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В данной статье рассматривается сущность и процесс эволюции поня-
тия «политическая повестка» в политической науке. Исследуются предло-
женные как зарубежными, так и отечественными политологами подходы 
к определению понятия. Особое внимание уделяется анализу факторов 
и субъектов, способных оказывать влияние на формирование политической 
повестки. Отмечены функции, которые выполняет политическая повестка. 
Делается вывод о том, что политическая повестка как многоуровневый 
и неотъемлемый элемент процесса принятия политических решений, вклад 
в формирование которой вносят различные конкурирующие между собой 
акторы, играет важную роль в государственной политике.

Ключевые слова: политическая повестка, повестка дня, политический 
процесс, формирование политической повестки.

Процесс принятия политико-управленческих решений касательно 
различных проблем, возникающих в ходе функционирования и развития 
политической системы, носит сложный и многоаспектный характер. Здесь 
взаимодействует множество разнообразных политических акторов, пре-
следующих каждый свои цели, для достижения которых используются 
различные ресурсы и каналы связи. При этом не все акторы участвуют 
в политическом процессе постоянно, некоторые ограничиваются лишь 
систематической реализацией четко очерченных целей.

Неотъемлемым и многоплановым элементом политического процесса, 
возникающим на пересечении сфер деятельности различных институтов, 
среди которых можно выделить государство, группы интересов, политиче-
ские элиты и многие другие, а также средства массовой информации и экс-
пертные сообщества, является политическая повестка.

В качестве предпосылок к изучению рассматриваемого понятия можно 
обозначить проводимые во второй половине XX в рамках политической 



3142   ВОПРОСЫ ПОЛИТОЛОГИИ • Выпуск 6-2(94-2) • Том 13 • 2023

Зиновьева Е.Н. 

коммуникативистики исследования «повестки дня», посвященные форми-
рованию общественного мнения и факторам, способным оказать на него 
воздействие. Основоположником исследований в данной области является 
американский ученый Уолтер Липпман. В книге «Общественное мнение» 
он утверждает, что применимо к политической жизни поведение человека 
основывается на образах, которые он создает сам либо они транслируются 
ему извне. Подобные сюжеты ученый называет «псевдосредой», именно 
в ней живет и действует индивид. Ввиду чрезмерной сложности, обшир-
ности и непостижимости реальной среды, человек вынужден упростить ее, 
создать более доступную для понимания модель. Согласно У. Липпману, 
этим, по сути, и занимаются политические акторы и в некоторой степени 
средства массовой информации, предлагая опосредованные знания о дей-
ствительности, благодаря которым люди генерируют общественное мнение 
и познают политическую реальность. Кроме того, на механизм принятия 
политических решений способны оказывать влияние также «бесчисленные 
большие и малые корпорации и институты, ассоциации с добровольным 
и обязательным членством, государственные, периферийные, городские 
и районные объединения…» [7]. С их позицией политическим органам 
также приходится считаться. Регулирование политических интересов 
в обществе происходит при столкновении между собой сконструированных 
вышеупомянутыми акторами разнообразных «фикций», которые, к тому же, 
в определенной степени обуславливают политическое поведение человека.

Фактически У. Липпман говорит о явлении, которому в дальнейшем 
американские политологи Максвелл Маккоумбз и Дональд Шоу придали 
концептуальные рамки, дав ему название «повестка дня». Проведя в 1968 
году исследование, они пришли к выводу, что существует явная корреляция 
между кругом вопросов, поднимающихся средствами массовой информа-
ции и приоритетами общественности. Суть теории повестки дня заклю-
чается в том, что СМИ определяют, какую информацию впоследствии 
аудитория будет считать наиболее значимой, и, следовательно, формируют 
некоторый образ реальности [21]. Доминирующие в общественном созна-
нии проблемы социально-политического характера являются результатом 
деятельности средств массовой информации, при этом не все затрагивае-
мые вопросы могут являться достойными того внимания, которое им при-
дается извне. Таким образом, медиа могут влиять на то, какие темы станут 
важными для общественного обсуждения и какие проблемы затем будут 
рассматриваться на политическом уровне. Это, в свою очередь, могло спо-
собствовать разработке политическими акторами некоторых механизмов 
управления общественным мнением путем насаждения и внедрения угод-
ных им идей.

Упомянутые выше работы способствовали росту в академических кру-
гах интереса к данному явлению. Это привело к увеличению количества 
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разнообразных исследований повестки дня и, соответственно, накоплению 
эмпирических знаний, а также потребовало их тщательной систематиза-
ции. Впрочем, проведенные исследования были в значительной степени 
сконцентрированы на роли СМИ в формировании общественного мнения 
и не уделяли должного внимания политическому аспекту данной проблемы.

Параллельно в это же время американскими политологами активно 
изучался процесс принятия политических решений и факторов, оказываю-
щих на него влияние и определяющих формирование повестки дня. Здесь 
нельзя не упомянуть концепцию рационального решения проблем Гарольда 
Д. Лассуэлла, который внес огромный вклад в дальнейшее придание кон-
цептуальных рамок понятию «политическая повестка». Так, согласно Г. 
Лассуэллу, процесс принятия политических решений включает в себя семь 
этапов:

1.«Разведка» (здесь акторами, осуществляющими принятие политиче-
ских решений, проводится сбор информации – они пытаются идентифици-
ровать и концептуализировать тот или иной вопрос и проводят вероятных 
способов его решения, а также распространение накопленных данных среди 
всех заинтересованных лиц).

2.«Продвижение» (происходит обсуждение возможных альтернатив 
на основе сведений, полученных на предыдущем этапе).

3.«Регулирование» (выбор одной из альтернатив).
4.«Вызов» (предварительная оценка соответствия выбранного полити-

ческого курса заданным целям).
5.«Применение» (внедрение в общество выбранной идеи).
6.«Оценка» (непосредственная оценка результатов выбранного полити-

ческого курса и определение его эффективности).
7.«Окончание» (завершение процесса принятия решений) [12].
Таким образом, концепция Г. Лассуэлла описывает механизм установ-

ления повестки дня для принятия комплексных решений политического 
характера [19].

Однако отправной точкой концептуального осмысления и дальнейшего 
обособления понятия «политическая повестка» следует считать 60-е годы 
XX века, когда в рамках американской политической науки активно велась 
полемика касательно природы власти и механизма формирования поли-
тического курса между сторонниками плюралистской и элитистской тео-
рии власти, основные тезисы которых были изложены Питером Бахрахом 
и Мортоном Баратцем в статье «Два лица власти».

Элитисты сходятся во мнении, что власть носит централизован-
ный характер и сосредоточена в руках небольшого круга лиц, в то время 
как с точки зрения представителей плюралистской школы, власть «распы-
лена» между различными конкурирующими друг с другом акторами. Так, 
сторонник плюралистского подхода Роберт Даль утверждал, что одним 
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из наиважнейших условий существования демократического строя явля-
ется полиархия, которая позволяет «всем активным и легитимным группам 
населения заявить о себе на некотором ключевом этапе процесса принятия 
решений» [16].

Совершенно противоположного мнения придерживается Элмер Эрик 
Шаттшнайдер, представитель школы элитистской теории власти, который 
считает, что одного лишь «выдвижения» той или иной проблемы заинтере-
сованной группой для внесения ее в круг вопросов, составляющий полити-
ческую повестку, недостаточно. Иными словами, даже в условиях демокра-
тии далеко не все имеют доступ к участию в формировании политической 
повестки. По мнению ученого, в качестве основы и движущей силы любой 
политической деятельности выступает конфликт. Некоторые «политиче-
ские организации» используют конфликт в своих целях, стремятся расши-
рить его поле путем «мобилизации предвзятости», тем самым преобразовав 
в политическую проблему; параллельно с этим, проблемы, неактуальные 
и невыгодные для вышеназванных «организаций», подавляются силами 
последних.

Э. Шаттшнайдер вводит понятие «мобилизация предвзятости», которое 
заключается в следующем: любой конфликт включает в себя, во-первых, 
малочисленную группу субъектов, непосредственно вовлеченных в кон-
фликт, а во-вторых, множество так называемых «наблюдателей», от степени 
вовлеченности которых и зависит исход конфликта. То есть субъекты, заин-
тересованные во включении конфликта в политическую повестку, мобили-
зуют общественность, с целью все сильнее политизировать ее путем вовле-
чения тех, кто изначально не был к проблеме причастен.

Более того, по мнению ученого, эксплуатация одних конфликтов и пода-
вление других присуще всем политическим организациям, что приводит 
к тому, что «некоторые проблемы включаются в политику, в то время как дру-
гие – исключаются из нее» [22]. Через мобилизацию конфликты институ-
ционализируются в политической системе. Так как одновременно может 
возникнуть сразу несколько потенциальных конфликтов, Э. Шаттшнайдер 
подчеркивает, что акторы стремятся активно продвигать интересующие 
их вопросы с целью быстрее заручиться поддержкой как можно большей 
части общественности, дабы помешать своим конкурентам. Таким обра-
зом, он приходит к тому, что в политической системе в рамках процесса 
формирования политической повестки всегда будет существовать некото-
рый механизм отбора, который и определит, будет ли та или иная проблема 
достойна внимания со стороны тех, кто имеет полномочия принимать реше-
ния на политическом уровне.

В аналитической статье «Два лица власти» П. Бахрах и М. Баратц про-
должают идею Э. Шаттшнайдера о «мобилизации предвзятости» в кон-
тексте формирования политической повестки и на ее основе выдвигают 
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следующий тезис: власть имеет двойственный характер и состоит не только 
в принятии тех или иных политических решений, но и, напротив, в спо-
собности политических сил препятствовать принятию решения путем кон-
тролирования политической повестки. Власть, таким образом, имеет «два 
лица» – первое, видимое всем, непосредственно проявляет себя в процессе 
принятия политических решений, в то время как второе, незаметное, заклю-
чается в подавлении «неудобных» проблем [13].

Кроме того, П. Бахрах и М. Баратц, говоря о формировании полити-
ческой повестки, вводят понятие «не-принятие решений», подчеркивая, 
что в рамках анализа политического процесса необходимо исследовать 
не только те решения, что были приняты акторами, но и те проблемы, кото-
рые намеренно не рассматривались ими. «Не-принятие решений» заклю-
чается в ограничении процесса принятия политических решений рамками 
«безопасных» вопросов с помощью манипулирования политическими 
институтами и общественным мнением. Таким образом, те акторы, кото-
рые имеют возможность контролировать, какие вопросы будут вынесены 
на обсуждение на политическом уровне, а какие – будут проигнорированы, 
и наделены привилегией определять политическую повестку. Именно этот 
ключевой аспект, по мнению авторов, упустили из поля внимания Даль 
и другие плюралисты.

Идею «двуличности» власти в дальнейшем развил в своей работе «Власть. 
Радикальный взгляд» британский ученый Стивен Люкс, описав «третье 
лицо» власти, которое проявляется не только в процессе принятия решений, 
как ее охарактеризовал Р. Даль, и не только в получении контроля над уста-
новлением политической повестки, как о ней говорили Э. Шаттшнайдер, 
П. Бахрах и М. Барац, но и в управлении общественным сознанием. Власть 
манипулирует общественными восприятиями и предпочтениями, чем в пер-
спективе способна предотвратить потенциальное возникновение проблем 
в рамках политической системы. В конечном счете путем психологического 
воздействия, например, через средства массовой информации, в обществе 
формируются определенные убеждения и, следовательно, достигается ста-
тус-кво касательно тех или иных вопросов: либо потому, что сложившаяся 
ситуация кажется безальтернативной, так как воспринимается в качестве 
постоянной и естественно сложившейся, либо в связи с тем, что она якобы 
приносит выгоду.

В основе концепции С. Люкса лежит тезис о том, что власть влияет 
на общественные установки и предпочтения с целью предотвратить потен-
циальный конфликт – не только в открытой форме, но и в латентной стадии. 
Скрытый конфликт заключается в возникающем «…противоречии между 
интересами тех, кто осуществляет власть, и реальными интересами тех, 
кого они исключают» [20]. Таким образом, по мнению С. Люкса, помимо 
установления политической повестки, власть также способна влиять 
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на общественное мнение, формируя те или иные убеждения в соответствии 
с избранным акторами политическим курсом.

Благодаря исследованиям американских политологов во второй поло-
вине двадцатого века процесса принятия решений резко возрос и интерес 
к анализу процесса формирования политической повестки. Однако стоит 
подчеркнуть, что единого и наиболее полного подхода к дефиниции поня-
тия «политическая повестка» на тот момент времени еще не выработалось, 
что, естественно, не было способно в полной степени раскрыть характер 
рассматриваемого явления, в связи с чем возникла необходимость в даль-
нейшей операционализации понятия «политическая повестка».

В начале 1970-х годов американские политологи Роджер Кобб и Чарльз 
Элдер охарактеризовали понятие политической повестки как «общий набор 
политических противоречий, которые рассматриваются как входящие 
в круг правомерных интересов, заслуживающих внимания со стороны госу-
дарства» [15]. Исследуя вопрос, как проходит формирование политической 
повестки, и кто принимает участие в данном процессе, ученые выявили 
два типа политической повестки, тесно связанные между собой – систем-
ный и институциональный. Системная повестка всегда представляет собой 
более широкий и абстрактный диапазон значимых для общества проблем, 
в то время как институциональная повестка является совокупностью кон-
кретных вопросов, предназначенных для рассмотрения конкретным инсти-
туциональным органом власти, осуществляющим в государстве принятие 
решений.

Не всегда системная и институциональная повестки идентичны друг 
другу: на практике, наоборот, существует заметное расхождение между 
приоритетами, намеченными обществом и теми, что определили государ-
ственные институты. Ввиду того, что в любой системе инициативы инсти-
тутов государства в той или иной степени отстают от интересов, актуальных 
для общественности, между двумя типами политических повесток всегда 
будет иметь место некоторое расхождение, и, как следствие, конфликт. И чем 
сильнее институциональная повестка отстает от системной, тем больший 
существует риск для стабильности политической системы.

Американский политолог Джон Кингдон, следуя заложенному Р. Коббом 
вектору касательно изучения политической повестки, также предлагает 
различать правительственную повестку – ряд вопросов, представляющих 
серьезный интерес для правительства и других органов государственной 
власти, а также повестку дня в контексте принятия решений – более узкое 
понятие, подразумевающее проблемы, уже находящиеся на рассмотрении 
органами власти [18]. В то же время Д. Кингдон отмечает, что на процесс 
формирования политической повестки способны влиять не только государ-
ственные институты, выдвинув гипотезу о том, что другие акторы также 
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играют немаловажную роль в данном процессе, тем самым сместив фокус 
исследования на последних.

Американский политолог Кеннет Джанда, рассматривая процесс разра-
ботки и реализации государственной политики, в качестве первой, осново-
полагающей стадии, определяет формирование политической повестки дня, 
которая понимается им как ряд актуальных проблем, требующих внимания 
со стороны государства, выдвигаемых на политическую арену, с целью 
дальнейшего их принятие непосредственно в работу органами власти [3].

Аналогичной позиции придерживался и Джеймс Андерсон, разместив 
на первую стадию политико-управленческого цикла формирование полити-
ческой повестки, образующейся «…из требований, которые политики выби-
рают сами, почувствовав, что пришла пора на них прореагировать или хотя 
бы создать видимость такой реакции» [11].

Впоследствии Джеймс Диринг и Эверетт Роджерс, развивая идею мно-
гоаспектности категории «повестка дня», обобщая проведенные ранее 
исследования в данной области и анализируя роль и значение политиче-
ского в рассматриваемом понятии, приходят к выводу, что существует три 
взаимосвязанные повестки – подкатегории более общего понятия «повестка 
дня», которое трактуемся ими как «набор вопросов, которые обсуждаются 
согласно иерархии – в порядке от наиболее к наименее важному на опреде-
ленный момент времени» [17]. Ими являются: медиа-повестка, устанавлива-
емая СМИ; политическая повестка, формируемая политическими акторами; 
а также публичная, или общественная повестка, которая формируется пре-
имущественно под воздействием медиа-повестки и политической повестки, 
однако при этом значительное влияние так же оказывает как личный опыт 
индивида, так и вывод, полученный в результате коммуникации нескольких 
индивидов, что выступает в качестве своеобразного «фильтра» для выявле-
ния наиболее важных вопросов.

Что касается современной отечественной политической науки, здесь 
внимание изучению понятия «политическая повестка» начало активно уде-
ляться с начала XXI века. Существует относительно немного подходов к его 
дефиниции. Так, с точки зрения Е.Б. Шестопал, политическая повестка 
в широком смысле представлена «…целями и ценностями, которые власть 
(и прежде всего исполнительная) кладет в основу своей текущей политики» 
[10].

А.А. Дегтярев дает следующее определение рассматриваемому нами 
понятию – это «совокупность актуальных социальных проблем, отражаю-
щих те потребности общества или отдельных групп интересов, на которые 
политики и администраторы готовы и способны реагировать» [2]. Ученый 
также указывает на динамичный характер политической повестки, проявля-
ющийся в ее зависимости от акторов и конкретного историко-политического 
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периода, что свидетельствует о невозможности сформулировать ее «раз 
и навсегда».

Т.Н. Митрохина определяет политическую повестку как «совокупность 
наиболее значимых политических вопросов, выстроенных в порядке при-
оритетности, требующих своего решения и вынесенных на публичное 
обсуждение» [8].

Д.В. Ефременко предлагает понимать под политической повесткой 
«список тем, к которым привлечено повышенное внимание лиц, прини-
мающих решения, политической и деловой элиты, медиа, широких слоев 
общественности» [4]. Стоит также подчеркнуть, что данные темы в пер-
спективе способны перейти в плоскость процесса принятия конкретных 
решений. Кроме того, с точки зрения Д.Н. Ефременко, на формирование 
политической повестки могут влиять субъекты не только в внутри государ-
ства, но и за его пределами.

М.В. Данилов считает, что политическая повестка – это «концентри-
рованное выражение наиболее значимых, самых острых проблем, которые 
стоят в тот или иной момент перед обществом» [1].

С точки зрения А.А. Казакова, политическая повестка представляет 
собой «не столько проблемы, которые можно решить только усилиями госу-
дарства» [5], сколько «круг сюжетов или тем, имеющих приоритетное зна-
чение для власти в определенный период времени» [6]. Кроме того, автор, 
подчеркивая внутреннюю гетерогенность понятия, предлагает разделять 
политическую повестку на «мнимую», официальную повестку, проявляю-
щуюся в публичных заявлениях о намерениях, и «реальную», которая пред-
ставляет собой конкретные действия.

Так или иначе, как отмечает Т.Н. Митрохина, в основе дефиниций поня-
тия «политическая повестка» как «список», «круг», «набор», «совокуп-
ность» вопросов лежит методологический вектор, заданный исследованию 
автором [9]. Говоря об акторах, способных оказать влияние на формирова-
ние политической повестки, автор предлагает отнести к таковым субъекты 
всех уровней публичной власти, средства массовой информации, группы 
интересов, бизнес-структуры, НКО, экспертные сообщества, политические 
партии, и т.д. Единственным же субъектом, непосредственно формирующим 
политическую повестку, можно считать лишь определенную часть полити-
ческой элиты общегосударственного уровня, так как именно она обладает 
соответствующими полномочиями.

Выше были изложены основные подходы к определению понятия 
политическая повестка, которые в той или иной степени можно трактовать 
как совокупность наиболее актуальных для государства проблем в данный 
момент времени. Однако, как отмечают К. Бройниг и Т. Шнаттерер, в рам-
ках демократического режима могут сосуществовать политические субъ-
екты различных акторов политики, в первую очередь это касается органов 
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государственной власти: правительства, парламента, политических партий. 
Кроме того, как было уже отмечено Д. Дирингом и Э. Роджерсом ранее, 
также имеет место быть и публичная повестка. Все вместе они составляют 
повестку целой политической системы, которая охватывает все те про-
блемы, которые в данный момент важны для общества, а также отражает, 
какие области находятся в центре внимания государства [14].

Таким образом, необходимо сделать следующий вывод: формирование 
политической повестки представляет собой комплексный, многоуровне-
вый политико-коммуникативный процесс, в котором принимают участие 
различные акторы, взаимодействующие друг с другом посредством разно-
образных каналов, и в то же время находящиеся в состоянии конкуренции, 
так как далеко не все интересующие их темы в дальнейшем войдут в поли-
тическую повестку.

Политическая повестка играет огромную роль для государства ввиду 
своего влияния на политический курс последнего. Кроме того, политической 
повестке присуща публичность – как правило, она находит место, напри-
мер, в предвыборных программах политических партий, официальных 
обращениях первых лиц и т.д. Политическую повестку также характеризует 
такая функция, как представительство интересов различных групп акторов. 
Любые проблемы, изначально не политически окрашенные, при помещении 
в политическую среду т.е., попадании в политическую повестку, получают 
новый статус, а, следовательно, и новые пути их решения. Политическая 
повестка как явление обладает особой функцией – политизации, придания 
политической значимости. Кроме того, политическая повестка представ-
ляет собой динамичное явление, которое проявляется в том, что включен-
ные в нее проблемы представляют наибольшую значимость и актуальность 
для общества и государства лишь в текущий период времени и в конкрет-
ных политических условиях.
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This article is dedicated to the essence and the process of evolution of the 
concept of political agenda in political science. The approaches to the definition 
of the concept proposed by both foreign and Russian political scientists are inves-
tigated. Particular attention is paid to the analysis of factors and subjects that 
are able to influence the agenda setting process. The functions performed by the 
political agenda are noted. It is concluded that the political agenda, the contri-
bution to the formation of which is made by various actors that compete against 
each other is a complex and essential element of the political decision-making 
process that plays an important role in public policy.
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