РОЛЯТА НА ГРАЖДАНСКОТО ОБЩЕСТВО ВЪВ ВЗЕМАНЕТО НА РЕШЕНИЯ

Разширяването на гражданското участие и увеличената роля на гражданското общество в политическите решения, засягащи живота на обществото, са станали важни цели на помощта от страна на донорите и международните финансови институции (МФИ), отпускащи кредити, а също и за демократизиращите се общества. Все по-широко се поддържа аргументът, че когато бенефициентите или целевите групи на политическата промяна и реформа се включат по някакъв начин в решенията, които ги засягат, тогава шансовете за успешно осъществяване на тези политики или решения се увеличават значително. Същевременно разширеното участие  и плурализмът се оказват необходими условия за консолидирането на демокрацията и за по-голяма справедливост. Въпреки всичко, сериозни въпроси могат и трябва да бъдат поставени за разширяването и границите на участието – за какво е увеличаването на участието, къде то е подходящо, при какви обстоятелства увеличеното участие ще подобри или подкопае демократичните политически процеси, колко участие е достатъчно, колко участие е твърде малко – и как се дефинират тези критерии? Какви са релевантните плюсове и минуси от увеличаването/разширяването на участието? Съществуват ли някакви структурни елементи, които поставят бариери пред разширяването на участието във взимането на политически решения? Има ли някакви предварителни условия, които трябва да са изпълнени, за да могат усилията за разширяване на участието да са плодотворни?

Целта на този материал е да се проучи въпросът за разширеното участие и ограниченията пред него.  Материалът възприема аргументите, че участието допринася за успешното изпълнение на различните политики, той обаче поставя въпроса дали не съществуват някои условия, обстоятелства, сфери или политики, в които по-голямото участие да не е препоръчително или подходящо. Със сигурност съществуват случаи, когато участието ще е много ефикасно, но ще има и други случаи, когато по-голямото участие ще е безплодно или просто ще попадне в задънена улица. Тази разработка проучва участието от гледна точка на хората, които взимат политически решения и/или хората, които осъществяват тези решения, и накратко очертава някои практически механизми за разширяване на участието и за балансиране на това по-широко участие с нуждата решенията все пак да бъдат взети и целите да бъдат изпълнени.

Материалът е разделен на четири раздела. Първият проучва съвременните концепции за участието, някои от причините, поради които ръководителите биха могли да обмислят неговото разширяване, връзките му с демокрацията и проблемите, свързани с качеството на участието. Вторият раздел проучва участието като, така да се каже, сделка – ползите, извлечени от участието ще са свързани с известни разходи и минуси, както за онези, които напират да участват, така и за онези, които взимат решенията. Тези минуси и способността на участващите групи и структури за вземане на политически решения да посрещнат тези разходи или минуси поставят практически лимити пред капацитета и стимулите за различните действащи лица да участват или за инстанциите, взимащи решения – да насърчават разширяването на участието. Третият раздел ще проучи проблема на относителния баланс между структурите на търсенето и предлагането на участие. Една аксиома, която често изглежда пренебрегвана, гласи, че участието (търсенето) не може да бъде ефективно разширявано без съответното увеличаване на структурите (на потенциала на инстанциите, взимащи решения) и ресурсите им за обработка и удовлетворяване на това търсене. Този раздел също така ще проучи елементите на обществото и процесите в управлението, които оказват натиск за по-голям контрол и координация – фактори, които могат реално да работят срещу търсенето на по-голямо участие. Последният раздел ще разгледа оперативното измерение на участието от гледна точка на ръководителя. Той предлага някои механизми, които трябва да помогнат на ръководителите в страните-домакини да установят критерии и да разработят разширеното участие както във вземането на политически решения, така и в осъществяването на политиката.

ІІ. Съвременни концепции за участието

 Дефиниране на участието 

Въпреки че целта на този материал не е да разработва още една дефиниция за участието, все пак е важно да споменем някои от най-често срещаните начини, по които се гледа на него – главно, защото ще проучваме участието в рамките на контекста на взимането и осъществяването на политически решения. Тъй като под участие различните хора може да разбират различни неща, за ръководителите е важно да е наясно с това какво има пред вид той самият, когато използва този термин.

Участието може да се състои на различни нива (да кажем в общината или на национално ниво) и с различна и увеличаваща се степен на интензитет –обмен  на информация, консултации, участие в осъществяването или участие във взимането на решения. Информация, например, може да се обменя с целените бенефициенти, за да се постигне улесняване на действията. Въпреки, че обменът на информация е най-слабо интензивната форма на участие, той може да помогне на хората по-добре да разбират и изпълняват своите задачи. Консултациите, при които се търси мнението на целевите групи за различните етапи в дадена дейност, представляват едно по-високо ниво на интензитет от информационния обмен и могат да са източник на ценен принос на етапа на разработване и на етапа на изпълнение на дадената дейност. Участието в осъществянето включва решения за това как да бъдат изпълнени определени дейности. Въпреки че главните решения за въпросната дейност вече са взети, участието в решенията за осъществяването може да е критично за развиването на чувството за собственост и за осигуряването на успеха на дейността. Може би най-високата степен на интензивност на участието се реализира, когато е налице директно включване на целевите бенефициенти, както от правителството, така и извън него, в дефинирането на политическите решения. И тъй като този вариант е най-висшето и най-интензивно ниво на участие, той също така е и най-съдържателен и е свързан и с най-големи разходи и най-високи нива на ползите.

Световната банка дефинира участието като “процес, чрез който хората добиват някаква степен на влияние върху разработването на решенията, а не просто включване в тяхното изпълнение или ползите от дейността по развитието” (дори когато те представляват възможност за оказване на влияние). Ако тези критерии бъдат прилагани стриктно, тогава голяма част от онова, което минава за “разширено участие”, няма да е истинско участие, дори да представлява някаква важна дейност. Заинтересованите страни би трябвало да са нещо повече от пасивни реципиенти на плюсовете от дейностите по развитието. 

Този материал разглежда участието във взимането на политически решения по подобен начин – като някаква степен на влияние на заинтересованите страни, засегнати от политическите решения, върху тези решения или при формулирането на критерии за тези решения и на етапа на разработването, и на етапа на изпълнението. Тук се включва участие в решенията, засягащи изпълнението на политиката, тъй като то често, да не кажем винаги, е причината, поради която политическите резултати и свързаното с тях разпределяне на плюсовете значително се модифицират в процеса на осъществяване.

Защо трябва да се увеличава участието?

Освен че трябва да обмисли какво означава за него участието, ръководителят трябва да помисли и за целите, които могат да бъдат постигнати чрез разширеното участие. В един опит за разработване на общ речник по участието, Световната банка цитира няколко взаимосвързани цели на разширеното участие. Първо, съществуват цели, които са основно от полза за групи нови участници, но които, в крайна сметка, могат да увеличат вероятността за осъществяване и устойчивост на дадена нова политика и в края на краищата да освободят ръководителите от някои отговорности. Тези цели са овластяването и повишаването на потенциала на бенефициентите. Очевидно, в степента, в която групите се чувстват оправомощени (да поставят исканията си или да инициират действия, насочени към решаването на тези искания) и могат да придобият потенциала да управляват ресурсите или новите задачи и процеси, ще е налице увеличена вероятност за успешно осъществяване и устойчивост на желаната политика. Например,  значителна част от дейностите, насочени към развитието на “лобисткия” потенциал на новосъздаваните обществени сдружения или неправителствени организации е насочена пряко към ползите от оправомощаването и овластяването.

Една втора група цели на разширеното участие включва тези, които са от пряка полза, за да се гарантира или подобри успешното изпълнение на дадена политика или по-доброто предоставяне на услуги. Това са цели, при които се търси по-голяма ефективност, разделяне на разходите или ефикасност. В среда на ресурсен недоимък, това са цели, които могат да намалят управленското бреме от осъществяването на политиката и да подобрят ефикасността на политиката, особено когато включването на бенефициентите води до по-добър модел и чувство на собственост. Разделянето на разходите чрез труд или капитал, с които са участват бенефициентите, едновременно увеличава чувството за собственост, а също така създава стимули за поддържането на проекта или придобивките от него. В ерата на намаляващи държавни ресурси, разширяването на участието е силен стимул (а и цел) за ръководителите на процесите на взимане и изпълнение на политически решения. Увеличаването на участието на бенефициентите може да подобри и ефикасността, като осигури по-своевременни мнения и по-голяма координация, така че да се намалят закъсненията и да се даде възможност за по-плавен поток на услугите – което пък води и до по-ефективно използване на ресурсите и икономии на разходи.

Трети набор от цели е свързан със стремежа да се увеличи подкрепата, легитимността, прозрачността и отговорността в дадена конкретна политика. Когато процесът на формулиране на политиката е закрит, могат да възникнат подозрения за критериите, които са използвани при решението кой какво да получи. Отварянето на процеса за по-голямо участие помага да се развие чувството, че “няма нищо за криене” и укрепва легитимността. Когато политическите решения се взимат по-прозрачно, те могат да бъдат възприети по-лесно, дори сред онези, които няма да се възползват или дори биха могли да загубят от резултатите на дадено решение; опозицията отслабва, а вероятността от успешно осъществяване се увеличава. Разширяването на участието помага  да се осигури по-голяма отзивчивост към потребностите на предлаганите бенефициенти. За нещастие, ала твърде често, планираните и разработваните в центъра политики не отчитат адекватно потребностите или характерните черти на бенефициентите, които са от критично значение за осъществяването. Дадена политика може да е добре формулирана в технически план и въпреки това да не успее да отговори на действителните потребности на целените бенефициенти – тогава нейното осъществяване в най-добрия случай, ще е трудно. Инкорпорирането на участието на търсените бенефициенти не само помага за успешното осъществяване, но и допринася за по-голямата отзивчивост и ефикасност на политиката. И най-сетне, разширяването на участието може да намали опозицията към конкретна политика. Простото включване на групи, които до момента са били изключени или са били в опозиция, може да ги убеди да подкрепят предлаганата политика. Дори в случаите, в които има сравнително сериозна опозиция, включването на някои от исканията на тези групи, може да послужи за кооптирането на потенциално тревожни елементи. И в двата случая, чрез увеличаване на участието в разработването на политиката, фигурата, която взима решенията, ще е в по-добро положение да се справи с потенциалната опозиция по време на процеса на осъществяване.

Тук трябва да се отбележи, че вторият и третият набор цели представляват интересни стимули за ръководителите за увеличаване на участието. Първият набор цели обаче би могъл да бъде посрещнат от ръководителите чисто и просто с въпроса “Е, и какво от това?” – освен ако не стане ясно, че с по-голямото оправомощаване и овластяване на бенефициентите в крайна сметка бремето или отговорността на ръководителя могат да бъдат малко или много действително намалени. 

Позитивно или негативно участие:

Участието се разглежда основно като положителен акт, но въпреки че е лесно да подчертаем благоприятните му елементи, участието все пак може да бъде и категорично негативна сила, която блокира и отхвърля, вместо положително да допринася за процеса на взимане и осъществяване на политически решения. Негативното участие, на практика, е един от главните методи, чрез които правителствените и неправителствени играчи, класирани като “губещи” в политическите решения, ще интервенират. Неправителствените организации могат да използват такива механизми като протести, стачки, демонстрации или други подобни, за да манифестират своето несъгласие с избраната политика. Правителствените актьори (като бюрокрацията или законодателната власт), които губят ресурси или по друг отрицателен начин са повлияни от новата политика, разполагат с няколко механизма за отрицателно участие: те може да предпочетат просто да останат пасивни и да не действат по новите политически директиви, те може да отхвърлят нарежданията на висшестоящите, или пък може да блокират изпълнението на новите политики, като откажат да отпуснат нужните ресурси. 

Не можем обаче да кажем, че негативното участие е задължително нещо лошо само заради това, че то не допринася позитивно за политическия диалог. За губещите или опонентите на дадена политика, които не разполагат с форум, това може да е единственият инструмент за участие. И, в зависимост от политиката, негативното участие, може да е много добра форма от гледна точка на демокрацията. 

Участие и равенство:

Макар че увеличеното участие събира около масата повече играчи, все пак легитимно е да се постави въпросът за степента, в която увеличеното или разширено участие действително обслужва интересите на по-големия плурализъм или равенство. Не може автоматично да се приеме, че тъй като има повече участници, в такъв случай по-големите колективни усилия са действително равни или идентични с “обществения интерес”. Трябва да се помни, че колективните усилия може да представляват само сбор или серия индивидуални или групови гледни точки...повечето от които не са задължително свързани или в действителност дори могат да са силно противоречащи си. Не може автоматично да се приеме, че сборът от различните индивидуални или групови интереси представлява “обществения интерес”. В действителност, той може да се окаже съвкупност от различни или индивидуални интереси, изразени от набор лица или групи. Когато индивидуалните или групови интереси изостават от “обществения интерес”, кой е в благоприятно и кой е в онеправдано положение?

Когато е налице сравнително висока степен на съгласие сред различните участници в дадена коалиция, това съгласие може да представлява само лидерите на всяка членуваща група. В някои случаи, ръководството или изразеното мнение на групата може в действителност да е непредставително за широката маса от групата. В други случаи една сравнително малка група ръководители може да превземе контрола на групата, която видимо представлява по-широки интереси, и след това управлява процеса по такъв начин, че участието на другите елементи се изключва. В някои случаи и въпреки тяхното желание за по-голямо участие, организациите-донори развиват предпочитания към определени групи и ограничават достъпа на другите. Това може да се наблюдава понякога в развитието на т.нар. “управителни групи”, които действат като референти за донорите, но обикновено включват само по-гръмогласните  представители. 

Въпреки че участието със сигурност е ключова съставка на демокрацията, не всяко участие е такова. В много отношения, не трябва да се изненадваме от факта, че по-голямото участие не винаги е демократично. Групи, които се стремят да участват и отговарят на отварянето на процеса на формулиране на политиката, са онези, които искат някои техни потребности да бъдат задоволени – но те са главно заинтересовани от това да бъдат задоволени именно техните собствени искания, а не тези на другите. Ала това е природата на политиката и, естествено, процесът на нейното формулиране е високо политически.

Извадка от изследване на  Център за демокрация и управление
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