Capitolul 3

STABILIREA AGENDEI

in orice societate existd fenomene, procese care preocupd opinia .
publica, dar si pe reprezentantii institutiilor guvernamentale, care mE.: mmmam.m
recunoscute ca importante pentru stabilitatea sau vosq.c evolutia acelei -
societati: ele sunt asadar considerate ca E.ow_on_.m. Cum &::mo;:b mono.ﬂoa ,
sau un proces social la acest statut? De unde vin maoEmB.&a in constiinta
publica sau pe agenda guvernamentald? Cum apar g1 cum dispar problemele
din sfera publica? . ‘ )

Procesul prin care se intdmpla acest lucru este vEEE.mSaE —$i
probabil unul crucial — in mecanismul de elaborare si de mﬁ:om.ao a unei
politici publice. Nu de putine ori, suntem tentati sa trecem cu _u_mE.,Emm peste
el: luam drept bun4 existenta unei probleme care asteaptd s primeascd o .
solutie. Scopul acestui capitol este in primul %S.a acela de a argumenta .ow
problemele carora li se adreseazd politicile publice nu sunt ceva awr exis-
tent ,,obiectiv®, care trebuie doar sd fie recunoscute ca importante i cirora
s le propunem solutionari; se va argumenta cd, &.Buoﬁé, problemele

sunt constructii sociale, rezultat al unui proces politic. )

in fiecare societate exista sute de probleme pe care cetagenil care
alcatuiesc le considerd importante, de care ei sunt preocupati si ooam_ao.;.
ca §i guvernarea ar trebui sa le acorde atentie; la fel se intdmpld cu grupurile.
de interese din acea societate; la randul lor, persoanele care au functii
importante in structurile guvernamentale sunt preocupati mai mult de unele
probleme. Si ne gandim, de pilda, la socjetatea romaneasca: probleme
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precum somajul, coruptia, evolutia economiei, nivelul taxelor si impozitelor,
impozitul asupra profitului reinvestit sunt astfel de probleme pe care cetitenii

A

in general sau membrii unor grupuri le considerd importante.

Agenda publicd (sau sistemicd) constd din toate problemele care: 1) sunt
obiectul unei atentii largi sau cel putin sunt congtientizate; 2) din punctul de
vedere al unei pdrti importante a publicului, ele solicita actiune; 3) sunt, in
perceptia membrilor comunitdtii, subiectul potrivit al activitdtii unei institufii
guvernamentale. (Cobb, R., Ross, 1.K., Ross, M.H., 1976: p. 127)

Dintre componentele agendei publice, numai unele ajung si intre in
atentia guverndrii: acestea alcituiesc agenda formala sau institutionala.
Agenda formald sau institutionald este lista subiectelor sau problemelor
cdrora oficialii guvernamentali sau persoanele asociate strdns cu acegtia le
acordd o atentie serioasd la un anumit moment.

Agenda formald poate fi foarte concreta (constind, de pild4, intr-o
listd de reglementéri intr-un domeniu de activitate) sau mai generali: ea
poate cuprinde credinte cu privire la existenta si importanta unei probleme,
la felul in care ele pot fi abordate; ea poate cuprinde probleme, conceptii
asupra cauzelor aparitiei acestora, dar si solutii posibile, simboluri etc.
(Birkland, 1997: p. 8).

Considerente precum timpul si resursele limitate ale institutiilor
guvernamentale fac ca din multitudinea de componente ale agendei publice
numai unele s ajungé pe agenda formala. Cand au ajuns acolo, problemele
se presupune cd vor primi o atentie speciald din partea institutiilor
guvernamentale. Altfel spus, cand o problema este pe agenda publica, ea
este obiect al dezbaterilor, discutiilor publice; cand insi intrd pe agenda
formald, ea este obiect al actiunii: procesul de infiptuire a politicilor care
vizeaza acea problema a inceput.

Prin sustinatorii lor, problemele trebuie s concureze pentru a-si gasi
un loc pe agenda formala; de asemenea, scopul celor care le sustin este ca,
odata intrate pe agenda formala, problemele sa nu iasa de pe aceasta Inainte
ca politicile sustinute de ei si fi fost aplicate.

Stabilirea sau construirea agendei este procesul prin care ceringele
diverselor grupuri din cadrul populatiei sunt traduse in probleme care se afld
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fn competitie pentru a obtine atentia persoanelor cu functii publice. (Cobb,
R.,Ross, J.K., Ross, M.H., 1976: p. 126)

a) Sursele problemelor

Care sunt factorii care fac ca o problema sa intre pe agenda publica
sau chiar pe cea institutionala? Ce face ca ea si fie perceputa ca importanta
pentru societate sau, dimpotriva, ca nesemnificativa? (Probabil ca nu putini
dintre noi au auzit sustineri de genul: Intr-o societate ca cea romaneascd, cu
atitea probleme economice grave, a ridica astézi probleme ecologice e mai
curind un moft.) Cel putin trei ipoteze pot fi formulate: intrarea unei
probleme pe agenda depinde de:

> nivelul de dezvoltare economici si tehnologica a societatii

respective;

> caracteristicile institutiilor i actorilor care participa la procesul

de elaborare a politicilor publice;

> ideile, simbolurile, metaforele cu care este asociati acea problema.

Ipoteza determinirii economico-tehnologice. Potrivit acesteia,
politicile publice depind de dezvoltarea societdtii, in particular de
dezvoltarea ei economica si tehnologica. Ca urmare, daca vom compara
Intre ele tari cu un nivel asemanator de dezvoltare economica, vom constata
o mare similaritate intre politicile lor economice, sociale etc. (In particular,
pe masura ce tarile s-au industrializat, ele au tins sd promoveze aceleasi tip
de politici. Aceasti sustinere este cunoscutd sub numele de tezaconvergentei,
si a fost deosebit de populari in anii *60 si *70.)

Unul din cei mai importanti autori care au sustinut aceast teza este H.
Wilensky (1975). El a studiat comparativ politicile de asigurdri sociale in
saizeci de tari. Constatarea sa a fost ca in tari cu nivele comparative de
dezvoltare economici cheltuielile pentru asigurdrile sociale erau compara-
bile. Pe de alti parte, luand in considerare variabile precum: vechimea
sistemului de asiguriri sociale, nivelul de dezvoltare economica, tipul de
sistem politic (democratic sau totalitarist), el a constatat cd In cele mai multe
cazuri tipurile de politici privind asigurérile sociale erau cel mai semnificativ
corelate cu nivelul de dezvoltare economica. S-ar putea conchide de aici ca
stabilirea agendei este un proces cvasiautomat, care e determinat de realitatile
economice, in particular de procesele de modemizare §i de industrializare.
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Ipoteza determindrii tipului de politici de raporturile dintre actorii
si institutiile care participila procesul de elaborare a politicilor publice.
Astfel, J. Kingdon (1995) argumenteaza ci problemele ajung si intre pe
agenda formala atunci cind se aduna elementele din trei ,,curente*. Fiecare
din acestea este alcdtuit din indivizi, grupuri, institutii care participd la
procesul de elaborare a politicilor.

e Curentul politic cuprinde campaniile grupurilor politice de

presiune, modificari in institutiile politice si administrative.

+  Cel de-al doilea curent este al politicilor: el consta In expertii si
analigtii care examineaza problemele si propun solutii; in acest
cadru, problemele nu sunt toate tratate la fel: unele primesc mai
multi atentie decit altele; pentru unele sunt elaborate solutii mai
detaliate etc.

+  Cel de-al treilea curent vizeazd problemele insele: ce caracteristici
au, dacd apar sau nu evenimente specifice care fac ca o anumita
problema sd ajungd in atentia decidentilor, daca solutii pentru ele
existd in curentul politicilor etc.

Cum se observd, potrivit acestui model, pentru ca o problemai si intre
pe agenda formald, nu e suficient ca ea si fie importanta pentru societate si
nici macar s& existe solutii pentru ea: e necesar ca ea si aiba sprijinul unor
grupuri sociale importante. Asadar, stabilirea agendei este rezultatul unui
proces complex de constructie sociala.

P. Sabatier propune un model al stabilirii agendei — modelul cadrului
coalitiei de sustinere (CCS) — care pomneste de la ideea ci aceasta depinde
de comunitatea in care politicile urmeazi sa fie aplicate si de domeniul
caruia 1i apartine acea politica. Potrivit CCS, cel putin doud coalitii de
sustinere a unei probleme se unesc in jurul unor valori si optiuni de baza.
Aceste grupuri se angajeaza in dezbateri publice asupra politicilor de urmat,
concureazd §i ajung la compromisuri asupra solutiilor, in conformitate cu
valorile i optiunile lor. Competitia dintre aceste coalitii este mediati de
alti actori, care au interes fie in schimbarea, fie in mentinerea politicilor.
Potrivit CCS, nu putem separa strict activitatea de stabilire a agendei de
celelalte etape ale elaborarii si aplicérii unei politici; modelul stadial este
inadecvat in descrierea situatiilor reale.
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O coalitie de sustinere consta din actori proveniti dintr-o varietate de
institutii publice sau private, la toate nivelele de guvernare, care impartasesc
anumite credinte fundamentale (scopuri ale politicilor, idei privind raporturile
cauzale intre evenimente etc.) si care cauti s manevreze normele, regulile,
bugetele gi personalul instituiilor guvernamentale pentru ca in timp si atingd
aceste scopuri. (Jenkins-Smith, Sabatier, 1993)

Rolul ideilor in stabilirea agendei. Nu este greu s admitem cd ideile
pe care le sustinem gi la care uneori fiecare dintre noi tfinem foarte mult an
un rol important in deciziile pe care le facem. Tot asa, In construirea agendei
— publice sau formale - ideile, ideologiile, simbolurile cu care acestea
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sunt legate au un rol important. O idee céreia i se atageaza un simbol, o
metafora, este mult mai usor de transmis si de evocat. Problemele legate de
poluarea mediului prin centralele nucleare e condensatd in simbolul
Cemobilului; ale industriei energofage in cel al Sidex-ului etc. Data fiind
puterea acestor simboluri, grupurile §i actorii interesati In impunerea unei
probleme pe agenda publica sau formala vor fi interesati si le evidentieze,
sa le adopte. In acelasi timp, ele incearca sa denigreze simbolurile grupurilor
adverse i, daci nu reugesc acest lucru, atunci incearcd si-si insugeasca ele
insele acele simboluri. (S ne gandim, de pild4, la simbolurile post-
decembriste din tara noastra gi la felul in care s-au raportat la ele diferitele
grupdri politice.)

Problemele intra in discurs si astfel exista ca intériri ale ideologiilor, nu
pur si simplu pentru cd ele se afl undeva si pentru céd sunt importante pentru
noi. Ele semnifica ce este virtuos si folositor i ce e periculos i inadecvat, care
actiuni vor fi rasplatite gi care vor fi sanctionate. Ele fac ca oamenii sa fie
subiecti cu tipuri diferite de aspiratii, concepte §i temeri, §i tot ele creeazi
opinii privind importanta relativd a evenimentelor §i obiectelor. Ele sunt
semnificative pentru a stabili cine exercitd autoritatea si cine o acceptd. Ele
construiesc zone de imunitate in ce priveste preocuparea — fiindca acele zone
nu sunt vizute ca probleme. Precum liderii si dusmanii, ele definesc contururile
lumii sociale. (Edelman, 1988: p. 12)

Folosirea simbolurilor in stabilirea agendei depindé de urmatorii factori
(Cobb, R.W.,, Elder, C.D., 1972).

*  Precedentul istoric: grupurile pot face apel 1a simboluri cu o lunga
istorie in cadrul comunitatii respective.

+  Eficienta sau credibilitatea: grupurile pot folosi bine sau réu
simbolurile; folosirea gresitd a simbolurilor este in detrimentul
intrarii problemei pe agenda.

»  Saturarea simbolicd: un simbol rasfolosit ajunge sa isi piarda orice
forta.

»  Sustinerea simbolicd: un simbol trebuie si poatd fi sustinut de
alte simboluri.

»  Urgenga sau semnificatia simbolului: simbolurile care implicd
actiunea favorizeaza intrarea pe agenda a problemei.






