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В статье раскрыта теоретико-методологическая сущность публичной политики как элемента  
государственного управления, ее место и роль в системе государственного управления. Соотнесены  
два понятия: публичная политика и государственная политика. Проведен анализ теоретико- 
исследовательских подходов, моделей к пониманию сущности концепта публичной политики как элемента 
государственного управления на современном этапе, субъектного состава, а также способов участия 
в ней. Особое внимание уделяется новациям в законодательстве Республики Беларусь, посвященным 
институционализации органов представительства гражданского общества. Выделены основные аспекты 
трансформации структуры публичной политики Республики Беларусь на современном этапе.
Ключевые слова: государственное управление, публичная политика, государственная политика,  
гражданское общество, взаимодействие с органами государственной власти.

The article reveals the theoretical and methodological essence of public policy as an element of public  
administration, its place and role in the system of public administration. Two concepts are correlated: public policy 
and government policy. The analysis of theoretical and research approaches, models for understanding the  
essence of the concept of public policy as an element of public administration at the present stage, the subject 
composition, as well as ways of participating in it. Special attention is paid to innovations in the legislation  
of the Republic of Belarus on the institutionalization of civil society representation bodies. The main issues of 
transformation of the structure of public policy of the Republic of Belarus at the present stage are highlighted.
Keywords: public administration, public policy, government policy, civil society, government relations.

Введение. На современном этапе разви-
тия политической науки ведутся активные 
дискуссии и разработки относительно вопро-
сов государственного управления, опреде-
ления его теоретико-методологических ос-
нов и прикладных аспектов, что связано как 
с естественным развитием человека, обще-
ства и государства, так и с новыми возника­
ющими вызовами и угрозами.

Государственному управлению присуще 
постоянное обновление и модернизация в це-
лях повышения его эффективности. В связи 
с  этим возникает необходимость теоретиче-
ского осмысления политических факторов 
влияния на деятельность государственных 
органов при осуществлении государственной 
политики.

Развитие теории государственного управ-
ления является неотъемлемой частью мо-
дернизации и трансформации государствен-
ного управления в своем эмпирическом из-
мерении. В частности, внедрение моделей 
политического менеджмента в виде публич-
ной политики, которая на сегодняшний день 

стала неотъемлемым элементом государ-
ственного управления, инструментом опре-
деления запросов подсистем общества пу-
тем получения обратной связи от негосудар-
ственных акторов.

Новизна исследования заключается в си-
стематизации ранее полученных знаний от-
носительно концепта публичной политики, 
а также в выявлении новых парадигм, оказы-
вающих влияние на его теоретическую и эм-
пирическую составляющую.

Цель статьи – определить теоретико-мето-
дологические основы публичной политики как 
элемента государственного управления в кон-
тексте трансформации политической системы.

Методологическую основу, применяемую 
в  статье, составили дедуктивные методы, 
с помощью которых было интерпретировано 
общее знание о публичной политике. Инсти-
туциональный анализ был применен для 
определения круга акторов публичной поли-
тики Республики Беларусь в  контексте по-
следних изменений законодательства в  во-
просах субъектов публичной политики.
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Основная часть. Государственное управ-
ление с позиций политической науки рассма-
тривается в  двух основных направлениях: 
как публичная политика и как государствен-
ная политика. Как отмечает доктор поли­
тических наук Н.  А.  Антанович, «публичная 
политика представляет собой сферу поли­
тического управления, находящуюся под 
влиянием широкого гласного обсуждения со-
циально значимых вопросов и проблем» [1]. 

Концепт публичной политики является 
достаточно молодым. Он возник в середине 
ХХ в. как потребность в соединении полити-
ческих теорий с публичной практикой совре-
менных национальных государств [2]. Это 
связано с явной потребностью государствен-
ных аппаратов считаться с народом, вовле-
кать его в процессы выработки основных на-
правлений национальной политики.

На практике концепт публичной политики 
был реализован в  середине XX  в. в  США 
и Европе. Эти процессы проходили там с не-
которыми отличиями. Американская модель 
публичной политики представляла собой 
специальный инструмент по решению соци-
ально значимых вопросов и была нацелена 
на модернизацию государственного управ-
ления, а европейская модель преследовала 
интеграционные процессы через согласова-
ние интересов при формировании, принятии 
и реализации политического курса.

Научное осмысление публичной политики 
относится к 80-м гг. ХХ в., когда в США стали 
уделять пристальное внимание данной проб­
лематике. Так, в трудах американского поли-
толога Дж. Андерсона она описывается как 
«официальный, относительно устойчивый 
и стабильный курс действий с конкретной це-
левой направленностью, осуществляемый 
правительственными чиновниками и органа-
ми власти в  сферах и  отраслях, затрагива­
ющих интересы и потребности большинства 
населения государства» [3].

Европейское понимание «публичной по-
литики» представлено в  трудах таких авто-
ров, как Р. Капано [4], Ю. Хабермаса [5], 
Х. Арендт [6] и др.

Итальянский ученый Р. Капано сформули-
ровал публичную политику как «способ реше-
ния коллективных проблем» [4]. В данном 
контексте она рассматривается через призму 
регулирования общественных отношений по-
средством допуска негосударственных акто-
ров к решению собственных проблем.

С позиции Ю. Хабермаса публичная по-
литика рассматривается как место форми-

рования и обсуждения общественного мне-
ния, «процесс коммуникативного производ-
ства легитимной власти», а также место, где 
возможно решение общественно значимых 
задач [5, с. 199].

Х. Арендт была сформулирована свое­
образная модель публичной политики, при 
которой власть рассматривается через спо-
собность к согласованному действию между 
людьми для достижения их целей. При этом 
власть всегда остается публичной и дает об-
ществу пространство для обсуждения своих 
идей, без такой публичной политики, с точки 
зрения Х. Арендт, невозможно функциониро-
вание нормального общества [6]. Так, автор 
рассматривает публичную политику как не-
отъемлемый инструмент осуществления де-
мократии путем определения целей и  на-
правлений их реализации в  контексте госу-
дарственного управления.

В исследованиях русскоязычных авторов 
концепт публичной политики не имеет четко-
го представления. Его интенсивное иссле­
дование началось с начала ХХI в. в трудах 
политологов, социологов, философов и юри-
стов. На современном этапе были достиг­
нуты  определенные результаты в  вопросах 
изучения данного феномена, а также приме-
нены теоретические разработки на практике, 
однако до сих пор проводятся интенсивные 
исследования публичной политики, связан-
ные с внедрением новых механизмов и ин-
струментов. 

Белорусский ученый Е. С. Бабосова отме-
чает, что «отечественные исследования опи-
раются на западные разработки и  движутся 
в их фарватере»  [7]. Российский исследова-
тель А. А. Косоруков утверждает, что россий-
ская модель публичной политики (в  рамках 
публичного дискурса) представляет собой по-
строение открытости, прозрачности и  демо-
кратичности государственного управления, 
а также внедрение новых инструментов, спо-
собствующих вовлечению гражданского об-
щества в процессы управления [8].

На практике публичная политика реали-
зуется путем вовлечения в процессы приня-
тия политических решений различных эле-
ментов гражданского общества. По мнению 
российского исследователя Т. В Барановой, 
«основой результативности публичной поли-
тики выступает ее способность формулиро-
вать и  выражать интересы, потребности 
и ожидания всего общества» [9].

Таким образом, на отечественном и  со-
юзном пространстве, как и  на зарубежном, 

ВВЦ БДПУ



Паліталогія 13

публичная политика выступает востребован-
ным объектом обсуждений: ведутся актив-
ные дискуссии по поводу применения зару-
бежного опыта, а  также разрабатываются 
новые подходы к пониманию публичной по-
литики, ориентированные под отечествен-
ное политическое пространство.

Публичная политика как научный термин 
и  политическая закономерность в  научных 
изысканиях тесно пересекается с процесса-
ми реализации государственной политики, 
однако она в  отличие от публичной поли­
тики имеет иную природу и  более ранний 
этап концептуализации. На современном 
этапе в науке представлено множество под-
ходов к ее трактовке. В целом, государствен-
ную политику можно охарактеризовать как 
целенаправленный процесс органов госу-
дарственной власти по регулированию об-
щественных отношений во всех сферах об-
щества. 

Отметим, что государственная политика 
не реализуется в  той степени открытости, 
как публичная политика. Как отмечает рос-
сийский ученый В.  М.  Родачин, «<…> госу-
дарственная политика имеет тайные (скры-
тые) и  публичные (открытые) способы су­
ществования и  реализации <…>» [10], 
а публичная политика основывается на прин-
ципе открытости. Она, как утверждает 
Н. А. Антанович, является «результатом поли-
тического цикла, в ходе которого обществен-
ные запросы преобразуются во властные ре-
шения государственных институтов» [1]. 

Так, если рассматривать публичную и го-
сударственную политики через временные 
рамки, то первая является предварительным 
процессом, на котором импульсы оказывают 
влияние на процессы государственного 
управления, что не только задает почву для 
формирования и  принятия решений, но 
и трактует направления их реализации. 

В целом, в  теории государственного 
управления и политической теории выделя-
ется два основных подхода к  трактовке пу-
бличной политики:

	– как инструмент отчетности (гласности), 
опирающийся на получение государ-
ством импульсов от управляемого класса 
(инструментальный подход);

	– как процесс вовлечения негосударствен-
ных акторов в  выработку и  реализацию 
политики государства, создания площа-
док для участия негосударственных акто-
ров в реализации собственных интересов 
(институциональный подход).

Таким образом, публичная политика вы-
ступает в  качестве одного из ключевых ин-
струментов государственного управления. 
Она охватывает все аспекты действий госу-
дарства, направленных на решение обще-
ственных проблем и достижение определен-
ных целей. 

Как отмечает белорусский социолог 
Е. С. Бабосова, чаще всего в науке публич-
ная политика включает в  себя 4 составных 
компонента:

	– экономический – социальный сектор эко-
номики, направленный на удовлетво-
рение потребностей населения, каса­
ющийся вопросов общего пользования 
благами и  распределения ресурсов для 
удовлетворения общественных нужд;

	– социальный  – отвечающий за вопросы 
благосостояния населения, охватыва­
ющий в большей мере социальную поли-
тику государства (общественные и  госу-
дарственные службы социального обе-
спечения (пенсии, пособия, занятость, 
здравоохранение, образование, обще-
ственный транспорт и  средства комму-
никации, сохранение среды обитания, 
защита от преступности и коррупции, ком-
мунальное обслуживание, поддержание 
социальной стабильности и  комфортно-
сти для населения));

	– гражданско-политический  – представ-
лен элементами гражданского общества, 
включающий следующие институцио-
нальные образования: политические пар-
тии, общественные объединения и другие 
некоммерческие организации (далее  – 
НКО);

	– социокультурный  – институты воспроиз-
водства и  сохранения духовных ценно-
стей и культурных кодов общества [7].
Отметим, что как таковые разграничения 

между этими компонентами на сегодняшний 
день отсутствуют как в теории, так и практи-
ке. Они имеют всестороннее пересечение 
друг с другом. Так, например, участие граж-
дан в экономике с позиций публичной поли-
тики осуществляется через политические 
партии, бизнес-союзы и ассоциации и обще-
ственные объединения путем агрегации 
и артикуляции интересов граждан и субъек-
тов предпринимательства. 

Публичная политика основывается на по-
строении коммуникации между органами го-
сударственной власти и  представителями 
гражданского общества. На практике такая 
коммуникация бывает непосредственной 
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(участие граждан в  публичном обсуждении 
нормативных правовых актов путем внесе-
ния предложений, критики или через диалог 
с представителями государственной власти) 
и  опосредованной (реализуемой через ор­
ганы представительства, лидеров мнений 
и др.). 

В целом, участие негосударственных  
акторов в  публичной политике выражается 
путем:

	– участия в  выборах  – возможность граж-
дан влиять на формирование государ-
ственной политики и  выбор своих пред-
ставителей во власти;

	– участия в деятельности политических пар-
тий, общественных объединений и других 
институционализированных образований; 

	– использования специализированных инст­
рументов, направленных на вовлечение 
негосударственных акторов в  процессы 
выработки и  реализации государствен-
ных решений, среди которых выделяется 
инструмент публичного обсуждения нор-
мативных правовых актов, оценка регуля-
тивного воздействия и  др., возможность 
обращения граждан в  государственные 
органы и др.
На сегодняшний день во многих странах 

мира концепт публичной политики уже реа-
лизован и востребован, однако не в полной 
мере. Это отражено в широком спектре пло-
щадок для взаимодействия негосударствен-
ных субъектов с государством как на законо-
дательном, так и эмпирическом уровнях. 
Остается существенная проблема  – низкая 
степень участия негосударственных акторов 
в диалоге с государством. Данная проблема 
характерна в  том числе для национальной 
политической системы, что выражается в та-
ких факторах, как:

	– отсутствие широкого спектра институтов 
представительства интересов;

	– недостаточная заинтересованность граж-
дан в нормотворческой деятельности, что 
подтверждается данными сайта «Право-
вой форум Беларуси» (с 2013 г. по фев-
раль 2024 г. проведено 899 публичных 
обсуждений проектов нормативных пра-
вовых актов, однако на большинство из 
них было несколько предложений либо 
не поступало предложений от граждан 
в целом [11]). 
На современном этапе в рамках белорус-

ской модели публичной политики проходят 
процессы трансформации. Это наблюдается 
в  достаточно значимом и  широком спектре 

изменений, произошедших за последние не-
сколько лет. Среди них внесение изменений 
в Конституцию [12], закрепление, по мнению 
доктора юридических наук Г. А. Василевича, 
четвертой представительной ветви власти – 
Всебелорусского народного собрания  [13]. 
Согласно ст. 6 Закона Республики Беларусь 
от 7 февраля 2023 г. № 248-З «О Всебело-
русском народном собрании» предельная 
численность делегатов составляет 1200 че-
ловек, среди них: Президент Республики Бе-
ларусь, Президент Республики Беларусь, 
прекративший исполнение своих полномо-
чий, представители законодательной, испол-
нительной и судебной власти, представите-
ли местных Советов депутатов, а  также 
представители гражданского общества [14]. 
При этом субъектами гражданского обще-
ства в  соответствии со ст. 1 Закона Респу-
блики Беларусь от 14 февраля 2023  г.  
№  250-З «Об основах гражданского обще-
ства» являются «объединения граждан или 
юридических лиц на основе членства вне 
зависимости от количественного, территори-
ального или иного ценза, уставная деятель-
ность которых направлена на решение ос-
новных задач взаимодействия государствен-
ных органов (организаций) и  гражданского 
общества, указанных в статье 4 настоящего 
Закона» [15]. 

Следует отметить внесенные изменения 
в Закон Республики Беларусь «О политиче-
ских партиях» в 2023 г. [16], что надстроило 
национальную партийную систему под акту-
альные условия развития белорусского об-
щества. После проведения партийной ре-
формы было ликвидировано 11 политических 
партий, которые не смогли пройти перереги-
страцию по новым критериям. В итоге в Ре-
спублике Беларусь остались три политиче-
ские партии: Либерально-демократическая 
партия Беларуси, Коммунистическая партия 
Беларуси, Республиканская партия труда 
и  справедливости, а  также появилась одна 
новая – Белорусская партия «Белая Русь».

Изменений коснулся также Закон Рес­
публики Беларусь от 14 февраля 2023  г.  
№ 251-З «Об общественных объединениях» 
в  вопросах деятельности Республиканских 
общественных объединений. Согласно но-
веллам, Республиканские общественные 
объединения должны иметь оргструктуры 
во всех областях и г. Минске [17].

Еще одним не менее значимым негосу-
дарственным актором публичной политики 
являются бизнес-союзы и ассоциации, пред-
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ставители преимущественно экономическо-
го компонента публичной политики. Взаимо-
действие государства и  негосударственных 
акторов способствует вовлечению частных 
инициатив в выполнение национальных за-
дач (например, в рамках реализации нацио-
нальной политики импортозамещения субъ-
екты малого и  среднего предприниматель-
ства задействованы в  реализации Планов 
мероприятий по импортозамещению [18]), 
а  также выявлению запросов бизнеса для 
наиболее благоприятного и  продуктивного 
вклада в  социально-экономическое разви-
тие страны. В отличие от политических пар-
тий, общественных объединений, профессио­
нальных союзов, институты представитель-
ства предпринимательства имеют контакты 
с государством преимущественно в  эконо-
мических инициативах, однако они также за-
трагивают и  социальные вопросы, связан-
ные с обеспечением населения рабочими 
местами, льготами и постоянным доходом. 

Примером такого сотрудничества может 
служить Союз некоммерческих организаций  
«Конфедерация промышленников и  пред-
принимателей (нанимателей)», который 
включает в себя 32 НКО и реализует не толь-
ко проекты в сегментах B2B, B2G, но также 
принимает участие в инициативах социаль-
ного партнерства [19]. Одним из наиболее 
масштабных проектов является Националь-
ный совет по трудовым и социальным вопро-
сам (действующий на республиканском 
уровне), созданный в целях осуществления 
взаимодействия Правительства Республики 
Беларусь, республиканских объединений на-
нимателей и профсоюзов по реализации со-
циально-экономической политики, защите 
трудовых прав, экономических и социальных 
интересов граждан [20].

Отметим, что объединения юридических 
лиц хоть и являются субъектом гражданско-
го общества, однако данный институт не от-
ражен в ст. 6 Закона Республики Беларусь от 
14 февраля 2023 г. № 250-З «Об основах 
гражданского общества», и, соответственно, 
не могут участвовать в особых формах взаи-
модействия государственных органов (орга-
низаций) и  субъектов гражданского обще-
ства [15]. В соответствии с  Законом Респу-
блики Беларусь от 14 февраля 2023 г. 
№  250-З «Об основах гражданского обще-
ства»  Министерством юстиции принято ре-
шение об отнесении к  субъектам граждан-
ского общества, имеющим право на взаимо-
действие с государственными органами 

(организациями) в  особых формах, следу­
ющих общественных объединений и  объе-
динения профсоюзов:

	– Республиканское общественное объеди-
нение «Белая Русь»;

	– Белорусское общественное объединение 
ветеранов;

	– Общественное объединение «Белорус-
ский республиканский союз молодежи»;

	– Общественное объединение «Белорус-
ский союз женщин»;

	– Федерация профсоюзов Беларуси [21].
В целом, трансформировавшаяся струк-

тура публичной политики рассчитана на ох-
ват всего государства (ориентация на респу-
бликанский уровень), равномерное участие 
представителей всех регионов страны в жиз-
недеятельности государства. Все эти изме-
нения нацелены устранить присутствующие 
на национальном сегменте проблемы в во-
просах реализации общественно-государ-
ственной политики, расширить спектр ин-
струментов коммуникации с гражданским 
обществом и реализовать потенциал проти-
водействия внешнему давлению.

Заключение. Государственная и  публич-
ная политики являются неотъемлемыми 
элементами государственного управления 
в политической сфере (политического управ-
ления). Публичная политика обусловлена 
спецификой государственного управления, 
которое стремится обеспечить эффектив-
ность и справедливость в социально-эконо-
мической сфере. В этом контексте решения 
и  меры, предпринимаемые государством, 
предполагают учет различных факторов, та-
ких как потребности и  интересы граждан, 
экономические возможности государства, 
политические и социальные условия, между-
народные обязательства и др.

Процессы трансформации публичной 
политики являются неотъемлемым компо-
нентом продуктивного государственного 
управления, способствующие оперативно-
му отклику органов государственной власти 
на запросы населения. Последние рефор-
мы, связанные с политическими партиями, 
а также закреплением статуса Всебелорус-
ского народного собрания, демонстрируют 
достаточно широкий комплекс мер по ин-
ституционализации уникальной модели по-
литического управления, которая вовлекает 
население в процессы выработки политиче-
ского курса сразу на нескольких этапах госу-
дарственного управления. На националь-
ном пространстве концепт публичной поли-
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тики уже имеет четкие характерные черты, 
однако остается вопрос его эффективного 

функционирования ввиду институциональ-
ных новелл.
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