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Viesosios politikos darbotvarké: samprata, elementai ir formavimo modeliai
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Straipsnyje analizuojama viena svarbiausiy vieSosios politikos proceso daliy — vieSosios politikos dar-
botvarke. Atskiroms vieSosios politikos proceso dalims akademinio demesio Lietuvoje nebuvo skiriama,
nors vieSosios politikos darbotvarkés sudarymas yra vienas stipriausiy valdZios ir valdymo instrumenty.
Straipsnyje pateikiama vieSosios politikos darbotvarkés samprata, aptariami jos formavimo elementai ir
modeliai. Placiau aptariamas Vyriausybes darbotvarkes sudarymas. Sio straipsnio tikslas — suteikti pla-
tesn; vieSosios politikos darbotvarkes ir jos sudarymo suvokimg bei paskatinti domejimgsi Sia problema
Lietuvoje, kaip vienu svarbiausiy vieSosios politikos procesy etapu.

Raktazodziai: vieSosios politikos darbotvarke; vieSosios politikos darbotvarkés formavimas, vieSosios
politikos dalyviai; vieSosios politikos darbotvarkes sudarymo modeliai.
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Ivadas

Ankstyvojo pliuralizmo srové (Dahl ir Kiti)
teige, jog vieSosios politikos formavimo procesas
demokratinése visuomenése i$ esmés yra atviras
Zodzio ir vieSuyju debaty jtakai, taciau galia
itraukti arba nejtraukti vienokj ar kitokj klausi-
ma | vieSosios politikos darbotvarke pasiskirsto
netolygiai. XX a. 7-ajame deSimtmetyje pliura-
listiné politinio proceso interpretacija sulauké
arSios kritikos. E. E. Schattenschneider [36],
R. W. Cobb, C. D. Elder [7] ir kiti kritikai at-
kreipé démesi i tai, kad vieSoji politika formuo-
jama S$aliSkai, t.y. vienos grupés, idéjos ir inte-
resai turi didesne itaka nei kitos, o juy gebéjimas
itraukti probleminius klausimus i politing dar-
botvarke yra vienas svarbiausiy politinés galios
Saltiniy [1]; [8]; [11].

VieSoji politika daugiausia démesio skiria
tam, ka Dewey (1927) apibadino kaip ,,visuome-
né ir jos problemos®. Kodél tam tikros visuome-
ninés problemos patenka i vieSojo svarstymo
akiratj, o kitos nepatenka — tai esminis politikos
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darbotvarkés analizés klausimas. J. J. Jones, kal-
bédamas apie socialines problemas pazyméjo:
»1as, kuris pirmasis pastebi socialing problema,
nustato ir jos aptarimo salygas“ [31]. Tad pirmas
ir esminis klausimas — kaip skirtingos problemos
tampa vieSojo intereso objektu? Kas dalyvauja
procese, po kurio daliné ir atskira problema igyja
,Vviesosios problemos* statusa?

Bet kokios socialinés problemos atsiradimo
vieSosios politikos darbotvarkéje pradzia yra tam
tikro klausimo pripazinimas sprestina vieSaja
problema, Kitaip — jos identifikavimas. Kaip ji
apibréziama, priklauso nuo bado, kuriuo politi-
kos formuotojai siekia pateikti tam tikra reiskinj
ar ivyki visuomenei. Problemos pateikimo badas
daznai lemia, ar | Sia problema visuomené at-
kreips démesi ir ji taps politikos prioritetu. Todél
vieSosios politikos darbotvarke kitaip galima
bty vadinti visuomeniniy problemy rinkiniu, {
kuri turi galimybe patekti tik konkurencijai at-
sparios problemos.

Lietuvoje vieSosios politikos darbotvarkeés
sudarymo tema, kaip ir Kiti vieSosios politikos
elementai, nebuvo placiai nagrinéjami. VieSosios
politikos darbotvarkés nustatymo reikSmé vieSo-
joje politikoje beveik néra aptarta Lietuvos au-
toriy, o tai sietina ir su vieSosios politikos igy-
vendinimo atskaitomybés tradicijuy stoka, kuri
byloja apie demokratijos nebranduma ir vieSo-
sios politikos fragmentiSkuma. Bene vienintelé
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R. VilpiSausko ir V. NakroSio atlikta studija
teigia, kad pagrindinis vieSuyjuy klausimy identi-
fikavimo bei vieSosios politikos darbotvarkeés
formavimo bruozas Lietuvoje yra darbotvarkés
perkrova [40].

Sio straipsnio tikslas — pateikti vieSosios poli-
tikos darbotvarkés samprata, formavimo elemen-
tus bei modelius.

1. VieSosios politikos darbotvarkeés analizés
raida

VieSosios politikos darbotvarke, kaip atskiras
politinio proceso elementas, bene didZiausio
mokslininky démesio sulauké XX a. 8-ajame de-
Simtmetyje. Vieni pirmyju Sios problemos tyriné-
toju buvo R. Cobb ir Ch. Elder, apraSe skirtumus
tarp sisteminés ir institucinés vieSosios politikos
darbotvarkiy [7]. Sis skirstymas turéjo jtakos
daugelio Kity tyréju poziariui, jog kiekviena ins-
titucija gali turéti atskira politikos darbotvarke.
Nuo R. Cobb ir Ch. Elder buvo pradétos skirti
vieSosios, Ziniasklaidos, sprendimy ir daugelis
Kity darbotvarkiy, priklausomai nuo tirty institu-
Cijuy ir instituty.

9-ajame deSimtmetyje J. Kingdon suformavo
vieSosios politikos problemy samprata. Jis paste-
béjo, kad problemy vyriausybinése darbotvarkése
atsiranda tada, kai sialomi sprendimai sujungia-
mi su specifinémis visuomenés problemomis. J.
Kingdon atlikti JAV sveikatos apsaugos ir trans-
porto politikos tyrimai parodeé, kokie nesusiejami
gali bati Sie junginiai. Jo studija ,,Darbotvarkés,
alternatyvos ir vieSosios politikos“ tapo vienu
reikSmingiausiu teorinio ir praktinio vieSosios
politikos darbotvarkés formavimo veikalu. Ji
buvo parengta remiantis Simtais interviu su vy-
riausybés atstovais ir Kitais aukstais JAV parei-
ganais. J. Kingdon studijoje teigiama, kad ,,poli-
tiniai aktoriai ieSko populiariy problemy, o tokie
ivykiai, kaip stichinés nelaimés, léktuvy katastro-
fos IS karto atkreipia visuomenés démesj | pro-
blema, todél daugelio nesusijusiuy faktoriy susi-
liejimas turi didele reikSme politikos darbotvar-
kei sudaryti“ [23].

VieSosios politikos darbotvarkés formulavi-
mo analize tesé F. Baumgartner ir B. Jones [1].
Sie autoriai atliko devyniy politikos sri¢iy politi-
niy darbotvarkiy studija, kuri aprépé 40-ies mety
laikotarpi. Naudodami vieSai prieinamus Salti-
nius, tokius kaip Ziniasklaidos indeksus ir JAV
Kongreso svarstyty klausimy ir pasisakymuy jra-
Sus, jie iStyré, kaip specifinés problemos atsiras-
davo ir dingdavo i$ vieSosios politikos darbot-

varkés per visa laikotarpi po Antrojo pasaulinio
karo. F. Baumgartner ir B. Jones sukaré pe-
rtrauktos  pusiausvyros modeli (punctuated
equilibrium), kuris teigia, kad stabilaus politinio
vystymosi laikotarpius keicia trumpi esminiy
pokyc¢iy intarpai, o ju metu vyksta fundamentaltis
politikos darbotvarkés pasikeitimai. Tokiais lai-
kotarpiais daznai keiciasi ne tik politikos pro-
blemy saraSas, politiniy sprendimy kryptys, poli-
tikos veikéju itakos, bet net ir sprendimy prié-
mimo procedaros [1].

VieSosios politikos darbotvarkiy tyrimai daz-
nai apémeé ir politikos problemy identifikavima.
D. Rochefort ir R. Cobb parodé, kaip vieSasis
suvokimas ir ziniasklaidos pozidriai i tam tikra
problema gali gan dramatiskai keistis per trumpa
laika [34]. D.Stone taip pat nagrinéjo politikos
problemy identifikavima ,,priezastinése istorijo-
se” [39]. Politikos vykdytojai kuria problemas,
aiSkindami Siy problemy atsiradima pasakojimu,
pateisinan¢iu vyriausybés veiksmus [37]. Ziau-
raus elgesio su vaikais tyrimas [31], pesticidy
tyrimas [3] ir daugelio stichiniy ir Zmogaus su-
kelty nelaimiy tyrimas [2] parodé kintamu pro-
blemy apibréZzimu poveikj ir susitelkusiuy ivykiy
spaudima problemai patekti i vieSosios politikos
darbotvarke.

R. Cobb ir M. H. Ross nagrinéjo retai gvil-
denamga ,,darbotvarkés paneigimo® tema [9]. Jie
tyré, kokiu badu politikos aktoriai neleidZia grés-
mingoms problemoms patekti i vieSosios politi-
kos darbotvarke. Vieny ar Kity sprestiny klausi-
mu patekimas i politikos formavimo procesa yra
sudétingas ir veikiamas daugelio vidaus ir iSorés
veiksniy.

2. ViesSosios politikos darbotvarkés samprata
ir jos rasys

VieSosios politikos darbotvarkés formavimas
yra vienas pradiniy politikos proceso etapy. Pa-
sak T.R. Dye, ,,...problemy identifikavimas ir
sprendimy alternatyvy sialymas - darbotvarkeés
sudarymas — svarbiausia politinio proceso dalis*
[11]. E. E. Schattschneider rasé¢: ,Tas, Kuris
sprendZia, kokia politika turi bati, valdo 3ali, nes
alternatyvy formulavimas — tai konflikty, pa-
skirstanciy galia, pasirinkimas* [36].

VieSuju problemy identifikavimas yra pradi-
nis darbotvarkés formavimo elementas. ,,Proble-
mos* suvokimas vieSojoje politikoje yra reiks-
mingas visam politikos procesui. E. E. Schatts-
chneider nagrinéjo politikos formulavimo ir so-
cialiniy problemy sasajas, susiejes socialinius
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konfliktus (pvz., vieSasias riauSes) ir pokycius
vieSosios politikos darbotvarkése [36]. Kas lai-
koma problema, kaip ji apibréziama ir dél kieno
galios patenka arba nepatenka i politikos vykdo-
maja darbotvarke, priklauso nuo daugelio veiks-
niy: politikos veikéjy, iSorés ir vidaus faktoriy
bei plataus socialinio, ekonominio ar (ir) politi-
nio konteksto (Zr. 1 lentele), taip pat ir nuo bado,
kuriuo politikos formuotojai siekia pateikti tam
tikra reiskinj ar jvykij.

1 lentelé. vieSosios politikos darbotvarkes
sandara: vidaus valstybés problemos
pagal J. Kingdon [23].

Socialinés pro- |Verslo proble- |Sveikatos prie-

blemos mos Ziuros proble-
mos
Krasto apsaugos Energijos tie- |Zemés akio

problemos kimo problemos|problemos
Svietimo pro- | VieSosios tvar- | Transporto ir
blemos kos problemos |rySiu problemos

Kultdros pro-
blemos

Gamtos apsau-

Kitos proble-
mos

gos problemos

Socialinés problemos patekimas i vieSosios
politikos darbotvarke vyksta keliais etapais: pir-
ma, randamas budas, kaip problemai prasiskverb-
ti 1 vieSuma, antra, atkreipiamas platesnis déme-
Sys 1 ja ir trecia, problemos jteisinimas, t. y. jos
iraSymas i politikos darbotvarke [32]. Taciau
daugelis visuomenei reikSmingy klausimy taip ir
netampa politinio doméjimosi klausimais bei
nepatenka i darbotvarke. Klausimai, kurie nieka-
da nebuvo jvardyti kaip vieSosios problemos ir
kuriems nebuvo sialomos alternatyvos, niekada
netampa politikos problemomis [12].

VieSosios politikos darbotvarkés apibrézZia-
mos skirtingai. Antai J. Kingdon vieSosios politi-
kos darbotvarke apibrézia kaip vieSuju problemy
saraSa, kuri nuomonés lyderiai ir visuomené ver-
tina kaip gana svarby politinems diskusijoms ir
galimiems valdzios veiksmams [23].

R. Dahl pateikia vieSosios politikos darbot-
varkés apibrézima pliuralizmo pozZiariu, teigda-
mas, kad ji yra ,skirtingu problemy tarpusavio
konkurencijos pasekmé* [10]. Siuolaikingje vals-
tybéje problemy patekimas i politika yra konku-
rencinis procesas, todél priklausomai nuo pro-
blemos (kaip sinonimas toliau vartojamas zodis
»Klausimas®), sukonstruojamos specialios pro-
blemos populiarinimo technologijos, pasitelkiami
problemy iSvieSinimo resursai.

Sociologas C. W. Mills vieSosios politikos
formulavima ir darbotvarkés formavima apibrézé
per individo prizme, teigdamas, kad ,.tai yra su-
gebéjimas asmeninj rapestj transformuoti i vi-
suomenés problema* [29].

R. W. Cobb ir C. D. Elder iSskyré dvi vieSo-
sios politikos darbotvarkiu rasis — institucing ir
sistemine. Sistemine darbotvarke sudaro ,,visi tie
klausimai, kuriuos tam tikros politinés bendruo-
menés paprastai laiko vieSojo sprendimo reikalu,
priklausanc¢iu valstybinés valdzios jurisdikcijai
[7]. Kad klausimas patekty i sisteming darbotvar-
ke, jis turi kelti pacios visuomenés doméjimasi,
iSreiksti didziosios visuomenés dalies susirapi-
nima, bati laikoma priklausoma vieSosios val-
dzios kompetencijai.

Institucing arba oficialiaja politikos darbot-
varke Sie autoriai apibréZia kaip klausimy aibe,
kuria turi nagrinéti jgalioti sprendimy priéméjai.
Ji susidaro dél partijy, interesy grupiy ir politikos
formuotoju saveikos. Instituciné darbotvarké
skirstoma i formaliaja® ir neformaliaja. Formalia-
ja laikoma politikos darbotvarké, kuri yra uzfik-
suota politiniuose dokumentuose. Ch. O. Jones
teigia, jog pati institucinés ir sisteminés politikos
darbotvarkés koncepcija yra daugiau teoriné nei
pritaikoma praktikoje — tai ,tik hipotetiniai api-
brézimai* [20], ir ,,néra ryskios ribos tarp siste-
minés ir institucinés darbotvarkes, bet kuriuo
momentu sisteminés darbotvarkés klausimai gali

M Edelman analizavo simbolinés politikos
darbotvarkés tipa [14]. Anot M. Edelman, tikroji
politikos galia - problemuy konstravimo ir artiku-
liavimo procesas, nes butent per kalba igyjama
politiné patirtis: ,,kalba, kuri interpretuoja objek-
tus ir veiksmus, kartu juos ir konstruoja“. Simbo-
linés darbotvarkés Siandien pirmiausia yra sieja-
mos su politinés retorikos sritimi.

J. Kingdon vieSosios politikos darbotvarkes
skirsto i vyriausybines ir sprendimy darbotvar-
kes. Vyriausybinés darbotvarkés — tai ,,klausimy
saraSas, kuriam vyriausybés atstovai* skiria daug
démesio ir suteikia jiems ,problemy statusa“
[23]. Tuo tarpu sprendimy darbotvarkés — tai
vyriausybinés darbotvarkés problemy saraso da-
lis, kurios igavusios ,problemos® statusa arba,
Kitaip tariant, tampa pripaZinta problema, skirtos
aktyviems sprendimams priimti. Jos pereina i
atskiry, vieSasias politikas jgyvendinanciy, insti-

! BiudZeto pranesimai ir rezoliucijos, istatymy leidéjy ko-
mitety ir pakomiteciy tvarkaras¢iai ir posédZiai yra forma-
liy instituciniy darbotvarkiy pavyzdZiai.
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tuciju kompetencijas, todél J. Kingdon sialé at-
skirai iSskirti specializuotas (pavyzdZiui, ministe-
riju) darbotvarkes ir suteikti joms Kitokj statusa
nei vyriausybés darbotvarkéms. Politiné sistema,
pasak Kingdon, gali susidoroti su ribotu pripa-
Zinty problemy skai¢iumi, todel patekimas i Sia
sistema prilygsta menui.

3. Viesosios politikos darbotvarkeés vieta
politiniame procese ir jos formuotojai

VieSosios politikos tyrimuose daZznai nagriné-
jama, kaip ,,daroma“ politika ir retai atsizvelgia-
ma i politikos turini bei jos prieZastis ir pasek-
mes [11]. Norint iSanalizuoti politikos eiga, bati-
na iStirti daugeli procesy ir jo elementy, kurie
saveikauja politingje sistemoje.

Sisteminé-funkciné vieSosios politikos anali-
zés paradigma tvirtina, kad politinis procesas
susideda i$ atskiry proceso daliy — stadiju, o
kiekviena stadija gali bati tiriama atskirai. Politi-
nis procesas paprastai susideda i$ Siy etapy [11]:

‘ Politinis procesas ‘

‘ Problemos identifikavimas ‘

‘ Darbotvarkés nustatymas ‘

‘ Politikos formavimas

‘ Politikos legitimacija ‘

‘ Politikos jgyvendinimas

‘ Politikos jvertinimas ‘

Politinio proceso elementai

Th. Dye teigia, kad, nors teorinis politinio
proceso modelis palengvina politikos suvokima,
realiai politiniai sprendimai retai priimami auks-
¢iau pavaizduota seka. DaZniau skirtingi veiks-
mai vieSojoje politikoje vykdomi vienu metu
[11]. P. A. Sabatier irgi pritaré nuomonei, kad
»analizuojamos politikos negalima skaidyti i eta-
pus, nes tai nepadeda suprasti politinio proceso,
0 ja suskaidzius atsiranda dirbtiniy ir nerealisti-
niy fragmenty [35]. Visdélto stadijinis vieSosios
politikos modelis vertinamas kaip euristinis, pa-
dedantis pazinti politikos procesa. Tuo pat metu
M. Howlett, M. Ramesh [19], M. E. Kraft, S. R. Fur-

long [25] problemos identifikavima ir darbotvar-
kés formavima yra linke laikyti vienu svarbiausiu
politikos proceso etapu.

Sisteminéje perspektyvoje politikos jeiga su-
sideda i$ iniciatoriy, individy, grupiy ir (ar) insti-
tuty, turinciy tokiy iStekliy bei galiu paveikti po-
litikos formavima, kurie visuomenés problema
perkelia i politikos darbotvarke. Politikos dar-
ivykiai, susije su vidaus bei iSorés poveikiais?.

J. W. Kingdon vieSosios politikos formuoto-
jus skirsto i vidinius vyriausybés veikéjus (tokius
kaip administracija, prezidentas, prezidento ko-
manda, biurokratija, Kongresas), ir iSorinius vy-
riausybés veikéjus (interesy grupés, akademikai,
tyréjai, konsultantai, ziniasklaida, politinés parti-
jos, viedoji nuomong¢) [23]. Thomas R. Dye poli-
tikos veikéju neskirsto | atskiras rasis [11], jis
iSskiria veikejus, dalyvaujancius iSkeliant pro-
blemas (vieSoji nuomoné¢, elito nuomong), bei
veikéjus, kurie dalyvauja formuojant politika
(Baltieji rimai, interesy grupés, istatymy priéme-
jai, ,,minties tankai“), ir veikéjus, dalyvaujancius
politika vykdant (biurokratija). R. Cobb ir
C. Elder sialo skirti nacionalinio ir virSnaciona-
linio masto politikos formavimo dalyvius [7].
Toks skirstymas ypa¢ reikSmingas mazo wkio
valstybéms, kuriy ekonomika yra stipriai veikia-
ma iSorinés politikos.

Politiniai lyderiai® yra ypa¢ aktyvis darbot-
varkés sudarymo dalyviai, turintys savus jsitiki-
nimuy, kurie klausimai privalo bati jtraukti i dar-
botvarke, o ju jtaka darbotvarkei sudaryti ypa-
tinga, kartais lemiama. Politinés partijos ir poli-
tiniai lyderiai konkuruoja sudarant politikos
darbotvarke pagal disponuojamas galias politiné-
je rinkoje.

Darbotvarkés sudarymo procese daznai pla-
¢iai pasitelkiama Ziniasklaida, kad palyginti ma-
Zai Zinoma ar neremiama problema per vieSuma
iSpléstu savo reméju skaiciy ir paskatintu politi-

% Vidaus ir i%orées poveiki analizavo Cobb, R., Elder.
Placiau Zr.: Cobb, R., Elder C. Participation in American
Politics: Issue Creation and Agenda Content. — Baltimore:
Johns Hopkins University Press, 1983, 82-170.

% Strategine lyderiy vieta uZtikrinama aktualizuojant
darbotvarkei sudaryti ir laisvé pasirinkti klausimus, taip pat
jie gali primygtinai reikalauti, kad bty svarstomas jiems
rapimas klausimas mainais uzZ sutikima svarstyti klausima,
kuris yra svarbus kitam sprendimu priemejui arba ju
grupei. Plac¢iau Zr.: Cobb, R., Elder C. Participation in
American Politics: The Dynamics of Agenda Building. —
Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1983, 82-129.
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nius institutus veikti. Thomas R. Dye placiai
nagrinéjo Ziniasklaidos poveiki darbotvarkei for-
muoti [11]. Ziniasklaidos atstovai veikia kaip
visuomenés nuomonés lyderiai bei jos formuoto-
jai, iSkeldami i vieSuma ir pristatydami klausi-
mus konkregios auditorijos disputui [27]. Zi-
niasklaida ypa¢ svarbi problemos jvardijimo eta-
pe. Jos atstovai, analizuodami politiniuy sprendi-
mu pasekmes, skatina, o kartais reikalauja i$ val-
dzios instituciju imtis politiniy veiksmu. VieSo-
sios nuomonés formuotojai yra linkg manipuliuo-
ti jvykiais, pateikiant juos norimoje interesy gru-
piy Sviesoje, o kartu klaidinti visuomeng [13].

M. E. McCombs ir D. L. Shaw teigia, kad
kuo daugiau démesio ziniasklaida skiria tam tik-
ram klausimui, tuo aktualesniu ta klausima laiko
visuomené [26]. Verta paminéti ir vieSuyju rySiy
imoniy vaidmenj Siame procese, kurios profesio-
naliai atlieka manipuliavimo informacija paslau-
gas, sudarydamos ilgalaikes poveikio strategijas
interesy grupéms, pavieniams veikéjams, institu-
cijoms ir kt.

Jau minéty politikos formavimo procesy da-
lyviy saraSas buvo papildytas ,,minties tanky*
atsiradimu. T. Smith dar 8-ajame deSimtmetyje
ras¢, kad ,minties tankai* uzpildé vakuuma,
kuris atsirado dél partijy ir parlamentinés politi-
kos autoriteto nuosmukio [32]. ,,Minties tankai*
yra nevyriausybinés organizacijos. Jos savo uz-
daviniu laiko konteksto, kuriame vyksta debatai,
formavima ir siekia daryti jtaka ,problemy*
konstravimo procesui. J. Stewart paZyméjo:
»kadaise Teksase televizijos reklama skelbé: ,,jei
neturi naftos grezinio, ji iSsigrezk!* Toks patari-
mas tinka tiems, kurie nori daryti jtaka politikai:
»Jel neturi organizacijos, siekian¢ios permainuy,
ja ikurk!* [36].

Vienas pirmuyju autoriy, nagrinéjusiy politi-
kos veikéjy vaidmenis politikos formavimo pro-
cese, buvo E. E. Schattschneider. Jo teigimu,
esminj poveikj darbotvarkés formavimui turi trys
jégos — politineés partijos, interesy grupés ir insti-
tucijos [38].

Pasak H. Wilensky, politiniy partiju itaka po-
litikos formavimui galima pagristi istorijos pa-
vyzdziais [41]. Politinés partijos veikia dazniau-
siai pagal savo ideologing prigimti, taciau derina
basimaja darbotvarke ir stengiasi iSkelti tam tik-
rus klausimus, kurie baty patrauklas elektoratui
bei itin stiprioms interesy grupéms.

Pasak K. L. Schlozman, viena stabilios de-
mokratijos salygu yra ne tik rinkimai, bet ir pa-
garba nuomoniy skirtumams, saviraisSkos laisve,
nors organizuoto pilieciy interesy atstovavimo

iteisinimas per partijas ir interesy grupes vyksta
daznai net prieStaraujant tiems, kurie yra valdZio-
je [37]. Kaip minéta, politinés partiju deklaraci-
jos sietinos su interesy grupiu pozicijomis, ne-
pamirStant ideologinio atstovavimo. Interesy
grupés daznai palaiko formalius ar neformalius
rySius su politinémis partijomis, taciau, skirtingai
nei politinés partijos, rinkimuose jos nekelia kan-
didaty savo vardu [26]. Interesu grupiy veikia-
mas vieSosios politikos formavimas padeda vy-
riausybei nustatyti svarbius vieSosios politikos
darbotvarkés klausimus. Ch. Lindblom ir E. Wood-
house interesy grupiu veikla apibrézia kaip sa-
veika, per kurig individai ir privagios grupés,
neturin¢ios valstybinés valdzios, bando daryti
poveiki vieSajai politikai [25]. Visos interesy
grupés atlieka tam tikras funkcijas: suteikia in-
formacija valstybés pareiginams modeliuojant
politika, siekia itikinti politikus vykdyti pasirink-
ta veiksmu krypti, informuoja savo narius apie
valdzios veikla, taip pat ugdo ju politikos proce-
so suvokima ir plecia jam parama [36].

Treciasis IS paminéty reikSmingiausiu itakos
Saltiniy, anot E. E. Schattschneider, yra instituci-
jos. D. Held teigimu, neimanoma iSvengti insti-
tucinio poveikio, ypa¢ — sustabdyti tarptautinés
itakos [18]. Nacionaliniy instituciju lygmeniu
ypatingas politikos formavimo vaidmuo tenka
vyriausybei.

Vyriausybé yra pagrindinis veikéjas, aglome-
ruojantis politinius paZzadus ir sudarantis veiklos
programas politiniams ,paZzadams® jgyvendinti
[22]. Vyriausybé — tai institucija, kuri dalyvauja
vieSosios politikos darbotvarkés sudarymo pro-
cese Salies mastu ir yra atsakinga uz Salies politi-
kos igyvendinima. AukS¢iau paminéty politikos
formavimo dalyviy pagrindinis tikslas paprastai
yra pateikti klausima svarstyti vyriausybei. Sioje
vietoje lyg ir susipina vyriausybiy vaidmuo: vie-
na vertus, vyriausybé yra proceso dalyveé, Kita
vertus, vyriausybé — turinti jtaka ir vieSosios po-
litikos darbotvarke sudaranti institucija. Vykdan-
¢iosios institucijos atstovavimo koncepcija vercia
vyriausybe tiesti kelia nuo visuomenés jvykiy,
kurie atsitinka kasdien (spontaninés riauseés,
streikai ir kt.) iki veiksmuy, igyvendinant sufor-
muota vieSosios politikos darbotvarke. Vyriau-
sybé yra pagrindinis veikéjas, atrenkantis pro-
blemas ir jtraukiantis jas i politikos darbotvarke,
teigia J. W. Kingdon [22].

Ivairiy jtaky stkuryje spontaniskai iskilusios
problemos Kkartais igauna pirmenybe prie$ jau
egzistuojancias ir i$ dalies kai kurias iSstumia i$
darbotvarkés. Vyriausybé perima valdanciosios
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partijos (arba koalicijos) deklaruotus isipareigo-
jimus (jau vykdomus valstybinius projektus ir
programas, daugelis ju btina pradétos ankstesniu-
ju vyriausybiy ir susij¢ su tarptautiniais isiparei-
gojimais), ir turi reaguoti i kilusias vidaus ir iSo-
rés krizes, taigi ji tampa ,,chaotiSko eismo* arba
Kity autoriy jvardytu subsistemy jkaitu. Moksli-
néje literataroje vyriausybés veiklos darbotvarké
apibréziama pagal M. Cohen, J. G. March ir
J. Olsen ,,organizuoty anarchijy* scenariju.

D. B. Truman vieSosios politikos darbotvar-
kés sudarymo procesa vyriausybéje apibadino
kaip tarpusavyje saveikaujanc¢iy deriniy mozaika
vyriausybés viduje ir iSoréje, kur problemos
identifikavimas, vieSojo statuso problemai sutei-
kimas vyksta jvairiy interesy grupiu poveikio
kontekste, o grupé, bandanti spresti savo proble-
ma, neiSvengiamai traukia vyriausybés link. Toks
elgesys néra atsitiktinis. Politikos rezultatams
pasiekti reikalia resursy, kuriais disponuoja vy-
riausybé. Taigi politikos formavimo dalyviai i$
tikryju galvoja ne tiek apie problemos patekima {
darbotvarke, kiek apie konkurencija dél resursuy,
kurie turéty viena ar Kita problema iSspresti.
Ivardytos vieSosios problemos, galimi pokyciy
ketinimai tam tikroje srityje daznai neissispren-
dziami visuomeng¢je privaciy pastangy déka, to-
dél politinio proceso dalyviai nuolat konkuruoja
dél patekimo | vyriausybés darbotvarke. Val-
dZiai, kai politiniai jvykiai (visuomenés nuomo-
nés permainos, pokyciai administracijoje ar inte-
resy grupiy kampanijos) vystosi patys, suderinti
politinio proceso rezultata su minétais isipareigo-
jimais ir esamomis salygomis, kuriy dalis ne-
kontroliuojami ir neprognozuojami, yra labai
sudétinga ir kartais nejmanoma.

4. VieSosios politikos darbotvarkes
formavimo modeliai

F. Fukuyama (1992), S. S. Andersen, K. A. Elias-
sen (1993), M. Harrop (1992), J. Ray (1990),
analizuodami politikos darbotvarkes, atkreipia
démes;j | tai, kad socialinés ir ekonominés saly-
gos, tarptautiné integracija, globaliniy problemy
sprendimas taip pat veikia politikos darbotvarkiy
supanaséjima. ISskiriami toliau apraSytieji pa-
grindiniai vieSosios politikos darbotvarkés for-
mavimo modeliali.

Vieno kintamojo darbotvarkés nustatymo
modeliai. Jautrumo problemoms modelis. A.
Downs sukiiré jautrumo problemoms ciklo teori-
ja, kurioje teigiama, kad vieSosios politikos dar-
botvarke formuoja visuomenés démesys tam tik-

roms problemoms [12]. A. Downs analizavo po-
litikos formavima ekologijos problemos pavyz-
dziu, tikédamas, kad démesys tam tikroms pro-
blemoms yra pasikartojantis, t.y. cikliskas. Sis
modelis mokslinéje literatairoje priskiriamas vie-
no kintamojo darbotvarkés nustatymo modeliui ir
ivardijamas kaip jautrumo problemoms, arba
démesio problemoms, ciklas. A. Downs modelj
sudaro 5 ciklo tarpsniai: ,,ikiprobleminis®, ,,ne-
rima keliantis atradimas*, ,,naudos ir kasty skai-
¢iavimas*®, ,,visuomenés susidoméjimo silpnéji-
mas“ ir ,,poprobleminis“. Pirmajame vieSo0sios
politikos darbotvarkés sudarymo tarpsnyje eks-
pertai ir politikai suvokia problema ir turi rei-
Kiamy Ziniy ja spresti, tac¢iau visuomenés dome-
jimasis ja gali buti labai menkas. Antrajame,
ivardytame kaip ,,nerima kelianciame atradime®,
etape, palydimame euforiniu entuziazmu dél ne-
laimés ar kitokio démesj patraukian¢io jvykio,
reisSkinys pripaZzistamas problema, i$ valdZios
reikalaujama imtis veiksmuy. Tuomet pereinama i
»haudos ir kasSty skaic¢iavimo* etapa. Jame politi-
kos formuotojai ir visuomené suvokia, kad pro-
blemos sprendimas kainuoja, ir jvertina, kiek
kainuos konkrecios problemos sprendimas. Ki-
tame, ,,visuomenés susidoméjimo silpnéjimo*,
etape visuomenés problemos ivertinamos naujai
ir daznai visuomenés susidoméjimas problema
sumazéja. Dazniausiai taip atsitinka tada, kai
problemos sprendimo kaStai yra labai dideli.
Penktasis — ,ramybés“ arba autoriaus jvardytas
»poprobleminis® — tarpsnis laikomas problemos
iSnykimu i$ vieSosios darbotvarkés. Problema,
peréjusi visa cikla, gali iskilti pakartotinai, taciau
jos traktavimas bus kitoks, daugiau démesio bus
skiriama ,,ikiprobleminiam* etapui. Kartais taip
atsitinka, nes, nepaisant bléstanc¢io visuomeneés
susidoméjimo problema, organizacijos, kurios
buvo sukurtos tai problemai jveikti, jsikarusios
toliau [19].

Ekonominio ir technologinio determinizmo
modelis. Ekonominio determinizmo modelio
pirmtakai buvo mokslininkai, tyr¢ ekonominés
politikos ir politiniy partiju saveikas. Pirmieji
itakingiausieji Sios srities tyrimy autoriai buvo
G. H. Krameris (1971), E. Muelleris (1970),
Goodhardas (1970). Sie mokslininkai tyré skir-
tingu ekonomikos vystymosi tendenciju itaka
partiju populiarumui bei ekonominés politikos
priklausomybe nuo valdanciyjuy partiju ideolo-
gijos”.

* Atlikti empiriniai tyrimai jvairiose $alyse skirtingomis
salygomis lyginamojoje ekonomingje politikoje placiai
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Vieno kintamojo darbotvarkés nustatymo
modeliui priskiriama ekonominio ir technologi-
nio determinizmo konvergencijos tezé, konsta-
tuojanti darbotvarkiu supanaséjima industrializa-
cijos procese, t.y. auksto ekonominio issivysty-
mo Salys sprendzZia panaSias problemas, o besi-
vystancios Salys —kitokias, bet irgi panasias vie-
Sasias problemas, kurios yra jtrauktos i Saliy vie-
Saja darbotvarke. Sio modelio esminis teiginys —
vieSosios politikos darbotvarkés turinys yra Sa-
lies ekonominio i3sivystymo atspindys. Si kon-
cepcija buvo populiari 8-ajame deSimtmetyje.
Th. Dye pastebéjo, kad kultariniai, politiniai ir
Kiti veiksniai maziau veikia vieSosios politikos
darbotvarkeés turini nei ekonomika. I. Sharkansky
(1971) teigé, kad ,,aukStas ekonomikos issivys-
tymas, matuojamas tokiais kintamaisiais kaip
BVP vienam gyventojui, vidutinis iSsilavinimo
lygis, pramoninis uZzimtumas — salygoja dideles
iSlaidas Svietimo, gerovés ir sveikatos srityse.”

H. Wilenskey (1975), P. Cutright (1965),
H. Aaron (1967) ir F. Pryor (1968) man¢, kad
Salies ekonomika stipriai veikia vyriausybés
vykdoma viesaja politika. Sie autoriai jrodingjo,
kad politinés Salies charakteristikos yra sietinos
su Salies ekonominiais rodikliais. H. Wilensky
savo tyrimuose jrodo, kad ekonominiai sprendi-
mai lemia vieSosios politikos darbotvarke [41].
Valstybés ekonominiai pajégumai, rinkéju aki-
mis, yra politiniy partijy kompetencijos atvaiz-
davimas, kitaip — gebéjimas vadovauti Salies po-
litikai. Kitas darbas, patvirtinantis svarby partiju
vaidmeni formuojant Salies vieSaja darbotvarke,
yra |. Budge ir H. Kemano atlikta 20-ies valsty-
biy analizé [4]. Joje analizuojamos jvairios vie-
Sosios politikos sritys: socialiné rapyba, ekono-
miné politika, socialiné ir ekonominé gerove,
socialinis saugumas, geroveés ir socialinio sau-
gumo suderinamumo problema. Autoriai konsta-
tuoja, jog ,,... ekonomingés Salies salygos apibré-
Zia jos politiniy galimybiy ribas...“ [32]. Ekono-
minio bei technologinio determinizmo modelio
konceptualinis pamatas apie ekonomikos ir po-
litikos sarySi yra plétojamas politiniu verslo
cikly modelyje.

pademonstravo minéty teoriju sékme, jrodant, jog palankis
ekonominiai indikatoriai salygoja teigiamus vyriausybés
veiklos vertinimus. Straipsniuose: Carlsen F. Unemployment,
inflation and government popularity- are there partisan ef-
fects? // Electoral studies. 2000. 141- 150. Chappell H. W.,
Keech W. R. A new view of political accountability for eco-
nomic performance // The American Political Science Re-
view, 1985, 10-27. http://www.jstor.org.

Politiniyg verslo cikly modelis. Viena popu-
liariausiy pastarojo deSimtmecio koncepciju yra
politiniy verslo cikly modelis, nors jo iStaky yra
dar J. Schumpeter ar net K. Markso darbuose.
M. D. Hancock teigé, kad tiek politiniai, tiek
ekonominiai veiksniai veikia darbotvarke, todél
Siuos veiksnius reikia tirti kartu, nes politiniai ir
ekonominiai ivykiai salygoja tam tikru politiniy
iniciatyvy atsiradima [17]. Politiniai verslo ciklai
daZznai interpretuojami labai siaurai, t.y. kaip po-
litikuy sprendimy sukelti ekonominiai svyravimai,
manipuliuojant fiskaline ir monetarine politika
bei siekiant perrinkimo { valdzia naujuose rinki-
muose. Siuo pozidriu vie3osios politikos darbot-
varke politiniai verslo ciklai labiausiai veikia tik
prie$ ir po rinkimy.

Edward Tufte (1978) pastebéjo, kad vyriau-
sybés daro jtaka rinkos ekonomikai, norédamos
suSvelninti ekonominius svyravimus. Tokiu badu
vyksta politikos ir ekonomikos procesy sinchro-
nizacija. Sis modelis apima ne tik politikos ir
ekonomikos sinchronizavimo elementus, bet ir
galimybe manipuliuoti ekonominiais jvykiais
arba juos sukelti. VieSoji politika yra ta interesy
sritis, kuriai, manoma, reikia valdzios arba vi-
suomenés reguliavimo priemoniy, isikiSimo arba
jungtiniy pastangy. Taigi Siame modelyje tam
tikra prasme griZtama prie J. M. Keynso (1936)
iSvady, jog valdZia neturi galimybiu iSspresti
kylanciu politiniy problemy be ekonomisty po-
veikio, o politinius sprendimus formuoja vei-
kiau ekonomistai nei politikai.

Sis modelis taip pat atskleidZia tam tikry po-
litiniu krypciy pasirinkima formuojant politikos
darbotvarke, taciau nepaaiskina Siuy pasirinkimy
priezasciy ir motyvy. Antai Lietuvos nepriklau-
somybés atgavimo laikotarpiu politinés ir eko-
nominés sistemos kaita diktavo sprestinas pro-
blemas vieSajai darbotvarkei, to laikotarpio vy-
riausybés buvo politiniy ir ekonominiy reformy
pasekmiy vadybininkés.

Idéjy ir ideologijos modelis. Goldstein ir Ke-
ohane sukaré vieSosios politikos darbotvarkes
formavimo modelj, kuris leidZia analizuoti ideo-
loginius darbotvarkés formavimo aspektus. Jie
pastebéjo, kad yra trys politikai svarbios idéju
radys: ideologijos, principai ir ,,istorijos“ [20].

Pasauleéziaros, arba ideologijos, kurios for-
muoja skirtingus poziarius i tas pacias politines
problemas, yra vienos svarbiausiy darbotvarkei
formuoti. Pavyzdziui, deSiniyju jégu atstovai
politikoje apeliuoja i tai, kad veikiant rinkos jé-
goms privaciy interesy maksimizavimas geriau-
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siai tarnauja ,vieSajam interesui“, kad individo
sprendimo ir pasirinkimo laisvé kelia tiek paciu
individy interesus, tiek ir vieSaja gerove. Kita
vertus, kiekvienos valstybés valdzia turi spresti
socialinio ir ekonominio gyvenimo problemas,
kuriy nepajégia iSspresti rinka.

Antroji idéju rasis — ideologiniai principai,
arba jsitikinimai, kurie gali daryti tiesioging ita-
ka vieSosioms problemoms nustatyti ir darbot-
varkems. P. Hali (1990) teigia, kad Siai raSiai
priklausancios idéjos gali bati tiesiog mados ten-
dencijos arba giliai suformuotos vertybés.

Trecioji idéjy kategorija — priezastinés idéjos
arba ,,istorijos*, kurios aiskina politiniy proble-
mu priezastis. ,,I tiesa pretenduojanti idéja turi
bati labiau nei kitos jtikinama tiems, kurie dis-
ponuoja politiniy sprendimy priémimo galia, ir
turi sudaryti sékminga aljansa su vieSpataujancia
politine koalicija“ [14]. Sprendimy prieméjy ir
vieSyju pareigany politiné motyvacija bei kon-
teksty, kuriuose politika formuojama, jvairové
rodo, kad praktiSkai interesus ir prieZastines ide-
jas sunku atskirti. Taigi Sis modelis praplété vie-
Sosios politikos darbotvarkés formavima idéju ir
ideologijos démeniu, taip iSsamiai ir nepaaiskin-
damas darbotvarkés formavimo principuy.

Daugelio kintamgjy modelis — priezastinis
piltuvas. Visi anks¢iau minéti modeliai atspindé-
jo bandyma nustatyti tik esminius politikos dar-
botvarkés formavimo elementus. Sios teorinés
koncepcijos priskiriamos vieno kintamojo dar-
botvarkés sudarymo modeliams. Kiekvienas ju
atskirai kritikuojamas dél riboty galimybiy ir
poZitriy i sudétinga procesa. Si kritika paskatino
iS naujo paZziuréti | daugiamate vieSosios politi-
kos darbotvarkés sudarymo prigimt;.

A. Gink (1973) DidZiojoje Britanijoje, R.
Hofferbert (1974) JAV ir R. Simeon (1976) Ka-
nadoje sukaré priezastinio piltuvo modelj, kuris
buvo pavadintas daugelio kintamuju modeliu.
Kiekvienas autorius atskirai sudaré daugiafunk-
cing matrica, kurioje atsispindéjo tarpusavyje
susijusios materialios, institucinés, politikos
veikéjy, ekonominiy salygu ir kity Kintamuju
saveikos. Kaip komentavo R. Hofferbert, vieSo-
sios politikos darbotvarké ir realas politiniy si-
stemy veiklos rezultatai yra funkcijos, kurias
determinuoja trys pagrindiniai veiksniai: istori-
nés ir geografinés salygos, socialiné ir ekono-
miné sankloda, politiné masiy elgsena. Priezas-
tinio piltuvo modelyje vaizduojamas politinis
procesas yra kaip piltuvo metafora: placiajame
jo gale iSsidéste pagrindiniai determinuojantys

veiksniai, kitame gale — institucijos bei elitas,
kurie filtruoja Sias jégas. Pagal $i{ modelj badas,
kuriuo politiné sistema apibrézia savo proble-
mas ir formuluoja vieSaja politika, yra veiksniy
ir salygu, kuriy politika nekontroliuoja, itakos
rezultatas [32].

Priezastinio piltuvo modelis atspindi vieSo-
sios politikos darbotvarkés sudarymo principus,
jis pristato darbotvarke kaip sudétinga procesa,
veikiama daugelio veiksniy. Jis vertingas savo
kompleksiniu poZiariu ir daugiamatiSkumu, ta-
¢iau taip pat turi silpnuju savybiy. PrieZastinio
piltuvo koncepcija — tai iS dalies ,,juodosios dé-
Zés" teorija, t. y. darbotvarkés formavimas trak-
tuojamas kaip tam tikras vieSuju problemy kon-
vertavimo instrumentas: politikos jeigoje yra
istoriniai, ekonominiai bei socialiniai veiksniai ir
politiné masiu elgsena; kai institucijos ir elitai
yra ,juodoji deze™, teikianti politikos iSeiga.

Priezastinio piltuvo modelio problematiSku-
ma lemia tai, kad, norédami pateikti aiSky vieSaja
politika determinuojancios priezastinés grandi-
nés vaizda, autoriai nekreipia démesio i savei-
kas, vykstancias tarp jos kintamuyju. Nors mode-
lis yra patrauklus vieSosios politikos tyrinéto-
jams dél to, kad teikia aiSkias politinio proceso
modeliavimo procediras, ypac¢ lyginamosios
vieSosios politikos srityje, jis veikiau parodo tai,
kaip priezastinis piltuvas, mégindamas supap-
rastinti ,,realybe, kuri yra nepalyginamai sudé-
tingesné, nei tai leidZia suprasti metafora, gali
iSkreipti politinio proceso supratima. Daugelio
kintamyju vieSosios politikos darbotvarkés mo-
delis pelné pripazinima dél kompleksinio pozit-
rio, taciau buvo sukritikuotas kaip pernelyg sin-
tetinis konstruktas.

ISvados

Nustatant vieSosios politikos darbotvarkés vieta
politiniame procese, matyti, kad politinio proceso
padalijimas i atskiras proceso dalis yra tik euristi-
nis. Daugelio autoriy nuomone, politinis procesas
yra nedalomas ir vientisas.

Klasikiniu pozitriu esmini poveiki darbotvar-
kés formavimui turi trys jégos: politinés partijos,
interesy grupés ir institucijos.

Vyriausybei kaip institucijai, kuri turi iSlaiky-
ti vieSosios politikos testinuma bei reaguoti i
spontaniskai iSkeltas i vieSuma problemas, tenka
bene didZiausias vaidmuo sudarant vieSosios po-
litikos darbotvarke. Vyriausybé taip pat yra insti-
tucija, dél kurios resursuy Kiti politikos aktoriai
konkuruoja.
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Svarbus vaidmuo formuojant vieSosios politi-

kos darbotvarke tenka ekonominiams procesams.
Antra vertus, daugelis aprasSytu vieSosios politikos
darbotvarkés sudarymo modeliy yra kritikuojami
dél analizés kintamyju neiSbaigtumo.
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Erika Furman, Anzelika Serikova
Public Policy Agenda: Definition, Components and Design Models
Summary

This paper describes a wide range of definitions of the policy agenda, which enables one to have a wider
view over the concept of the policy agenda and its contexts. On the one hand, policy agenda-setting is a process
that is rather open for participation; on the other hand, it is a complex mechanism of influence. A lot of partici-
pants take part in the policy agenda design: mass media, politicians, interest groups, etc. From the classical
point of view, formation of the policy agenda is basically influenced by three forces: political parties, interest
groups and institutions. The article pays a significant attention to the government as an institution that has to
maintain sustainability of the public policy and react to spontaneously discussed issues, and an institution,
which maintains resources in a competition with other political actors. Many policy agenda formation models
have been criticized for their narrowness; thus, in the perspective of time, models of a single variable have pro-
voked the development of a multi-variable model, which has a more systematic approach, yet was criticized for
a synthetic construct.
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