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В научных и экспертно-аналитических публикациях, посвященных оценке социально-экономической политики, проводимой российскими властями всех уровней, преобладает критический настрой (напр., 1). При этом характер ближайших целей, объектов поддержки, распределения усилий и т.п. критикуется едва ли не чаще и жестче, чем методы, которые власти применяют для реализации явно или не явно избираемых ими приоритетов. В то же время вопрос о детерминантах выбора объектов внимания, как правило, остается за рамками анализа либо получает ответ, сводящийся к общим соображениям о качестве политической системы и государственного аппарата. Между тем, налицо потребность в конкретном изучении институтов, в рамках которых происходит отбор направлений активности государства в целом и отдельных его структур. Однако в работах российских  политологов эта тема затрагивается в основном постольку, поскольку речь идет о партиях, выборах и парламенте (на практике же большее значение имеют формальные и неформальные нормы повседневного функционирования госаппарата), в отечественных публикациях по государственному управлению тема не фигурирует в качестве самостоятельной, а специалисты по теории общественного выбора касаются ее редко и в абстрактной постановке.
За рубежом формирование повестки дня (agenda setting) – предмет междисциплинарных исследований, имеющих довольно длительную историю (см. обзорные статьи 2 и 3). Повестка дня суть совокупность тех проблем и сопутствующих им обстоятельств, на которых сосредоточено внимание субъекта. Формирование повестки – это, во-первых, далеко не всегда осознаваемый отбор поступающих извне сигналов для их последующего анализа, во-вторых, интерпретация воспринятых сигналов в терминах угроз, вызовов, возможностей и т.п., в-третьих, формулирование проблем, т. е. потенциальных направлений собственных действий. В любом случае речь идет об аллокации ограниченных ресурсов восприятия информации в ответ на сигналы, еще не получившие специфицированных  содержательных интерпретаций и классифицируемые  скорее по источникам, силе и обобщенным типам. Поэтому для объяснения повестки дня ключевое значение имеют не только и подчас не столько «объективные» характеристики потребностей общества и представленных в нем интересов, сколько формальные и неформальные нормы  генерирования соответствующих сигналов и обращения  с ними. 
«Не существует общепринятой парадигмы, позволяющей объяснить, как возникает повестка дня. Даже наиболее известные модели построены скорее ad hoc, по большей части описательны и отражают только некоторые аспекты того, что можно с достаточным основанием относить к формированию повестки» (3, стр. 228). При несомненной общности базовых идей и подходов, исследования, посвященные формированию повестки дня, отражали специфику институтов той или иной страны. Вместе с тем, в основном это касалось различий внутри сообщества «старых демократий», тогда как особенности современной России глубже. Прежде всего, роль ключевых площадок представительства и согласования интересов в ней играют не законодательные органы, а звенья аппарата исполнительной власти (подробнее см. 4). Зарубежные исследователи также уделяют немало внимания как повесткам дня исполнительной власти, так и их влиянию на повестки законодательных органов (напр., 5 и 6). Но когда речь идет о России, исследователь сталкивается не просто с взаимосвязью, а с симбиозом публично-политической и административной повесток, причем первая чаще оказывается  ведомой, чем ведущей. 
В докладе прослеживаются ограничения, налагаемые на формирование повестки дня слабой самоорганизацией групп интересов, существующих в российском обществе. Эмпирической базой анализа в данном случае выступают материалы мониторинга гражданского общества, в течение ряда лет осуществляемого под руководством автора, в частности, материалы опросов населения и руководителей НКО, проводившихся осенью 2009 года. Мониторинг, как и работы других исследователей, демонстрирует недоступность для большинства граждан надежных способов и каналов артикуляции их групповых интересов. В результате конкурентные преимущества при формировании повесток дня, вне зависимости от намерений лиц, принимающих решения, получают сигналы, поступающие, во-первых, от групп, наиболее представленных в непосредственном окружении этих лиц (напр., крупный бизнес vs. малый бизнес), и, во-вторых, крупных электоральных групп (напр., пенсионеры vs. молодые семьи с детьми, в целом более нуждающиеся, чем первые). В качестве выхода из положения нередко предлагается повысить роль экспертного сообщества. В принципе, эта идея перспективна. Однако ранее выполненное эмпирическое исследование автора показало глубокое несовершенство институтов саморегулирования экспертного сообщества и, соответственно, чрезмерная зависимость многих его членов от сугубо материальных стимулов и клиентельных связей (8).  
В подобных обстоятельствах исключительной остротой отличается проблема «монополии на понимание» (на селекцию и интерпретацию сигналов в той или иной специализированной области). Будучи в целом одной из центральных в теории формирования повесток дня (напр., 9), в российских условиях она непосредственно смыкается с проблематикой партикулярных интересов ведомств и их подразделений, а также коррупции. В части формирования повесток дня исполнительной власти ее институты восприятия и интерпретации информации, формально настроенные на поддержание вертикальных зависимостей, в настоящее время работают скорее на ситуацию «хвост вертит собакой». Это обусловлено прежде всего нехваткой как внешних, так и внутриаппаратных противовесов  «монополии на понимание», что  прослеживается в докладе на примере истории регулирования государственных закупок. 
Общие выводы из доклада состоят в следующем. Обычные и, несомненно, полезные рецепты совершенствования государственного управления в России касаются в основном мер по реализации повесток дня. Преимущественно в этом способны помочь интенсивно обсуждаемые меры: повышение квалификации государственных служащих, регламентация их деятельности, укрепление исполнительской дисциплины, внедрение индикаторов результативности и улучшение стимулирования. Однако уже сегодня этап формирования повесток (выбора проблем для решения) осуществляется менее удовлетворительно, чем последующие этапы политико-административного цикла. Кардинальное улучшение ситуации в части формирования повесток предполагает принципиальные сдвиги в развитии гражданского общества, преобразование на этой основе сферы публичной политики и эффективный контроль самоорганизующихся политических сил над  государственным аппаратом. Поскольку движущей силой в данном случае способна выступать лишь низовая самоорганизация граждан, изменения не поддаются форсированию и неизбежно займут много времени (другой вопрос, что власть способна содействовать либо препятствовать таким изменениям). Применительно к близкой перспективе искажающее действие незрелых институтов, регулирующих формирование повесток дня, может быть ослаблено главным образом за счет ограничения сфер ответственности государства, встраивания структурных сдержек и противовесов в сам государственный аппарат, а также максимального использования уже доступного, пусть и ограниченного, потенциала гражданского общества. Первостепенное значение имеет позитивное отношение к развитию независимых СМИ, экспертных центров, не аффилированных с государственными органами, политическими партиями или корпорациями, а также ассоциаций, оформляющих разнообразные группы интересов.   
Литература
1. Оценка антикризисных мер по поддержке реального сектора российской экономики. М.: ГУ-ВШЭ, 2009.
2. Birkland T. A. Agenda Setting in Public Policy / Fisher F. et al. (eds.) Handbook of Public Policy Analysis: Theory, Politics, and Methods. CRC Press, 2007. 
3. Majone J. Agenda Setting / M. Moran et al. (eds.) The Oxford Handbook of Public Policy. Oxford University Press, 2006.
4. Якобсон Л. И. Реформа государственной службы: интересы и приоритеты / Общественные науки и современность, 2002, № 3.
5. Edwards G. C. and B. D. Wood. Who Influences Whom? The President, Congress, and the Media / American Political Science Review, 1999, v. 93: 327-344.
6. Canes-Wrone B. The President’s Legislative Influence from Public Appeals. / American Journal of Political Science, 2001, v. 45: 313-329.
7. Kingdon J. W. Agendas, Alternatives and Public Policies. New York: Harper Collins, 1995.
8. Л. И. Якобсон. Диалог гражданского общества и власти: качество интерфейса / Факторы развития гражданского общества и механизмы его взаимодействия с государством. М.: ГУ-ВШЭ, 2008.
9. Baumgarthner F. R. and Jones B. D. Agendas and Instability in American Politics. Chicago: University of Chicago Press, 1993.

 
4

