. В силу откры-
того характера состязания идей, мнений, подходов и 
концептов, включающего неизбежное сближение 
противоречивых позиций, сглаживание противоречий 
благодаря использованию компромиссов, формиру-
ется общенациональная политическая воля общества, 
выступающая главным условием общественной кон-
солидации и устойчивого развития. В свою очередь, 
достижение общенационального консенсуса по базо-
вым принципам и политическим ценностям невоз-
можно вне диалоговой культуры, уважения по отно-
шению к политическому сопернику, рациональной 
стратегии поведения. В случае отсутствия таких ус-
ловий борьба за контроль над повесткой дня превра-
щается в малопривлекательную (с этической точки 
зрения), но зачастую эффективную политическую 
технологию, направленную на дискредитацию по-
литического противника, вытеснение его за рамки 
политического поля. Однако политическая победа над 
противником не решает проблемы формирования 
содержательной и востребованной обществом по-
вестки дня: такая повестка может появиться лишь как 
результат взаимной ответственности власти, полити-
ческой оппозиции, СМИ, влиятельных экономиче-
ских групп и т. д. 

Владение повесткой дня играет значительную 
роль в избирательных кампаниях и стимулирует кан-
дидатов, с одной стороны, создавать новые полити-
ческие идеи и стратегии, а с другой стороны, очень 
внимательно следить за риторикой конкурентов и 
«перехватывать» интересные предложения и полити-
ческие инновации с целью привлечения на свою 
сторону потенциальных избирателей. Интересно, что 
эффект владения повесткой может иметь разные по-
следствия для власти и для оппозиции. Так, например, 
оппозиция получает дополнительные бонусы от 
внимания СМИ к ассоциируемым с нею вопросам, 
но при этом не теряет поддержку вследствие актив-
ного обсуждения проблем, которыми владеет правя-
щая партия. А правящие партии теряют «политиче-
ские очки», когда в общественном дискурсе подни-
маются вопросы, которые активно продвигает оппо-
зиция. Борьбу за контроль над повесткой дня, за до-
минирование в дискурсе поднимаемых проблем 
имеет смысл рассматривать в рамках конфликтоло-
гического подхода к политике [29–31]. 
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В России теоретический концепт владения по-
весткой дня в последнее время получает все более 
широкое распространение: отечественные ученые 
обращают внимание на различные аспекты форми-
рования политической повестки дня [32–35]. Некото-
рые политологи рассматривают повестку в контексте 
процесса принятия политических решений, указывая 
на важность процедуры подготовки и обсуждения 
актуальных вопросов, подлежащих включению в по-
вестку дня. В этой связи стоит отметить работы 
А. А. Дегтярева [36–38] и А. И. Соловьева [39–44]. 
Отдельного внимания заслуживает усиливающееся 
влияние форумной и сетевой демократии на форми-
рование политической повестки дня и принятие по-
литических решений. 

Наиболее теоретически фундированным являет-
ся подход к рассмотрению феномена политической 
повестки дня А. И. Соловьева. Внимания заслужива-
ет его позиция, различающая правительственную и 
общественную повестки как компоненты коллектив-
ного выбора при принятии государственных реше-
ний. Формирование итоговой политической повест-
ки является ключевой фазой взаимодействия госу-
дарства и общества. Оно осуществляется в результа-
те сочетания (конкуренции) позиций лиц, выступа-
ющих от лица государства, с интересами граждан, 
общественным мнением и другими формами артику-
ляции общественных потребностей. Выработка такой 
повестки, отражающей пересечение насущных и 
долгосрочных целей и замыслов управляющих и 
управляемых, решает двуединую задачу. Это и по-
казатель поиска коллективных решений, и важнейшая 
технологическая стадия разработки государственной 
политики в целом. По мнению А. И. Соловьева, к 
числу факторов, определяющих вероятность вклю-
чения или невключения в повестку дня той или иной 
проблемы, относятся контекст, тип политической 
системы и правящего режима, соотношение сил ин-
ституциональных и сетевых агентов, а также уровень 
массового сознания и настроений чиновников и по-
литиков, контролирующих структур власти. «В за-
висимости от набора этих условий мнение общества 
может превратиться в постоянного участника опре-
деления государственных интересов, а может лишь 
изредка “всплывать” в политическом дискурсе (при-
чем даже провоцируя к себе внимание властей, оста-
ваться при этом на обочине принимаемых решений)» 
[39, с. 34].

Отсюда можно заключить, что выработка повест-
ки в рамках управленческого подхода предстает как 
процесс постоянной конкуренции, соперничества 
различных акторов, целью которых является утверж-
дение (либо упрочение) собственных позиций, за-
нимаемых в политической игре. Общее благо, декла-
рируемое сторонами этого соперничества, чаще 

всего остается не столько реальным результатом, 
сколько нормативным предписанием. 

В политической науке существует несколько на-
учных направлений, стремящихся раскрыть содержа-
ние многообразных процессов артикуляции и агре-
гирования общегосударственных и корпоративных 
интересов, формирующих некий коллективный вы-
бор. В рамках плюралистического подхода исследу-
ется столкновение интересов различных групп и, 
соответственно, перечень первоочередных проблем, 
подлежащих разрешению. Системный и структурно-
функциональный подходы ориентированы на изуче-
ние процедурных аспектов продвижения обществен-
ных запросов и требований в политическую систему 
и соответствующую реакцию государственных орга-
нов. При этом в обоих случаях в первостепенном 
внимании исследователя нуждается деятельность 
различного рода посредников (медиаторов, полити-
ческих брокеров), формулирующих интересы груп-
повых акторов и стремящихся донести их до центров 
принятия решений. Особое значение обретают те 
аспекты коллективного выбора, «которые отражают 
взаимодействие формальных (институциональных) 
и неформальных (прежде всего, аттестующих актив-
ность сетевых ассоциаций правящего класса) игроков 
и присущих им технологий взаимодействия, – счита-
ет А. И. Соловьев. – Сложность такого анализа в 
значительной степени сопряжена с проблемами 
идентификации неявно выраженных интересов  
(осложненных их информационно-символической 
защитой в публичном дискурсе)» [там же, с. 35].

Правительственная (институциональная) 
повестка

Исходя их того, что формирование политической 
повестки предполагает согласование позиций госу-
дарства (точнее, политического режима) и общества 
(прежде всего, его активных гражданских структур) 
относительно беспокоящих и перспективных про-
блем, следует иметь в виду различный характер от-
ношений, складывающихся между ними: от партнер-
ства до конкуренции и даже конфронтации. При этом 
контрагенты этого взаимодействия находятся в за-
висимости друг от друга и в то же время в состоянии 
конкуренции за распределение реальных ресурсов и 
статусов на различных аренах взаимодействия: в от-
раслях, на территориях, в обществе в целом. Силы, 
представляющие государство, весьма разнообразны: 
это различные отраслевые, ведомственные, террито-
риальные и прочие структуры государственной бю-
рократии. Общество – в лице бизнес-корпораций, 
некоммерческих организаций, неправительственных 
организаций, НПО, всевозможных ассоциаций 
и т. д. – еще более разнородно и противоречиво в 
артикуляции своих интересов. Однако продвижение 

А. В. Глухова, Д. В. Сосунов
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той или иной проблемы в политическую повестку дня 
всегда сопряжено с интересами определенных со-
циальных групп, которые должны стать будущими 
выгодоприобретателями (бенефициариями) прини-
маемых решений. Очевидно, что простых деклараций 
об участии общества в управлении государством 
совершенно недостаточно: степень и характер этого 
участия определяются соотношением сил бюрократии 
и гражданских игроков, наличием у них умений ис-
пользования тех политико-административных техно-
логий, которые способны обеспечить им достижение 
собственных замыслов [там же, с. 36]. 

А. И. Соловьев обращает внимание на неравно-
значные возможности и шансы сторон. Представите-
ли государства формируют так называемую институ-
циональную повестку, выстраивая собственный 
взгляд на имеющиеся в обществе проблемы. Эта 
повестка подкрепляется официальными статусами 
органов власти и выражается в различных докумен-
тах: законопроектах, государственных концепциях и 
доктринах, публичных выступлениях лидеров и ру-
ководителей и т. д. В этом ряду особое место занима-
ет повестка, зависящая от лидера, его Я-концепции, 
а также позиций лиц, входящих в его ближнее окру-
жение и представляющих лидеру необходимую слу-
жебную информацию. Ее целью является минимиза-
ция возникновения политических конфликтов, ней-
трализация кризисов легитимности и корректировка 
давления государственных акторов на итоговую по-
вестку. Очередность и оперативность в решении тех 
или иных общественно значимых проблем также в 
немалой степени определяется пониманием и личным 
отношением к ним лидера. 

Приоритеты государственной бюрократии также 
зависят от интересов, возможностей и бюджетных 
ограничений ее представителей. Приоритет в решении 
тех или иных проблем определяется давлением на 
правительство ресурсно обеспеченных игроков. Еще 
более весомой является роль латентных сетевых коа-
лиций правящего класса, стремящихся к контролю 
государственных институтов и процесса принятия 
решений. «Говоря обобщенно, сетевые коалиции 
правящей элиты и их неформальные коммуникации 
в сфере власти создают ту пресловутую “политиче-
скую машину”, которая играет заглавную роль в 
управлении государством и в распределении обще-
ственных ресурсов» [там же, с. 38]. У власти имеют-
ся широкие возможности манипулировать обществен-
ным мнением, используя его противоречивость и 
неоднородность, концентрировать внимание на наи-
более приемлемых позициях, высказываемых от 
имени общества. В случае возникновения опасной для 
власти протестной мобилизации она имеет возмож-
ность формировать комплиментарные оценки своей 
деятельности при помощи аффилированных СМИ.

Набор возможностей, используемых властями для 
контроля над содержанием публичной дискуссии, 
исключительно широк. Политики и чиновники, сете-
вые коалиции правящего класса могут использовать 
подконтрольные СМИ, а также аффилированные 
гражданские, партийные и прочие структуры. В дис-
курсивное пространство вбрасываются необходимые 
сюжеты и распространяются нужные оценки, интер-
претируемые как поддержка официальной позиции. 
Такими способами достигается цель противодейство-
вать общественному мнению посредством «обнуле-
ния» наиболее болезненных для власти вопросов, 
инициированных гражданами. Последние располага-
ют крайне ограниченными возможностями для ока-
зания влияния на параметры принимаемых государ-
ственных решений. Помимо прочего, нередко проис-
ходит так называемый «перехват общественной по-
вестки», ее фактическая приватизация, при помощи 
которой власти стремятся разрушить формирующу-
юся вокруг беспокоящей проблемы мобилизованную 
группу граждан, прибегая в том числе и к откровенно 
популистским приемам и практикам. Противостоять 
столь мощным информационно-коммуникативным, 
финансовым и прочим властным ресурсам чрезвы-
чайно сложно, особенно в рамках авторитарной по-
литической системы, стремящейся нейтрализовать 
любую автономную политическую активность и 
граждан, и публичных акторов.

Таким образом, публичная институциональная 
повестка выступает не только как постановка прави-
тельством задач, нередко весьма далеких от его ре-
ального плана действий и скрытых целей. Ее можно 
рассматривать и как «инструмент решения иных 
проблем – актуализации механизмов обратной связи, 
символического давления на общественное мнение, 
информирования о своих намерениях третьих сторон 
(других правительств), мониторинга настроений 
граждан, умиротворения протеста и т. д.» [45, с. 57]. 
Будучи существенным показателем как настроений 
общества, так и внимания правящей элиты к запросам 
населения, «управленческая повестка выступает 
мощным политическим фактором, влияющим на 
гражданскую активность и дальнейший характер ис-
пользования институтов государственного управле-
ния, – отмечает А. И. Соловьев. – По сути, сочетание 
гражданских и политических повесток – это первая 
стадия формирования договорных по своей природе 
государственных целей, т. е. той конфигурации пара-
метров, которые оформляют целевые устремления 
правительства» [там же].

Общественная повестка: технологии 
и механизмы образования и продвижения
Правительственной (управленческой) повестке 

противостоит повестка общественная, представля-
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ющая собой совокупность позиций различных граж-
данских фигур и структур. Эти позиции, как правило, 
слабо агрегированы, а представляющие их акторы 
обладают неравнозначными возможностями своей 
публичной презентации. Претендовать на выражение 
общественного мнения в целом они не могут в силу 
значительной диверсификации общественных инте-
ресов и позиций. Вместе с тем главной задачей обще-
ственной повестки является как раз презентация 
общественного мнения по наиболее беспокоящим 
вопросам и их публичное обсуждение, результатом 
которого должно стать их включение в итоговую по-
вестку как компонент фактического целеполагания. 

Функциональная слабость общественной повест-
ки признается многими авторами, обращающими 
внимание на многочисленные причины такого по-
ложения дел. По мнению А. И. Соловьева, обще-
ственное мнение не способно включиться в осущест-
вление целого ряда функций государственного 
управления, связанных с поддержанием взаимосвязей 
гражданских структур с органами власти, осущест-
влением политических целей, оценкой ресурсов и 
рисков, соотнесением экономических и этических 
параметров оценки государственного управления. 
Ввиду того, что рядовые граждане видят только часть 
проблемы, не могут сохранять внимание к ней на 
протяжении длительного времени, а тем более от-
слеживать весь цикл принятия решений, они высту-
пают слабым контрагентом власти в этом вопросе.

С этим утверждением трудно не согласиться, но 
следует признать также, что населению необходимо 
знание различных подходов к решению беспокоящей 
проблемы, чему власти, как правило, активно пре-
пятствуют. Кроме того, в процессе работы над по-
весткой различные общественные структуры, пред-
лагающие свои альтернативы или оппонирующие 
власти, располагают далеко не одинаковыми ресур-
сами, хотя последние могут изменяться под воздей-
ствием множества факторов (скажем, моральный и 
информационный ресурсы при определенных обсто-
ятельствах могут перевесить административные или 
финансовые ресурсы). Отсюда ключевым вопросом 
для формирования, продвижения и включения обще-
ственной повестки в целеполагающую деятельность 
институтов государственного управления становится 
проблема акторов и их ресурсного обеспечения. 

Формирование общественной повестки фактиче-
ски начинается с возникновения общественной реак-
ции на различного рода проблемы и носит во многом 
спонтанный характер. Это может быть угроза безопас-
ности, обострение социальных проблем (безработица, 
падение доходов населения); разрастание частного 
вопроса (например, экологического бедствия) до 
федеральных масштабов и т. д. В ответ на это раз-
личные общественные группы презентуют собствен-

ные позиции, прибегая к электоральным или партий-
ным дискурсам, деятельности посредников и прямым 
обращениям к чиновникам. Однако в настоящее 
время наряду с традиционными механизмами фор-
мирования общественной повестки огромную роль 
играют интернет-ресурсы и новые социальные медиа, 
порождающие гибридные формы выражения граж-
данских позиций (краудсорсинговые платформы 
и т. д.), обладающие мгновенной реакцией на позиции 
властей, наличием значительного исследовательско-
разведывательного потенциала сетевых аналитиков 
и т. д. [46; 47]. И чем сильнее роль такого рода струк-
тур, тем большая компетентностная готовность и 
оперативность требуется от лиц, принимающих ре-
шения, тем сильнее влияние общественного мнения 
на центры государственного управления. 

Продвижение общественной повестки можно 
считать еще более сложным и ответственным этапом 
в этом процессе, предполагающим соревнователь-
ность и конкуренцию с различными задачами, вы-
двигаемыми не только государственной администра-
цией, но и масс-медиа, бизнес-сообществом, между-
народными структурами и мировым общественным 
мнением. Наиболее отчетливыми комплексами по-
зиций, противостоящими здесь общественной по-
вестке, выступают правительственная (институцио-
нальная) повестка, повестка лидера и медийная по-
вестка. Несмотря на то что в этом соревновании 
проблемы рассматриваются с разных социально-по-
литических ракурсов, что рационализирует их диа-
гностику, главной линией напряжения остается ди-
хотомия «государство – общество». 

Результатом становится итоговая повестка, со-
держащая в себе в снятом виде наиболее острые 
противоречия общественного развития, нуждающи-
еся в срочном реагировании. Однако чаще всего на 
этой стадии складывается так называемая напряжен-
ная повестка, включающая как спонтанные, так и 
сознательно конструируемые властями вопросы. 
Органы власти и управления имеют возможность 
«пресекать» общественные интерпретации проблем, 
«перехватывать повестку», отодвигать общественное 
мнение на обочину публичного дискурса. «Исполь-
зование информационных технологий, закрепляющих 
приоритет позиций властей, нередко превращает 
результаты дискурса в срежессированную повестку, 
поддерживаемую контролируемыми правящим режи-
мом информационными и политическими структура-
ми», – утверждает А. И. Соловьев [39, с. 45].

Очевидно, что для продвижения общественной 
повестки необходимы соответствующие акторы – по-
литические брокеры (медиаторы), независимые масс-
медиа, лидеры общественного мнения, государствен-
но-общественные органы, обладающие институцио-
нальными возможностями позиционирования мнения 
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общества в публичной сфере (например, в виде за-
просов, парламентских расследований, слушаний и 
проч.). Заинтересованность в общественных позици-
ях должны обозначить и некоторые элитарные груп-
пировки, не поддерживающие нагнетание в стране 
политической напряженности. Иными словами, 
столкновение позиций общества с непопулярными 
решениями, принятыми властными органами, по-
рождает политический конфликт в публичном про-
странстве, разрешение которого зависит от поведен-
ческих стратегий его участников, прежде всего от 
реакции власти и от масштаба общественной моби-
лизации [там же]. Сохранение необходимого уровня 
социальных эмоций и высокого тонуса общественной 
мобилизации выступает решающим фактором успеха 
общественной повестки, т. е. поддержания ее поли-
тико-управленческого статуса. В таком случае задача 
властей состоит уже не в реакции на вызовы обще-
ственности, а в построении убедительной политиче-
ской коммуникации с обществом, в выстраивании 
такой линии аргументации и символического давле-
ния на общество, чтобы добиться консенсуса на 
платформе приоритета собственных позиций и инте-
ресов. 

Итак, в пространстве публичного дискурса обще-
ственная повестка обладает известными шансами на 
то, чтобы быть услышанной и воспринятой власть 
предержащими. Вместе с тем вне публичного про-
странства и публичной общественной дискуссии 
существует еще и так называемая скрытая повестка, 
продвижение которой осуществляют латентные по-
литико-административные сети, удовлетворяющие 
свои утилитарные потребности. Общество в стан-
дартной ситуации обладает слабыми возможностями 
в плане изменения институциональных подходов. 
«При этом наиболее плотным, непроницаемым для 
общественного влияния становится процесс разра-
ботки стратегических решений, которые выстраива-
ются в поле квалифицированных действий правитель-
ства, экспертов и доминирования нормативного ре-
гулирования, – считает А. И. Соловьев. – И это неуди-
вительно, ибо, как правило, у общества нет своих 
представителей в тех управленческих командах, ко-
торые формируют стратегические цели правитель-
ства» [там же, с. 48]. Иными словами, самым суще-
ственным риском, возникающим для общества на 
этой стадии, является непроходимая стена между 
интенсивным обменом мнениями в рамках насыщен-
ного политического дискурса и реальным процессом 
принятия решений. К тому же такая дискуссия – при 
помощи различных формальных ограничений – за-
частую становится инструментом отвлечения граждан 
от реального целеполагания. 

Очевидно, что в этой завершающей части про-
цесса продвижения итоговой повестки результат 

определяется возможностями компромисса ключевых 
игроков, обладающих ресурсами и влиянием и до-
говаривающихся о содержании целевых показателей. 
Договоренности возможны только между наиболее 
влиятельными игроками, что способствует усилению 
корпоративных приоритетов и ослаблению граждан-
ских позиций. В отличие от некоторых «обществен-
ных» вопросов, эпизодически попадающих в прави-
тельственную повестку, предложения более влиятель-
ных вето-игроков, сопровождающих свои интересы 
на протяжении всего процесса выработки решений, 
оказываются включенными уже в план практических 
действий. Для фактического изменения политики 
необходимо повторное структурирование проблемы 
и убеждающая коммуникация в отношении влиятель-
ных политиков с целью пересмотреть свое отношение 
к ней. Эта задача возлагается на инициативные груп-
пы, сопровождающие свои позиции, а также через 
попадание их представителей в имплементационные 
сети, играющие решающую роль в реализации реше-
ний. Однако их успех также не гарантирован: появ-
ление так называемых «вопросов в повестку», т. е. 
возникновение неких форс-мажорных обстоятельств, 
побуждающих власти к пересмотру ранее сформули-
рованных проблем, может существенно повлиять на 
приоритеты государственных органов, радикально 
изменить их и еще больше отодвинуть общественное 
мнение на политическую периферию. 

Вместе с тем в тактическом плане общественная 
повестка может получить определенные шансы на 
успех, реагируя на проблемы, находящиеся вне кон-
троля правительства. Самым благоприятным перио-
дом, располагающим политиков к общественной 
повестке, является предвыборный период, когда 
представители провластных политических сил вы-
нужденно приближаются к позициям общества, 
склонны замечать их и даже частично учитывать в 
своих решениях. После выборов, особенно успешных 
с точки зрения полученного результата, обещания 
партий или кандидатов, дававшиеся избирателям, 
могут пересматриваться или просто игнорироваться. 
Иными словами, итоговую повестку государственно-
го управления можно рассматривать как некий экви-
либриум, т. е. форму «равновесия» между различны-
ми проблемами, характеризующими различные грани 
«общественного блага», трактовать и воплощать ко-
торое стремятся разные по силе влияния политиче-
ские игроки. 

Россия-2019: тройная оптика исследования 
повестки

Применительно к современной России можно с 
уверенностью сказать, что определяющую роль в 
формировании внутри- и внешнеполитической по-
вестки дня играют правительственные структуры, в 
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первую очередь влиятельные сети в окружении Пре-
зидента В. Путина и его собственное видение приори-
тетов и перспектив развития страны. Исключитель-
ность этого влияния связана с особенностями сло-
жившейся в России политической системы и вектором 
ее эволюции в последние два десятилетия. По мнению 
большинства исследователей, это уже не гибридный 
режим и не полудемократия, зависшая на полпути 
между авторитаризмом и прочными демократически-
ми практиками, но электоральный авторитаризм, хотя 
и без масштабных репрессий [48–50]. Достаточно 
сказать, что за последние годы систематическому 
ослаблению были подвергнуты все более или менее 
самостоятельные представительские институты: 
парламент, политические партии, независимые СМИ, 
некоммерческие организации, судебная система и т. д. 
Даже партии так называемой системной оппозиции, 
представленные в парламенте страны, по факту ли-
шились так называемой «заявительной компетенции» 
(М. Хеттих), т. е. возможности агрегировать наиболее 
острые вопросы, волнующие население, и продвигать 
их в политическую повестку дня вопреки сопротив-
лению провластного парламентского большинства. 

Что же касается несистемной (т. е. не представ-
ленной в парламенте) оппозиции, то ей приходится 
действовать в крайне неблагоприятных условиях 
административно-бюрократических ограничений 
политической активности, уголовных преследований 
и моральной дискредитации в провластных электрон-
ных СМИ. Однако именно здесь в последнее время 
наблюдается наиболее заметная мобилизация и со-
лидарные практики вокруг общенациональных тем, 
связанных с коррупцией в государственном аппарате, 
блокированием механизмов сменяемости власти, 
кризисом системы политического представительства, 
несоразмерным применением силы при разгоне про-
тестных митингов и т. д. Здесь формируется граж-
данская повестка, оспаривающая у власти не только 
ее содержательное наполнение, но и саму процедуру 
ее выработки и продвижения, для чего необходимы 
институциональные посредники и переговорные 
площадки для ведения диалога и выработки компро-
миссов. 

Вместе с тем гражданская повестка довольно 
долгое время не пересекалась с теми проблемными 
точками, которые беспокоят общество в целом, т. е. 
подавляющее большинство населения России. Для 
него долгое время первоочередными оставались не 
политические, а социально-экономические пробле-
мы – падение доходов (пятый год подряд); страх 
потерять работу; коммерциализация медицины и 
образования; отсутствие перспектив на будущее, в 
том числе и для детей; неблагоприятная среда обита-
ния (мусорные свалки, опасные отходы производства 
в индустриальных центрах) и т. д. Россияне созна-

тельно дистанцировались от политики как в силу 
традиционных представлений о ней как о «грязном 
деле», так и в силу небеспочвенных опасений за воз-
можные притеснения или даже преследования со 
стороны работодателей или властных структур. Од-
нако отсутствие внятных ориентиров со стороны 
власти породило в общественном сознании тревогу, 
беспокойство и разочарование, а вместе с тем и запрос 
на перемены. Социологические исследования фикси-
руют нарастающую в массовом сознании сопричаст-
ность ко всему происходящему в стране, готовность 
взять на себя ответственность за ее настоящее и бу-
дущее [51]. В массовом сознании началась переоцен-
ка ценностей, падение доверия к официальным ин-
ститутам и лицам, обозначился запрос на новых по-
литиков, способных предложить стране новые пер-
спективы. В результате российский case study, на наш 
взгляд, необходимо исследовать сквозь призму 
тройной оптики: 

1) институциональной (правительственной) по-
вестки, изложенной в официальных документах, 
выступлениях и заявлениях Президента РФ и других 
официальных лиц. Как показал предварительный 
анализ Посланий Президента РФ Федеральному Со-
бранию, в последних доминирует тактический праг-
матизм, лишенный жесткого идеологического карка-
са. Отсюда популярность идеологически нейтраль-
ных, «технических» терминов оптимизации, эффек-
тивности и т. д. «Послания демонстрируют желание 
властвующей элиты встать над идеологической 
схваткой и выиграть ее. Это признак слабости, так 
как стремление угодить всем “сегментам электората” 
(социальным, этническим, конфессиональным, воз-
растным) оборачивается невозможностью выйти на 
уровень национального (гражданского) интереса всех 
граждан России», – отмечает В. Мартьянов [52, 
с. 170];

2) гражданской повестки, продвигаемой преиму-
щественно несистемной оппозицией, сохраняющей 
(в отличие от парламентских партий) свои независи-
мые позиции в политическом поле. Несмотря на 
ограниченность ресурсов, прежде всего, информаци-
онных, оппозиция сумела по ряду важных вопросов 
перехватить актуальную повестку у власти. В част-
ности, она навязала свою повестку в вопросе транзи-
та власти, заставила общественность обсуждать этот 
вопрос1. Успехом увенчались солидарные протестные 
акции журналистского сообщества в защиту журна-
листа И. Голунова, которому сотрудники полиции 
подбросили наркотики. Вместе с тем отмены ст. 282 
Уголовного кодекса РФ «О хранении и сбыте нарко-
тиков» добиться не удалось. Протесты в июле–авгу-
сте 2019 г. против отказа в регистрации оппозицион-

1 Протестные акции «Он нам не царь!» после президент-
ских выборов 2018 г. 
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ным кандидатам на сентябрьских выборах в Мосгор-
думу также стали борьбой за политическую повестку, 
причем не местную, городскую, а федеральную 
(возможность политического представительства). 
Несмотря на отказ в регистрации, проблема пере-
хвата несистемной оппозицией политической по-
вестки была решена. Неоправданная жестокость си-
ловых структур в разгоне протестантов придала обще-
политической повестке мощное моральное измере-
ние, стимулируя формирование общегражданского 
мирного протеста против государственного насилия; 

3) общественной («народной») повестки, отра-
жающей запросы на решение наиболее острых про-
блем, волнующих большинство населения России. 
Эксперты обращают внимание на то, что все инфо-
поводы лета 2019 г.2 были созданы не властью, а обще-
ством, что отличает актуальную ситуацию от событий 
десятилетней давности, когда общество вело арьер-
гардные бои. Сегодня информационная повестка 
смещается в сторону тех тем, которые предлагает 
общество, фактически завладевшее повесткой дня. 
«Проблемы обнажаются с пугающей скоростью, а 
позитивных идей режим больше почти не предлага-
ет… Более того, режим, казавшийся прочным в своей 
безальтернативности, сегодня занят только охрани-
тельством; искомый “русский проект” не сформиро-
ван и заменен псевдопатриотической имитацией», – 
считает Л. Бызов [53, с. 61].

Между тем в ходе «Прямой линии» 2019 г. про-
явился новый язык, «новая политура»: люди загово-
рили с Президентом не на языке подданных с чело-
битными, а на языке граждан. Отсутствие привлека-
тельной повестки будущего приводит к тому, что 
граждане ментально отдаляются от власти и не хотят 
мириться с тем, что все лучшее для них уже в про-
шлом. В сознании людей возникает понимание того, 
что не только их, но и их детей лишили будущего. 
В силу этого произошла стремительная психологи-
ческая реакция – в виде отказа в доверии Президенту 
и Правительству – на старательно разрекламирован-
ное, но крайне болезненное и непопулярное решение 
о повышении пенсионного возраста. Понимание того, 
что угрозу существованию создает не внешний враг, 
а сама коррумпированная власть, приходит очень 
болезненно, но разочарование может стать внезапным 
и резким. 

Сам факт «разорванности» повестки свидетель-
ствует, на наш взгляд, об отсутствии ментального 
единства российских граждан. Разные социальные 
категории шлют власти разные запросы, которые она 

2 Протесты против вырубки парка в центре Екатеринбур-
га; пикеты против строительства мусоросжигательного завода 
на станции Шиес Архангельской области; дело журналиста 
И. Голунова, конфликт местных жителей с цыганами в Астра-
ханской области и т. д. 

либо не в состоянии удовлетворить, либо же не счи-
тает нужным конвертировать в некий привлекатель-
ный политический курс. Отсюда в обществе все 
больше нарастает ощущение общего неблагополучия 
как психологическая основа негативного консенсуса. 
Экономическая динамика остается главным фактором 
ухудшающихся политических настроений, однако 
благоприятных сценариев ее развития не предлага-
ется. 

Весьма проблематично и социальное единство 
России, особенно с учетом высокого децильного ко-
эффициента в распределении доходов и сильной со-
циальной дифференциации России по географиче-
скому признаку («четыре России») [54; 55]. Более 
того, в последнее время социологи все чаще фикси-
руют рост антимосковских настроений, вызванных 
как резким разрывом в уровне жизни жителей столи-
цы и регионов, так и фактически колониальной по-
литикой Центра, продвигающего на должности гу-
бернаторов регионов «варягов» из Москвы3 при 
полном игнорировании интересов местных элит и 
общественного мнения. Как утверждает К. Рогов, в 
посткрымском периоде Кремль добился беспреце-
дентных успехов в контроле политической жизни 
регионов и ограничении влияния региональных элит 
и способен сегодня смещать даже относительно по-
пулярных губернаторов, заменяя их новыми ставлен-
никами, не имеющими корней и связей в местных 
сообществах. «Этот успех был обеспечен агрессив-
ностью репрессивных политик в отношении элит 
(“хозяйственные репрессии”) и высоким уровнем 
лояльности населения в посткрымском периоде. Ре-
зультатом же его стало не только подавление регио-
нальной фронды, но и создание условий для экспан-
сии федеральной олигархии на региональных рынках. 
Однако снижение поддержки режима, проявившееся 
во второй половине года, немедленно обернулось 
ростом “регионального патриотизма” и антимосков-
ских настроений. Если социальная депрессия и де-
мобилизация лояльности будут носить затяжной ха-
рактер, конфликтность региональной политики 
Кремля резко возрастет и превратится в один из 
центральных сюжетов внутриполитической жизни», – 
констатирует автор [56]. 

Как показывают социологические исследования, 
в сентябре 2018 г. в ряде регионов начинает прояв-
ляться феномен «снижения локуса контроля», т. е. в 
качестве настоящей, реальной власти начинают вос-
приниматься главы регионов и местного самоуправ-
ления. «Это еще слабая, маловыразительная тенден-
ция, но она может проявить себя в будущем, если 
центр в силу экономических трудностей и неэффек-

3 60 % назначенцев 2018–2019 гг. – «варяги», т. е. чинов-
ники, не имевшие в предшествующий период никакой связи 
с регионом назначения.
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тивной работы “вертикали” управления начнет терять 
контроль над ходом событий», – полагает Л. Бызов 
[57, с. 63].

Ключевым механизмом конвертации повесток и, 
соответственно, достижения общественного согласия 
является коммуникация, диалог представителей по-
литического режима и гражданских активистов по 
наиболее актуальным проблемам современной Рос-
сии. Достичь взаимопонимания в этом процессе не-
просто: актуальность проблем элита и общество видят 
по-разному. Это означает, что исчерпаны не только 
основания консенсуса так называемых «нулевых го-
дов» (отказ от политической активности в обмен на 
рост материального благосостояния), но и «крымско-
го консенсуса», ситуативно объединившего значимое 
большинство россиян на почве державного величия 
и восстановления «исторической справедливости». 
Снижение рейтинга доверия Президенту В. Путину, 
триггером которого выступило непопулярное реше-
ние о пенсионной реформе и повышении НДС, под-
рывает легитимность политической системы в целом, 
поскольку все последние годы она была связана 
персонально с поддержкой первого лица. Достижение 
процедурного консенсуса (т. е. консенсуса в правилах 
игры), не говоря уже о согласии в базовых ценностях 
(социальных онтологиях), так и осталось для России 
неразрешимой задачей. 

Таким образом, новый консенсус является пре-
имущественно негативным, строится на недоверии 
практически ко всем властным институтам, на анти-
элитных настроениях и т. д. Но наметились и пози-
тивные сдвиги в массовом сознании, включающие 
набор ценностей, который можно определить как 
социал-демократический вектор с известной поправ-
кой на российские реалии. В его основе лежат цен-
ности справедливости (83 %), свободы (76 %) и ра-
венства (67 %) [там же], реализация которых дости-
жима лишь в условиях технологического развития и 
хозяйственного роста. Вместе с тем позитивный 
консенсус может сформироваться только в процедур-
ном поле, где главным условием становится призна-
ние общества и его активной части (гражданских 
активистов) равноправными партнерами власти по 
диалогу. «В первую очередь речь идет о возрождении 
статуса государства как формы организации обще-
ственной власти, – считает А. И. Соловьев. – Оно 
объединяет людей, различающихся по самым разным 
основаниям, но обладающих едиными гражданскими 
правами, включая и их право на фактический кон-
троль над правящим меньшинством» [44, с. 22]. Еще 
важнее легитимация способов разрешения полити-
ческих конфликтов исключительно мирными, нена-
сильственными средствами, в числе которых перво-
степенную роль играют честные, демократичные 
выборы. Эти достаточно очевидные изменения по-

требуют тем не менее глубочайшей ментальной 
трансформации сознания правящей элиты (прежде 
всего, ее силового блока), традиционно рассматрива-
ющей уступки политическим оппонентам как про-
явление недопустимой слабости. К сожалению, в 
отечественной истории крайне мало примеров благо-
получного выхода из подобных ситуаций. Вместе с 
тем от того, в какие сроки и каким образом Россия 
справится с этой задачей, зависит ее настоящее и 
будущее. 
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