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Abstract: This article analyses the agenda setting process as a realm of political conflict between actors
seeking to satisfy their preferences. Besides the political struggle, agenda setting is also influenced by:
technical expertise, policy transfers and veto powers. The main point of the paper is to discuss the issue

of disproportionate influence capacity that characterizes the interest group environment. Unequal power
affects the distribution and definition of agenda items keeping some issues low on the priorities list. Beside
the inequality, the agenda setting is also influenced by the veto players and monopoly decision makers. The
monapoly upon agenda setting process makes policy implementation very difficult strengthening citizens
resistance to policy change.
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Introducere

Procesul de stabilire a agendei depinde de o sefie de factori
influenti precum: conflictele sociale, relatiile institufionale, proble-
mele care intra pe agenda, factori politici §i sociali aleatorii care
nu pot fi prevazuli si analizati', dar si de obligatiile asumate fata de
partenerii institutionali externi, de cadrul politic i insfitutional domi-
nant?, de influenta partidelor sau coalifiilor asupra membrilor* sau
de relatiile de putere dintre diferitii actori
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sociali®.
Conform lui Birkland (2007), stabilirea
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problemele si solutiile alternative castiga

sau pierd sprijinul elitelor publice. Astfel,
procesul de stabilire a agendei este sursa
canflictelor Tntre grupurile de interese aflate in permanenta com-
petitie pentru controlul agendei®. Problema fundamentald a unei
astfel de abordari consta in aceea ca grupurile de interese difera in
ceea ce priveste capacitatea de organizare si de influentare a pro-
cesului de stabilire a agendei. Cu alte cuvinte, conceplia pluralista,
conform careia grupurile de interese au intotdeauna canale directe
de comunicare cu elitele palitice, care vor prelua si vor introduce
n mecanismul de stabilire a agendei o gama variata de probleme
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provenita de la o gama variatd de grupuri care se pot organiza si pot sustine preferiniele,
nu este conforma cu realitatea®, Diferentele in ceea ce priveste capacitatea de organiza-
re a grupurilor fac ca interesele unora sa prevaleze asupra intereselor celorlalti. Cei din
urma nu vor putea corecta eventualele efecte negative pe care le sufera si nici nu vor
putea preveni aparitia acestor efecte.

Problemele de actiune colectiva, capacitatea crescuté de organizare, relatiile cu struc-
turile guvernamentale, nivelul de resurse, accesul la media, importania revendicarilor
sau cantitatea de informatii detinuta sunt printre cauzele care contribuie la existenta unei
capacitati disproportionate de influentare a agendei. De exemplu, problemele de actiu-
ne colectiva si cele de organizare pot conduce spre cresterea capacitaiji de influenta a
grupurilor de interese restranse in detrimentul celor cuprinzitoare. [n plus, conform lui
Olson (1965), problemele de actiune colectivd conduc deseori spre aparitia unei dicta-
turi a grupurilor mici, ,privilegiate” care 1si pot urmari interesele in detrimentul grupurilor
mari, ,Jatente”. De asemenea, anumite grupuri care au acces la o cantitate mai mare
de informatie detin implicit si o putere politica extinsa. Aceste grupuri au capacitatea de
a obtine suficientd informatie astfel incat sa poatad agrega actiunea colectiva necesara
pentru obtinerea rezultatului dorit. Pe de alta parte, guvernul este orientat spre obtinerea
unui numar cat mai mare de voturi si va folosi scurtaturile informationale pe care le are la
dispozifie pentru a incerca sa satisfaca acele interese sociale care pot asigura obtinerea
voturilor®. In conditii de incertitudine, este dificil ca guvernul sa cunoasca preferintele i
interesele tuturor grupurilor sociale. Prin urmare, guvernul se va concentra cu precadere
spre satisfacerea intereselor grupurilor care-si pot impune revendicarile pe agenda pu-
blica. Aceasta strategie usureaza misiunea guvernului in privinia alegerii grupurilor ale
caror revendicari vor fi satisfacute. Pe de alta parte, guvernul poate sa faciliteze (si chiar
sa controleze in unele cazuri) accesul grupurilor de presiune la procesul de stabilire a
agendei prin faptul ca poate oferi ajutor pentru organizare sau monopolul reprezentarii.
Comisia Europeana, in activitatea sa de stabilire a agendei la nivelul UE, are nevoie de
cunogtintele profesionale pe care le pot oferi membrii diferitelor grupuri de interese. Astfel,
grupurile capata o influenta ridicata asupra procesului de stabilire a agendei. Kohler Koch
(2005; 2007) sustine cé institutiile europene, si in special Comisia Europeana, detin un rol
important in promovarea si dezvoltarea grupurilor de interese la nivel european. Comisia
furnizeaza grupurilor sprijin financiar, sprijin organizational, acces privilegiat la informa-
{ii si acces la discursul public. in schimbul beneficiilor primite de la instituiile politice,
grupurile furnizeaza expertiza si sprijin pentru politicile guvernamentale asigurand astfel
legitimitatea publica a acestora. De asemenea, in definitia pe care o da corporatismului,
Schmitter® considera ca grupurile care sunt organizate dupa acest model sunt recunos-
cute, licenfiate sau chiar create de catre stat gi ca ele delin un monopol al reprezentarii.

Capacitatea de aducere a problemelor pe agenda depinde de cantitatea de informatie
pe care o detine fiecare dintre grupurile din societate. In conditii de incertitudine, grupu-
rile pot sa nu detina suficientd cunoastere cu privire la posibilitatea sustinerii publice a
anumitor interese. Astfel, agenda poate fi manipulata de grupurile de interese restranse’®.

Exista totusi situatii in care problemele incluse pe agenda guvernamentalad sunt for-
mulate fara a se tine cont de conflictul politic existent in sccietate sau de pretentiile ridi-
cate de anumite grupuri. Aceste probleme sunt incluse in programul de guvernare al par-
tidelor inca Inainte de ocuparea posturilor In guvern. Programul de guvernare constituie
agadar o declaralie de intentie pe baza careia, odata ajuns la putere, un anumit partid
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sau o anumita coalitie va stabili agenda. Astfel, in principiu, agenda institutionala poate fi
conturata anterior accederii la guvernare. De asemenea, exista situatii in care activitatea
de stabilire a agendei presupune doar preluarea unor probleme deja existente si definite
din exterior. Un exemplu in acest sens este dat de diferitele directive europene care tre-
buie implementate ia nivelul statelor. Guvernele statelor membre trebuie s&-si modeleze
actiunile n asa fel incat sa se incadreze in aceasta {inta. Astfel, gama de opfiuni de care
dispune guvernul este limitatd de constrangerile carora acesta trebuie sa le faca fata".

Tipuri de agenda

In discutia referitoare la stabilirea agendei voi lua in considerare o gama mai larga
de factori care pot influenta, impreuna sau separat, acest proces. In articolul de fata voi
aborda problematica stabilirii agendei cu accent asupra relatiilor de putere si a conflicte-
lor dintre grupurile sociale. Nu vom exclude Tnsa din analiza alii factori precum: influenta
externa asupra procesului de stabilire a agendei'? sau rolul important jucat de guvern ca
actor (uneori monopolist) in procesul de stabilire a agendei.

Procesul de stabilire a agendei este un proces multistadial care include mai multe nive-
le de cuprindere a problemelor sociale. Astfel, conform lui Birkland™, primul nivel, cel mai
extins si numit ,universul agendei”, cuprinde toate problemele care pot fi aduse Tn discutie
si luate in considerare intr-o societate. Dintre problemele aparute In universul agendei,
numai unele vor fi aduse pe agenda publica. Intrarea problemelor pe agenda publica
implica faptul ca acestea pot face obieciului interventiei legitime a guvernului'. Avand
in vedere faptul ca nicio societate nu are capacitatea de a discuta, analiza si evalua im-
portanta tuturor problemelor care apar la un moment dat in societate, anumite probleme
vor fi |asate in afara sferei de preocupare a guvernului. Astfel, in activitatea de stabilire a
agendei anumite probleme vor fi considerate prioritare si vor fi preluate pe agenda insti-
tutionala iar altele vor fi amanate si mentinute pe agenda publica's.

Considerente precum timpul si resursele limitate ale institutiilor guvernamentale pot
fi argumente solide pentru alegerea problemelor considerate prioritare. De asemenea,
influenta anumitor grupuri sociale poate fi un factor determinant al construirii ierarhiei
in ceea ce priveste accesul la agenda. Avand in vedere ca accesul pe agenda formala
presupune efectuarea unor alegeri, este important de stabilit modalitatea prin care se vor
face aceste alegeri.

In afara constrangerilor temporale si a celor de resurse, agenda institutionala poate fi
influentata i de necesitatea de a raspunde unor obligatii asumate in fata unor parteneri
externi. Influenta asupra agendei se poate manifesta prin existen{a unui set de obligatii
asumate prin calitatea de membru al unei organizatii suprastatale’®. Un exemplu in acest
sens este cel al modeldrii agendei institutionale a unui stat in functie de recomandarile
sau directivele elaborate la nivelul Uniunii Europene. Astfel, anumite organizatii interna-
tionale pot deveni actori secundari ai procesului de stabilire a agendei. O modalitate de
stabilire a agendei ca urmare a influentei unor actori externi este transferul de politici'’.
Procesul de transfer nu este o intreprindere ugoara $i nu reprezinta intotdeauna solutia
cea mai ieftind si cea mai rapidé a problemelor existente. Atunci cand dorim sé identifi-
cam gi sa aplicdm o solutie rapida riscdm s& nu alegem cea mai buna alternativa, Exista
riscul sa apara esecul transferului cauzat de lipsa timpului necesar pentru cautarea infor-
matiilor $i identificarea modelului celui mai potrivit. De cele mai multe ori, suntem tentati
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sa cautdm exemple de buna practica, fara s& ne concentram asupra particularitatilor
specifice mediului din care dorim sa transferam',

Agenda institutionala poate fi influentata si de angajamentele asumate de guvern, in
fata parlamentului si a cetatenilor, prin intermediul programului de guvernare sau al pro-
gramului legisiativ. Cu alte cuvinie, guvernul poate acorda prioritate la intrarea pe agenda
institutionald a acelor probleme care corespund declaratjilor de intentii facute in cadrul
acestor documente programatice.

Cu alte cuvinte, din multitudinea de componente ale agendei publice, numai une-
le ajung pe agenda formala. Cand au ajuns acolo, problemele se presupune ca vor primi
o atentie speciald din partea institufilor guvernamentale, Altfel spus, cand o problema
este pe agenda publica, ea este obiect al dezbaterilor, discutiilor publice; cand insa intra
pe agenda formala, ea este obiect al actiunii: procesul de infaptuire a politicilor care vi-
zeaza acea problema a inceput. Pasul urmaétor intrarii problemei pe agenda formala este
trecerea problemei pe agenda decizionald. Agenda decizionald este formata din acele
probleme asupra careia decid sa actioneze anumite institutii guvernamentale®,

Un alt model relevant de stabilire a agendei este cel bazat pe existenta unor comunitati
de politici. Comunitatile de politici sunt specifice unui proces politic Tn care grupurile de
interese si actorii guvernamentali joaca un rol important Tn stabilirea directiei si a rezulta-
telor politicilor publice®®. Conform autorilor citati, modelul comunitatilor de politici porneste
de la ideea ca politicile sunt determinate de cei care sunt afectati de o anumit situatie,
sunt interesali, detin expertiza sau sunt atasati sentimental de o anumitd problematic3,
indiferent daca ei intentioneaza s3 schimbe sau s mentina starea de fapt. Principala pro-
blema a modelului comunitatilor de politici consta in aceea ca numéarul de actori implicati
este mic ceea ce duce la excluderea anumitor grupuri de la negociere?'.

Actori implicafi in procesul de stabilire a agendei

in afara situatiei descrise mai sus, care pleca de la presupozitia conform careia sta-
bilirea agendei este un proces care implica un conflict al grupurilor de interese pentru
influentarea agendei, mecanismul de stabilirea a agendei poate fi descris $i ca un proces
care pleaca dinspre nivelul guvernamental inspre societate ,de sus in jos".

Conform lui Dye (2005) exista mai muite cauze care determina abordarea de sus in jos
a procesului de stabilire a agendei. O prima cauza ar depinde de faptul ca functionarea in
practica a modelului pluralist de influentare a agendei nu corespunde modelului teoretic.
O alta cauza este reprezentata de lipsa legaturii directe dintre actiunile guvernamentale
si preferintele indivizilor care pot influenta agenda publicd. Canalele de comunicare dintre
guvern gi cetateni sunt indirecte. Cetatenii Tsi formuleaza preferiniele in ceea ce priveste
agenda prin intermediul grupurilor de presiune care-i reprezintd sau prin intermediul mij-
loacelor de comunicare Tn masa. Grupurile de interese si mijlocele de informare transmit
informatiile catre institufiile guvernamentale care preiau o parte dintre ele si le introduc
pe agenda. Acest sistem nu va functiona in realitate exact asa cum este prezentat. De
multe ori accesul grupurilor la canalele de comunicare directa cu guvernul este inegal, iar
preferintele care ajung in atentia guvernului nu reprezinta interesele opiniei publice. Dye*
sustine ca nu exista un raport clar intre deciziile de politici publice si opiniile cetatenilor.
Este mult mai probabil ca deciziile de politici publice sa influenteze opinia publica si nu in-
vers, Aceasta situatie este cauzata de trei factori; a) faptul ca putini indivizi au opinii referi-
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toare |a toate problemele care intra pe agenda guvernului, acestea sunt deseori probleme
tehnice sau probleme prea complexe pentru a fi intelese sau sprijinite; b) opinia public
este instabild — se poate schimba rapid si poate fi influentata de diferite evenimente sau
de diferiti lideri gi ¢) liderii politici nu au o perceptie clard asupra opiniei publice — de obicei
la liderii politici ajung opiniile elitelor si nu opinia publica®,

Un exemplu in acest sens este utilizarea frecventa a sintagmei lider de opinie pentru
a desemna persoane cu vizibilitate publicd i capacitate de influentare atat a agendei pu-
blice cat si a celei institutionale. Se poate argumenta ca opinia publica este rezumata si
adusa in atentia guvernarii de catre media. Un astfel de argument nu ia in calcul faptul de
foarte multe ori politicile care corespund opiniei media nu corespund si opiniei publice®.
Este mult mai probabil ca media sa influenteze opinia publica si nu invers. Mediatizarea
unar probleme in detrimentul altora poate crea o anumita ierarhizare a problematicilor so-
ciale si poate influenta anumite atitudini si valori ale publicului in ceea ce priveste anumite
politici®. De asemenea, media poate influenta definirea anumitor politici odata ajunse pe
agenda si poate contribui la manipularea agendei®®.

Un alt motiv care conduce la stabilirea de sus in jos al agendei este reprezentat de
deciziile tehnice pe care trebuie sa le ia guvernul in activitatea sa permanenta. Reformele
bugetare intreprinse in diverse perioade de diverse state au fost introduse pe agendé
prin acest model. Politicile bugetare sunt extrem de complexe, implica o gama larga de
activitati, informatii care trebuie obtinute din surse multiple si cunostinte tehnice care nu
sunt cuprinse in aria de preocupari ale membrilor societatii, Pentru a face fata conflictelor
sociale generate de incercarea grupurilor de interese de a-gi apropria o anumita can-
titate de resurse din buget, guvernele au incercat sa rafionalizeze sistemul de alocare
bugetara. Diversele tipuri de masuri, fie ca este vorba de bugetarea pe programe sau de
bugetarea anuala cu plecare de la nivel zero, de managementul pe bazé de rezultate de
stabilirea unui cadru de cheltuieli pe termen mediu sau de orice altad forma de reforma
bugetara, sunt introduse de sus in jos tocmai pentru a crea un control sporit al guvernului
asupra alocarilor bugetare. Mecanismele de decizie pentru alegerea intre diversele tipuri
de mecanisme bugetare implica un efort analitic sustinut care ingreuneaza accesul unor
grupuri largi la modelarea agendei. Pe de aita parte implicarea redusa a actorilor sociali
in modelarea agendei referitoare la anumite chestiuni importante poate conduce la re-
zultate slabe al implementérii politicii respective?. De exemplu, in multe tari, reformele
bugetare au fost mult prea ample, mult prea rapide, mult prea neclare sau muilt prea
greoaie pentru a fi implementate cu rezultate scontate. in SUA, in 1965, incercarea de a
introduce sistemul de bugetare pe programe a esuat pentru ca agentiile au continuat sa
functioneze dupa vechile reguli, au furnizat analize incomplete, iar cei care trebuiau s
verifice informatiile nu au avut capacitatea de a o face®,

Plecand de la faptul ca anumite probleme sunt prea complexe si prea complicate
pentru a intra in agenda publica si ca aceste probleme {in mai degraba de functionarea
sistemului administrativ si necesita implicarea unor specialisti cu abilitati tehnice ridicate,
putem pune in disculie necesitatea existeniei unei agende administrative. Aceasta agen-
da include acele probleme care au implicatii asupra definirii modului de functionare a
administratiei. Totusi, pentru a se asigura o legitimitate cat mai mare a deciziilor numarul
de componente care intra pe o astfel de agenda trebuie sa fie cat mai restrans.

O alta abordare referiioare la mecanismul de stabilire a agendei presupune faptul ca
regulile de stabilirea a agendei intr-un anumit sistem politic depind de procedurile in-
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stitufionale care permit executivului s@-si puna pe agenda inifiativele si sa obtina votul
parlamentului pentru aceste initiative?®. Cu alte cuvinte, mecanismul de stabilire a agen-
dei poate fi influentat de actorii cu putere de veto. Conform lui Tsebelis (2002), actorii cu
putere de veto sunt acei indivizi sau actori colectivi care trebuie sa-$i exprime acordul
asupra schimbdrilor legislative si care-si pot impune preferinfele asupra altora. Relevantia
procesului de stabilirea agendei este invers proportionala cu nivelul stabilitatii politice. Cu
cat stabilitatea, lipsa conflictului, e mai mare cu atat importanta puterii de influentare a
procesului de stabilire a agendei este mai redusa®,

Stabilirea agendei poate fi influentata si de comportamentul si preferintele partidelor
politice aflate la guvernare. Stabilirea agendei nu reprezinta doar un conflict intre actorii
guvernamentali si cei din afara cadrului guvernamental. Procesul de stabilire a agendei
poate conduce si la un conflict intre diferite ramuri ale guvernarii. In procesul de stabilire
a agendei nu se stie exact care dintre actorii guvernamentali are putere in influentarea
agendei®'. Vorbim despre stabilirea agendei la nivelul guvernului dar nu $tim exact care
sunt mecanismele in functie de care se realizeza agenda. Astfel, conform lui Tsebelis*,
actorii determinanti pot fi primul-ministru, ministrul de finante, ceilalti actori sau meca-
nismele de negociere intre coalifiile aflate la guvernare®. in functie de situatie coalitiile
sunt orientate fie spre obtinerea puterii (coalitii minimal castigatoare) care nu tin cont de
identitatea ideologica si de preferiniele legate de politici fie spre conectarea ideologica
a actorilor cu preferinte ideoclogice si de politici asemanatoare®, Daca exista un actor
determinant (decisiv) pentru constituirea unei majoritati decizionale, acesta poate define
un control ridicat in procesul de stabilire a2 agendei. De exemplu, in Romania, UDMR
detine aproximativ 7% din mandatele parlamentare dar are un rol decisiv In constituirea
majoritafii guvernamentale, ceea ce fi permite un control ridicat asupra agendei. Prin pu-
terea de negociere si de exercitare a presiunii asupra partidului majoritar, UDMR poate
impune propriile preferinte pe agenda formala.

De asemenea, pot aparea conflicte intre institufiile cu puteri executive i cele cu puteri
legisiative in stabilirea agendei. Diverse tipuri de aranjamente institutionale pot influenta
cresterea puterii de control asupa agendei. Guvernul poate detine un monopol al stabilirii
agendei prin posibilitatea de a controla politic Parlamentul. Tn situatiile Tn care guver-
nul doregte sa-si exercite controlul asupra agendei poate apela la mijloace institutionale
de aprobare a propriilor propuneri legislative. Guvernul poate apela la mijloace precum
asumarea raspunderii, adoptarea ordonantelor de urgenta sau solicitarea unui vot de in-
credere. Aceste mijloace de actiune pot pune presiune asupra membrilor parlamentului.
Rezultatul aplicarii unor astfel de masuri poate duce fie la aprobarea neconditionata a
mésurilor propuse de guvern fie la demiterea guvernului care se poate solda cu pierderea
maijoritatii parlamentare sau chiar la dizolvarea parlamentului. In aceste conditii, guvernul
poate deveni un actor monopolist in stabilirea agendei (Tsebelis, 2002)*.

Totusi acliunea guvernului poate fi oprita de catre un alt actor institutional relevant si
anume Curtea Constitutionala. Aceasta institufie poate decide méasura in care actiunea
guvernului este sau nu corectd din punct de vedere procedural sau daca este sau nu in
acord cu principiile constitutiei. Curtea Constitutionala reprezintd asadar un alt actor cu
putere de veto care poate influenfa activitatea guvernului. Prin capacitatea de exercita-
re a dreptului de veto, Curtea Constitutionald poate deveni indirect un actor implicat in
stabilirea agendei. De asemenea, masurile convenite de Guvernul Romaniei cu Fondul
Monetar International fac ca aceasta institutie sa devina un actor cu putere de veto care
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poate influenta decisiv agenda institutionala. Chiar daca masurile sunt luate si sustinute
de céatre guvern, totusi Fondul poate exercita o presiune ridicata spre adoptarea anumitor
masuri*®. In anul 2010, in Romania procesul de stabilire a agendei a fost deseori influ-
entat de actori monopolisti, precum Guvernul sau FMI. A existat, de asemenea, o serie
de conflicte intre diversi actori cu putere de veto pentru controlul si influentarea agendei.
Instantele de judecata au dat anumite rezolutii care delegitimau actiunile Guvernului, iar
acesta din urma precum si reprezentantii FMI au criticat aceste rezolutii, exercitandu-si
puterea de veto in controlarea agendei.

De asemenea, Majone (2006) ofera un alt exemplu de putere monopolista de stabilire
a agendei. Conform lui Majone, Comisia Europeana detine monopolul asupra stabili-
rii agendei la nivelul UE. Celelalte institutii adopta politicile la propunerea comisiei iar
procedurile de vot pentru respingerea intrarii anumitor probleme pe agenda sunt destul
de complicate. Cu toate acestea, monopolul Comisiei nu reduce influenta grupurilor de
interese asupra procesului de stabilire a agendei. Conform |ui Bouwen (2009), Comisia
Europeana se afla in relatji de schimb cu principalele grupuri de lobby de la care doreste
s& obtind expertiza si legitimarea deciziei. Astfel, grupurile de lobby sunt implicate Tn pro-
cesul de stabilirea a agendei si pol influenta stabilirea agendei.

De asemenea, partidele aflate la guvernare detin o serie de mijloace politice de control
a propriilor parlamentari. Aceste mijloace intdresc capacitatea guvernelor de a controla
agenda. Partidele pot fie s& influenteze agenda legislativa a parlamentului, fie si pot
impune propriile masuri spre adoptare in parlament. Analiza efectuata de Hix, Noury si
Roland (2007) demonstreaza ca, la nivelul parlamentului european, tentatia memobrilor
parlamentului de a vota in contradictie cu linia partidului national din care fac parte este
destul de scazuta. Tendinta ca, in cazul aparitiei unui conflict intre partidul national si cel
european, un membru al parlamentului s& voteze in favoarea partidului national, este
cauzata de sistemul de stimulente pe care partidul national il poate utiliza pentru obfine-
rea votulul. Acelasi tip de rationament poate fi utilizat si in cazul procesului decizional din
parlamentul national. Posibilitatea de a numi sau sprijini candidaturi, de a numi Tn functji
de asigura finantare pentru colegiile electorale, reprezinta atribute importante ale puterii
de control pe care o pot exercita partidele asupra parlamentarilor.

Stabilirea agendei sau trecerea unei probleme de pe agenda publica pe agenda in-
stitutionald nu este apanajul exclusiv al institutiilor administratiei publice centrale. Admi-
nistratiile locale au capacitatea si posibilitatea de a influenta agenda. Un exemplu impor-
tant in acest sens este dat de problemele cauzate de consumul de plante etnobotanice.
Aceasta problema a fost pusa pe agenda publicd de catre medicii care s-au confruntat
cu o crestere a cazurilor de persoane intoxicate in urma consumului unor astfel de sub-
stanie. Cazurile respective au fost preluate in media si au fost introduse pe agenda insti-
tutionala. In prima faza guvernul a actjonat prin interzicerea consumului unor substante
fara insa sa rezolve problema. Comerciantii de astfel de substante au reusit sa importe
alte tipuri de substante care au avut aceleasi efecte. Desi lista de substante putea fi ugor
completata, institutiile responsabile nu au facut acest lucru. Avand in vedere ca actiunea
guvernamentald nu a rezolvat problema, ci i-a ameliorat efectele pe termen foarte scurt,
autoritatile locale au preluat chestiunea pe agenda institutionala proprie si au cautat mij-
loace de rezolvare a acesteia. Astfel, acolo unde efectele cauzate de consumul de plante
etnobotanice erau extrem de grave si de extinse, autoritalile au oferit solutii ale problemei
care au mers pana la interzicerea, pe plan local, a unor astfel de magazine.
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Definirea problemelor

Definirea problemelor este un proces la fel de complicat $i de conflictual ca si cel de
stabilire a agendei. Grupurile de interese care au reusit sa influenteze agenda vor conti-
nua fupta pentru a Incerca sd defineascé problemele intr-o manieré cét mai convenabila
pentru ele. Cu alte cuvinte, procesul de definire a problemei reprezintd un instrument
fundamental de exercitare a puterii®’.

Totusi, conform [ui Birkland (2007), intrarea unei probleme pe agenda nu reprezinta
o garaniie suficientad a faptului ca acea problema va fi rezolvata. Conflictul de interese
continua si in ceea ce priveste modalitatea de definire a problemelor, a cauzelor §i a
celor mai bune solutii. Un grup care reuseste sa furnizeze cea mai buna descriere a pro-
blemei poate influenta modul Tn care va fi abordata problema respectiva®. Atunci cand
definirea problemei corespunde ideologiei dominante sau preferintelor guvernului, creste
posibilitatea grupului care o sustine de a influenta modul de abordare a ei. De exemplu,
problema modificarii legislatiei muncii in Roméania a infrat pe agenda institutionala prin
presiunea a trei factori. Pe de o parte, unele organizalii patronale® au solicitat interventia
guvernamentald pentru flexibilizarea legislatiei muncii pentru a usura stabilirea relaijilor
de munca, pe de altad parte guvernul a sustinut schimbarea legislatiei muncii pentru a
simplifica operatiunea de restructurare a personalului administrativ iar pe de alta par-
te delegatia FMI a adus in discutie aceasta problema pentru a simplifica functionarea
mecanismelor de piatd in ceea ce priveste relatiile de munca. Actorii care au influentat
intrarea problematicii pe piata muncii au reusit sa influenieze modul in care a fost definita
problema. Astfel, abordarea problemei s-a bazat preponderent pe simplificarea proce-
durilor care impuneau anumite obligatii pentru angajatori. Definirea problemei a condus
spre propuneri de solutionare a problemei care au luat in calcul preponderent masuri de
reducere a costurilor angajarii si de simplificare a procedurilor de concediere, fara a pune
prea mult accentul pe drepturile i masurile de protectie a angajatilor.

Definirea problemelor este extrem de importantd pentru c& reprezintd procesul prin
care se stabileste care dintre chestiunile, problemele si solufile de pe agenda publica
au cea mai mare sans3 de a castiga ateniia decidentilor®®. Desigur, Tnca din etapele
anterioare (al stabilirii agendei si al filtrérii problemelor) a existat o anumitd definire a pro-
blemei; dar este cel mai adesea nevoie ca acest proces sa continue. Aceleasi probleme
pot fi abordate diferit, iar in functie de definitiile date si de factorii implicati se pot urma
pasi diferili. Se pot prezenta, de exemplu, doar anumite condifii care au dus la aparifia
problemei identificate sau pot exista interpretéri ideologice care conduc spre un anumit
model de rezolvare. Etapa de definire a problemelor este extrem de importanta pentru
ca poate influenia decisiv modul in care va fi abordata problema respectiva*'. Grupurile
de interese, vor continua lupta inceputa in momentul stabilirii agendei si pentru a defi-
ni problema, a-i identifica eventualele cauze si a-i determina modalitatea de rezolvare.
Procesul de definire a problemei implica o constructie sociald dependenta de structurile
sociale, economice, ideologice si politice predominante intr-o societate®.

Manipularea agendei

Un aspect important care trebuie menifionat atunci cand se analizeaza problematica
stabilirii agendei precum si cea referitoare la definirea problemelor intrate pe agenda tine
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de posibilitatea unor actori sociali de a manipula agenda publica si pe cea institufionala.
Manipularea agendei este procesul prin care anumi{i actori sociali pot utiliza asimetria
puterii, ideologia, informatia si aite mijloace pentru a influenta atéat stabilirea agendei cat
si definirea problemei si identificarea potentialelor solutii de rezolvare a acesteia. Actorii
cu putere discretionara de influen{a pot fi atat cei de la nivelul institutilor guvernamentale,
cal si cei care compun grupurile de interese din societate.

Principalul mijloc de manipulare a agendei este reprezentat de posibilitatea anumi-
tor actori de a utiliza informatiile Tntr-un mod care s& corespunda intereselor proprii. De
exemplu, din diverse motive un guvern doresgte sa limiteze numarul de angajati din secto-
rul public. Pentru a face asta, guvernul respectiv va adopta un discurs in care personalul
care activeaza in sectorul public este prezentat ca unul dintre factorii care contribuie deci-
siv la cresterea deficitului bugetar. In sprijinul acestei definitii a problemei guvernul aduce
in discutie si o serie de institutii internationale care au aceeasi viziune asupra problemei
si exploateaza eventualele sentimente negative pe care publicul le are vis a vis de cej
care |lucreaza In sectorul public. Asocierea numarului de angajati din sectorul public sau a
nivelului de salarizare al acestora cu o serie de termeni simbolici dar vag definiti precum
ineficien{a, lipsa de performania, reforma sau rationalizarea cheltuielilor publice, repre-
Zinta o modalitate de utilizare incompleta sau inexacta a informatiilor existente. Numarul
de angajali din sectorul public poate fi una dintre cauzele care conduc la apariia anumitor
efecte negative asupra sistemului economic. Pot exista Tnsa o serie de alte probleme
care conduc la producerea efectelor respective si a caror rezolvare ar putea fi mult mai
utila pentru rezolvarea situatiei identificate.

O astfel de definire a problemei conduce spre un anumit tip de abordare considerat
ca fiind cel mai eficient Tn conditiile date. Utilizarea unui anumit tip de informatie poate
justifica un anumit tip de actiune care trebuie implementata pentru rezolvarea problemei
respective®. De asemenea, daca utilizarea informatiei este cumuiatd cu utilizarea unor
explicatii tehnice complicate se poate ajunge la legitimarea solutiei propuse sau la accep-
tarea necritica a conceptiilor formulate.

O altd metoda de manipulare a agendei consta n utilizarea simbolurilor in definirea
problemei. Conform lui Stone*

Un simbol este orice care poate tine loc pentru altceva — semnificatia simbolului depin-
de modul n care este interpretat, utilizat si de modul Tn care i se raspunde.

Este foarte important de analizat ce tipuri de simboluri se ataseaza anumitor probleme
de pe agenda. Se pot justifica anumite masuri prin apelul la ,slujirea interesului natio-
nal”, prin mentinerea in logica ,economiei de piatd”, prin ,mentinerea echilibrului macro
economic sau a celui monetar”. Acestor justificari li se pot atasa o serie de simboluri
larg acceptate in societate si a caror semnificatie nu poate fi pusé sub semnul intrebarii.
Semnificatia si importanta simbolurilor sunt acceptate ca atare si nu sunt supuse in niciun
fel exercitiului critic. Utilizarea simbolurilor poate legitima sau delegitima atat problema
in sine, cat si diferite alternative de rezolvare a ei. Importania simbolurilor este cu atéat
mai mare cU cat acceplarea unei anumite situatii ca fiind o problema este dependenta de
dezbaterea palitica; de capacitatea de a-i convinge pe ceilalti ca problema exista si cd ea
reprezinta o problema reala*.

Alte metode de manipulare a agendei constau Tn utilizarea povestirilor narative sau
a lanturilor cauzé efect pentru abordarea unei probleme®. Povestirile narative incearca
sa determine de ce sunt lucrurile bune sau rele si sunt extrem de simplificatoare dand
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impresia ca lucrurile pot fi rezolvate usor*’. Deseori auzim astfel de povestiri legate de
sistemul politic si institutional corupt, de fraudarea serviciilor sociale, de cheltuirea ires-
ponsabila a banilor publici sau de ineficienta celor care lucreaza in aparatul administrativ
urmate de oferirea unor solutii declarate eficiente si unice care vor conduce la rezolvarea
problemelor respective. Evident ca de multe ori solutiile oferite nu sunt nici singurele, nici
cele mai bune, dar ele fie reprezinta preferintele anumitor grupuri, fie se incadreaza in
reperele ideologice ale societatii. Explicatiile cauzale au rolul de a ardta ce anume a dus
la aparitia anumitor probleme sau a anumitor rezultate. Explicatiile cauzale sunt de ase-
menea extrem de importante pentru ca descrierea cauzelor care au dus la acea problema
pot sugera solutiile ce trebuie adoptate*®. |dentificarea incorecta, voitd sau nu, a cauzelor
unei probleme poate duce |la adoptarea unor actiuni care nu vor conduce la rezolvarea
problemei identificate.

Manipularea agendei este posibild i atunci cand se utilizeaza anumiti indicatori statis-
tici pentru argumentarea suslinerii unei anumite probleme sau a adoptéarii unei anumite
solutii. In mod normal utilizarea indicatorilor poate oferi infarmatii relevante despre exis-
tenta unei anumite probleme sau despre functionarea unei anumite solutii sau a unui set
de politici. Insa, conform lui Birkland, simpla enuntare a cifrelor nu are valoare in sine.
Este important modul in care actorii sociali utilizeaza cifrele pentru impunerea propriilor
preferinie politice. Deseori actorii sociali vor utiliza doar acele statistici oficiale care de-
monstreaza ca problema pe care o susiin este importanta si vor ignora statisticile care
demonstreaza contrariul.

Aglomerarea agendei institutionale — introducerea succesiva a unui numar ridicat de
problematici sensibile pe agenda publica pentru a limita timpul alocat dezbaterii diferitelor
variante de solutionare a acestora — reprezinta o alta strategie de manipulare a agendei.
Aglomerarea agendei reduce timpul acordat dezbaterilor si analizelor necesare pentru
fiecare dintre politicile respective, Guvernul poate astfel sa controleze nu doar intrarea
problemelor pe agenda si modul de definire a acestora ci i alegerea alternativelor de
solutionare. Preferintele guvernului vor constitui, astfel, principalul criteriu de rezolvare a
problemelor.

Fiecare dintre problematicile introduse pe agenda necesitd o analizd serioasa si un
proces cat mai exact de definire si de identificare a alternativelor. Rezolvarea adecva-
ta a problemelor respective necesita timp, deliberare, consultare, identificarea efectelor
diferitelor alternative si 0 analizd tehnica riguroasa. Deseori insa, guvernul isi impune
intervale scurte de timp pentru rezolvarea problemelor de pe agenda. Principalul rezultat
al aglomerarii agendei $i a timpului scurt de analizare a problemelor consta in definirea
vaga, incoerenta, inexacta sau incompleta a problemei respective. Problemele aparute
in etapa de definire a problemei pot avea repercusiuni asupra etapei de implementare a
politicii sau pot afecta atingerea rezultatelor agteptate. Cu alte cuvinte, costurile schimba-
rilor politicilor pot depasi cu mult beneficiile pe care le produc acele schimbari.

Magnitudinea si viteza schimbarilor pot afecta atat rezultatele obtinute cét si legitimita-
tea politicilor propuse. Cu cat legitimitatea politicilor va fi mai redusa cu atat problemele
aparute in faza de implementare a politicilor vor fi mai mari.

Un exemplu Tn acest sens este reprezentat de initiativele guvernului Romaniei care,
folosind argumente legate de restrangerea cheltuielilor bugetare, a introdus pe agenda
formala problematici precum schimbarea codului muncii, reducerea concediului parental,
modificarea statului functionarului public, rationalizarea cheltuielilor bugetare. Aceste pro-
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blematici nu pot fi analizate si rezolvate concamitent si nici nu trebuie abordate avandu-
se in vedere doar criterii economico-financiare. Introducerea unor astfel de masuri nece-
sitd elaborarea unui numar mai larg de politici care sd compenseze eventualele pierderi.

O altd forma de manipulare a agendei este data de posibilitatea unui grup de a detine
controlul asupra stabilirii agendei si a definirii problemelor intrate pe agenda. Controlul
poate fi exercitat prin limitarea grupurilor care pot sustine revendicari. Limitarea este fa-
cutd prin crearea unor legaturi intre anumite revendicari si anumite grupuri. De exemplu
revendicarile specifice unui sector sustinute de grupul x, grup recunoscut de catre guvern
si identificat cu anumite revendicari prin mediatizare repetata, vor fi considerate principa-
lele probleme ale sectorului respectiv indiferent de pozitia unui potential grup y activ in
acelasi sector dar mai putin cunoscut.

De asemenea solutiile propuse de grupul x vor fi preluate de catre guvernare chiar
daca problema identificata ar fi putut fi rezolvata si altfel. Exista si posibilitatea ca, dat
fiind conflictul dintre grupuri de interese cu putere relativ egald, guvernul s& preia pro-
blemele ridicate de grupul x dar sa le rezolve utilizand solutiile grupului y*. Un exem-
plu in acest sens ar fi cel legat de negocierile referitoare la stabilirea salariului minim
pe economie. Desi problema nivelului salariului minim pe economie a fost ridicata de
catre organizatjile sindicale, solutiile oferite de guvernare au fost mult mai apropiate de
preferintele organizatiilor patronale. Inclusiv argumentele utilizate in alegerea solufiilor au
fost mai degraba cele sustinute de organizatiile patronale.

Concluzii

Procesul de stabilire a agendei este influen{at de o serie de factori care pot influenta ie-
rarhizarea preferintelor si a solutiilor pentru satisfacerea acestora. Grupurile care detin un
putere mai ridicata de coagulare a acliunii colective au costuri mai reduse de organizare,
vor avea posibilitatea de a-si impune propriile preferinie asupra celorlalte. De asemenea,
acei actori care vor §ti sa defineasca problemele in aga fel incat sa raspunda propriilor
interese vor putea sa controleze accesul problemelor pe agenda. Procesul de negociere
prin care se construieste agenda poate fi perturbat prin imixtiunea guvernului care, prin
pozitia sa de monopol, poate impune atat intrarea problemelor pe agenda (sau iegirea lor
de pe agenda), cat si modalitatea de definire a acestora.



40 Politici publice

Note

1 Birkland, (=007, p- 77}

2 Majone (2006) 5i Tsebelis, (2002)

3 Hix, (2005) 5i Hix, Noury si Roland, (z007)

4 Bachrach si Baratz, (1962)

5 Controlul agendei se manifesta atat prin dorinta grupurilor de a-si aduce revendicarile in atentia
guvernului cat si prin eforturile anumitor grupuri de a bloca accesul altora la agenda. Apare astfel,
fenomenul de nondecizie (Bachrach si Baratz, 1962).

6 Dye 2005, (p.31)

7Tn aceste conditii avem de a face cu dictatura grupuriler mici (Olsen, 2600) si a coalitiilor de redistributie
(Olson, 1599) care reduc capacitatea de productie si redistribuie resursele in concordanta cu propriile
interese.

8 Downs (2009)

9 (2979, p.13)

10 Pentru o discutie mai larga asupra modului in care anumite grupuri pot influenta agenda si-si pot
impune preferintele sociale in detrimentul altor grupuri, vezi Cerkez (2010).

11 Astfel de constrangeri sunt impuse si prin Pactul Euro Plus, care prevede coordonarea politicilor
economice si fiscale la nivelul UE. In acest sens se instituie ,Semestrul European” care reprezinta o
perioadd de sase luniin timpul careia politicile bugetare i structurale ale statelor membre vor fi revizuite
in scopul identificarii tuturor neregulilor si dezechilibrelor emergente (http://www.consilium.europa.eu/
showFocus.aspx?lang=ro&focusiD=504). O astfel de revizuire poate canduce la aparitia unor mijloace prin
care actorii institutionali externi devin jucatori cu drept de veto asupra procesului de stabilire a agendei la
nivel national.

12 Acordurile internationale semnate de catre un stat, conditiile unor imprumuturi, sau simpla
apartenenta a unui anumit stat la anumite structuri supra statale (de exemplu U.E) pot influenta intr-o
oarecare masura activitatea de stabilire a agendei (Majone,2006).

13 Birkland ( 2007, p.63),

14 Cobb si Elder (apud Birkland, 2007)

15 Modalitatea de stabilire a prioritatilor este foarte importanta — trebule gasit echilibru intre aspectele
tehnice si cele politice — pentru ca altfel, exist3 posibilitatea discrimindrii sl delegitimarii politicilor
propuse.

16 Majone, (2006)

17 Transferul de politici presupune preluarea unor modele de politici dintr-un anumit mediu si
transpunerea lor intr-un alt mediu. In functie de obligativitatea masurilor si de mecanismele de
implementare, aceasta preluare se poate face; prin coercitie, prin preluare sau prin adaptare (Treib, Bahr,
Falkner 2005)

18 Dolowitz si Marsh, (2000, p.10)

19 Birkland (2007, p. 65).

20 Miller si Demir (2007,p. 137)

21 Rhodes, (19397)

22 Dye, (2005, p.34)

23 Dye (2005, p.34)

24 ldem

25 ldem, p. 41

26 Interpretarea lui Dye nu este singulara, Koppenjan (2007, p.141) sustine ca expertii, cei care elaboreaza
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politici, grupurile de interese institutionalizate si media detin o capacitate ridicata de influentare a
discursului public si impun publicului si politicienilor propriile interperetari ale informatiilor. De asemenea,
comunitafile epistemice au un rol important in cadrul procesului de stabilire a agendei. Acestea pot

fi controlate de catre guvern fie prin finantarea anumitor tipuri de programe fie prin infiintarea si
mentinerea unor institute de cercetare care detin monopolul in anumite domenii (Koppenjan 2007, p.141).
27 Procesul de negociere prin care resursele bugetare sunt alocate pentru probleme variate care raspund
unor interese variate tind sa fie inlocuite de alocari tintite spre domeniile prioritare decise de guvern. In
acest caz problema fundamentala tine de procesul decizional care sta la baza stabilirii prioritatilor. In
acest context criteriile tehnice pot deveni criterii politice, care aduc ins& beneficii unui grup restrans de
actori,

28 Folscher (2007 p.121)

29 Tsebelis (2002, p. 91)

30 Tsebelis (2002, p.2-3)

31 ldem

32 ldem

33 In Romania, Ministerul Finantelor Publice are un drept de veto atat formal cat si informal, iar puterea
acestei institutii tinde sa deving disproportionata in raport cu a celorlalte institutii.

34 Hix, Noury si Roland, (zo07}

35 In Romania, din 2008 p&nd in 2011, Guvernul a utilizat de 11 ori procedura de asumare a raspunderii
guvernului impundnd astfel propriile preferinte asupra societatii. Tendinta guvernului de a actiona ca un
actor monopolist este evidenta, in conditiile in problematicile impuse prin aceasta procedura sunt extrem
de sensibile si necesita deliberare. Este interesant faptuf cd acest numdr de asumari este apraximativ

egal cu cel al asumarilor din perioada 1996-2008. Tn cei 12 ani procedura de asumare a réspunderii a

fost initiata de 12 ori (Lucian Gheorghiu, Ce , era” neconstitutional in za03 acum este legal, http:/fwww.
cotidianul.ro/140094-Boc-dusmanul-angajarii-raspunderii-guvernului-la-a-11-a-angajare - accesat in data
de 16.03.2011).

36 Conditionalitatile impuse de semnarea acordurilor cu FMI introduc pe agenda o serie de chestiuni care
nu reprezentau prioritati pana la momentul respectiv, De multe ori aceste chestiuni presupun schimbari
radicale ale conceptiilor privitoare la politicile publice. Dragsbaek si Hersh (2000), considera ¢3 sistemul
de conditionalitati pe care se fundamenteaza imprumuturile FMI, nu face altceva decat sa impuna un
anumit sistem de valori peste cele deja existente fara a tine cont de costurile de impunere a acestor valori.
Astfel, institutiile internationale pot c3p3ta o influenta din ce In ce mai mare asupra procesului de stabilire
a agendei la nivel national.

37 Schattschneider, (apud Birkland, 2007)

38 Birkland (2007, p 71)

39 Consiliul Investitorilor Straini

40 Birkland, ( 2007, p.63)

41ldem, p. 65

42 ldem, p. 71

43 Putemn vorbi aici despre ceea ce in teoria globalizarii se numeste sindromul TINA (there is no
alternative). Acest concept apare in contextul discursului nealiberal, specific perioadei Thatcher — Reagan,
care considerd ca exista un singur drum pe care trebuie s mearga lumea (Wallerstein, 2004). Acest tip

de abordare este valabil si pentru guvernele care consider3 cd exista o singurd modalitate de rezolvare a
problemelor, fara a tine cont de metode alternative de rezolvare a lor,

44 Apud Birkland, (2007, p.72)

45 Birkland, (2007, p. 72)
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46 Stone, (apud Birkland,z007,p. 72)

47 Acest tip de povesti narative sunt folosite pentru delegitimarea actiunii statelor bunastarii generale.
Mediatizarea unor cazuri de frauda, blamarea unor categoril de beneficiari ai serviciilor sociale si alte
strategii asemanatoare, contribuie la legitimarea unui anumit tip de definire a acestei problematici si
implicit fa sustinerea aplicarii unor masuri de restrdngere a serviciilor sociale.

48 Stone, (apud Birkland, 2007, p. 72)

49 Aceastd strategie este cunoscuta si sub numele de confiscare a problemei (Cobb, Ross si Ross, 1976 ).
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