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Rolul si importanta opiniei publice
in stabilirea agendei publice

Abstract

This approach represents an
attempt of knowledge,
clarification comprehension

of activities, motivations and
interests of individual political
actors without omitting the
prominent role of public opinion,
that would offer benefits when
it comes to establishing a public
agenda. It must be remembered
that the role of public opinion
in setting the public agenda was
always important in democratic
states.
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Introducere

Propunerea acestui subiect in vi-
zorul opiniei publice il reprezinta faptul
ca resortul (Politici publice) — implicit,
stabilirea unei agende impuse de opinia
publica, este relativ un domeniu recent,
cel putin in Romania — postdecembrista,
care a fost mai putin dezbatuta, aces-
tui proces de infaptuire a Politicilor pu-
blice revenindu-i misiunea de a studia
comportamentul politic al actorilor im-
plicati, fie ei guvernati sau guvernanti.

Daca ar fi sa preluam o expresie
celebra a marelui filozof francez Jean-
Paul Sartre: ,,Omul este condamnat sa
fie liber”, atunci ea poate fi considerata
un preambul a prezentarii de fata. Cusi-
guranta, putem spune ca prin afirmatia
sa, o decizie se manifesta ca rezultatul
unei alegeri; exista intotdeauna alterna-
tive diferentiate in special de costul, mai
mare sau mai mic pe care il presupune
alegerea uneia dintre ele.

Nivelul de dezvoltare al unei soci-
etati este strans legat de angajamentul
membrilor sai ca orice individ sa benefi-
cieze de instrumente elementare de dez-
voltare si supravietuire. Transpunerea in
practica a acestor angajamente cu pri-
vire la bunastarea membrilor societatii
se realizeaza prin intermediul politiclor
publice.’

1 Florin Bondar, Politici publice si admi-
nsitratie publica. (lasi: Polirom, 2007), 20.

Sfera Politicii nr. 4-5 (180-181) / 2014



Rolul statului Tn furnizarea politicilor publice

Rolul statului este important in cadrul procesului de furnizare al politicilor
publice. Pentru a clarifica raportul dintre stat si procesul de realizare al politicilor
publice, trebuie ca in loc sa privim realizarea politicilor publice ca una dintre atri-
butiile statului, perspectiva ce presupune implicit o subordonare a procesului de
realizare a politicilor publice in fata activitatilor guvernamentale, deci putem pri-
vi statul ca pe o institutie ce a rezistat in timp datorita eficientei cu care a rezolvat
o problema de politica publica, iar daca prin politici publice intelegem activitatile
care au ca scop furnizarea de bunuri publice, atunci statul va aparea ca un tip spe-
cific de institutie ce furnizeaza politici publice.?

Problema de politica publica este o conditie sau o situatie care genereaza
nevoi ori insatisfactii, pentru a caror corectie este necesara interventia guverna-
mentala. Daca o anumita situatie este considerata ca normala, inevitabila, sau o
responsabilitate individuala, niciodata o actiune guvernamentala nu va fi initiata,
deoarece situatia respectiva nu este problematica.’

Fundamentarea politicilor publice este o traducere aproximativa a concep-
tului de , Evidence Based Policy” (EBP), aceasta desemnand o abordare practica si
teoretica a politicilor prin care actiunile si interventiile guvernului in societate sunt
intemeiate in mod obiectiv prin ,,dovezi” care atesta ca acestea au functionat in tre-
cut. Abordarea sistematica a fundamentarii politicilor publice este tema de reflectie.

Cei mai multi teoriticieni de stiinte sociale care studiaza opinia publica si a
politicilor publice in tarile democratice sunt de acord ca opinia publica influenteaza
politica publica; mai emblematic este problema pentru public, cu atat mai puterni-
ca relatia este posibila si veridica; iar relatia este amenintata de puterea organiza-
tiilor de interes, a partidelor politice, si elitele economice.3

Stabilirea agendei publice

Daca ne intrebam, ca nu orice problema poate ajunge sa primeasca o solutie
printr-o masura de politica publica; tocmai de aceea procesul de stabilire a agendei
este unul selectiv, in care diversi actori institutionali incearca sa aduca problemele
in atentia guvernantilor. Putem spune deci ca exista mai multe tipuri de agende:.4

Deci putem spune ca o agenda publica care este formata din totalitatea unor
probleme care intrunesc cateva conditii cum ar fi:

— Sunt obiectul unor atentii largi, sau larg constientizate din punct de vedere a unei
parti importante a publicului si solicita actiune.

—Sunt, in perceptia membrilor comunitatii, subiectul potrivit al activitatii unei in-
stitutii guvernamentale.

Dar, din toate problemele prezente la un moment dat pe agenda publica,
doar unele ajung in atentia a guvernantilor si acestea formeaza agenda formala
sau institutionala.

O altfel de agenda - agenda formala (sau institutionald), este formata din
lista subiectelor sau problemelor carora decidentii politici sau persoanele asociate
lor, le acorda un grad sporit de atentie la un moment dat. Agenda formala, poate fi
atunci cand trateaza probleme care pot fi solutionate intr-un interval de timp dat,

2 http://www.scritub.com/stiinta/stiinte-politice/POLITICI-PUBLICE-DEFINITII-CON332024189.
php accesat in data de 26.10.2014
3 Paul Burstein, The Impact of Public Opinion on Public Policy: A Review and an Agenda, Political
Research Quarterly; 56 (2003): 29
4 Marius Constantin Profiroiu, Elena lorga, Manual de Politici Publice, (Bucuresti: Economica,

2009), 45.
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si generala compusa din credinte cu privire la existenta si importanta unei proble-
me, la cauzele posibile precum si la semnificatiile pe care le presupun.s

Agenda formala fiind alcatuita doar din probleme despre care se presupune
ca decidentii politici acorda atentie, (este mai limitata) decat agenda publica din
considerente care privesc timpul si resursele institutiilor guvernamentale.

Cand o problema apare pe agenda publica, ea devine automat obiect al dez-
baterilor si discutiilor publice, dar cand o problema apare pe agenda formala, aceas-
ta devine obiect al actiunii si parte integranta a procesului de infaptuire a procesului
politicilor publice. Prin sustinatorii lor (de obicei prin intermediul activitatilor numi-
te generic lobby) problemele concureaza (si intre ele) pentru a-si gasi un loc in agen-
da formala, ceea ce inseamna ca solicita rezolvarea prin politici publice adecvate.®

in concluzie, stabilirea agendei formale este procesul prin care cerintele di-
verselor grupuri sunt traduse in probleme publice care se afla intr-o lupta acerba
pentru a atrage atentia persoanelor cu functii publice (decidentii politici).

De asemenea putem mentiona ca agenda media care actioneaza ca un fac-
tor intre agenda publica si cea institutionald, insa uneori poate avansa preopriile
prioritati.

Nu intodeauna cele trei agende coincid; exista si situatii in care problemele
percepute de opinia publica sunt suficient de specifice, astfel incat sa nu fie recu-
noscute la nivel guvernamental si invers. De aceea, putem spune ca problemele de
politica publica nu raman pe agenda institutionala decat daca indeplinesc urma-
toarele trei conditii:?

- Sunt suficient de semnificative - un numar de persoane sau comunitati sunt
afectate;

— Au intensitate- marimea impactului este ridicata;

— Au durabilitate n timp.

in viziunea autorilor Cobb si Ross existd patru faze principale ale procesului
de stabilire a agendei, pe masura ce problemele trec din agenda publica (sistemi-
ca) in agenda institutionala: problemele sunt mai intai formulate, sunt specificate
apoi solutiile lor, sunt dezvoltate argumente in sprijinul problemelor propuse, si
daca au succes, problema intra in agenda institutionala.®

inca de la inceput s-a crezut ca problemele publice trec mereu din agenda
publica in cea institutionala. in acest fel, s-a demonstrat insa mai tarziu c& o astfel
de conceptie nu este intotdeauna verosimila, deci in activitatea politica putem dis-
tinge doua etape:

— Faza de definire a unei probleme de formulare a cererilor;
—Inscrierea in agenda, ce presupune analiza cererilor si problemelor precum si for-
mularea propunerilor de raspuns la problemele identificate.

Aceasta distinctie intre cele doua faze nu inseamna neaparat ca prima o pre-
cede cronologic pe cea de-a doua. intr-adevér, este posibil s& ne imagindm ca un
raspuns exista deja si ca acesta este urmat de o faza de formulare a cererii. Pentru
a intelege procesul de stabilire a agendei trebuie sa intelegem mai intai cum ajung
sa fie formulate cereri de implementare a unei politici de catre indivizi sau grupuri
si cum ajung autoritatile publice sa raspunda acestor cereri sau invers, precum si
conditiile care genereaza aceste cereri.?

5 Vasile Ostaciuc, Introducere in teoria politicilor publice, Bucuresti 2011 (Bucuresti: 2011), 42.

6 Vasile Ostaciuc, Introducere... (Bucuresti: 2011), 43.

7 Marius Constantin Profiroiu, Elena lorga, Manual de Politici Publice, (Bucuresti: Ed. Economica,
2009) 45-46.

8 R Cobb, J.K. Ross, Agenda Building as a comparative Political Process in America Political
Science Review No.70, (1978): 127

9 Profiroiu, lorga, Manual...,25.
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Sursele si cauzele problemelor publice

Opinia publica isi pune de cele mai multe ori intrebarea cum ajunge o pro-
blema pe agenda publica? sau pe agenda formala? ce anume face ca ea sa fie
perceputa ca importanta pentru ea sau dimpotriva, sa fie considerata ca fiind
nesemnificativa?

Societatea — ca un cumul de semeni, poate semnala ca introducerea unei pro-
bleme pe agenda publica, respectiv formala depinde de o suma de factori cum ar fi:
a). Nivelul de dezvoltare economica sociala si culturala pe care I-a atins societatea

la un moment dat, este determinat pentru evolutia problemelor intr-o societate,

deoarece politicile publice depind de gradul de dezvoltare a societatii;

b). Caracteristicile principale ale institutiilor si actorilor care participa la procesul
de elaborare a politicilor publice pot fi definitorii pentru evolutia unor proble-
me publice; o problema ajunge pe agenda formald (modelul Kingdon), 1995
atunci cdnd aduna elementele din trei curente. Fiecare din acest curent este al-
catuit din indivizi, grupuri, institutii care participa la procesul de elaborare al
politicilor publice
— Curentul politic este format din grupurile de lobby, de presiune, institutii gu-

vernamentale, politice si adminsitrative;™

— Curentul politicilor este format din experti analisti care examineaza proble-
mele si propun solutii;

— Curentul care vizeaza problemele propriu-zise: ce caracteristici au, daca apar
sau nu evenimente specifice care fac ca o anumita problema sa ajunga in aten-
tia guvernantilor, daca exista solutii alternative etc.”

- Ideile, simbolurile, metaforele cu care este asociata o problema - sunt impor-
tante pentru ca practicin orice situatie, ideile au jucat si joaca un rol important
in deciziile pe care le facem. Pentru ca simbolurile au de obicei o putere superi-
oara de convingere, grupurile si actorii interesati de impunerea unei probleme
pe agenda formala vor fi interesate sa le evidentieze si aceasta in conditiile in
care exista presiuni permanente de a denigra simbolurile grupurilor adverse
si inlocuirea acestora cu propriile simboluri. La folosirea simbolurilor in stabi-
lirea agendei publice si a celei formale trebuie luati in considerare o serie de
factori cum ar fi: precedentul istoric, eficienta si credibilitatea.

— Relatiile de putere si rolul lor in stabilirea agendei publice si a celei formale;
ivirea unei probleme pe agenda formala precum si modalitatea de rezolvare
a acesteia reprezinta o modalitate semnificativa pentru a stabili cine exercita
si cine accepta autoritatea politica intr-o societate. In procesul de elaborare a
unei probleme se pot construi zone de imunitate ale preocuparii adica zone
care nu sunt vazute ca facand parte din problema.

Alaturi de liderii politici si ideologici, opinia publica incearca sa defineasca
continutul lumii sociale, care in intregul ei stabileste o agenda formala care se pre-
zinta ca rezultat al unui proces complex de constructie sociala.

Una dintre cauzele majore ale stabilirii agendei publice, dar mai ales a celei
formale este datorata dezechilibrului de putere existent in randul membrilor soci-
etatii. Conceptul de putere este un concept central si specific tuturor ramurilor si
aplicatiilor practice in stiinta politica. O posibila definitie a puterii (Robert A. Dahl)
pleaca de la ideea ca A are puterea asupra lui B in masura in care poate sa-| faca pe
B sa faca ceva ce B nu ar fi de acord sa faca altfel. Puterea se prezinta ca o relatie
intre doi actori politici care pot fi indivizi, grupuri organizatii etc.

10 Profiroiu, lorga, Manual...,53
11 http://www.scritub.com/stiinta/stiinte-politice/STABILIREA-AGENDEI-politici-pu73844.php
accesat in data de 26.09.2014
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Conform altor conceptii, puterea nu consta doar in influentarea deciziilor
efective ale politicilor publice sau ale comportamentului folosit de membrii unei
societati in cadrul actiunilor politice. De exemplu, puterea este exercitata si cand A
isi consacra energiile pentru a crea si a aplica valori sociale si politice, de exemplu
practici institutionale care influenteaza intr-o masura foarte mare un proces de lua-
re a deciziilor si il poate limita doar la probleme care il afecteaza in principal pe B.”

Mobilizarea opiniei publice prin mijloace mass-media

Pentru a vedea cine si cata putere are intr-o societate, trebuie observate pre-
ferintele actorilor politici, adica acele preferinte pe care acestia reusesc sa le faca
dominante. Actorii politici care reusesc sa-si impuna preferintele asupra societatii
exercita de fapt puterea in acel sistem politic. Puterea poate da nastere la conflic-
te dar poate fi exercitata si pentru a diminua sau a suprima conflictele intre dife-
ritii actori politici.

Se pare ca opinia publica influenteaza politica in cea mai mare parte a tim-
pului, de multe ori capacitatii de raspuns puternic pare sa creasca cu proeminenta,
chiar in fata activitatilor de catre organizatiile de interes, partidele politice si eli-
tele politice si economice sustin ca receptivitatea se schimba in timp sau variaza in
functie probleme.®

insa mobilizarea opiniei publice nu este suficientd pentru a asigura inscrierea
pe agenda, mizele sociale nu sunt in mod automat transformate in mize politice;
acestea sunt construite in functie de logica competitiei politice. Acestea influen-
teaza modul in care este tratata o cerere sociala: fie prin excluderea chestiunilor
considerate ca fiind nerelavante de autoritatile politice; fie ea este refuzata prin
eliminarea problemelor considerate ca fiind prea costisitoare din punct de vedere
politic; fie este activata prin mobilizarea grupurilor de interese.

Putem aminti ca in general, se intampla foarte rar ca definitia initiala a unei
probleme sa ramana stabila si de neschimbat. Ea are toate sansele sa se schimbe pe
parcurs sa fie remodelata sa isi modifice continutul si termenii; aceasta definitie
este ea Tnsasi o miza politica majora.

Anumiti actori politici recurg la strategii de redefinire. Beneficiul pe care spe-
ra sa-l obtina poate fi de a extinde baza publicului interesat, de a obtine sprijinul
si mobilizarea unor grupuri noi.*

G.L. Walker afirma ca atractivitatea unei probleme creste, daca aceasta are
un impact asupra unui numar mare de oameni; trebuie sa existe dovezi convinga-
toare ca problema este serioasa si veridica, problema devine mai usor de inscris in
agenda daca exista si un rezultat previzibil pentru problema vizata. Lista poate fi
extinsa, gandindu-ne tot timpul la urmatoarele elemente ale stabilirii agendei:

- Evenimentele care implica eforturi mari de a le face cunoscute autoritatilor
publice;

— Organizarea si resursele celor afectati, accesul si reprezentarea grupurilor;

— Structura procesului politic si angajamentele decidentilor.

Mass-media joaca un rol primordial in procesele de accelerare sau atenuare a
mizelor, de demobilizare sau largire a publicului. Mijloacele de comunicare in ma-
sa pot de asemenea sa se intoarca impotriva strategiilor antreprenorilor, inducand
efecte care, din contra, indeparteaza publicul potential.

12 Vasile Ostaciuc, Introducere, 45,46.

13 Paul Burstein, The Impact of Public Opinion on Public Policy: A Review and an Agenda, Political
Research Quarterly; 56 (2003): 29

14 Profiroiu, lorga, Manual, 5.

26 Sfera Politicii nr. 4-5 (180-181) / 2014



Odata ce problema publica a fost constientizata de catre opinia publica,
aceasta este nevoita sa aleaga din gama de raspunsuri posibile prin care le poate
oferi in raport cu o cerere de inscriere pe agenda. In acest stadiu sunt eliminate
optiunile considerate de neacceptat de catre actorii politici influenti, sau care par
nepotrivite dintr-un anume motiv. Ea poate refuza inscrierea cererii sau de a ras-
punde favorabil la cerere, dar in functie de grade diferite.”

Tipul de raspuns va depinde de natura problemei; caracterul mai mult sau
mai putin imperios al mizei, amplitudinea sa, gradul sau de noutate, precum si in-
tensitatea efectului pe care il suscita. Trebuie sa tinem insa cont si de contextul in
care pot aparea aceste probleme precum si de oportunitatile care se pot deschide
in functie de evolutia conjuncturii politice. Alternanta politica permite ca anumite
probleme care au fost anterior refuzate sa fie inscrise in agenda intr-un alt moment,
punerea pe agenda depinde deci de curentul politic existent la un moment dat.

Orice problema de pe agenda formala beneficiaza de cel putin doua cadre ale
coalitiei de sustinere care se intalnesc in jurul unei valori si optiuni de baza. Aceste
grupuri se angajeaza in dezbateri publice asupra politicilor publice care le doresc a
fi urmate, concureaza si ajung la compromisuri asupra solutiilor in conformitate cu
valorile si optiunile lor. Competitia este mediata de alti actori politici care au inte-
resul fie ca politicile publice sa fie mentinute; fie militeaza pentru schimbarea lor.

Un cadru al coalitiei de sustinere este format din actori proveniti dintr-o va-
rietate de institutii publice sau private, la toate nivelurile de guvernare, actori care
impartasesc anumite credinte si care cauta sa manevreze normele, regulile, buge-
tele si personalul institutiei guvernamentale pentru atingerea propriilor scopuri.

Sa vedem un model mai nou al cadrului coalitiei de sustinere (Sabatier,
Jenkins- Smith, 1999). Acest model se bazeza pe cateva elemente cum ar fi: atribu-
tele de baza ale sferei din care face parte problema, distributia de baza a resurse-
lor, structura sociald, valori culturale, structuri constitutionale fundamentale.™ Exista
multe inadvertente intre membrii unei coalitii de sustinere, in ceea ce privesc opi-
niile, resursele si strategiile disponbile precum si mecanismul de luare a deciziilor
politice, numirile institutionale, toate avand influenta asupra rezultatelor politici-
lor publice.

Consideratii asupra Romaniei

Enuntand acesti factori, privind intocmirea agendei, putem afirma cateva
consideratii asupra Romaniei de azi. Astfel structurarea perspectivelor ideologice
se face in primul radnd ca urmare a unei imagini generale asupra modului in care
actioneaza opinia publicd asupra impartirii indatoririlor dar si a rezultatelor. in al
doilea rand, ea presupune prezenta unei colectii de valori sociale si politice con-
siderate legitime pintre care se pot atinge anumite obiective. in al treilea rand,
structurarea ideologica determina o conceptie generala privind schimbarea gene-
rala la care se adauga metodele si mecanismele care pot fi acceptate pentru a re-
aliza aceasta schimbare.

in acest fel, identificdim ca predominante in Romania contemporana dou3
tipuri de ideologii de esenta conservatoare: o ideologie conservator-nivelatoare si
o ideologie conservator-minimalista.

Ideologia conservator-nivelatoare pleaca de la premisa ca societatea este atat
de complexa incat inducerea de catre stat a unor schimbari rapide si majore tulbura

15 http://www.scritub.com/stiinta/stiinte-politice/Politica-publica12233.php accesat in data de
24.09.2014
16 Vasile Ostaciuc, Introducere, 48.
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societatea, implicit opinia publica, fara a-i imbunatati functionarea. Concret, con-
form acestei ideologii, un tip de organizare statala forte, cum a fost regimul co-
munist nu poate fi usor dat la o parte, mai ales in ceea ce priveste modul de redis-
tributie a bunurilor, fara a produce crize majore in societate. Cele mai importante
valori pe care se bazeaza acest gen de ideologie sunt stabilitatea si armonia soci-
ala, ele corelandu-se cu alte idei de egalitate si echitate sociala, definind astfel un
spatiu valoric al principalelor aspiratii si prioritati nationale. in consecint3, terapia
de soc ca instrument al reformei este o optiune de neacceptat, eventual doar in ca-
zuri exceptionale si in domenii restranse.

Ideologia conservator-minimalista porneste de la premisa ca mecanismul fun-
damental al functionarii unei societati, este piata. Din aceasta perspectiva nu con-
teaza marimea diferentierilor sociale, trebuie doar ca ele sa rezulte din jocul liber
al pietii. Valorile centrale ale acestui tip de ideologie sunt libertatea initiativei si
proprietatea privata. Schimbarile Tn plan economic, social sau politic sunt rezulta-
tul competitiei libere pe piata, deci statul trebuie doar sa asigure aceste conditii
retragandu-si competentele si modalitatile de actiune. Concluzia acestei ideologii,
este ca terapia de soc reprezinta o modalitate legitima de a face schimbari sociale
pentru a instaura o piata libera.

Desi diferite, cele doua tipuri de ideologii au un fundament asemanator. Daca
ideologia conservator-nivelatoare, adica statul mostenit de la comunisti nu poate
fi slabilit decat perturband armonia opiniei publice si ca urmare statul trebuie sa
asigure redistribuirea produsului social, ideologia conservator-minimalista solicita
un stat puternic, doar pentru impunerea rapida a metodelor specifice pietei libere
si privatizarea economiei de stat.

Pentru ambele tipuri de ideologie statul are functia de redistribuire, dar dis-
putele se dezvolta in jurul modalitatii de impartire a resurselor publice, statul fiind
gandit asadar, in ambele situatii ca un vehicul al redistribuirii mostenirii comuniste
iar diferentele apar in felul cum se face aceasta redistribuire si asupra valorii domi-
nante care guverneaza intregul proces (echitatea sociald sau garantia proprietatii).

Concluzii

Nu putem incheia, fara sa aratam ca odata ce o problema apare in orizontul
unei institutii guvernamentale sau care capteaza atentia opiniei publice apar de-
ja formulari ale optiunilor politice cu privire la modurile posibile de a rezolva acea
problema. Daca problema in cauza ajunge o ,masa critica” suficientd, ea invita de-
ja la actiune sau non-actiune (cu motivare implicita sau explicita a optiunii alese).”

Si In Romania actuald, ca tara membra a Aliantei Nord-Atlantice si a Uniunii
Europene, se impune cu stringenta stabilirea unei agende publice deoarece in fie-
care societate, si respectiv cea romanesca exista probleme, pe care cetatenii le con-
sidera extrem de importante si apreciaza ca guvernarea trebuie sa le acorde atentie.

O concluzie a acestei prezentari poate fi aceea, ca o problema poate sa in-
tre in atentia opiniei publice, sau a institutiei guvernamentale printr-o serie foarte
diversa de modalitati, de la sinteze neconcrete, simboluri, semnificatii, idei si ide-
aluri pana la abordari concrete reglementate sau reglementabile din punct de ve-
dere legal.

17 Vasile Ostaciuc, Introducere, 64
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