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Predslov

Teoretickd studia k participativnej tvorbe verejnych politik — analyzuje aktualny stav spolocnosti
v previazani na miesto a ulohu obcana, ako aj ulohu a miesto participacie v spolo¢nosti. Spolo¢nym
menovatelom jednotlivych €asti Studie je identifikovana potreba instituciondlnej zmeny, hodnotovej
transformacie a nového pristupu verejnej spravy k participacii a spolutcasti obéanov na rozhodovani.

Na zéklade zadania bolo cielom S$tudie identifikovat mozné indikatory kvality participacie (index
participacie) a predstavit vychodiska pre nastavenie parametrov merania prinosov participacie pre
spoloc¢nost. Stcasne zohladnit fazy participacnej tvorby verejnej politiky, ich prinosy, rizikd a tskalia,
ako aj spOsoby hodnotenia procesov a vysledkov participatného procesu scielom zadefinovat
zakladné kritéria a skalu ukazovatelov kvality participativneho procesu tvorby verejnych politik.

V zaverec¢nej podobe studia reaguje na aktualny stav, ktory vychadza z kazdodennych skusenosti
a kladie si kltc¢ové otazky: Celime krize demokracie? Ak &no, aké su ,symptomy“ tejto krizy?, Kde
hladat pri¢iny neuteseného stavu modernych demokracii?, Aké rie$enia existuju? Studia v ramci
troch zakladnych kapitol otvara tieto témy:

o Aké je miesto participacie v kontexte zastupitel'skej demokracie a trhovej ekonomiky?
e Akceptujeme Ucast neelitnych obéanov v participacnych procesoch?
e Ako rozhodovat o dizajne participativnych politik v procese institucionalnej zmeny?



Filozofické a pojmové ukotvenie participacie
Jana Plichtova a Anna Sestakova®

»Silnd demokracia vyZaduje, aby sme vzali vaZne seba samych ako obcanov.. Obc¢ania su
viddcami: sprdvcovia seba, svojich komunit, péni svojho vlastného osudu”. B. Barber?

Uvod

V 20. storoci sa v zdpadnych krajinach presadila liberalna demokracia ako univerzalny systém
vladnutia, garantujuci slobodu a rovnost. A hoci je dnes takmer nemyslitelné predstavit si inu
alternativu, Coraz castejSie sa ozyvaju hlasy z akademickej aj obclianskej sféry, ktoré
upozoriuju na krizu sucasnych modernych demokracii. Debata o krize nasSla odozvu
napriklad v pracach Habermasa, ktory hovori o krize legitimity (1973), Putnam a Farrova
(2000) poukazuju na oslabeny vykon demokratickych institucii a Crouch (2004) zavrsuje tuto
kritiku pesimistickou viziou erdzie demokracii zvnutra, ktord ponechava demokratické
institucie ,,nazive”, avsak robi z nich prazdne formalne procesy bez akejkolvek demokratickej
substancie. A nakoniec su tu prieskumy, ktoré ukazuju zniZujicu sa doveru obcanov

v politické elity, vladu a demokratické institucie.

Tieto zistenia otvdraju mnohé otdazky.
e Celime dnes krize demokracie? Ak ano, aké s ,symptomy*“ tejto krizy?
e Kde hladat pri¢iny neuteseného stavu modernych demokracii?

e A predovsetkym, aké rieSenia existuju?

Odpoved na otdzku, ¢i mézeme vobec hovorit o krize demokracie, nie je taka jednoznacng,
ako by sa na prvy pohlad mohlo zdat. Ako upozoriiuju niektori autori (napr. Merkel, 2013),
nadmerné uZivanie tohto pojmu v politoldgii a politickej socioldgii viac zahmlieva ako
osvetluje. Znasho pohladu prinajmensom otvdra nové otazky. Na zdklade akych kritérii
mobzeme vymedzit zaciatok a koniec predpokladanej krizy? Kde stanovit hranice medzi
normalitou a krizou? Merkel (2013) ponuka dve mozZné interpretdcie pojmu ‘kriza’

v modernych demokraciach. Prvym je kriza ako akutne ohrozenie politického poriadku. Ak

! Urad vlady pre rozvoj ob&ianskej spolo¢nosti SR pri Ministerstve vnutra SR
? Barber (1984; 2003, s. 29)



tento spbsob interpretdcie exponujeme na demokraticky systém, kriza je Stadium, ktoré
predchadza kolapsu demokratického systému. Druha moznost je menej dramaticka. Hovori
o latentnej krize, ktora nema predvidatelny koniec a teoreticky sa moze vliect donekonecna.
Ako vsak varuje Crouch (2004), tento zdanlivo neskodny proces v skutoénosti vyprazdnuje
demokraciu zvnutra. Co zostdva, su institucie, ktoré funguju len formdélne a atrofia

demokratickych idedlov.

Tento opis vyrazne pripomina proces, ktory dnes mobZeme pozorovat v modernych
demokracidch. Je to dostatoénd evidencia, aby sme uzavreli diskusiu o krize? Podla
niektorych autorov nie. Diskurz krizy musia podporit empirické data a prieskumy. Tu sa
mobzeme obratit o pomoc na demokratické indikatory. Ak zaznamename pokles kvality
demokracii, potom moéZeme hovorit o krize. Index kvality pod nazvom Democratic
barometer®, ktory zahffia sto indikatorov konsolidovanych demokracii, posudzuje také
zakladné funkcie ako suU participacia, transparentnost, reprezentacia avldda zakona.
A ponuka prekvapivy obraz. Odhliadnuc od variability jednotlivych demokracii, celkovy trend
je pozitivny; podla tohto indexu sa kvalita tridsiatich vybranych demokracii od roku 1990
zvysila. Merkel (2013) na zaklade tychto udajov konStatuje, Ze spochybnuju nielen
Habermasovu tedriu krizy legitimity v kapitalizme, pochmurny obraz Crouchovho konceptu
post-demokratickych prazdnych institucii v, ale aj cely popularny a akademicky diskurz krizy

demokracie.

Z nasho pohladu je tento zdver omnoho menej jednoznacny. V prvom rade, indexy kvality
vychddzaju zviacerych ukazovatelov. A hoci obcania moéziu byt spokojni s niektorymi
zlozkami demokratického systému, mézu byt stcasne velmi nespokojni s inymi*. Podobny
trend ukazuju izolované prieskumy dovery v politické institucie, v ramci ktorych extrémne
nizku doveru obcanov si vysluzili politické autority, predovsetkym politické strany (v rdmci SR
pozri napr. Butorova-Gyarfasova, 2010; Sprava o stave a vyvoji demokracie na Slovensku
INEKO, 2017). Odhliadnuc od prieskumov dévery mézeme v mnohych eurdpskych krajinach

pozorovat pokles tradicnej participacie, Upadok zaujmu o politiku, apatiu, cynizmus, narast

* democracybarometer.org
* Merkel (2013) uvadza, e z vybranych ukazovatelov prave indikator kvality participacie vykazuje pokles, ¢o
mozno pripisat zvysSujlcej sa socialnej selektivite (nerovnosti réznych skupin) v politickom systéme.



necivilizovaného diskurzu, ale aj nové, netradi¢né formy participacie - obcianske protesty,
alternativne komunity, diskusie na internete a nové socialne hnutia. MéZeme si vsak poloZit
otazku: ak sa obcania rozhodli neangazovat sa v tradi¢nych formach participacie, nemézeme
ich jednoducho nechat, aby sa sami slobodne zapojili, ked to uznaju za vhodné? Problémom
takéhoto riesenia je, Ze nasledky zlych politik sa nedaju tak lahko zvratit. Ako konstatuje
Nylen (2003), ani Sirokd obnova obcianskeho aktivizmu nedokadze odcinit napriklad
environmentalne Skody alebo ludské tragédie, zapric¢inené Skrtmi vo verejnom financovani
socidlnej pomoci i vzdelania. Okrem toho Celime riziku, Ze nahnevana rezignacia na politiku
mbze u niektorych jednotlivcov viest k Géasti v necilivizovanych hnutiach. Ako ukazali
napriklad zavery spravy INEKO (2017), velkd cast frustrovanych fudi rezignuje na
demokratické hodnoty a podporuje extrémistické sily. Vzostup popularity takychto skupin

mozeme uz dnes pozorovat v Eurépe aj u nas’.

>V prieskume z roku 2016 sa ukazalo, ze takmer kazdy $tvrty ob&an Slovenska v danom &ase videl alternativu
sucasného stavu demokracie v zruseni parlamentného systému a nastoleni diktatury (INEKO, 2017).



Participacia v kontexte zastupitelskej demokracie a trhovej ekonomiky

Nacrtli sme teda aspon kontury krizy v zdpadnych demokraciach a identifikovali sme jej
symptémy. Co viak pri¢iny? Bez patrania po korefioch problému tazko zistime, ako sme sa
dostali tam, kde sme teraz, ba ¢o viac, ako z toho von. Habermas (1973) videl priciny
v opakujucich sa epizddach ekonomickych kriz, ktoré vyzaduju, aby vlada vynakladala vacsie
prostriedky na nezamestnanost a socidlnu pomoc za stc¢asnej redukcie spotrebnych vynosov.
Tieto protireCivé pozZiadavky nevyhnutne vyustia do krizy racionality administrativneho
systému a — v koneénom désledku — v krizu legitimity, ak obcania volia protest alebo exit
z politiky. KedZe obdobia ekonomickych kriz su periodické a neodvratitelné, tento problém
mozno vnimat aj ako krizu kapitalizmu (hoci niektori autori povazuju financéné krizy skoér za
Ltriumf“, nez za krizu kapitalizmu). Crouch (2004) pridava vplyv sukromnych penazi na
politické kampane, silné pozicie globalnych korporacii a nové formy politického lobbyingu.
Privatizacia a (neo)liberalizacia su podla jeho argumentov neho inverzne umerné kvalite
demokracie v sucasnej dobe. Hoci sa koncepcie krizy navzajom vo viacerych bodoch lisia,
v jadre tychto tedrii su podobné otazky. Su to otazky ako: Kto vladne? Kto participuje a
v akych formach participacie? Koho zaujmy su reprezentované? Dnes — konstatuje Nylen
(2003) — sa nachadzame v nezdravej situacii, kedy su mocni ti, ktori maju konexie, a ktori sa
velmi dobre naucili vyuZivat demokratické institucie a procedury tak, aby si zabezpecili este

vacsiu koncentrdciu moci a bohatstva v rdmci svojej uzkej elitnej skupiny.

Definovanie elity ako malej dominantnej socidlnej skupiny na vrchole spoloc¢enského
rebricka, sa presadilo v 19. storoCi. Problém vztahu medzi masou a elitou sa vynoril
s obnovenou silou s nastupom demokracie. Otvorili sa nové otazky, predovsetkym ¢&i je
skutocna spolocenska rovnost vobec moznd a Ci spolocnost dokaze prosperovat bez elit.
Elitarske tedrie priniesli argumenty, Ze spolo¢nost, v ktorej neexistuju elity, je nemyslitelna
(pozri napr. Pareto, 1935; Mosca, 1939). Socialisticky koncept socidlnej rovnosti bol z ich
pohladu ¢istou utdpiou. Ktejto debate prispel Robert Michels, ktory demonstroval, Ze
socialistické strany samotné sa velmi rychlo transformovali na byrokratické oligarchie (1999).
Takmer prorocky sa javi prispevok Jamesa Burnhama, ktory na prelome 19. a 20. storocia
predpovedal vzostup ekonomicke;j elity. Podla neho vznikne spoloc¢nost, ktora bude politicky

a ekonomicky kontrolovand ,manazérmi“. Tito manazéri ziskaju kontrolu nad ,nastrojmi



produkcie”, prostrednictvom coho budu kontrolovat stat, ba dokonca, S$tat sa stane

yvlastnictvom manazérov” (Burnham, 1941, s.74).

Burnhamova vizia silno pripomina moderné ponatie liberalizmu, ktory sa tak ¢asto vyskytuje
v kritikdch elitdrskych demokratickych systémov. Hoci je tento pojem velmi frekventovany
v politickych a akademickych debatach, existuje aZ zardzajuco mald zhoda v tom, ¢o vlastne
zahfria. Nonini (2008) konstatuje, Ze hrozi, Ze terminom ,,neoliberdlny” bude mozné oznacit
akykolvek politicky, spolocensky, ekonomicky alebo kultirny proces suvisiaci so sucasnou
podobou kapitalizmu. Oxfordsky slovnik® chape neoliberalizmus ako oZivenie a modifikaciu
liberalizmu, postavenu na kapitalizme volného trhu a pravach jednotlivca. Neoliberalizmus
teda vychadza z liberalizmu, konkrétne z ekonomického liberalizmu, ktory obhajuje
nezasahovanie S$tatu do ekonomiky avolny, ,samoregulujuci“ sa trh. Zakladnym
argumentom neoliberalizmu je, Ze kapitalistické trhové ekonomiky automaticky smeruju
k plnej zamestnanosti a efektivnemu vyuZivaniu zdrojov, pokial trh nie je deformovany
zasahmi a regulaciami. Zasahy statu do ekonomiky su preto takmer vZdy neziadlce, pretoze
naru$aju neomylnu logiku trhu a znizuju ekonomicku efektivnost. Ulohou $tatu je udrZiavat
taky inStitucionalny ramec, ktory ochranuje individualne pravo na sukromné vlastnictvo
a volny, neregulovany trh. V oblastiach, kde trh neexistuje sam od seba (napr. zdravotnictvo,

socialne sluzby, a pod.) by ho mal stat vytvorit (Harvey, 2005).

Z tohto hladiska mdzZeme neoliberalizmus vymedzit skor ako subor politicko-ekonomickych
praktik, ,praktickd tedriu“, nez ako ucelenu politicku ideolégiu. Jej désledkom je rastlca
koncentrdcia bohatstva amoci vrukdch nadnarodnych korpordcii a elitnych skupin.
Neoliberalne politiky preto v konecnom dosledku vedu k presunu moci z politickej do
ekonomickej sféry. Dosledky tychto praktik vSak vyrazne presahuju ekonomickd sféru.
Presadzuju sa totiz také politiky, ktoré su vyrazne priaznivé pre biznis a indiferentné voci
chudobe, socialnemu vykoreneniu, drancovaniu zdrojov a destrukcii Zivotného prostredia.
Db6raz na slobodu aosobnu volbu vedie ktomu, Ze jednotlivcov vidi ako radikalne
zodpovednych za vlastnu situaciu. Moralni aktéri su ti, ktori dokazu kompetentne fungovat
v ramci volného trhu. Priepastné socidlne nerovnosti su pripustné, pretozie nie su ni¢im

inym, ako désledkom individualnej volby. VyZadovat, aby $tat zasiahol v prospech tych, ktori

® https://en.oxforddictionaries.com



sa ocitaju na dolnom konci spoloéenského rebricka je nielen nespravne, ale moralne
odsudeniahodné (Mises, 1962). Suvislost s konceptom elitarskej demokracie je evidentn3;
premisy neoliberalizmu su pddou, na ktorej moézu politické a ekonomické elity ziskat

nekontrolovany vplyv.

Je vsak vplyv politickych a ekonomickych elit ohrozenim demokratického systému? Podla
elitarskych tedrii (pozri napr. Schumpeter, 1942; Sartori, 1987) obcania nemaju dostatok
kompetencii, aby sa vedeli orientovat arovnocenne sa zuUcastriovat politického
rozhodovania. Spolo¢nosti teda neostdva iné ako sa spoliehat na mudrost a vedomosti
politickych elit. To je vSak z hladiska elitarskej koncepcie demokracie Zelatelny stav, kedze jej
primarnym cielom je predovsetkym zabezpecit efektivnost administrativy. Vplyv ob¢anov sa
obmedzuje na periodické hlasovanie vo volbach. Obcania, ktori nehlasuju a nedisponuju
prostriedkami, ktorymi by dokazali ovplyvnit inych voli¢ov, nemaju na politické rozhodovanie
Ziaden vplyv. Politicky proces je analogicky s trhom. Voli¢i si ako konzumenti, vyberajuci si
z politickej ponuky. Teoretici elitarstva dokonca vymenuvaju dévody, pre ktoré sa zvysenej
politickej participacie zo strany obcanov treba obdvat. Vseobecnad apatia je podla nich
podmienkou  stability =~ demokratického  systému. Nekontrolovana participacia
neinformovanych mas by narusenim pokojnej sutaze elit viedla k zruteniu celého systému.
Samosprava (self-government) je podla nich nemozna, pretoZe protireci prostym faktom
politickej psycholdgie o politickom spravani jednotlivcov. Z perspektivy elitarskych tedrii su
idealy aktivneho obdcianstva v porovnani so stabilitou a efektivnostou celého politického
systému druhoradé, atak ob¢anom zostava uloha pasivnych divakov politickych zapasov

vzdialenych elit.

Niet pochyb o tom, Ze aj vo viacerych zapadnych demokraciach apatia a nezaujem obcanov
o politiku narasta. DoleZité vsak je patrat po pricinach tejto apatie a neuspokojovat sa s tym,
e apatia vlastne dany politicky systém udriiava v chode. Tazko sa dé verit tvrdeniu, Ze
systém, ktory produkuje nezaujem, apatiu a cynizmus, funguje. Skoér je to naopak a masova
apatia je s najvacSou pravdepodobnostou désledkom nefungujiceho systému. Potrebujeme
alternativne vysvetlenie politického spravania, inak hrozi, Ze sa z akademikov v socidlnych
a politickych veddach stanu sofistikovani obhajcovia existujuceho systému. Ak by bol systém

zastupitelskej demokracie bez tychto nedostatkov, ak by politici neboli Uplatni a citlivo

9



nacuvali svojim voliCom a presadzovali ich potreby, potom by extravagantné ndklady na
podporu vSeobecnej participacie boli Uplne zbytoéné. Dnes vSak pozorujeme, Ze politické
elity, hoci demokraticky zvolené, sa casto ocitaju v konflikte medzi poZiadavkou
reprezentovat zaujmy volicov na jednej strane a zaujmami podporujucich finanénych skupin
na druhej strane (tzv. paradox elity). Vplyv ziskavaju ekonomické elity, takze ¢ast politického
rozhodovania sa presuiva na nich. Voli¢i vnimaju volebnych kandidatov ako ,zapredanych”
mocnym finanénym skupindm. Prijaté politiky su v kone¢nom doésledku skor vysledkom
vyjedndvania medzi elitami ako reprezentdciou zaujmov volicov. Ani komercna sukromna
tla¢ nespltia kritéria definujice slobodnu a autonédmnu tlag, a nie je iminna vodi manipulacii
zo strany tych istych elit, ktoré by mala kontrolovat. Média slizia zaujmom sukromnych
investorov a skupin aje preto otazne, nakolko suU nestrannymi poskytovatelmi informacii

a straZzcami demokracie.

PreCo sa teda obcania hlasnejSie nestazuju? Nie je nezdujem o politiku prejavom ich
spokojnosti? Empirické zistenia tuto interpretaciu nepodporuju (vid vysSSie uvedené
prieskumy doévery v politické autority — napr. INEKO, 2017). Domnievame sa teda, Ze je to
presne naopak — odchod z politiky je v skutoCnosti formou protestu. Opakované sklamania
po prevaleni novych a novych korupénych Skandalov spoésobili, Ze vacsina rezignovala na
moznost zmeny. ,Stastnejsiu“ ¢ast ob&anov zabava konzum, zatial ¢o ti ostatni su prilis
zamestnani bojom o prezitie (Nylen, 2003). V méde je cynizmus, apolitické a antipolitické
postoje. AktivnejSej cCasti obcianskej spolo¢nosti viac vyhovuje lokalny aktivizmus,
dobrovolnictvo, Gcast vo virtualnych komunitach, v obc¢ianskych a socidlnych hnutiach, ktoré
umoznuju presadit, ¢i uskutocnit ,dobru vec” bez upisania sa konkrétnej politickej strane.
V postsocialistickych spolo¢nostiach zohrala svoju Ulohu aj fazia starej politickej elity s ich
byvalymi oponentmi a vznik staro-novej politickej elity. Pod politické spravanie sa podpisala
aj predchadzajica skusenost s instituciami, ktoré vyzadovali bezpodmienecné podriadenie sa
jedinej spravnej ideoldgii bez kritického uvazovania. Mnohoroc¢na ,skola” hierarchickej a
autoritarskej socializacie svelkou pravdepodobnostou nerozvijala kritické myslenie
a neviedla k zvaZovaniu viacerych alternativ. Almond a Verba (1965) sa takisto domnievaju,
Ze ak sa vo vacSine socialnych situacii o¢akava, Ze ludia sa podriadia prislusnej autorite,
prenesu si tento model aj do politickej sféry. Ak su vsSak v pozicii kritickych a nezavislych

aktérov, mozno ocakavat, Zze bude podobnym spésobom participovat aj v politickom Zivote.

10



Problém demokratizicie sa preto nevztahuje len na politickd sféru, ale treba ho vnimat

SirSie, v kontexte dalSich spoloCenskych institucii, predovsetkym Skoly a pracoviska.

Tato analyza nam umozZniuje zhrndt avymedzit nedostatky modernych liberalnych
zastupitelskych demokracii takto:
1. Disproporény vplyv politickych aekonomickych elit na proces politického
rozhodovania (odpoved' na otdzku ,kto vladne?“).
2. Socioekonomické nerovnosti ako vyzva demokratickému principu rovnosti (,kto
participuje?”, ,koho zaujmy su reprezentované?“).

3. Autoritdrska socializacia v rdmci spolocenskych institucii.

Sme presvedceni, Ze tieto charakteristiky produkuju systém, ktory je vo svojej podstate
elitarsky a vylucujuci. To v konecnom désledku spésobuje erdziu dovery v politické institucie,
pokles politickej participacie a ventilaciu frustracie z politického systému unikom do

privatnej sféry a mikrokomunit (Nylen, 2003).
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Participacia neelitnych ob&anov v participativnej demokracii

Hoci vacsina slovnikov definuje participaciu v terminoch ucasti jednotlivca a angazovania sa
v obc¢ianskom a politickom Zivote, tento moderny individualisticky vyklad zastiera starsie,
komunitdrne chdpanie participacie. To sa odvijalo od prislusnosti k SirSej komunite, od
starostlivosti o jej spolo¢ny majetok, resp. o spolocné zdlezitosti tohto spolocenstva
a suviselo s potrebou jedinca niekam patrit a zdielat existenciu s ostatnymi’. Samotny pojem
teda odkazuje na problém vztahu jednotlivca a kolektivit. Komunita, socidlna kohézia,
solidarita a prindlezanie sa vsak v liberdlnej demokracii ocitaju v pozicii antitézy slobody
a nahrddza ich spoloc¢nost rozptylenych, vzajomne sutaziacich individui. Dichotémie slobody
a komunity kriticky tematizoval Barber (1984, 2003). Komunita je podla neho priestor,
v ktorom jedinec objavuje avyjadruje svoju slobodu. Nova ,etika zameranosti na seba“
(Nylen, 2003, s. 22), podporovana neoliberalnymi hodnotami individualizmu a konzumu
oslabuje nielen socidlnu kohéziu a solidaritu, ale aj samotnu demokraciu. Sebecky zaujem,
ktory je podla niektorych antropologickou konstantou (Sartori, 1987), nemoZno
pochopitelne vykorenit, méze vsak dojst k uvedomeniu prepojenosti vlastného zaujmu so
zaujmami ostatnych, predovsetkym tych, s ktorymi zdielame socialnu identitu. Obcania teda
nie su absolutne sebecki (,raciondlni egoisti“), ale ani Uplne altruisticki; svoje zaujmy
odvodzuju od zdujmov komunit, ku ktorym prindleZia (sukromnych, lokalnych, narodnych,

globdlnych..) (Barber, 1984; 2003).

Z komunitarnej tradicie vychddza tedria participativnej demokracie, ktora sa casto
prezentuje ako kritickd reakcia na elitdrske tedrie. Podla J. Mansbridgeovej (1983)
nachadzame korene participativnej demokracie v 60. rokov, a to v kontexte Studentskych
organizacii Novej lavice, ktora protestovala proti rozhodnutiu vlady USA viest vojnu vo
Vietname. Participativhu demokracie neskér spopularizovala C. Patemanova, B. Barber
adalsi a druhy dych ziskala v 90. rokoch, v obdobi inovativhych experimentov napr. s
participativnym rozpoctom. Participativha demokracia ako odpoved na krizu liberalnej
demokracie vyvoldva velkd nadej zviacerych dbévodov. Po prvé, participativne reformy

umoznuju rozsirit demokraciu na tie vrstvy obc¢anov, ktoré nepatria k elitdm. Participativna

7 . . ..
www.merriam-webster.com/dictionary
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tvorba politik znamena viac transparentnosti v rozhodovani, vacésiu kontrolu politikov
av konec¢nom dosledku viac demokracie v politickom a spolo¢enskom Zivote. Po druhé,
participacia ma vzdeldvaciu funkciu — obcdania sa ucia participovat participovanim.
A napokon, participativne reformy napomdhaju vytvoreniu odliSnej politickej kultury, ktoru
Patemanova nazyva ,participativnou spolo¢nostou” (2012, s. 10). Aké su teda zakladné

premisy demokracie, ktora si narokuje na oznacenie participativna?

Ustrednou myslienkou participativnej demokracie je predovietkym odklon od
centralizovanej, byrokratickej formy riadenia. S pribuznymi tedriami deliberativnej
aradikalnej demokracie zdiela viaceré hodnoty, predovsetkym kritiku minimalistického
modelu demokracie a silny doraz na rovnost, priamu participaciu a vzdelavanie. Zastancovia
participativnej demokracie veria, Ze obcania dokazu efektivne rieSit problémy a prinasat
nové a kreativne rieSenia a nahradit tak zauZivané, ale nefungujice postupy. Usiluje
o zapojenie obycajnych ludi do procesov politického rozhodovania, a to predovsetkym na
lokalnej Urovni, ktord ma pre ich kazdodenny Zivot najvacsi vyznam. Obcania sa potrebuju
naucit spravovat svoje vlastné zalezZitosti, vladnut sebe samym (self-governance), ak maju
ucinne oponovat dominantnym formam moci, ktoré stanovuji podmienky pre ich Zivot
(Kesby, 2005). Protiliek voci nedostatkom zastupitelskej demokracie — apatii, pasivite
a Upadku dovery vo vlastné schopnosti dosiahnut zmenu — vidi v aktivnom obcianstve, ktoré
mozno podporit vzdelanim. Vzdelanie obcanov sa tak stava prvou a zdkladnou podmienkou

ich zmocnenia (z ang. empowerment). Existuje vSak podpora pre tvrdenie, Ze vzdelanie

obcanov a otvorenie moznosti pre efektivnu a G¢innu participaciu prispieva k ich zmocneniu?

Zmocnenie prostrednictvom ucenia produkuje pocit kontroly nad vlastnym Zivotom, ¢im
prispieva k transformacii individualnej mentality fatalizmu, zavislosti a znechutenia na
osobnu zodpovednost. Obcania sa stavaju kritickymi a nezavislymi subjektmi, ktori poznaju
svoje prava adisponuju dostato¢nou sebaucinnostou tieto prava aj aktivne vyuZivat
a postavit sa proti systematickému vyluceniu. Zmocnenie je ucinnym prostriedkom proti
nauéenej bezmocnosti a pasivite, ktora nastava, ak subjekt vnima udalosti ako
nekontrolovatelné a nezmenitelné. V tomto zmysle mézeme hovorit o potrebe ,,zmocnenej
participacie” (empowered participation), ktord sa nespolieha vyluéne na expertov

a neocakava, Ze k reformam doéjde ,zhora“. Zmocnenie mdze nastat aj ,zdola”, ¢o mozno
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pozorovat najma v doleZitych historickych momentoch. Takyto aktivizmus ma vsak tendenciu
k fragmentacii aje ho tazké udriat. Zmocnenie nie je akymsi statickym, ,raz a navidy“
stavom, ktory nahradza hierarchické Struktiry moci. Ako podotyka Williams (2004), jedna sa
o relativny (a reverzibilny proces), dosahovany v dlhodobom a ndroénom politickom zapase.
V skratke, zmocnenie prostrednictvom participacie si vyzaduje urcity ¢as a ako upozornuju
viaceri autori (napr. Guijt, Shah, 1988), projekty na podporu zmocnenej participacie nie su
uspesné, pokial su ukonéené predéasne. Dovodom je, Ze, zmena institucii a spolo¢enskych
vztahov vyZaduje ¢as. Navyse musi dojst aj k transformacii individualnej formy zmocnenia do
kolektivnej. Bez toho sa nepodari presadit zmenu hegemonickych vztahov prostrednictvom

novych institucii.

Volby a motivy oblanov su vidy ukotvené v instituciondlnom teréne; institicie musia
vytvorit priaznivé prostredie a kanaly vhodné pre kvalitnu participaciu (Fung, 2004). Jednym
zo sposobov ako mozno pre obcanov vytvorit podmienky pre spravovanie vlastnych
zalezitosti je decentralizacia. Povod tejto myslienky siaha do 19. storocia, kedy vyznamny
francuzsky intelektual a Slachtic Alexis de Tocqueville na zaklade svojich skisenosti z Ameriky
presadzoval administrativnu decentralizaciu ako ochranu proti ,tyranii“ centralizovaného
Statu. Tocqueville (1835; 2002) tvrdil, Ze sila ob¢anov spociva v lokdlnych komunitach,
ktorych vyznam pre slobodu prirovnaval kvyznamu zakladnych 38kél pre vedu.
Pokracovatelom tejto tradicie je Robert Putnam, ktory poukdzal na pokles obcianskej
participacie (pozri napr. Putnam, 2000) a priviedol ju tak do ohniska zaujmu politolégov
a sociologov. V sucasti je decentralizacia jednym zo zdkladnych kamerov dobrého vladnutia
(good governance®), ato najma zddvodu, fe podporuje aktivnu participaciu komunit
a prispieva k tomu, aby politiky boli utvarané v sulade s miestnymi prioritami a potrebami
obcanov. Na druhej strane mozeme n3jst aj také pripady, kedy decentralizacia otvorila dvere
lokalnej tyranii, v ramci ktorej prislusnici miestnej ,elity” dokazali efektivne presadit vlastné
poziadavky na ukor ostatnych ¢lenov komunity (pozri Mansbridge, 1983). Decentralizacia
sama osebe teda nie je univerzalnym prostriedkom rieSenia problémov systému

zastupitelskej liberdlnej demokracie.

8 http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home
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Zvysujuca sa komplexnost verejnej spravy, prechod od centrdlneho vladnutia (government)
ku governance v modernych spolo¢nostiach predstavuje vyzvu, ktorej sa tradicia
participativnej demokracie musi prispésobit. Otvéara tiez pochybnosti ohladom platnosti
niektorych jej starSich predpokladov. Fung a Wright (2001) kritizuju ¢asto citovanu studiu od
Arnsteinovej (1969; 2007), ktora kvalitu participacie vymedzuje na skale od najmensieho
vplyvu obc¢anov (manipulacia) az po plna kontrolu, ktord predstavuje ich plné zmocnenie.
Spominani autori si kladu otdzku, ¢i mdzieme kvalitu participacie za kazdych okolnosti
stotoznit s plnou autoritou obcanov. Konstatuju, Ze hoci Studia svojho ¢asu poukazala na
naivné ocakavania spaté s participaciou (zvySovanie participacie bez ohladu na jej kvalitu),
ako analyticky ndstroj je podla nich malo uZito¢nd. Reforma demokratickych institucii sa
musi vyznacovat vysokou empirickou senzitivitou ku konkrétnej situacii a lokdlnym
podmienkam. Na tomto mieste mdzeme pripomenut zistenia E. Ostromovej (1990), ktora na
zaklade rozsiahleho terénneho vyskumu konstatovala, Ze je jednoducho nemozné navrhnut
univerzalny sposob institucionalnej zmeny. Podmienky redlneho sveta sa znacne liSia od
zjednodusenych a statickych experimentalnych modelov asu natolko komplexné, ze
odolavaju konstrukcii akéhokolvek a priori vytvoreného modelu. Politiky treba porat ako
experimenty a modifikovat ich v rychlom cykle ucenia systémom pokus — omyl. To sa da
dosiahnut jedine na lokalnej urovni, kde pozorovanim vysledkov institucionalnych zmien
mbzeme docielit ich Upravu v smere ¢o najvacsej uzito¢nosti pre obyvatelov aj Zivotné

prostredie.

V nasledujucom texte uvedieme niekolko prikladov redlnych participativnych reforiem, ktoré
priniesli Uspesné vysledky. Ciefom je predovsetkym poukazat na rozmanitost realnych
empirickych experimentov v oblasti participativnej demokracie a na Specidlnu rolu, aku
v nich hraju ,obyéajni“, neprivilegovani obé&ania. Specidlnu pozornost venujeme najmai
praktike participativneho rozpoctu, ktory popiseme o nie€o podrobnejSie a rozoberieme aj
jednotlivé namietky. Pochopitelnou otazkou je, akym spdsobom hodnotit ,Uspesnost”
danych reforiem. Ako konstatuje Ostromova (1990), uspesnost v redlnych usporiadaniach
neznamena navrhnutie ,,perfektnych politik” (v podstate nemozeme vediet, i by ind reforma
nepriniesla lepSie vysledky). Inak povedané, analyzované pripady nie su hodnotené ako

uspesné, pretoze vyvinuli najlepsi mozny systém, ale skor taky, aky boli schopni v redlnych
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podmienkach, s dostupnymi informdaciami a so zdrojmi, ktoré mali k dispozicii, vytvorit.
Wright a Fung (2001) uvadzaju nasledovnych pat prikladov participativnych reforiem:

e spoluprdca s policiou a sprdva $kol prostrednictvom spoluprdce medzi lokdlnou
komunitou a predstavitelmi verejnej spravy v Chicagu (pre blizSie informacie pozri
Fung, 2004)

e program tréningu a Skoleni pre zamestnancov vo Wisconsine, na ktorom sa podielaju
zamestnanci, manazment velkych firiem ako aj predstavitelia verejnej spravy

e ochrana Zivotného prostredia ohrozenych druhov v Kalifornii, ktora zapaja miestnych
aktivistov do spravy a ochrany miestnych ekosystémov

e rozvoj dedin v Indii (Kerala, Zapadné Bengalsko), ktory prostrednictvom kombinacie
prvkov priamej a reprezentativnej demokracie prenasa zna¢nu ¢ast zodpovednosti na
miestnych dedincanov

e participativny rozpotet v brazilskom meste Porto Alegre (pozri napr. Nylen, 2003)°

e mnozstvo prikladov UspesSnych systémov samospravy a manazmentu spolo¢nych
zdrojov uvadza Ostromova (pozri napr. Ostrom, 1990; 1998; 2008)

e velmi zaujimavé su aj priklady radikalnej demokratizacie firiem, ktoré plne vlastnia
a spravuju samotni zamestnanci. Zrejme najznamejSou takto vedenou firmou je
Mondragon Corporation v Spanielsku, ktord je zaloZend na principoch humanneho
biznisu a filantropie. Firma sa stala znamou aj vdaka demokratickej regulacii
mzdovych rozdielov. Mzdy pracovnikov vo veducich poziciach firmy moézu presahovat
mzdy radovych zamestnancov v maximalnom pomere 5:1. O tom, aky tento pomer
bude, sa rozhoduje prostrednictvom demokratického hlasovania (pozri napr. Herrera,

2004; Wolff, 2012).

Zo spominanych prikladov sme sa rozhodli blizSie popisat systém participativheho rozpoctu,
ktory je od svojho zavedenia predmetom intenzivheho zaujmu politikov aj vyskumnikov.
V roku 1989 presiel v meste Porto Alegre systém rozdelovania financii rozsiahlou reformou.
Jej zadkladnou myslienkou bolo pravo obyvatelov podielat sa na tvorbe rozpoctu, ktory

predtym podliehal rozhodovaniu politikov. VaéSina znich bola prostrednictvom

? Peixoto (2014; podla: Fung, 2015) uvadza vyde 1500 dokumentovanych pripadov participativneho rozpottu
(predovsetkym v Eurdpe, v Latinskej a v Severnej Amerike). Jeho modifikovanu verziu skasali niektori
predstavitelia verejnej spravy aj v SR (napr. v Trencianskom kraji, kde sa jednalo o internetové hlasovanie za
vopred pripraveny zoznam projektov) (http://samosprava.transparency.sk/rankings/regions/2017).
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klientelistickych Struktur prepojend so svetom biznisu. Vysoku uroven korupcie dokladaju
viaceré studie (napr. de Sousa Santos 1998). Obyvatelia jednotlivych mestskych casti sa
stretdvaju dva krat do roka, aby diskutovali o najddlezitejSich verejnych investicidch
a hlasovali oich prioritach. Nasledne zvoleni delegdati z radov obc¢anov absolvuju cyklus
intenzivnych stretnuti po dobu priblizne piatich mesiacov, kedy sa dohaduju na finalnom
zozname priorit, ktory predloZia mestskej rade. Ulohou volenych reprezentantov je
odsuhlasit (alebo zamietnut) navrh obyvatelov a postarat sa o jeho implementéciu, ktoru
kontroluju a monitoruju samotni obc¢ania. V pripade zamietnutia navrhu ho vratia obecnej
rade zloZenej z obdanov a delegatov na prepracovanie. Ti mdzu podat novy ndvrh alebo
zamietnut ho na zaklade dvojtretinovej vacsiny (Wright, Fung, 2001). Ide teda o intenzivny,
narocny, avsak premysleny systém, ktory garantuje transparentnost avktorom maju
obcania a ich zastupcovia rovnocennu poziciu ako profesionalni politici voleni v komunalnych
volbach. Vysledky dosiahnuté prostrednictvom participativného rozpoc¢tu hovoria samé za
seba. Od jeho zavedenia sa percento Uzemnych oblasti s pristupom k tecucej vode zvysilo
z0 75 na 98% a kanalizacné pokrytie zo 45% na 98% (Baiocchi, 2005). Za obdobie od 1993 do
1996 bolo postavenych pat krat viac domov ako v rokoch 1986 — 1988. Polet Studentov
v Skolach sa zvySil 0190%. Prvymi prioritami boli teda evidentne zakladné potreby
najchudobnejsich obyvatelov. Podla dostupnych studii (pozri napr. Aragonés, Sanchez-Pagés,
2008) sa v neskorsich rokov zaujem posunul k oblastiam Skolstva, zdravotnictva a dalSim,

ktoré su uZ viac zaujimavé aj pre stredné a vyssie vrstvy obyvatelstva.

Ak si poloZime otdzku, z coho vyviera popularita reforiem ako je participativny rozpocet,
jednou z odpovedi je nepochybne vacsia transparentnost. Ako je zndme, mnohé Staty
(Slovensko nevynimajic) si nevedia poradit s vysokou mierou korupcie a klientelizmu
vratane najvyssich politickych predstavitelov. Inovacie ako participativny rozpocet nielen
podavaju politikom jasny obraz o preferenciach obéanov, ale ulahéuju aj kontrolu toho, do
akej miery su uvedené do praxe. Tento systém vyrazne ulahCuje monitorovanie vykonu
politickych predstavitelov, kedZe jednoduché porovnanie obcianskych navrhov a ich realnej
implementacie odhali, ¢i ich politici berd vdine alebo preferencie obcanov ignoruji. Vedie
tiez kpraxi tzv. retrospektivneho hlasovania, kedy opatovné zvolenie predstavitelov
politickych institucii zavisi na ich vykone v predchadzajucom volebnom obdobi, a nie na

kampaniach alebo predvolebnych sluboch. V Brazilii sa preukazali aj vedlajsie efekty
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zavedenia participativneho rozpocétu ako je napriklad zodpovednejsSie spravanie sa tych
politikov, ktori praktizovali klientelistické'® prerozdelovanie finanénych zdrojov. Okrem
poklesu korupcie sa zlepsila transparentnost celej administrativy (Nylen, 2003). Mozno
namietnut, Ze — ako v pripade Porto Alegre — mestska rada ma stdle moznost navrh ob¢anov
zamietnut. Cenou za takéto rozhodnutie je vSak prinajmensom strata popularity a nizka
pravdepodobnost, Ze dany politik bude opat zvoleny (Aragonés, Sanchez-Pages, 2008).
Praktiky ako participativny rozpocet su ucinnym prostriedkom boja proti korupcii, kedZe
rozhodovanie o rozdefovani finanénych prostriedkoch nie je vrukdach niekolkych

jednotlivcov, ale predmetom verejnej diskusie a hlasovania.

Priklad participativneho rozpoctu otvara otazku, ¢i je vébec legitimne, aby sa o doblezitej
agende ako je napriklad rozpocet mesta, rozhodovalo na zaklade ndzorov pomerne malej
skupiny obcanov. Na tuto namietku existuje niekolko protiargumentov. V prvom rade, ak
o rozpocte rozhoduju politici, tieZ sa jedna o Uzku a elitnt skupinu, pricom zaujmy obcanov
mozu byt zohladnené malo alebo vdbec. Velkou vyhodou praktik ako je participativny
rozpocet je z nasho pohladu prave to, Ze samotné politiky (resp. ich navrhy) su utvarané aj
obcanmi, ktori nepatria k elitam. To je obrovsky rozdiel oproti beznej praxi, kedy moézu len
reagovat na politiky, navrhnuté politickymi reprezentantmi. Po druhé, jednotlivci na
stretnutiach nereprezentuju len seba a svoje zaujmy, ale ¢asto su zastupcami celych rodin
alebo Sirsej komunity. Ak su ti, o participuju, prepojeni so svojimi socidlnymi skupinami
a aspon priblizne reprezentuju ich zaujmy a ak je participacia otvorenda pre vSetkych, potom
existuje dostato¢ny doévod domnievat sa, Ze zUcastneni dobre reprezentuju zaujmy svojej
socialnej skupiny (Fung, 2004). Participativhe reformy teda nie su antagonistické voci
existujucim reprezentativnym orgdnom, naopak, predstavuju dalSiu droven politickej
reprezentdcie. A nakoniec, nizka volebna ucast v zastupitel'skych demokraciach svedci o tom,

Ze problém nizkej Ucasti je vSeobecnejsi a netyka sa len participativneho rozpoctu.

'%prj klientelizme sa rozdelovanie funkcii, pozicii, tovarov, sluzieb alebo grantov neuskutoéfiuje podla
neutralnych a neosobnych pravidiel (napr. objektivnej kvality produktu), ale na zéklade osobnych vztahov
(Casté je ocakavanie , protisluzby”).

Korupciou oznacujeme tie protispoloCenské a protipravne javy ako su prijimanie Uplatku, podplacanie,
nepriame Uplatkarstvo, volebna korupcia a niekedy aj zneuZivania pravomoci verejného Cinitela
(http://www.bojprotikorupcii.vlada.gov.sk/).
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Viaceré Studie u nds aj v zahranici (pozri napr. Verba, Schlozman, Brady, 1995; Butorova,
Gyarfasova, 2010) priniesli spolahlivi evidenciu, Ze politicka participacia (Ucast na volbach)
je zoSikmend smerom k elitdm, pricom viac sa zuc¢astniuju obcania s vys$Sim vzdelanim, vyssim
prijmom a vy$Sou mierou kultirneho kapitalu. Socidlnu selektivitu povazuju viaceri autori za
jednu z pricin krizy demokracie (napr. Merkel, 2013). Potrebu presadzovat systematické
zaclefiovanie chudobnych do politickych procesov zdoOraznuje aj sprava Svetovej banky
zroku 2001 (2000/2001: Attacking poverty''), ktorej stéastou bol aj rozsiahly projekt
podpory participacie chudobnych obcanov v rozvojovych krajinach (The voices of the poor).
Zakladnym problémom teda nie je len samotné zvysSenie participacie, resp. vélenenie
participativnych praktik do existujucich institucionalnych Struktdr, ale otazka ako dosiahnut,
aby chudobni a marginalizovani ob¢ania a obcianky mohli dlhodobo profitovat z tUcasti na
participativnych procesoch. Ak sa vratime k pripadu Porto Alegre, analyza zucastnenych
z hladiska vzdelania ukazala, Ze velkd cast participujucich bola v skutoénosti z nizsich
spolocenskych vrstiev'? (Nylen, 2003). Vzhladom k tomu, Ze stredné a vy$iie vrstvy su viac
zastupené v tradi¢nych formach politickej participacie, pokladame tento fakt skor za vyhodu
ako za nevyhodu. Vylucenie celych skupin obyvatelstva okrada demokraciu o nevyhnutny

pluralizmus, ktory charakterizuje Zivi a autentickli demokratickd spoloénost.

Dal$im bodom kritiky oponentov participativnej demokracie je neschopnost ob&anov
rozumiet zloZitym politickym a spolo¢enskym otdzkam. U&inné rieSenie spoloenskych
problémov si vyZaduje podla kritikov Specializované vzdelanie a skusenosti, ktorymi
disponuju len experti a profesiondlni politici. Nedbévera voci ,,obycajnym“ obfanom a ich
schopnostiam tvorit politiky je z nasho pohladu zdsadnd, pretoZe smeruje k otazke podpory
demokracie ako systému. Skusenost z participativnych projektov vsak poukazuje na to, Ze aj
beini obcania bez Specializovaného vzdelania su schopni cinit rozumné a zodpovedné
rozhodnutia. Pociatocna neskusenost alebo nevedomost nie je v skutocnosti prekazkou,
pretoze — ako dokazuje Patemanova ( 2012) — obcania sa ucia participovat v procese
samotnej participacie. Na druhej strane, komplexnost problémov (napr. environmentalnych,

spolo¢enskych, technologickych...) v modernych spoloc¢nostiach zvddza k tomu, aby sme boli

" Dostupné na: https://siteresources.worldbank.org/INTPOVERTY/Resources/WDR/approutl.pdf
2 Nylen (2003) uvadza, 7e 69% delegatov a delegatiek v meste Belo Horizonte a 81% v meste Betim malo nizsie
ako stredoskolské vzdelanie (Udaje st z roku 1998).
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nakloneni verit, Ze niektoré typy problémov dokazu riesit iba experti. Fung a Wright (2001)
varuju pred takymto zdverom a konstatuju, Ze aj rozpocet mesta, sprava $kol, Uzemny rozvoj,
¢i ochrana ohrozenych druhov by mohli byt vnimané ako problémy vyZadujlice expertné
rieSenia. A predsa, pre vSetky spomenuté pripady modzieme najst Uspesné priklady
participacie obcanov, Casto v spolupraci s expertami a predstavite/mi verejnej spravy. Na
druhej strane, po priklady toho, Ze expertné rieSenia uz v minulosti zlyhali, netreba chodit

daleko.

Problémov je hned'viacero: po prvé, experti su zvy€ajne zamestnani v instituciach, kde su do
velkej miery izolovani od tlaku verejnosti. Prijaté rozhodnutia teda nepodliehaju verejnej
kontrole. Casto su velmi vzdialeni od problémov, pre ktoré navrhuju riesenia; rizikd tvorby
rieSeni bez poznania lokalnych podmienok su v literature (a bohuzial aj v praxi) dobre zname.
Existuju napriklad dobre zdokumentované pripady, kde znarodnenie zdrojov pdvodne
spravovanych lokalnymi obyvatelmi malo katastrofalne nasledky (pozri napr. Ostrom, 1990).
Daldim problémom je scientizacia politik; problémy prestavaju byt predmetom politickej
diskusie, ale stavaju sa vedeckym problémom s jedinym spravnym rieSenim. DOraz na
efektivne rieSenia robia z diskusie zbyto¢nu aktivitu a zapojenie verejnosti sa tak javi ako
strata Casu a prostriedkov. Urcity skepticizmus je na mieste aj ohladom proklamovanej
neutrality, ideologickej nestrannosti a racionality expertov. Podobne ako u politikov ani
u nich nemozeme vylucit ovplyvnitelnost politikmi a podnikatelmi. Aj ked' je takyto scenar
zrejme skor vynimkou ako pravidlom, stdle plati, Ze aj vysoko ,efektivne” rieSenia zohladnuju
niektoré zaujmy viac ako iné. Hoci su teda expertné poznatky a Specializované vzdelanie
nezastupitelné pri analyze problémov, rozhodnutia by mali podliehat oponenture laikov

a byt tvorené v spolupraci s nimi.

To nds privddza k poslednej namietke vodéi participativnym reformam, ktoré su podla
oponentov prili§ ¢asovo a finanéne narocné na to, aby mohli v praxi dlhodobo fungovat.
S ¢astou tejto kritiky mbéZzeme len suhlasit — participativne procesy su c¢asovo narocné.
Demokracia samotnd je vSak naroéna. Ak sa na nu divame z hladiska efektivnosti,
demokracia nie je najefektivnejSim systémom. Avsak, ako ukazuje skusenost, prave
,efektivne”, technokratické rozhodovanie ¢asto ukryva v pozadi klientelizmus, korupciu a iné

neduhy zastupitelskej liberdlnej demokracie. Tuto mocenskd dimenziu nemozno ignorovat.
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V demokracii ide aj o konflikty, debaty, vyjednavanie, kompromisy. Ndmietka, Ze proces
popularnej participacie je prili§ konfliktny, nedisciplinovany a neriadeny preto neobstoji.
InSpirujucu definiciu demokracie formuloval Nylen (2003, s.3), podla ktorého demokracia je
wkonfliktny proces inkluzivnej adaptdcie”. Proces demokratickej inklGzie znamena rozsirovat
demokraciu od relativne malej skupiny bohatych, mocnych a vplyvnych smerom
k chudobnym, prislusnikom mensin a pod. Pri prehlbovani demokracii musi dochadzat k
,Sérii inkluzivnych adaptdcii zameranych na vylucenych a ignorovanych” (Nylen, 2003, s. 11),
na tych, ktori sa z akychkolvek dbévodov citia odcudzeni a vynechani z oficidlnej politiky.
Samotna decentralizdcia a podpora popularnej participacie teda nestaci. Potrebujeme
smerovat kidedlu socidlnej spravodlivosti prostrednictvom efektivnych programov na
odstranenie chudoby a inkluzivnych politik, prostrednictvom ktorych by mohli aj
chudobnejsie vrstvy obyvatelstva artikulovat svoje potreby. Priklady z Brazilie alebo
amerického Chicaga ukazuju, Ze participativne reformy su za urcitych podmienok velmi
efektivne, a Ze sa ich prostrednictvom daju riesit dlhodobo ignorované problémy. Ak napriek
tazkostiam prinest participativne reformy demokraciu, ktord bude fungovat viac fér,
inovativnejsie, viac v prospech skuto¢nych potrieb obéanov, nestoji za to sa o ne pokusit?
Riziko spolocenského Upadku a zvratenia demokratického rezimu do autoritarskych praktik,
ktoré dnes hrozi modernym demokracidam, napoved3, Ze ano. V stavke je spoloc¢nost, v ktorej
bud prevladne hlas vietkych ob¢anov alebo len hlas elit, vlddnych byrokratov, demagodgia

neopopulistov a rétorika strachu anti-politickych hnuti.
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InStitucionalna zmena — ako rozhodovat o dizajne participativnych politik?

Je teda participativny rozpocet podla vzoru Porto Alegre ucinnou inovaciou v kazdej
komunite? Viaceri autori (pozri napr. Ostrom, 1990, 2008; Fung, 2006, 2015) odpovedaju na
tuto otazku zaporne. Sucasnd verejnd sprava je natolko komplexna a podmienky
v jednotlivych komunitach sa mézu liSit do takej miery, Ze napriek Uspechom konkrétnych
pripadov participativnych reforiem ich nemozno vyhlasit za univerzélny liek na problémy
kazdej komunity. Namiesto snahy o najdenie vSeobecného vzorca institucionalnej zmeny
nam nezostava iné, ako pozorovat vysledky nasich experimentov a snaZit sa o Upravu
zavedenych pravidiel tak, aby fungovali v konkrétnych podmienkach, pre konkrétny systém,
a zvySovali robustnost tohto systému v smere odolnosti voé¢i budidcim nepredvidatelnym
zmenam (Ostrom, 1990). Zakladnou stratégiou pre analyzu je preto identifikovat, ktoré
aspekty fyzického, kulturneho a instituciondlneho prostredia pravdepodobne ovplyvnia
motivaciu zainteresovanych aktérov a zvysia ich ochotu ku kooperacii. Vzhladom ku
komplexnosti systémov je nevyhnutné pocitat s tym, Ze takato analyza nebude dokonalg;
nové instituciondlne usporiadania nefunguju v realite rovnako ako v abstraktnych modeloch.
Kazdu zmenu pravidiel je mozné vnimat ako experiment v oblasti politik, v ramci ktorého je
moznost chyby pomerne velkd. To vyvolava nové otazky. Kolko a aky druh participacie
obcanov je vhodny v modernych demokraciach? A ak neexistuje univerzdlne pouZitelny
navod pre kazdy pripad, akym sposobom pristupit k tvorbe participativnych reforiem? Aké su

vobec nase moznosti? A ako posudit Uspesnost reforiem?

Tri dimenzie participacie Institucionalny rdmec participativnych politik ponuka vo svojej
praci Fung (2006), pricom zvaZzuje tri zakladné dimenzie participacie:

1. kto participuje

2. akym sp6sobom dochadza k vymene informacii a rozhodnutiam

3. aka je suvislost medzi diskusiou a verejnou akciou.

Prva dimenzia participacie - kto participuje?

Prva dimenzia odpovedd na otdzku, kto participuje, ako apre¢o sa obcan stava

participantom. O zapajani obcanov do rozhodovania je vhodné uvaZovat vtedy, ked je
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rozhodovanie zvolenych reprezentantov v nejakom ohlade nedostacujuce; napriklad im
chybaju informacie, vedomosti, zdroje alebo reSpekt, ktory by zarucil sdhlas obcanov
s rozhodnutim. To, ¢i zapojenie ob¢anov dokaze kompenzovat tieto nedostatky, zavisi do
velkej miery od toho, nakolko reprezentuju populdciu, ¢i su vSetky dblezité zaujmy
zastupené, a ¢i maju k dispozicii informacie pre tvorbu kvalitnych rozhodnuti. Vo vacsine
pripadov su stretnutia alebo akcie otvorené pre vietkych, ktori maju zaujem sa zucastnit.
Napriek zjavnym vyhoddm ma tato metdda aj nevyhody. U&astnici s zvy&ajne pomerne
nereprezentativnou vzorkou voci populdacii, ¢im dochddza k vyluceniu viacerych skupin. Na
prekonanie tohto problému sa pouZivaju rozne taktiky, napriklad selektivnha selekcia zo
skupin, u ktorych je mensia pravdepodobnost, Ze sa budu angaZzovat. NajlepSou zarukou
reprezentativnosti  participujicich je tzv. nadhodnd selekcia®®, ktord sa pouziva
v deliberativnych férach. Inou metdédou je Gcast laickych zainteresovanych skupin. Su to
neplateni obcania s hlbokym zaujmom, ochotni venovat ¢as a energiu a reprezentovat tych,
ktori nie s ochotni participovat. Dalsou moznostou je Gcast profesiondlov, ktorymi mozu byt
napriklad plateni voleni zastupcovia alebo zamestnanci verejnej spravy. Tychto pat
mechanizmov verejnej participacie nazyvame ,mini-verejnostou”. Mozno ich zoradit na

Skale, od najviac vylucujucich az po najviac inkluzivne.

Graf 1 — Metddy selekcie participantov

experti, voleni  profesiondlni  laicki nahodna seleltivna otvorené vereing sféra
reprezentanti stakeholderi  stakeholden  =zalskcia selekeia stretnutia 1
stat miti-verejnost verejnost
exkluzivne inkluzivne

Druha dimenzia participdacie - akym spdsobom dochadza k vymene informacii
a rozhodnutiam?

Druha dimenzia sa tyka spésobu komunikacie. Hoci sa casto v literature stretavame

s nazorom, Ze idedlom participativnych programov by mala byt deliberacia, v realite vacsina

' Jedna sa o nahodny vyber participantov z populdcie tak, aby rézne skupiny obyvatelstva boli rovnomerne
zastupené. Cielom je zabezpedit, aby boli vSetky doleZité zaujmy zastipené a predist tak vylGéeniu niektorych
skupin (zvac¢sa ide o menej majetnych ob¢anov s nizsim vzdelanim, z nizsich socidlnych vrstiev, a pod.)
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participativnych procesov takto neprebieha. Na mnohych verejnych stretnutiach obcania
participuju len ako divaci, za ucelom vlastného informovania sa alebo ako svedkovia.
Niekedy vSak mozu byt vyzvani, aby vyjadrili svoje nazory a preferencie (s nadejou, Zze tym
ovplyvnia politikov). Struktdra niektorych diskusii podporuje nielen vyjadrenie, ale aj
transformaciu preferencii (ob¢ania nielen nacuvaju expertom a politikom, ale su povzbudeni
aj kvzdjomnej diskusii, k hodnoteniu roznych alternativ a pod.). Tieto tri mozZnosti
komunikacie vacSinou nesmeruju ktomu, aby sa obcania na zaver zhodli na nejakom
kolektivnom stanovisku. LiSia sa od agregacie, vyjednavania, ako aj od deliberacie, ktoré
takyto zamer sleduju. A napokon, poslednym komunikaénym maédom je diskusia expertov,
ktorych vzdelanie a Specializacia opraviuje rozhodovat o urlitych zalezZitostiach; zvaésa vsak
nezahfria obc¢anov. Spdsoby komunikacie v participativnych procesoch mozno znazornit na
schéme od najmenej intenzivhych aZz po najintenzivnejSie (z hladiska narokov na

informovanost, vedomosti a argumentovanie).

Graf 2 - Mody komunikacie a rozhodovania

mca_squ:? vy ad.feruﬁ tvorba i agregicia a defibericia expermé _

=a ako divak preferencii preferenci ﬁ-ﬂ'ednéﬁ-me komutikacia
najmenej najviac
intenzivne intenzivne

Tretia dimenzia participacie - aka je suvislost medzi diskusiou a verejnou akciou?

Tretia dimenzia sa tyka autority a moci, teda toho, nakolko sa rozhodnutie ob¢anov spdja
s tvorbou politik. Existuje forma stretnuti, na ktorych obcania nemaju nadej ovplyvnit
rozhodovanie a participuju len z dovodu osobnych benefitov (napr. informovanosti) alebo
pocitu obcianskej povinnosti. Niekedy sa snaZia obc¢ania ovplyvnit politikov prostrednictvom
svedectiev, dévodov, argumentov. Dal$im stupriom je tzv. poradenstvo a konzultacie, kde je
rozhodovanie v rukach politikov; ti sa vSak zavazuju vypocut si avidedlnom pripade
zohladnit aj perspektivu obéanov. Menej castym pripadom je, Ze obcania maju priamu
kontrolu nad rozhodnutim; to sa mozZe diat bud’ prostrednictvom partnerského vztahu (napr.
Skoly v Chicagu, kde rodicia spolupracuju s predstavitelmi verejnej spravy) alebo priamym

vplyvom, kde obéania plne rozhoduju o prijatych politikach.
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Graf 3 — Miera moci a autority

osobné benefity  komunikativny vplyv ~ poradenstvo a partnerstvo priama autorita
konzultacie

najmenej autority najviac autority

Kombinaciou uvedenych dimenzii vznikne trojdimenziondlny priestor (tzv. ,demokraticka

kocka“) (pozri prilohy A a B).

Podla ¢oho viak posudit vhodnost a kvalitu jednotlivych participativnych technik? Aj ked
prijmeme fakt, Ze neexistuje taky navrh participativnych politik, ktory by vyhovoval za
kazdych okolnosti, je potrebné nastavit kritéria, podla ktorych by sa vhodnost a kvalita
participacie dala posudzovat. Fung (2006; 2015) navrhuje orientovat sa podla nasledovnych
hodnot:

1. Legitimity - verejné politiky su legitimne vtedy, ak maju obcania dobry dovod ich
podporit (ak zohladriuju napriklad len Gzky zaujem elitnej skupiny, je to jasny dévod
politiky nepodporit).

2. Spravodlivosti - vacsinou suvisi s politickou rovnostou, respektive nerovnostou
(niektoré skupiny su prilis slabé, vylic¢ené, nevedia sa organizovat a pod.).

3. Efektivnosti - myslia sa tym predovSetkym dosiahnuté vysledky ato, nakolko je

takéto usporiadanie lepSie ako predoslé.

Uplatnenie tychto kritérii ilustrujeme na priklade participativneho rozpoctu. Nevyhnutnost
reformy podnietili predovsetkym analyzy predoslého stavu rozdelovania mestskych financii,
silne poznacdenych klientelistickym a korupcnym spravanim zvolenych politikov. Rozhodnutia,
ktoré vzisli z takéhoto usporiadania, neboli dostatoéne legitimne, a to napriek faktu, Ze
pochadzali od demokraticky zvolenych reprezentantov. Len tazko moZzeme predpokladat, Ze
by vacésina ob¢anov podporila zakulisné dohody, ktoré umoznili rozkradnut verejné financné

zdroje, resp. s nimi zaobchadzat velmi nehospodarne.

25



Participativna reforma vyznamne zvysila legitimitu rozhodnuti v tom zmysle, Ze o rozdeleni
z velkej Casti rozhoduju samotni obcania a voleni zastupcovia z ich radov. Nylenove (2003)
Udaje dokladaju, Ze spokojnost obcanov s kvalitou zastupovania ich volenych delegatov bola

vysoka a Ze participativna reforma jednoznacne prispela k legitimite rozhodnuti.

Participativny rozpocet tieZ vyznamne zvysil socidlnu spravodlivost rozhodnuti. Je dobrym
prikladom toho, Ze v niektorych pripadoch treba dat prednost otvorenému dialégu pred
reprezentativnym vyberom, ktory ma byt zarukou spravodlivosti. Kym v tradi¢nych formach
politickej participacie prevazuju vzdelanejSie a bohatSie vrstvy obyvatelstva (Verba,
Schlozman, Brady, 1995), na participativnhom rozpocte sa disproporcne zvysila participacia
chudobnych vrstiev. PoZiadavku socidlnej spravodlivosti a rovnosti je z mnohych dévodov
najtazsie naplnit aako uvadza Fung (2015), pri realizacii participativnych praktik ¢asto
zaostdva za kritériami legitimity a efektivnosti. Participativny rozpocet ma v tomto ohlade
taktiez rezervy, kedZe, ako uvadza Nylen (2003), , najchudobnejsi z chudobnych” stale
neparticipuji rovnakou mierou. Samotnd pritomnost marginalizovanych skupin tiez
neznamena ich rovnaky vplyv, ako na to poukazali viaceri autori (napr. McGarry, Agarin,
2014). Napriek tomu sa participativny rozpocet preukazal ako novy a vyznamny prostriedok,

vdaka ktorému sa aj menej majetné vrstvy moézu podielat na politickom rozhodovani.

A napokon, poZiadavka efektivnosti sa vztahuje k tomu, ¢i su dosiahnuté vysledky lepsie ako
vysledky dosiahnuté v predosSlom usporiadani. Len tazko by sme mohli obhdjit uZito¢nost
reforiem, ktoré su koniec koncov mnohokrat velmi narocné na cas, energiu i financie, keby
nepreukdzali svoje lepSie vysledky. A ako konstatuju viaceri vyskumnici, brazilska forma
participativneho rozpoctu priniesla vysledky, ktoré su v porovnani s predoslym stavom
impozantné. Upozornujeme vsak, Ze prinos reformy sa nedda merat nielen z hladiska
fyzického kapitalu alebo financnych prinosov. Treba zohladnit aj narast socidlneho kapitalu,
doévery, solidarity, vzdelania. Len tak dostaneme Uplny obraz prinosu Sirokej a intenzivnej
participacie ob¢anov a ziskame presvedcivé argumenty v prospech utvarania podmienok pre

rozvoj obcianskej spoloénosti.
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Prilohy

Priloha A - ,Demokraticka kocka” — inStitucionalny ramec participativnych politik (Fung, 2006)
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Priloha B — Priklad umiestnenia participativnej techniky v trojdimenzionalnom priestore
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