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Straipsnyje analizuojama viena svarbiausių viešosios politikos proceso dalių – viešosios politikos dar-
botvarkė. Atskiroms viešosios politikos proceso dalims akademinio dėmesio Lietuvoje nebuvo skiriama, 
nors viešosios politikos darbotvarkės sudarymas yra vienas stipriausių valdžios ir valdymo instrumentų. 
Straipsnyje pateikiama viešosios politikos darbotvarkės samprata, aptariami jos formavimo elementai ir 
modeliai. Plačiau aptariamas Vyriausybės darbotvarkės sudarymas. Šio straipsnio tikslas – suteikti pla-
tesnį viešosios politikos darbotvarkės ir jos sudarymo suvokimą bei paskatinti domėjimąsi šia problema 
Lietuvoje, kaip vienu svarbiausių viešosios politikos procesų etapu.  
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Įvadas 

Ankstyvojo pliuralizmo srovė (Dahl ir kiti) teigė, 
jog viešosios politikos formavimo procesas demokra-
tinėse visuomenėse iš esmės yra atviras žodžio ir vie-
šųjų debatų įtakai, tačiau galia įtraukti arba neįtraukti 
vienokį ar kitokį klausimą į viešosios politikos dar-
botvarkę pasiskirsto netolygiai. XX a. 7-ajame de-
šimtmetyje pliuralistinė politinio proceso interpretaci-
ja sulaukė aršios kritikos. E. E. Schattenschneider 
[36], R. W. Cobb, C. D. Elder [7] ir kiti kritikai at-
kreipė dėmesį į tai, kad viešoji politika formuojama 
šališkai, t.y. vienos grupės, idėjos ir interesai turi di-
desnę įtaką nei kitos, o jų gebėjimas įtraukti proble-
minius klausimus į politinę darbotvarkę yra vienas 
svarbiausių politinės galios šaltinių [1]; [8]; [11].  

Viešoji politika daugiausia dėmesio skiria tam, ką 
Dewey (1927) apibūdino kaip „visuomenė ir jos pro-

blemos“. Kodėl tam tikros visuomeninės problemos 
patenka į viešojo svarstymo akiratį, o kitos nepatenka 
– tai esminis politikos darbotvarkės analizės klausi-
mas. J. J. Jones, kalbėdamas apie socialines proble-
mas pažymėjo: „Tas, kuris pirmasis pastebi socialinę 
problemą, nustato ir jos aptarimo sąlygas“ [31]. Tad 
pirmas ir esminis klausimas – kaip skirtingos pro-
blemos tampa viešojo intereso objektu? Kas dalyvau-
ja procese, po kurio dalinė ir atskira problema įgyja 
„viešosios problemos“ statusą? 

Bet kokios socialinės problemos atsiradimo vie-
šosios politikos darbotvarkėje pradžia yra tam tikro 
klausimo pripažinimas spręstina viešąja problema, 
kitaip – jos identifikavimas. Kaip ji apibrėžiama, pri-
klauso nuo būdo, kuriuo politikos formuotojai siekia 
pateikti tam tikrą reiškinį ar įvykį visuomenei. Pro-
blemos pateikimo būdas dažnai lemia, ar į šią pro-
blemą visuomenė atkreips dėmesį ir ji taps politikos 
prioritetu. Todėl viešosios politikos darbotvarkę ki-
taip galima būtų vadinti visuomeninių problemų rin-
kiniu, į kurį turi galimybę patekti tik konkurencijai 
atsparios problemos. 

Lietuvoje viešosios politikos darbotvarkės suda-
rymo tema, kaip ir kiti viešosios politikos elementai, 
nebuvo plačiai nagrinėjami. Viešosios politikos dar-
botvarkės nustatymo reikšmė viešojoje politikoje 
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beveik nėra aptarta Lietuvos autorių, o tai sietina ir su 
viešosios politikos įgyvendinimo atskaitomybės tra-
dicijų stoka, kuri byloja apie demokratijos nebran-
dumą ir viešosios politikos fragmentiškumą. Bene 
vienintelė R. Vilpišausko ir V. Nakrošio atlikta studi-
ja teigia, kad pagrindinis viešųjų klausimų identifika-
vimo bei viešosios politikos darbotvarkės formavimo 
bruožas Lietuvoje yra darbotvarkės perkrova [40]. 

Šio straipsnio tikslas – pateikti viešosios poli-
tikos darbotvarkės sampratą, formavimo elemen-
tus bei modelius. 

1. Viešosios politikos darbotvarkės analizės 
raida 

Viešosios politikos darbotvarkė, kaip atskiras po-
litinio proceso elementas, bene didžiausio mokslinin-
kų dėmesio sulaukė XX a. 8-ajame dešimtmetyje. 
Vieni pirmųjų šios problemos tyrinėtojų buvo R. 
Cobb ir Ch. Elder, aprašę skirtumus tarp sisteminės ir 
institucinės viešosios politikos darbotvarkių [7]. Šis 
skirstymas turėjo įtakos daugelio kitų tyrėjų požiū-
riui, jog kiekviena institucija gali turėti atskirą politi-
kos darbotvarkę. Nuo R. Cobb ir Ch. Elder buvo pra-
dėtos skirti viešosios, žiniasklaidos, sprendimų ir 
daugelis kitų darbotvarkių, priklausomai nuo tirtų 
institucijų ir institutų. 

9-ajame dešimtmetyje J. Kingdon suformavo vie-
šosios politikos problemų sampratą. Jis pastebėjo, 
kad problemų vyriausybinėse darbotvarkėse atsiranda 
tada, kai siūlomi sprendimai sujungiami su specifi-
nėmis visuomenės problemomis. J. Kingdon atlikti 
JAV sveikatos apsaugos ir transporto politikos tyri-
mai parodė, kokie nesusiejami gali būti šie junginiai. 
Jo studija „Darbotvarkės, alternatyvos ir viešosios 
politikos“ tapo vienu reikšmingiausiu teorinio ir prak-
tinio viešosios politikos darbotvarkės formavimo 
veikalu. Ji buvo parengta remiantis šimtais interviu su 
vyriausybės atstovais ir kitais aukštais JAV pareigū-
nais. J. Kingdon studijoje teigiama, kad „politiniai 
aktoriai ieško populiarių problemų, o tokie įvykiai, 
kaip stichinės nelaimės, lėktuvų katastrofos iš karto 
atkreipia visuomenės dėmesį į problemą, todėl dauge-
lio nesusijusių faktorių susiliejimas turi didelę reikš-
mę politikos darbotvarkei sudaryti“ [23]. 

Viešosios politikos darbotvarkės formulavi-
mo analizę tęsė F. Baumgartner ir B. Jones [1]. 
Šie autoriai atliko devynių politikos sričių politi-
nių darbotvarkių studiją, kuri aprėpė 40-ies metų 
laikotarpį. Naudodami viešai prieinamus šalti-
nius, tokius kaip žiniasklaidos indeksus ir JAV 
Kongreso svarstytų klausimų ir pasisakymų įra-
šus, jie ištyrė, kaip specifinės problemos atsiras-
davo ir dingdavo iš viešosios politikos darbot-

varkės per visą laikotarpį po Antrojo pasaulinio 
karo. F. Baumgartner ir B. Jones sukūrė pe-
rtrauktos pusiausvyros modelį (punctuated 
equilibrium), kuris teigia, kad stabilaus politinio 
vystymosi laikotarpius keičia trumpi esminių 
pokyčių intarpai, o jų metu vyksta fundamentalūs 
politikos darbotvarkės pasikeitimai. Tokiais lai-
kotarpiais dažnai keičiasi ne tik politikos pro-
blemų sąrašas, politinių sprendimų kryptys, poli-
tikos veikėjų įtakos, bet net ir sprendimų priė-
mimo procedūros [1]. 

Viešosios politikos darbotvarkių tyrimai daž-
nai apėmė ir politikos problemų identifikavimą. 
D. Rochefort ir R. Cobb parodė, kaip viešasis 
suvokimas ir žiniasklaidos požiūriai į tam tikrą 
problemą gali gan dramatiškai keistis per trumpą 
laiką [34]. D.Stone taip pat nagrinėjo politikos 
problemų identifikavimą „priežastinėse istorijo-
se“ [39]. Politikos vykdytojai kuria problemas, 
aiškindami šių problemų atsiradimą pasakojimu, 
pateisinančiu vyriausybės veiksmus [37]. Žiau-
raus elgesio su vaikais tyrimas [31], pesticidų 
tyrimas [3] ir daugelio stichinių ir žmogaus su-
keltų nelaimių tyrimas [2] parodė kintamų pro-
blemų apibrėžimų poveikį ir susitelkusių įvykių 
spaudimą problemai patekti į viešosios politikos 
darbotvarkę. 

R. Cobb  ir M. H. Ross nagrinėjo retai gvil-
denamą „darbotvarkės paneigimo“ temą [9]. Jie 
tyrė, kokiu būdu politikos aktoriai neleidžia grės-
mingoms problemoms patekti į viešosios politi-
kos darbotvarkę. Vienų ar kitų spręstinų klausi-
mų patekimas į politikos formavimo procesą yra 
sudėtingas ir veikiamas daugelio vidaus ir išorės 
veiksnių. 

2. Viešosios politikos darbotvarkės samprata 
ir jos rūšys 

Viešosios politikos darbotvarkės formavimas 
yra vienas pradinių politikos proceso etapų. Pa-
sak T. R. Dye, „ ...problemų identifikavimas ir 
sprendimų alternatyvų siūlymas – darbotvarkės 
sudarymas – svarbiausia politinio proceso dalis“ 
[11]. E. E. Schattschneider rašė: „Tas, kuris 
sprendžia, kokia politika turi būti, valdo šalį, nes 
alternatyvų formulavimas – tai  konfliktų, pa-
skirstančių galią, pasirinkimas“ [36]. 

Viešųjų problemų identifikavimas yra pradi-
nis darbotvarkės formavimo elementas. „Proble-
mos“ suvokimas viešojoje politikoje yra reikš-
mingas visam politikos procesui. E. E. Schatts-
chneider nagrinėjo politikos formulavimo ir so-
cialinių problemų sąsajas, susiejęs socialinius 
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konfliktus (pvz., viešąsias riaušes) ir pokyčius 
viešosios politikos darbotvarkėse [36]. Kas lai-
koma problema, kaip ji apibrėžiama ir dėl kieno 
galios patenka arba nepatenka į politikos vykdo-
mąją darbotvarkę, priklauso nuo daugelio veiks-
nių: politikos veikėjų, išorės ir vidaus faktorių 
bei plataus socialinio, ekonominio ar (ir) politi-
nio konteksto (žr. 1 lentelę), taip pat ir nuo būdo, 
kuriuo politikos formuotojai siekia pateikti tam 
tikrą reiškinį ar įvykį. 

1 lentelė. viešosios politikos darbotvarkės   
sandara: vidaus valstybės problemos            
pagal J. Kingdon [23]. 

Socialinės pro-
blemos 

Verslo proble-
mos  

Sveikatos prie-
žiūros proble-
mos  

Krašto apsaugos
problemos  

Energijos tie-
kimo problemos 

Žemės ūkio 
problemos 

Švietimo pro-
blemos  

Viešosios tvar-
kos problemos 

Transporto ir 
ryšių problemos

Kultūros pro-
blemos  

Gamtos apsau-
gos problemos 

Kitos proble-
mos 

 
Socialinės problemos patekimas į viešosios 

politikos darbotvarkę vyksta keliais etapais: pir-
ma, randamas būdas, kaip problemai prasiskverb-
ti į viešumą, antra, atkreipiamas platesnis dėme-
sys į ją ir trečia, problemos įteisinimas, t. y. jos 
įrašymas į politikos darbotvarkę [32]. Tačiau 
daugelis visuomenei  reikšmingų klausimų taip ir 
netampa politinio domėjimosi klausimais bei 
nepatenka į darbotvarkę. Klausimai, kurie nieka-
da nebuvo įvardyti kaip viešosios problemos ir 
kuriems nebuvo siūlomos alternatyvos, niekada 
netampa politikos problemomis [12]. 

Viešosios politikos darbotvarkės apibrėžia-
mos skirtingai. Antai J. Kingdon viešosios politi-
kos darbotvarkę apibrėžia kaip viešųjų problemų 
sąrašą, kurį nuomonės lyderiai ir visuomenė ver-
tina kaip gana svarbų politinėms diskusijoms ir 
galimiems valdžios veiksmams [23]. 

R. Dahl pateikia viešosios politikos darbot-
varkės apibrėžimą pliuralizmo požiūriu, teigda-
mas, kad ji yra „skirtingų problemų tarpusavio 
konkurencijos pasekmė“ [10]. Šiuolaikinėje vals-
tybėje problemų patekimas į politiką yra konku-
rencinis procesas, todėl priklausomai nuo pro-
blemos (kaip sinonimas toliau vartojamas žodis 
„klausimas“), sukonstruojamos specialios pro-
blemos populiarinimo technologijos, pasitelkiami 
problemų  išviešinimo resursai. 

Sociologas C. W. Mills viešosios politikos 
formulavimą ir darbotvarkės formavimą apibrėžė 
per individo prizmę, teigdamas, kad „tai yra su-
gebėjimas asmeninį rūpestį transformuoti į vi-
suomenės problemą“ [29]. 

R. W. Cobb ir C. D. Elder išskyrė dvi viešo-
sios politikos darbotvarkių rūšis – institucinę ir 
sisteminę. Sisteminę darbotvarkę sudaro „visi tie 
klausimai, kuriuos tam tikros politinės bendruo-
menės paprastai laiko viešojo sprendimo reikalu, 
priklausančiu valstybinės valdžios jurisdikcijai“ 
[7]. Kad klausimas patektų į sisteminę darbotvar-
kę, jis turi kelti pačios visuomenės domėjimąsi, 
išreikšti didžiosios visuomenės dalies susirūpi-
nimą, būti laikoma priklausoma viešosios val-
džios kompetencijai. 

Institucinę arba oficialiąją politikos darbot-
varkę šie autoriai apibrėžia kaip klausimų aibę, 
kurią turi nagrinėti įgalioti sprendimų priėmėjai. 
Ji susidaro dėl partijų, interesų grupių ir politikos 
formuotojų sąveikos. Institucinė darbotvarkė 
skirstoma į formaliąją1 ir neformaliąją. Formalią-
ja laikoma politikos darbotvarkė, kuri yra užfik-
suota politiniuose dokumentuose. Ch. O. Jones 
teigia, jog pati institucinės ir sisteminės politikos 
darbotvarkės koncepcija yra daugiau teorinė nei 
pritaikoma praktikoje – tai „tik hipotetiniai api-
brėžimai“ [20], ir „nėra ryškios ribos tarp siste-
minės ir institucinės darbotvarkės, bet kuriuo 
momentu sisteminės darbotvarkės klausimai gali 
įeiti į institucinės darbotvarkės sudėtį“ [8]. 

M  Edelman  analizavo simbolinės politikos 
darbotvarkės tipą [14]. Anot M. Edelman, tikroji 
politikos galia - problemų konstravimo ir artiku-
liavimo procesas, nes būtent per kalbą įgyjama 
politinė patirtis: „kalba, kuri interpretuoja objek-
tus ir veiksmus, kartu juos ir konstruoja“. Simbo-
linės darbotvarkės šiandien pirmiausia yra sieja-
mos su politinės retorikos sritimi. 

J. Kingdon viešosios politikos darbotvarkes 
skirsto į vyriausybines ir sprendimų darbotvar-
kes. Vyriausybinės darbotvarkės – tai „klausimų 
sąrašas, kuriam vyriausybės atstovai“ skiria daug 
dėmesio ir suteikia jiems „problemų statusą“ 
[23]. Tuo tarpu sprendimų darbotvarkės – tai 
vyriausybinės darbotvarkės problemų sąrašo da-
lis, kurios įgavusios „problemos“ statusą arba, 
kitaip tariant, tampa pripažinta problema, skirtos 
aktyviems sprendimams priimti. Jos pereina į 
atskirų, viešąsias politikas įgyvendinančių, insti-
                                                 
1 Biudžeto pranešimai ir rezoliucijos, įstatymų leidėjų ko-
mitetų ir pakomitečių tvarkaraščiai ir posėdžiai yra forma-
lių institucinių darbotvarkių pavyzdžiai. 
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tucijų kompetencijas, todėl J. Kingdon siūlė at-
skirai išskirti specializuotas (pavyzdžiui, ministe-
rijų) darbotvarkes ir suteikti joms kitokį statusą 
nei vyriausybės darbotvarkėms. Politinė sistema, 
pasak Kingdon, gali susidoroti su ribotu pripa-
žintų problemų skaičiumi, todėl patekimas į šią 
sistemą prilygsta menui. 

3. Viešosios politikos darbotvarkės vieta     
politiniame procese ir jos formuotojai 

Viešosios politikos tyrimuose dažnai nagrinė-
jama, kaip „daroma“ politika ir retai atsižvelgia-
ma į politikos turinį bei jos priežastis ir pasek-
mes [11]. Norint išanalizuoti politikos eigą, būti-
na ištirti daugelį procesų ir jo elementų, kurie 
sąveikauja politinėje sistemoje. 

Sisteminė-funkcinė viešosios politikos anali-
zės paradigma tvirtina, kad politinis procesas 
susideda iš atskirų proceso dalių – stadijų, o 
kiekviena stadija gali būti tiriama atskirai. Politi-
nis procesas paprastai susideda iš šių etapų [11]: 

 
Politinis procesas 

  

Problemos identifikavimas 
  

Darbotvarkės nustatymas 
  

Politikos formavimas 
  

Politikos legitimacija 
  

Politikos įgyvendinimas 
  

Politikos įvertinimas 

Politinio proceso elementai 

Th. Dye teigia, kad, nors teorinis politinio 
proceso modelis palengvina politikos suvokimą, 
realiai politiniai sprendimai retai priimami aukš-
čiau pavaizduota seka. Dažniau skirtingi veiks-
mai viešojoje politikoje vykdomi vienu metu 
[11]. P. A. Sabatier irgi pritarė nuomonei, kad 
„analizuojamos politikos negalima skaidyti į eta-
pus, nes tai nepadeda suprasti politinio proceso, 
o ją suskaidžius atsiranda dirbtinių ir nerealisti-
nių fragmentų [35]. Visdėlto stadijinis viešosios 
politikos modelis vertinamas kaip euristinis, pa-
dedantis pažinti politikos procesą. Tuo pat metu 
M. Howlett, M. Ramesh [19], M. E. Kraft, S. R. Fur-

long [25] problemos identifikavimą ir darbotvar-
kės formavimą yra linkę laikyti vienu svarbiausių 
politikos proceso etapų. 

Sisteminėje perspektyvoje politikos įeiga su-
sideda iš iniciatorių, individų, grupių ir (ar) insti-
tutų, turinčių tokių išteklių bei galių paveikti po-
litikos formavimą, kurie visuomenės problemą 
perkelia į politikos darbotvarkę. Politikos dar-
botvarkę taip pat formuoja vidiniai ir išoriniai 
įvykiai, susiję su vidaus bei išorės poveikiais2. 

J. W. Kingdon viešosios politikos formuoto-
jus skirsto į vidinius vyriausybės veikėjus (tokius 
kaip administracija, prezidentas, prezidento ko-
manda, biurokratija, Kongresas), ir išorinius vy-
riausybės veikėjus (interesų grupės, akademikai, 
tyrėjai, konsultantai, žiniasklaida, politinės parti-
jos, viešoji nuomonė) [23]. Thomas R. Dye poli-
tikos veikėjų neskirsto į atskiras rūšis [11], jis 
išskiria veikėjus, dalyvaujančius iškeliant pro-
blemas (viešoji nuomonė, elito nuomonė), bei 
veikėjus, kurie dalyvauja formuojant politiką 
(Baltieji rūmai, interesų grupės, įstatymų priėmė-
jai, ,,minties tankai“), ir veikėjus, dalyvaujančius 
politiką vykdant (biurokratija). R. Cobb ir 
C. Elder siūlo skirti nacionalinio ir viršnaciona-
linio masto politikos formavimo dalyvius [7]. 
Toks skirstymas ypač reikšmingas mažo ūkio 
valstybėms, kurių ekonomika yra stipriai veikia-
ma išorinės politikos. 

Politiniai lyderiai3 yra ypač aktyvūs darbot-
varkės sudarymo dalyviai, turintys savus įsitiki-
nimų, kurie klausimai privalo būti įtraukti į dar-
botvarkę, o jų įtaka darbotvarkei sudaryti ypa-
tinga, kartais lemiama. Politinės partijos ir poli-
tiniai lyderiai konkuruoja sudarant politikos 
darbotvarkę pagal disponuojamas galias politinė-
je rinkoje. 

Darbotvarkės sudarymo procese dažnai pla-
čiai pasitelkiama žiniasklaida, kad palyginti ma-
žai žinoma ar neremiama problema per viešumą 
išplėstų savo rėmėjų skaičių ir paskatintų politi-

                                                 
2 Vidaus ir išorės poveikį analizavo Cobb, R., Elder. Plači-
au žr.: Cobb, R., Elder C. Participation in American Poli-
tics: Issue Creation and Agenda Content. – Baltimore: 
Johns Hopkins University Press, 1983, 82-170. 
3 Strateginė lyderių vieta užtikrinama aktualizuojant žini-
asklaidos klausimus, tiesioginis jų  poveikis oficialiajai 
darbotvarkei sudaryti ir laisvė pasirinkti klausimus, taip pat 
jie gali primygtinai reikalauti, kad būtų svarstomas jiems 
rūpimas klausimas mainais už sutikimą svarstyti klausimą, 
kuris yra svarbus kitam sprendimų priėmėjui arba jų gru-
pei. Plačiau žr.: Cobb, R., Elder C. Participation in Ameri-
can Politics: The Dynamics of Agenda Building. – Balti-
more: Johns Hopkins University Press, 1983, 82-129. 



 

 106

nius institutus veikti. Thomas R. Dye plačiai 
nagrinėjo žiniasklaidos poveikį darbotvarkei for-
muoti [11]. Žiniasklaidos atstovai veikia kaip 
visuomenės nuomonės lyderiai bei jos formuoto-
jai, iškeldami į viešumą ir pristatydami klausi-
mus konkrečios auditorijos disputui [27]. Ži-
niasklaida ypač svarbi problemos įvardijimo eta-
pe. Jos atstovai, analizuodami politinių sprendi-
mų pasekmes, skatina, o kartais reikalauja iš val-
džios institucijų imtis politinių veiksmų. Viešo-
sios nuomonės formuotojai yra linkę manipuliuo-
ti įvykiais, pateikiant juos norimoje interesų gru-
pių šviesoje, o kartu klaidinti visuomenę [13]. 

M. E. McCombs ir D. L. Shaw teigia, kad 
kuo daugiau dėmesio žiniasklaida skiria tam tik-
ram klausimui, tuo aktualesniu tą klausimą laiko 
visuomenė [26]. Verta paminėti ir viešųjų ryšių 
įmonių vaidmenį šiame procese, kurios profesio-
naliai atlieka manipuliavimo informacija paslau-
gas, sudarydamos ilgalaikes poveikio strategijas 
interesų grupėms, pavieniams veikėjams, institu-
cijoms ir kt. 

Jau minėtų politikos formavimo procesų da-
lyvių sąrašas buvo papildytas „minties tankų“ 
atsiradimu. T. Smith dar 8-ajame dešimtmetyje 
rašė, kad „minties tankai“ užpildė vakuumą, 
kuris atsirado dėl partijų ir parlamentinės politi-
kos autoriteto nuosmukio [32]. „Minties tankai“ 
yra nevyriausybinės organizacijos. Jos savo už-
daviniu laiko konteksto, kuriame vyksta debatai, 
formavimą ir siekia daryti įtaką „problemų“ 
konstravimo procesui. J. Stewart pažymėjo: 
„kadaise Teksase televizijos reklama skelbė: „jei 
neturi naftos gręžinio, jį išsigręžk!“ Toks patari-
mas tinka tiems, kurie nori daryti įtaką politikai: 
„Jei neturi organizacijos, siekiančios permainų, 
ją įkurk!“ [36]. 

Vienas pirmųjų autorių, nagrinėjusių politi-
kos veikėjų vaidmenis politikos formavimo pro-
cese, buvo E. E. Schattschneider. Jo teigimu, 
esminį poveikį darbotvarkės formavimui turi trys 
jėgos – politinės partijos, interesų grupės ir insti-
tucijos [38]. 

Pasak H. Wilensky, politinių partijų įtaką po-
litikos formavimui galima pagrįsti istorijos pa-
vyzdžiais [41]. Politinės partijos veikia dažniau-
siai pagal savo ideologinę prigimtį, tačiau derina 
būsimąją darbotvarkę ir stengiasi iškelti tam tik-
rus klausimus, kurie būtų patrauklūs elektoratui 
bei itin stiprioms interesų grupėms. 

Pasak K. L. Schlozman, viena stabilios de-
mokratijos sąlygų yra ne tik rinkimai, bet ir pa-
garba nuomonių skirtumams, saviraiškos laisvė, 
nors organizuoto piliečių interesų atstovavimo 

įteisinimas per partijas ir interesų grupes vyksta 
dažnai net prieštaraujant tiems, kurie yra valdžio-
je [37]. Kaip minėta, politinės partijų deklaraci-
jos sietinos su interesų grupių pozicijomis, ne-
pamirštant ideologinio atstovavimo. Interesų 
grupės dažnai palaiko formalius ar neformalius 
ryšius su politinėmis partijomis, tačiau, skirtingai 
nei politinės partijos, rinkimuose jos nekelia kan-
didatų savo vardu [26]. Interesų grupių veikia-
mas viešosios politikos formavimas padeda vy-
riausybei nustatyti svarbius viešosios politikos 
darbotvarkės klausimus. Ch. Lindblom ir E. Wood-
house interesų grupių veiklą apibrėžia kaip są-
veiką, per kurią individai ir privačios grupės, 
neturinčios valstybinės valdžios, bando daryti 
poveikį viešajai politikai [25]. Visos interesų 
grupės atlieka tam tikras funkcijas: suteikia in-
formaciją valstybės pareigūnams modeliuojant 
politiką, siekia įtikinti politikus vykdyti pasirink-
tą veiksmų kryptį, informuoja savo narius apie 
valdžios veiklą, taip pat ugdo jų politikos proce-
so suvokimą ir plečia jam paramą [36]. 

Trečiasis iš paminėtų reikšmingiausių įtakos 
šaltinių, anot E. E. Schattschneider, yra instituci-
jos. D. Held teigimu, neįmanoma išvengti insti-
tucinio poveikio, ypač – sustabdyti tarptautinės 
įtakos [18]. Nacionalinių institucijų lygmeniu 
ypatingas politikos formavimo vaidmuo tenka 
vyriausybei. 

Vyriausybė yra pagrindinis veikėjas, aglome-
ruojantis politinius pažadus ir sudarantis veiklos 
programas politiniams „pažadams“ įgyvendinti 
[22]. Vyriausybė – tai institucija, kuri dalyvauja 
viešosios politikos darbotvarkės sudarymo pro-
cese šalies mastu ir yra atsakinga už šalies politi-
kos įgyvendinimą. Aukščiau paminėtų politikos 
formavimo dalyvių pagrindinis tikslas paprastai 
yra pateikti klausimą svarstyti vyriausybei. Šioje 
vietoje lyg ir susipina vyriausybių vaidmuo: vie-
na vertus, vyriausybė yra proceso dalyvė, kita 
vertus, vyriausybė – turinti įtaką ir viešosios po-
litikos darbotvarkę sudaranti institucija. Vykdan-
čiosios institucijos atstovavimo koncepcija verčia 
vyriausybę tiesti kelią nuo visuomenės įvykių, 
kurie atsitinka kasdien (spontaninės riaušės, 
streikai ir kt.) iki veiksmų, įgyvendinant sufor-
muotą viešosios politikos darbotvarkę. Vyriau-
sybė yra pagrindinis veikėjas, atrenkantis pro-
blemas ir įtraukiantis jas į politikos darbotvarkę, 
teigia J. W. Kingdon [22]. 

Įvairių įtakų sūkuryje spontaniškai iškilusios 
problemos kartais įgauna pirmenybę prieš jau 
egzistuojančias ir iš dalies kai kurias išstumia iš 
darbotvarkės. Vyriausybė perima valdančiosios 
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partijos (arba koalicijos) deklaruotus įsipareigo-
jimus (jau vykdomus valstybinius projektus ir 
programas, daugelis jų būna pradėtos ankstesnių-
jų vyriausybių ir susiję su tarptautiniais įsiparei-
gojimais), ir turi reaguoti į kilusias vidaus ir išo-
rės krizes, taigi ji tampa „chaotiško eismo“ arba 
kitų autorių įvardytu subsistemų įkaitu. Moksli-
nėje literatūroje vyriausybės veiklos darbotvarkė 
apibrėžiama pagal M. Cohen, J. G. March ir 
J. Olsen ,,organizuotų anarchijų“ scenarijų. 

D. B. Truman viešosios politikos darbotvar-
kės sudarymo procesą vyriausybėje apibūdino 
kaip tarpusavyje sąveikaujančių derinių mozaiką 
vyriausybės viduje ir išorėje, kur problemos 
identifikavimas, viešojo statuso problemai sutei-
kimas vyksta įvairių interesų grupių poveikio 
kontekste, o grupė, bandanti spręsti savo proble-
mą, neišvengiamai traukia vyriausybės link. Toks 
elgesys nėra atsitiktinis. Politikos rezultatams 
pasiekti reikalia resursų, kuriais disponuoja vy-
riausybė. Taigi politikos formavimo dalyviai iš 
tikrųjų galvoja ne tiek apie problemos patekimą į 
darbotvarkę, kiek apie konkurenciją dėl resursų, 
kurie turėtų vieną ar kitą problemą išspręsti. 
Įvardytos viešosios problemos, galimi pokyčių 
ketinimai tam tikroje srityje dažnai neišsispren-
džiami visuomenėje privačių pastangų dėka, to-
dėl politinio proceso dalyviai nuolat konkuruoja 
dėl patekimo į vyriausybės darbotvarkę. Val-
džiai, kai politiniai įvykiai (visuomenės nuomo-
nės permainos, pokyčiai administracijoje ar inte-
resų grupių kampanijos) vystosi patys, suderinti 
politinio proceso rezultatą su minėtais įsipareigo-
jimais ir esamomis sąlygomis, kurių dalis ne-
kontroliuojami ir neprognozuojami, yra labai 
sudėtinga ir kartais neįmanoma. 

4. Viešosios politikos darbotvarkės           
formavimo modeliai 

F. Fukuyama (1992), S. S. Andersen, K. A. Elias-
sen (1993), M. Harrop (1992), J. Ray (1990), 
analizuodami politikos darbotvarkes, atkreipia 
dėmesį į tai, kad socialinės ir ekonominės sąly-
gos, tarptautinė integracija, globalinių problemų 
sprendimas taip pat veikia politikos darbotvarkių 
supanašėjimą. Išskiriami toliau aprašytieji pa-
grindiniai viešosios politikos darbotvarkės for-
mavimo modeliai. 

Vieno kintamojo darbotvarkės nustatymo 
modeliai. Jautrumo problemoms modelis. A. 
Downs sukūrė jautrumo problemoms ciklo teori-
ją, kurioje teigiama, kad viešosios politikos dar-
botvarkę formuoja visuomenės dėmesys tam tik-

roms problemoms [12]. A. Downs analizavo po-
litikos formavimą ekologijos problemos pavyz-
džiu, tikėdamas, kad dėmesys tam tikroms pro-
blemoms yra pasikartojantis, t.y. cikliškas. Šis 
modelis mokslinėje literatūroje priskiriamas vie-
no kintamojo darbotvarkės nustatymo modeliui ir 
įvardijamas kaip jautrumo problemoms, arba 
dėmesio problemoms, ciklas. A. Downs modelį 
sudaro 5 ciklo tarpsniai: „ikiprobleminis“, „ne-
rimą keliantis atradimas“, „naudos ir kaštų skai-
čiavimas“, „visuomenės susidomėjimo silpnėji-
mas“ ir „poprobleminis“. Pirmajame viešosios 
politikos darbotvarkės sudarymo tarpsnyje eks-
pertai ir politikai suvokia problemą ir turi rei-
kiamų žinių ją spręsti, tačiau visuomenės domė-
jimasis ja gali būti labai menkas. Antrajame, 
įvardytame kaip ,,nerimą keliančiame atradime“, 
etape, palydimame euforiniu entuziazmu dėl ne-
laimės ar kitokio dėmesį patraukiančio įvykio, 
reiškinys pripažįstamas problema, iš valdžios 
reikalaujama imtis veiksmų. Tuomet pereinama į 
„naudos ir kaštų skaičiavimo“ etapą. Jame politi-
kos formuotojai ir visuomenė suvokia, kad pro-
blemos sprendimas kainuoja, ir įvertina, kiek 
kainuos konkrečios problemos sprendimas. Ki-
tame, „visuomenės susidomėjimo silpnėjimo“, 
etape visuomenės problemos įvertinamos naujai 
ir dažnai visuomenės susidomėjimas problema 
sumažėja. Dažniausiai taip atsitinka tada, kai 
problemos sprendimo kaštai yra labai dideli. 
Penktasis – „ramybės“ arba autoriaus įvardytas 
„poprobleminis“ – tarpsnis laikomas problemos 
išnykimu iš viešosios darbotvarkės. Problema, 
perėjusi visą ciklą, gali iškilti pakartotinai, tačiau 
jos traktavimas bus kitoks, daugiau dėmesio bus 
skiriama „ikiprobleminiam“ etapui. Kartais taip 
atsitinka, nes, nepaisant blėstančio visuomenės 
susidomėjimo problema, organizacijos, kurios 
buvo sukurtos tai problemai įveikti, įsikūrusios 
toliau [19]. 

Ekonominio ir technologinio determinizmo 
modelis. Ekonominio determinizmo modelio 
pirmtakai buvo mokslininkai, tyrę ekonominės 
politikos ir politinių partijų sąveikas. Pirmieji 
įtakingiausieji šios srities tyrimų autoriai buvo 
G. H. Krameris (1971), E. Muelleris (1970), 
Goodhardas (1970). Šie mokslininkai tyrė skir-
tingų ekonomikos vystymosi tendencijų įtaką 
partijų populiarumui bei ekonominės politikos 
priklausomybę nuo valdančiųjų partijų ideolo-
gijos4. 
                                                 
4 Atlikti empiriniai tyrimai įvairiose šalyse skirtingomis 
sąlygomis lyginamojoje ekonominėje politikoje plačiai pade-
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Vieno kintamojo darbotvarkės nustatymo 
modeliui priskiriama ekonominio ir technologi-
nio determinizmo konvergencijos tezė, konsta-
tuojanti darbotvarkių supanašėjimą industrializa-
cijos procese, t.y. aukšto ekonominio išsivysty-
mo šalys sprendžia panašias problemas, o besi-
vystančios šalys –kitokias, bet irgi panašias vie-
šąsias problemas, kurios yra įtrauktos į šalių vie-
šąją darbotvarkę. Šio modelio esminis teiginys – 
viešosios politikos darbotvarkės turinys yra ša-
lies ekonominio išsivystymo atspindys. Ši kon-
cepcija buvo populiari 8-ajame dešimtmetyje. 
Th. Dye pastebėjo, kad kultūriniai, politiniai ir 
kiti veiksniai mažiau veikia viešosios politikos 
darbotvarkės turinį nei ekonomika. I. Sharkansky 
(1971) teigė, kad „aukštas ekonomikos išsivys-
tymas, matuojamas tokiais kintamaisiais kaip 
BVP vienam gyventojui, vidutinis išsilavinimo 
lygis, pramoninis užimtumas – sąlygoja dideles 
išlaidas švietimo, gerovės ir sveikatos srityse.“ 

H. Wilenskey (1975), P. Cutright (1965), 
H. Aaron (1967) ir F. Pryor (1968) manė, kad 
šalies ekonomika stipriai veikia vyriausybės 
vykdomą viešąją politiką. Šie autoriai įrodinėjo, 
kad politinės šalies charakteristikos yra sietinos 
su šalies ekonominiais rodikliais. H. Wilensky 
savo tyrimuose įrodo, kad ekonominiai sprendi-
mai lemia viešosios politikos darbotvarkę [41]. 
Valstybės ekonominiai pajėgumai, rinkėjų aki-
mis, yra politinių partijų kompetencijos atvaiz-
davimas, kitaip – gebėjimas vadovauti šalies po-
litikai. Kitas darbas, patvirtinantis svarbų partijų 
vaidmenį formuojant šalies viešąją darbotvarkę, 
yra I. Budge ir H. Kemano atlikta 20-ies valsty-
bių analizė [4]. Joje analizuojamos įvairios vie-
šosios politikos sritys: socialinė rūpyba, ekono-
minė politika, socialinė ir ekonominė gerovė, 
socialinis saugumas, gerovės ir socialinio sau-
gumo suderinamumo problema. Autoriai konsta-
tuoja, jog  „... ekonominės šalies sąlygos apibrė-
žia jos politinių galimybių ribas...“ [32]. Ekono-
minio bei technologinio determinizmo modelio 
konceptualinis pamatas apie ekonomikos ir po-
litikos sąryšį yra plėtojamas politinių verslo 
ciklų modelyje. 

                                                                                 
monstravo minėtų teorijų sėkmę, įrodant, jog palankūs eko-
nominiai indikatoriai sąlygoja teigiamus vyriausybės veiklos 
vertinimus. Straipsniuose: Carlsen F. Unemployment, infla-
tion and government popularity- are there partisan effects? // 
Electoral studies. 2000. 141- 150. Chappell H. W., Keech W. 
R. A new view of political accountability for economic per-
formance // The American Political Science Review, 1985, 
10-27. http://www.jstor.org. 

Politinių verslo ciklų modelis. Viena popu-
liariausių pastarojo dešimtmečio koncepcijų yra 
politinių verslo ciklų modelis, nors jo ištakų yra 
dar J. Schumpeter ar net K. Markso darbuose. 
M. D. Hancock teigė, kad tiek politiniai, tiek 
ekonominiai veiksniai veikia darbotvarkę, todėl 
šiuos veiksnius reikia tirti kartu, nes politiniai ir 
ekonominiai įvykiai sąlygoja tam tikrų politinių 
iniciatyvų atsiradimą [17]. Politiniai verslo ciklai 
dažnai interpretuojami labai siaurai, t.y. kaip po-
litikų sprendimų sukelti ekonominiai svyravimai, 
manipuliuojant fiskaline ir monetarine politika 
bei siekiant perrinkimo į valdžią naujuose rinki-
muose. Šiuo požiūriu viešosios politikos darbot-
varkę politiniai verslo ciklai labiausiai veikia tik 
prieš ir po rinkimų. 

Edward Tufte (1978) pastebėjo, kad vyriau-
sybės daro įtaką rinkos ekonomikai, norėdamos 
sušvelninti ekonominius svyravimus. Tokiu būdu 
vyksta politikos ir ekonomikos procesų sinchro-
nizacija. Šis modelis apima ne tik politikos ir 
ekonomikos sinchronizavimo elementus, bet ir 
galimybę manipuliuoti ekonominiais įvykiais 
arba juos sukelti. Viešoji politika yra ta interesų 
sritis, kuriai, manoma, reikia valdžios arba vi-
suomenės reguliavimo priemonių, įsikišimo arba 
jungtinių pastangų. Taigi šiame modelyje tam 
tikra prasme grįžtama prie J. M. Keynso (1936) 
išvadų, jog valdžia neturi galimybių išspręsti 
kylančių politinių problemų be ekonomistų po-
veikio, o politinius sprendimus formuoja vei-
kiau ekonomistai nei politikai. 

Šis modelis taip pat atskleidžia tam tikrų po-
litinių krypčių pasirinkimą formuojant politikos 
darbotvarkę, tačiau nepaaiškina šių pasirinkimų 
priežasčių ir motyvų. Antai Lietuvos nepriklau-
somybės atgavimo laikotarpiu politinės ir eko-
nominės sistemos kaita diktavo spręstinas pro-
blemas viešajai darbotvarkei, to laikotarpio vy-
riausybės buvo politinių ir ekonominių reformų 
pasekmių vadybininkės. 

Idėjų ir ideologijos modelis. Goldstein ir Ke-
ohane sukūrė viešosios politikos darbotvarkės 
formavimo modelį, kuris leidžia analizuoti ideo-
loginius darbotvarkės formavimo aspektus. Jie 
pastebėjo, kad yra trys politikai svarbios idėjų 
rūšys: ideologijos, principai ir „istorijos“ [20].  

Pasaulėžiūros, arba ideologijos, kurios for-
muoja skirtingus požiūrius į tas pačias politines 
problemas, yra vienos svarbiausių darbotvarkei 
formuoti. Pavyzdžiui, dešiniųjų jėgų atstovai 
politikoje apeliuoja į tai, kad veikiant rinkos jė-
goms privačių interesų maksimizavimas geriau-
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siai tarnauja „viešajam interesui“, kad individo 
sprendimo ir pasirinkimo laisvė kelia tiek pačių 
individų interesus, tiek ir viešąją gerovę. Kita 
vertus, kiekvienos valstybės valdžia turi spręsti 
socialinio ir ekonominio gyvenimo problemas, 
kurių nepajėgia išspręsti rinka. 

Antroji idėjų rūšis – ideologiniai principai, 
arba įsitikinimai, kurie gali daryti tiesioginę įta-
ką viešosioms problemoms nustatyti ir darbot-
varkėms. P. Hali (1990) teigia, kad šiai rūšiai 
priklausančios idėjos gali būti tiesiog mados ten-
dencijos arba giliai suformuotos vertybės. 

Trečioji idėjų kategorija – priežastinės idėjos 
arba „istorijos“, kurios aiškina politinių proble-
mų priežastis. „Į tiesą pretenduojanti idėja turi 
būti labiau nei kitos įtikinama tiems, kurie dis-
ponuoja politinių sprendimų priėmimo galia, ir 
turi sudaryti sėkmingą aljansą su viešpataujančia 
politine koalicija“ [14]. Sprendimų priėmėjų ir 
viešųjų pareigūnų politinė motyvacija bei kon-
tekstų, kuriuose politika formuojama, įvairovė 
rodo, kad praktiškai interesus ir priežastines idė-
jas sunku atskirti. Taigi šis modelis praplėtė vie-
šosios politikos darbotvarkės formavimą idėjų ir 
ideologijos dėmeniu, taip išsamiai ir nepaaiškin-
damas darbotvarkės formavimo principų. 

Daugelio kintamųjų modelis – priežastinis 
piltuvas. Visi anksčiau minėti modeliai atspindė-
jo bandymą nustatyti tik esminius politikos dar-
botvarkės formavimo elementus. Šios teorinės 
koncepcijos priskiriamos vieno kintamojo dar-
botvarkės sudarymo modeliams. Kiekvienas jų 
atskirai kritikuojamas dėl ribotų galimybių ir 
požiūrių į sudėtingą procesą. Ši kritika paskatino 
iš naujo pažiūrėti į daugiamatę viešosios politi-
kos darbotvarkės sudarymo prigimtį. 

A. Gink (1973) Didžiojoje Britanijoje, R. 
Hofferbert (1974) JAV ir R. Simeon (1976) Ka-
nadoje sukūrė priežastinio piltuvo modelį, kuris 
buvo pavadintas daugelio kintamųjų modeliu. 
Kiekvienas autorius atskirai sudarė daugiafunk-
cinę matricą, kurioje atsispindėjo tarpusavyje 
susijusios materialios, institucinės, politikos 
veikėjų, ekonominių sąlygų ir kitų kintamųjų 
sąveikos. Kaip komentavo R. Hofferbert, viešo-
sios politikos darbotvarkė ir realūs politinių si-
stemų veiklos rezultatai yra funkcijos, kurias 
determinuoja trys pagrindiniai veiksniai: istori-
nės ir geografinės sąlygos, socialinė ir ekono-
minė sankloda, politinė masių elgsena. Priežas-
tinio piltuvo modelyje vaizduojamas politinis 
procesas yra kaip piltuvo metafora: plačiajame 
jo gale išsidėstę pagrindiniai determinuojantys 

veiksniai, kitame gale – institucijos bei elitas, 
kurie filtruoja šias jėgas. Pagal šį modelį būdas, 
kuriuo politinė sistema apibrėžia savo proble-
mas ir formuluoja viešąją politiką, yra veiksnių 
ir sąlygų, kurių politika nekontroliuoja, įtakos 
rezultatas [32]. 

Priežastinio piltuvo modelis atspindi viešo-
sios politikos darbotvarkės sudarymo principus, 
jis pristato darbotvarkę kaip sudėtingą procesą, 
veikiamą daugelio veiksnių. Jis vertingas savo 
kompleksiniu požiūriu ir daugiamatiškumu, ta-
čiau taip pat turi silpnųjų savybių. Priežastinio 
piltuvo koncepcija – tai iš dalies „juodosios dė-
žės“ teorija, t. y. darbotvarkės formavimas trak-
tuojamas kaip tam tikras viešųjų problemų kon-
vertavimo instrumentas: politikos įeigoje yra 
istoriniai, ekonominiai bei socialiniai veiksniai ir 
politinė masių elgsena; kai institucijos ir elitai 
yra „juodoji dėžė“, teikianti politikos išeigą. 

Priežastinio piltuvo modelio problematišku-
mą lemia tai, kad, norėdami pateikti aiškų viešąją 
politiką determinuojančios priežastinės grandi-
nės vaizdą, autoriai nekreipia dėmesio į sąvei-
kas, vykstančias tarp jos kintamųjų. Nors mode-
lis yra patrauklus viešosios politikos tyrinėto-
jams dėl to, kad teikia aiškias politinio proceso 
modeliavimo procedūras, ypač lyginamosios 
viešosios politikos srityje, jis veikiau parodo tai, 
kaip priežastinis piltuvas, mėgindamas supap-
rastinti „realybę“, kuri yra nepalyginamai sudė-
tingesnė, nei tai leidžia suprasti metafora, gali 
iškreipti politinio proceso supratimą. Daugelio 
kintamųjų viešosios politikos darbotvarkės mo-
delis pelnė pripažinimą dėl kompleksinio požiū-
rio, tačiau buvo sukritikuotas kaip pernelyg sin-
tetinis konstruktas. 

Išvados 
Nustatant viešosios politikos darbotvarkės vietą 

politiniame procese, matyti, kad politinio proceso 
padalijimas į atskiras proceso dalis yra tik euristi-
nis. Daugelio autorių nuomone, politinis procesas 
yra nedalomas ir vientisas. 

Klasikiniu požiūriu esminį poveikį darbotvar-
kės formavimui turi trys jėgos: politinės partijos, 
interesų grupės ir institucijos. 

Vyriausybei kaip institucijai, kuri turi išlaiky-
ti viešosios politikos tęstinumą bei reaguoti į 
spontaniškai iškeltas į viešumą problemas, tenka 
bene didžiausias vaidmuo sudarant viešosios po-
litikos darbotvarkę. Vyriausybė taip pat yra insti-
tucija, dėl kurios resursų kiti politikos aktoriai 
konkuruoja. 
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Svarbus vaidmuo formuojant viešosios politi-
kos darbotvarkę tenka ekonominiams procesams. 
Antra vertus, daugelis aprašytų viešosios politikos 
darbotvarkės sudarymo modelių yra kritikuojami 
dėl analizės kintamųjų neišbaigtumo. 
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Erika Furman, Anželika Šerikova  

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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