Agnieszka Jeran, Krzysztof Maczka,
Piotr Matczak, Maciej Milewicz

Charakterystyka procedur budzetow
obywatelskich w Wielkopolsce

Studia Humanistyczne AGH 16/3, 43-57

2017

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

P

MUZEUM HISTORII POLSKI



STUDIA HUMANISTYCZNE AGH Tom 16/3 = 2017

http://dx.doi.org/10.7494/human.2017.16.3.43

Agnieszka Jeran*

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Krzysztof Maczka

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Piotr Matczak

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Maciej Milewicz

Konsultujemy Maciej Milewicz

CHARAKTERYSTYKA PROCEDUR
BUDZETOW OBYWATELSKICH W WIELKOPOLSCE

Od dwudziestu pigciu lat zjawisko partycypacji jest szeroko dyskutowane na catym $wiecie. Jedng z form
partycypacji sa budzety obywatelskie (BO), ktore zyskaty popularno$¢ na przetomie lat 80. 1 90. XX wieku
Ameryce Lacinskiej, a nastgpnie w §wiecie. Do 2000 roku zaledwie w kilku europejskich miastach skorzystano
z tego narze¢dzia. Nastepnie jednak nastapita szybka ekspansja idei i w roku 2010 byto to juz okoto 1500 miast
(200 w Europie). Charakter BO jest zroznicowany i pelnia one wiele funkcji.

Dotychczasowe badania skupiaja si¢ jednak raczej na pojedynczych studiach przypadkow, dosy¢ rzadko
W sposob systematyczny analizuje si¢ kwestie organizacyjne BO. Niniejsze badanie ma charakter pilotazowy
i stanowi wktad w systematyczne badanie kwestii proceduralnych BO poprzez analizg 28 przypadkow BO
w Wielkopolsce z lat 2012-2016. W analizie wykorzystano regulaminy BO oraz strony internetowe gmin
i scharakteryzowano analizowane BO w czterech zakresach: naktadoéw, procedur zgtaszania i glosowania pro-
jektow oraz koncowej selekeji. Analizy pozwolity na pordwnania i prowadza do wnioskow o bardzo istotnym
proceduralnym zréznicowaniu BO w Wielkopolsce.

Stowa kluczowe: budzety obywatelskie, zarzadzanie lokalne, Wielkopolska
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WPROWADZENIE

Jednym z istotnych aspektow badanych w ramach analiz proceséw zarzadzania lokalnego
sa procedury partycypacji. Objete analizg procedury budzetéw obywatelskich (BO) stanowia
jedna z bardziej interesujacych ich odmian — nie tylko ze wzgledu na ztozona histori¢ i migracje
pomystu, ale tez ze wzgledu na wielorako$¢ funkcji, jakie moga pelni¢ BO — zar6wno eman-
cypacyjne czy alokacyjne, jak i edukacyjne albo promocyjne. Dotychczas jednak realizacje
procedur BO stanowity przedmiot gtéwnie studidw przypadku. Wykorzystujac opisy dwudziestu
o$miu procedur BO z Wielkopolski z lat 2012-2016 i gromadzac upublicznione na ich temat
dane, przeprowadzono systematyczng i wykorzystujacg narzedzia statystyki opisowej analize
procedur BO. Skupiono si¢ w niej na czterech gtdéwnych aspektach proceduralnych: charaktery-
styce finansowej, zgtaszaniu projektow, glosowaniu na projekty i selekcji ztozonych wnioskow.

FUNKCIJE I HISTORIA BUDZETOW OBYWATELSKICH

Zjawisko partycypacji jest od przynajmniej dwudziestu pieciu lat jednym z istotnych
tematow w rozwazaniach nad zarzadzaniem — przede wszystkim w sferze zarzadzania lo-
kalnego. Diuga tradycja osadza te rozwazania w szerszym kontekscie dyskursu na temat
spoteczenstwa obywatelskiego — dwudziesta pigta rocznica pierwszych potransformacyjnych
wyborow samorzadowych w Polsce uruchomita wiele dyskusji na temat zamiaroéw i osiagnig-
tych efektow odradzania si¢ obywatelskosci wywolanego ta formalng, systemowa interwencja
(Polak 2015; Regulski 2015; Stepien 2015; Jezewski 2015; Cizewska 2014; Herudzinski
i Swacha 2016; Podemski 2014; Podemski 2015; Matczak, Jeran, Maczka, Nowak et al. 2015).
Jednoczesnie dostrzec mozna wyrazne migdzynarodowe przemieszczanie si¢ polityk publicz-
nych oraz szczegotowych rozwigzan (Ward 2006), co dotyczy chociazby BO, ktore staja sa
coraz powszechniej stosowane w réznych czegsciach $wiata. Na przetomie lat 80. 1 90. XX wie-
ku zyskaty one popularno$¢ w Ameryce Lacinskiej, a obecnie rozprzestrzenity si¢ globalnie
(Ganuza i Baiocchi 2012). Budzet obywatelski, czy tez w nieco szerszym znaczeniu ,,budze-
towanie partycypacyjne”, oznacza: ,,wydzielong w ramach budzetu miasta cz¢s¢ Srodkow
finansowych przeznaczonych na realizacj¢ przedsigwzig¢¢ inwestycyjnych zglaszanych przez
wspolnoty lokalne” (Lukomska-Szarek 2014: 137).

Istota partycypacji jest dialog wiadz lokalnych i obywateli w zakresie redystrybucji
zasobow publicznych (Lukomska-Szarek 2014; Wampler 2007). Redystrybucja czy alokacja
to tylko cze$¢ (i to niewielka, biorac pod uwage wzgledny udziat takich partycypacyjnie dys-
trybuowanych srodkow w budzetach samorzadow lokalnych) zagadnienia. Funkcje petnione
przez budzety obywatelskie obejmuja migdzy innymi poprawe wspotpracy wtadzy lokalnej
i obywateli, zwigkszenie znaczenia grup, ktore majg zazwyczaj niewielki wptyw na sprawy pu-
bliczne, promowanie merytorycznej publicznej dyskusji, zwiekszenie poziomu transparentnosci
decyzji wtadzy lokalnej, monitorowania dziatan tej wladzy czy tez aktywizacji mieszkancow
(Matczak, Sadto i Maczka 2015). Funkcje te mozna zatem okresli¢ jako emancypacyjne,
alokacyjne, edukacyjne czy promocyjne. Niezaleznie od charakteru i funkcji BO w kazdym
przypadku jest to proces o okreslonej procedurze zapisanej w regulaminie czy zasadach BO.
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Analizujac budzetowanie partycypacyjne w Europie niezaleznie od poludniowoamerykan-
skiego modelu (pierwsze budzetowanie partycypacyjne to Porto Allegre w Brazylii w 1989
roku), badacze podkreslaja, ze istnieje duze zroznicowanie BO w Europie — proceduralne,
zakresowe itp. Generalnie jednak wskazuje si¢, ze w Europie BO sa traktowane w mniejszym
stopniu jako dziatanie emancypacyjne, a w wigkszym — jako technika zarzadzania o charak-
terze alokacyjnym (Sintomer, Herzberg i Rocke 2008; Ganuza i Baiocchi 2012). Pierwszym
wdrozeniem BO w Polsce byt proces realizowany w Sopocie (nieco wezesniej miat miejsce
stosunkowo specyficzny przypadek w Plocku') (Kebtowski 1 Van Criekingen 2014).

Dotychczasowe badania dotyczace BO realizowanych w Polsce skupiajg si¢ na poje-
dynczych studiach przypadkéw (na przyktad Holdo 2016; Im, Lee, Cho i Campbell 2013;
Bassoli 2012), za$ rzadko w sposob systematyczny podejmujg kwestie organizacyjne czy
proceduralne z wykorzystaniem szerszej perspektywy (Sintomer, Herzberg i Rocke 2005;
Schneider i Busse 2015; Spada 2012). W niniejszym artykule analizowana jest proceduralna
strona budzetéw obywatelskich i w szczegdlnosci to, na ile konstrukcja BO sprzyja budowie
spoteczenstwa obywatelskiego. Skupienie si¢ na aspekcie proceduralnym pozwala na analize¢
tych zatozen realizowanych w Polsce BO, ktore sa zdefiniowane wprost w regulaminach
i dotycza formalnego przebiegu BO.

WIELKOPOLSKA JAKO SPECYFICZNY REGION

Na potrzeby analizy wybrano kompletny zestaw przypadkow z wojewddztwa wielkopol-
skiego — miedzy innymi ze wzgledu na dazenie do ograniczenia liczby przypadkow (wedhug
bazy Zwigzku Miast Polskich w 2015 roku w Polsce realizowano tacznie 163 procedury BO),
ale tez ze wzgledu na dazenie do zachowania wspolnego mentalno-aksjologicznego podtoza.
Przestanki, ktorymi kieruja si¢ jednostki samorzadu terytorialnego (JST) przy podejmowaniu
decyzji o wdrozeniu procedury BO, nie sg ani w pelni ujawnione, ani oczywiste. Sadzac po
wyktadniczym charakterze przyrostu liczby BO, znaczenie moze mie¢ efekt nasladownictwa.
Istotne sa tez wymienione wcze$niej funkcje edukacyjne, alokacyjne, emancypacyjne czy
promocyjne, a takze zakorzenienie w dyskursie na temat wspierania obywatelskosci. W tym
kontekscie warto wskaza¢, ze wybodr do analizy jednego, historycznego i charakteryzujacego si¢
swoja specyfika regionu umozliwia, przynajmniej w cz¢$ci, ujednolicenie mentalnosciowego
i niejawnego wptywu na decyzje wiadzy lokalnej. Odwotujac si¢ do specyfiki, warto z jedne;j
strony przywota¢ wieloletni i niezakonczony proces dyskusji na temat wielkopolskiego etosu
(zestawienie glosow prezentuje chociazby zbidr opracowany przez Molika (2005), a takze
liczne pdzniejsze analizy — chociazby Cichockiego (2012), Lisieckiego (2015), Lukasiewicza
(2015) czy Jeran (2016), z drugiej za$ opartg na dtugiej tradycji wyzsza obywatelskos¢ Wiel-
kopolan (Bartkowski 2003). Jest to lub przynajmniej byto czescia tego etosu i ksztattowalo

' 'W Plocku w latach 2003-2005 w ramach Programu Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju powstato partnerstwo
publiczno-prywatne pomigedzy gming, lokalnymi organizacjami pozarzadowymi, koncernem paliwowo energe-
tycznym PKN Orlen oraz firma Levi Strauss. Pozwolito ono na utworzenie funduszu grantowego, w ktorym
projekty sktadane przez organizacje spoteczne byly oceniane przez jury i nastgpnie realizowane.
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si¢ od poczatku XIX wieku (Molik 2016). Pierwsza realizacja BO w Wielkopolsce miata
miejsce w Poznaniu — konsultacje w 2012 roku pozwalaly mieszkancom na rozdysponowa-
nie 2,05% wydatkéw inwestycyjnych zapisanych w budzecie miasta na 2013 rok (Matczak,
Sadto i Maczka 2015).

ZRODEA I METODA ANALIZY

Dane na potrzeby analizy zgromadzono w lutym 2016 roku — procedura obejmowa-
fa przede wszystkim przeglad dostepnych publicznie informacji dotyczacych przebiegu
i efektow procedur BO oraz regulamindw, na podstawie ktorych realizowano poszczegdlne
etapy procesu. W celu identyfikacji jednostek samorzadu z Wielkopolski wdrazajacych
procedury BO wykorzystano baz¢ opracowang przez Zwigzek Miast Polskich (dane z lute-
go 2015 roku), uzupetniong o JST zidentyfikowane przez autoréw analizujacych sytuacje
w zakresie wdrazania BO w wojewodztwie wielkopolskim (Matczak, Sadto i Maczka 2015).
Na podstawie dostepnych danych tacznie zidentyfikowano dwadziescia osiem? JST wdraza-
jacych BO przynajmniej raz w analizowanym okresie (2012-2016) — w tym zakresie badanie
ma zatem charakter badania wyczerpujacego (przynajmniej w odniesieniu do dostepnych
w domenie internetowej danych na temat wdrozonych procedur). Do szczegolowych analiz
wykorzystywano informacje o ostatnim zrealizowanym procesie BO w danej JST. Nalezy
jednak zauwazy¢ duze zroznicowanie pod wzgledem kompletnosci danych — informacje na
temat niektorych procedur byly zdawkowe. W niektorych przypadkach byty one dostgpne
nie na oficjalnych stronach JST, lecz w doniesieniach medialnych (na przyktad komenta-
rzach do uchwalania catkowitego budzetu JST). Z tego wzgledu liczba przeanalizowanych
przypadkow w odniesieniu do niektorych cech nie obejmuje catej populacji. Jednocze$nie
procedury BO w niektorych przypadkach znaczaco odbiegaly od dominujacego w Wielko-
polsce schematu otwartego na obywateli zglaszania i wybierania projektow sfinansowanych
z BO — chociazby w wyniku wprowadzenia procedur oceny wnioskow i glosowania nad
nimi przez wytoniong komisje.

Zgromadzone dane przeanalizowano, biorac pod uwage cztery charakterystyki procedury:

— warto$¢ BO, czyli wysoko$¢ srodkow przeznaczonych na projekty wytonione w ramach
procedury;

— sposob zglaszania projektow do BO;
— sposob glosowania;
— liczba wybranych projektow.

Nalezy zaznaczy¢, ze nie analizowano szczegdtowo charakteru samych projektow —
ich przedmiotu, typu proponowanej i realizowanej inwestycji itp. Przeprowadzona analiza

2 1. Czarnkow; 2. Czerwonak; 3. Gniezno; 4. Gostyn; 5. Grodzisk ; 6. Jarocin; 7. Kalisz; 8. Konin; 9. Kornik;
10. Krobia; 11. Leszno; 12. Migdzychod; 13. Oborniki; 14. Obrzycko; 15. Okonek; 16. Pita; 17. Pleszew;
18. Pniewy; 19. Poznan; 20. Rawicz; 21. Shupca; 22. Steszew; 23. Swarzedz; 24. Szamocin; 25. Szamotuty;
26. Ujscie; 27. Wagrowiec; 28. Wronki.
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ilosciowa ogranicza si¢ do kwestii proceduralnych. Wykorzystano w niej podstawowe narzg-
dzia statystyki opisowej — scharakteryzowano rozktady poszczegdlnych cech (wykorzystujac
miary tendencji centralnej oraz zréznicowania, a takze opis czestosci), wykorzystano réwniez
analizy korelacyjne.

WYNIKI

FINANSOWA CHARAKTERYSTYKA BO W WIELKOPOLSCE

W okresie 2012-2016 (rok 2016 oznacza, ze procedur¢ rozpoczg¢to w 2015 roku, z pla-
nowang realizacja na rok 2016) BO zrealizowalo dwadziescia osiem JST w Wielkopolsce.
Pierwsza realizacja procedury byt poznanski BO z 2012 roku, w 2013 roku bylo ich piec.
W kolejnych latach liczba ta rosta (w 2014 byto ich 22, w 2015 — 23, wedtug danych z lutego
2016 roku, rozpoczgto w tym roku 10 procedur).

Wysokos¢ srodkoéw przeznaczonych na BO wahala si¢ pomiedzy 0,04 miliona ztotych
a 15 milionow ztotych (dane dotycza 26 procedur), jednak przywotana warto$¢ maksymalna
mocno odbiega od wartosci przecigtnych, ktore pozostaja na zdecydowanie nizszym poziomie,
przy $redniej wynoszacej 1,37 miliona ztotych (tabela 1). W potowie JST w Wielkopolsce
wysoko$¢ srodkoéw alokowanych w ramach BO nie przekraczata 0,5 miliona ztotych. Prze-
cigtny udziat sSrodkow BO w catoksztatcie wydatkow samorzadu ksztattowat si¢ na poziomie
0,6%. Uwzgledniajac warto§¢ budzetu w przeliczeniu na jednego mieszkanca, oznaczato to
przecigtnie 21 ztotych (rocznie), przy minimum wynoszacym 3 ztote i maksimum na pozio-
mie 48 zlotych.

Tabela 1. Charakterystyka wydatkéw na BO w JST w Wielkopolsce

Miara Wartos¢ BO | Udzial BO w calko- | Udzial BO w wydat- | Wysoko$¢é budzetu

statystyczna [mln z}] witym budzecie JST | kach majatkowych | w przeliczeniu na
(wydatki) [%] JST [%] jednego mieszkanca
(4]

Srednia 1,37 0,59 4,31 21,14
Mediana 0,50 0,52 3,46 17,95
Odchylenie 2,93 0,29 2,61 11,39
standardowe
Minimum 0,04 0,11 0,62 3,07
Maksimum 15,00 1,18 10,00 48,37
Liczebno$é¢ 26 26 26 26
catkowita

Zrodlo: obliczenia wlasne
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ZGLASZANIE PROJEKTOW

W zakresie procedur zglaszania projektow przeanalizowano nastepujace cechy: forme
zglaszania projektow, czas na to przeznaczony oraz efekt, czyli liczbg zgtoszonych projektow.
Dominujacg (i towarzyszaca pozostatym) formg okazato si¢ w Wielkopolsce zgtaszanie pro-
jektow w formie tradycyjnego, papierowego dokumentu (por. tabela 2), ktérego konstrukcje
(zawarto$¢) definiowano w regulaminie — t¢ form¢ zidentyfikowano w dwudziestu dwoch
przypadkach na dwadzie$cia trzy, w ktorych opisy procedury uwzgledniaty te cechg). Jednak
w ponad potowie przypadkow tradycyjnej formie towarzyszyta mozliwosé elektronicznego
zgloszenia, najczesciej w postaci mozliwosci przestania dokumentéw droga elektroniczng
(e-mail), cho¢ w trzech przypadkach wprowadzono elektroniczny formularz zgloszeniowy
(Poznan, Ujscie, Shupca). Tylko w jednym przypadku wytaczng forma zgtoszenia projektow
byta droga elektroniczna (dotyczyto to Stupcy).

Tabela 2. Formy zglaszania projektow w BO realizowanych w Wielkopolsce

Formy zglaszania projektow Liczba JST
W wersji papierowej (osobiscie, za posrednictwem poczty) 22
W postaci elektronicznej (e-mail) 12
W postaci elektronicznej (specjalny formularz elektroniczny) 3

Zrodlo: obliczenia wlasne

Poszczegodlne JST znaczaco roznit okres, w jakim oczekiwano na zgloszenia — $rednia
i mediana wyniosly zasadniczo miesigc (30 dni), jednak rozrzut obejmowat okres od niecatych
dwoch tygodni (Stupca) do ponad dwdch miesigey (79 dni, Wronki) — szczegdtowe wyniki
zestawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Charakterystyka liczby dni na zgtaszanie projektow

Srednia 30,58
Mediana 30
Odchylenie standardowe 14,72
Minimum 12
Maksimum 79
Liczebno$¢ catkowita 19

Zréodlo: obliczenia wlasne

Zrbznicowana byla takze liczba zgloszonych projektow, w potowie przypadkéw (tabela 4)
nie przekraczala 33, jednak bywaly JST, gdzie zgloszono ponad sto projektow (Grodzisk
Wielkopolski, Kalisz, Konin, Pita, Poznan), podczas gdy w niektorych bylo ich mniej niz
dziesi¢¢ (Czarnkow, Shupca).
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Tabela 4. Charakterystyka liczby zgtoszonych projektow (ogétem) w BO zrealizowanych

w Wielkopolsce
Srednia 69,11
Mediana 33
Odchylenie standardowe 84,03
Minimum 6
Maksimum 290
Liczebno$¢ catkowita 19

Zrodlo: obliczenia wlasne

METODY GLOSOWANIA

Powszechng praktyka dla procedur BO okazat si¢ etap wstgpnej selekcji, dokonywanej
przez same JST — w zadnej z analizowanych miejscowosci pod glosowanie nie poddano
wszystkich zgloszonych projektéw — przecigtnie glosowano okoto 2/3 projektéw ($rednia
64,6%, zakres od 12,9% do 92,3% [N = 18]). W efekcie w potowie przypadkéw poddano
pod glosowanie nie wigcej niz 22 projekty (tabela 5), chociaz rozrzut pozostal znaczacy — od
pigciu projektow (w Stupcy) do 168 (w Poznaniu).

Tabela 5. Charakterystyka liczby projektow poddanych pod gltosowanie (ogoétem) w BO
realizowanych w Wielkopolsce

Srednia 38,26
Mediana 22
Odchylenie standardowe 43,82
Minimum 5
Maksimum 168
Liczebno$¢ catkowita 23

Zrédlo: obliczenia wlasne

Poniewaz glosowanie na projekty zgtaszane do realizacji w ramach BO wiaze si¢ cz¢sto
z podejmowang przez zglaszajacych akcja zachecania do oddania glosu, mozna sadzi¢, ze
bedzie wystepowaé pozytywna korelacja liczby projektow i liczby glosujacych. Dla szesnastu
przypadkow, w ktorych byta znana liczba zgloszonych projektow i liczba glosujacych zwigzek
korelacyjny (wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona) pomigdzy tymi wartosciami wynosit
0,64, natomiast pomiedzy liczba projektow poddanych pod glosowanie i liczba glosujacych
wspolczynnik korelacji liniowej wynosit 0,69 (w tym przypadku analiza dotyczyta dziewigtna-
stu przypadkow). Mozna zatem na podstawie uzyskanych danych potwierdzi¢ wystgpowanie
efektu mobilizacji zwigzanego z zach¢caniem tworcow projektow do gtosowania na nie przez
zwolennikow i sympatykow.
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Podobnie jak czas zglaszania projektow, tak i czas przeznaczony na gtosowanie nad nimi
byt zréznicowany. Srednio glosowanie prowadzono przez niecaly miesigc (tabela 6), jednak
rozrzut obejmowat zakres od jednego do ponad dwunastu tygodni (w ostatnim przypadku
byly to dwie tury glosowania).

Tabela 6. Charakterystyka liczby dni glosowania w BO realizowanych w Wielkopolsce

Srednia 28,35
Mediana 23
Odchylenie standardowe 22,94
Minimum 7
Maksimum 88
Liczebno$¢ catkowita 23

Zréodlo: obliczenia wlasne

Liczba oséb glosujacych na projekty BO takze byta zréznicowana, osiagajac Srednig
przekraczajaca dziewie¢ tysigcy glosujacych. Istotniejszg miarg wydaje si¢ jednak frekwencja
(opisana w tabeli 7) — przecietnie gtos na projekt oddato okoto jednej piatej uprawnionych
do glosowania, przy minimalnej warto$ci wynoszacej nieco ponad 5% (Czerwonak) i mak-
symalnej, osiagajacej niemal 44% (Rawicz). Co interesujace, w obu skrajnych przypadkach
glosowanie zorganizowano w dosy¢ podobny sposéb —w Czerwonaku bylo to pigtnascie bez-
obstugowych punktéw do glosowania rozmieszczonych w urzedzie, bibliotekach, sotectwach
czy ptywalni, w Rawiczu bylo takich punktow (urn) szes¢ w podobnych miejscach. Ponadto
zarowno w Czerwonaku, jak 1 Rawiczu umozliwiono gtosowanie internetowe.

Tabela 7. Frekwencja i liczba glosujacych w glosowaniach nad projektami zgtoszonymi do BO

w Wielkopolsce
Miara statystyczna Frekwencja Liczba glosujacych
Srednia 19,6 9347
Mediana 17,6 5488
Minimum 52 542
Maksimum 43,9 73 136
Liczebno$¢ catkowita 19 19

Zréodlo: obliczenia wlasne

W skali catej Wielkopolski wprowadzony sposob glosowania okazal si¢ zréznicowany
(tabela 8), przy czym tylko w dwoch przypadkach wykorzystano jedng forme¢ oddawania
glosow (w Gnieznie i Pniewach byty to punkty bezobstugowe), w siedemnastu przypadkach
formy byly przynajmniej dwie, przy czym w pigtnastu miejscowosciach jedna z kilku form
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bylo glosowanie internetowe (w zadnej miejscowosci nie zastosowano gltosowania wytacznie
internetowego). Rozklad sposobéw glosowania byl nastepujacy:

— w szesnastu miejscowo$ciach — punkty bezobstugowe (od jednego do czterdziestu, $rednio
osiem);

— w czterech przypadkach — punkty obstugowe;

— w szesnastu przypadkach — gtosowanie internetowe;

— w siedmiu przypadkach — glosowanie listowne.

SELEKCJA WNIOSKOW

W wyniku glosowan do realizacji wybierano przecigtnie dziesi¢¢ zgtoszonych projektow
(tabela 8), cho¢ ich liczba byta bardzo zréznicowana (i skorelowana z liczba projektéw pod-
danych glosowaniu — wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona: 0,899): od jednego projektu
(we Wronkach, Szamocinie i Stupcy, przy czym w Stupcy byt to jeden z pigciu projektow,
za$ w pozostatych dwoch miejscowosciach poddawano ich pod gltosowanie ponad 20) do
maksymalnie pig¢dziesigciu (w Kaliszu, gdzie pod glosowanie poddano 118 projektow).
Wskaznik sukcesu lub — z innej perspektywy — wzajemna konkurencyjnos¢ projektow, byty
wiec bardzo zréznicowane.

Tabela 8. Liczba projektow wybranych do realizacji i ich wzajemnej konkurencyjnos$ci w ramach BO
realizowanych w Wielkopolsce

Miara statystyczna Liczba projektéw wybranych Konkurencyjno$é
do realizacji (ogolem) (liczba projektéw wybranych
do realizacji w relacji do
liczby projektow poddanych
pod glosowanie) [%]

Srednia 10,09 26,16
Mediana 5,5 25,00
Odchylenie standardowe 12,72 19,34
Minimum 1 4,17
Maksimum 50 100,00
Liczebnos$¢ catkowita 22 21

Zrodlo: obliczenia wlasne

DYSKUSJA I WNIOSKI

W przeprowadzonym badaniu przeanalizowano cztery podstawowe cechy procedur wdra-
zania BO w Wielkopolsce. Uzyskane dane wskazuja na duze zréznicowanie tych procedur.
Moze to stanowi¢ odzwierciedlenie odmiennych ,.filozofii” stojacych za samym wdrozeniem
procedury i uruchomieniem w JST budzetowania partycypacyjnego. Zréoznicowany okazat si¢
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takze stopien zaangazowania mieszkancow w procedowanie budzetow partycypacyjnych —
mierzony zarowno liczba zgtoszonych projektow, jak i liczba glosujacych. Komentujac bardziej
szczegolowo kazdy z objetych analizg aspektow procedur BO, warto pamigtac, ze wdrazanie
BO jest przejawem inicjatywy wladz lokalnych, a w skali wojewodztwa podjeto ja dotad
w dwudziestu o$miu z dwustu dwudziestu sze$ciu JST (analizie poddano dwadziescia szes¢
procedur). Nie jest to zatem powszechnie wdrozone dziatanie. Jest ono takze stosunkowo
nowe (najdtuzej realizujacy BO Poznan korzysta z niego dopiero od 2012 roku) i z pewnoScia
wiele elementéw proceduralnych, podobnie jak zaangazowanie i mobilizacja mieszkancow,
dopiero si¢ formuje i nie ma skrystalizowanego charakteru.

WYSOKOSC NAKEADOW BO

Odnoszac si¢ do charakterystyki nakladéw przeznaczonych na projekty BO, trzeba wska-
zac, ze jest ona (w wartosciach bezwzglednych) mato imponujaca. W przeliczeniu na jednego
mieszkanca miesci si¢ ona w przedziale od 3,07 zlotego do 48,37 zlotego i wynosi $rednio
21,14 ztotego. Jednak ocena jej wysokosci w duzej mierze zalezy od gldéwnego zatozenia
poczatkowego wdrozenia, a wigc celu kazdego BO. Jesli przyjmiemy bowiem, ze funkcja
BO jest zwigkszenie adekwatnosci alokacji zasobéw wzgledem potrzeb obywateli, to kwota
ta jest zapewne niska. Jednak nalezy pamigtac, ze BO ma stuzy¢ takze innym celom, takim jak:

— podniesienie kompetencji obywatelskich;

— realizacja projektow, ktore nadaja miastu kolorytu czy lepszej atmosfery (na przyktad
ze wzgledu na to, ze BO realizuja wzglednie mate projekty, ktore moglyby nie zostaé
zrealizowane, poniewaz z perspektywy radnych miejskich nie wydaja si¢ istotne, jak
bezptatne zajecia z jogi, darmowe sptywy kajakowe, wypozyczalnia gier planszowych
w bibliotece itp.);

— uzupekienie duzych inwestycji.

Z tego punktu widzenia kwoty te moga by¢ odpowiednie. Warto zaznaczy¢, ze kwestia
faktycznego zréznicowania celow BO (zaréwno deklarowanych w regulaminach, jak i tych
ukrytych) nie zostala dotychczas poddana systematycznym badaniom, a opiera si¢ wylacznie
na zatozeniach teoretycznych.

Nie nalezy przecenia¢ znaczenia kwot wydatkowanych na BO jako miary partycypa-
cji. Z jednej strony zaangazowanie mieszkancow i poziom ich obywatelskosci wyraza si¢
w roznych formach aktywnosci, od udzialu w wyborach, przez aktywno$¢ w organizacjach
pozarzadowych az po nieformalny wolontariat. Z drugiej strony JST dystrybuuja srodki na
sposob partycypacyjny w formie innych inicjatyw (takich jak granty, konkursy dla organizacji
pozarzadowych), zas BO jest z ich perspektywy po prostu kolejnym narz¢dziem do wydania
srodkow w sposdb angazujacy obywateli w proces decyzyjny.

PROJEKTY — ZGLOSZONE I PRZEGLOSOWANE

Wskazana w regulaminie procedury BO forma zglaszania projektow i przeznaczony na to
czas wydaja si¢ prosta, formalizujaca proces cecha. Widoczne jest rownolegte umozliwianie
sktadania zgloszen w tradycyjny, w komunikacji z wladza lokalna, ,,papierowy” sposéb,
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jak i bardziej nowoczesny — z wykorzystaniem form elektronicznych. Takie rozwigzanie
umozliwia odnalezienie si¢ zarowno najmlodszym, jak i nieco starszym mieszkancom, dla
ktérych wyltacznie elektroniczny formularz mogltby stanowi¢ problem — analogicznie zresz-
ta, dwutorowo rozwiazywane sa sposoby glosowania w wyborach powszechnych. Sciezka
elektroniczna umozliwia takze wykonanie zgloszenia ,,bez wychodzenia z domu”, a zatem
chociazby z mniejszym zaangazowaniem czasu i pozwala zglosi¢ projekt nawet wowczas,
gdy zglaszajacy nie przebywa akurat w miescie. Wydaje si¢, ze elektroniczna forma moze
utatwiaé i zachgca¢ umiarkowanie zmotywowanych pomystodawcow.

Z kolei problem dlugosci okresu, przez jaki mozna wysyta¢ zgloszenia, chociaz ujaw-
nito si¢ tu duze zréznicowanie pomigdzy poszczeg6lnymi JST, nierozlacznie zwigzany jest
z obecno$cig dwdch czynnikow: 1) z psychologicznymi i instytucjonalnymi mechanizmami
odpowiadajacymi za podejmowanie dziatan ,,na ostatnig chwilg” (rozpowszechnienie prokra-
stynacji) oraz 2) z (nieobjetym badaniem) poprzedzajacym oficjalne otwarcie przyjmowania
zgloszen okresem, w ktdrym zakomunikowano juz mieszkancom, ze taka mozliwo$¢ si¢ poja-
wi. Czym innym bowiem sg dwa tygodnie na ztozenie zgtoszenia, a czym innym dwa tygodnie
na przemyslenie pomystu, spisanie go i ztozenie zgloszenia — jesli mieszkancy i organizacje
wiedzg wczesniej, ze w danym okresie pojawi si¢ mozliwos¢ sktadania projektow, i maja
pewne wyobrazenie, jakie to moga by¢ projekty. Mozna wowczas rozpoczac przygotowanie
(na przyktad w formie dyskusji czy rozpoznania warunkdw) znacznie wczesniej, a czas na
zgloszenie wykorzysta¢ wytgcznie na dopracowanie wniosku.

Procedury BO w poszczegdlnych JST zaowocowaly zréznicowang liczbg zgtoszonych
projektow i skorelowang z nimi (co nie jest zaskakujace) zroznicowang liczba przegloso-
wanych 1 przyjetych do realizacji projektéw. Z pewnoscia w cze$ci wynika to z czynnikow
nieobjetych badaniem — zaré6wno zawartych w regulaminach, jak i zwigzanych z poziomem
aktywnosci spolecznej mieszkancow, obecnoscig formalnych i nieformalnych grup miesz-
kancéw zmotywowanych do podjgcia si¢ przygotowania zgloszenia oraz wczesniejszych
doswiadczen. W tym ostatnim przypadku chodzi zaréwno o wiedze, jak i wiare w to: ze
zgloszenie projektu ma sens, ze zostanie on potraktowany serio i poddany pod glosowanie,
ze catla inicjatywa nie jest tylko dzialaniem propagandowym itp. Rozpoznanie tych czynni-
kéw wymagatoby poglebionych analiz nie tylko regulaminow BO, ale postaw mieszkancow
i historii wtadzy lokalnej w konkretnej JST.

Zrbdznicowanie wzajemnej konkurencyjnosci projektow okazato si¢ bardzo duze — od
sytuacji, w ktérej do realizacji wybrano wszystkie zgloszone projekty (proporcja projektow
wybranych do zgtoszonych wyniosta 100%), po wybor zaledwie co dwudziestego piatego (4%).
Niewatpliwie wskaznik ten jest wazny dla rozwoju zaangazowania mieszkancéw w procedury
BO w kolejnych latach. Spoteczna interpretacja, na przyktad tego, czy odrzucenie ponad 90%
zgloszonych projektow jest uzasadnione lub sprawiedliwe, ma znaczenie dla przysztych dziatan.

METODY GLOSOWANIA

Podobnie jak liczba zgloszonych projektow, takze i frekwencja, czyli stopien, w jakim
mieszkancy zaangazowali si¢ w wyrazenie swojego poparcia dla zgloszonych projektow,
okazaly si¢ zréznicowane. Przede wszystkim nie wszystkie zgloszone projekty poddano pod
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glosowanie. Dokonywala si¢ wiec wstepna (zwykle formalna) selekcja, ktéra jednak mogta
(skoro przecigtnie pod glosowanie poddawano dwie trzecie zgloszonych projektow) czesé
inicjatorow zniecheci¢ do glosowania (skoro ich wnioski zostaly odrzucone juz na tym wstep-
nym etapie) i pozbawi¢ motywacji do poszukiwania zwolennikow oraz naktaniania ich do
glosowania. Zidentyfikowano bowiem swoisty efekt mobilizacji, wyrazajacy si¢ w pozytywne;j
korelacji pomigdzy liczbg zgtoszonych projektow a frekwencja. Za efekt ten odpowiadaja
dziatania samych inicjatoréw, zachecajacych mieszkancow do glosowania na ich projekty,
na przyktad za pomocg kampanii promujacych.

Sama forma glosowania, jak juz wskazywano, obejmowata zar6wno narze¢dzia elektronicz-
ne, jak i bardziej tradycyjne, takie jak urny. Co charakterystyczne, w przypadku gtosowania
projektow zgloszonych do BO nie zaktada si¢ jednodniowej mobilizacji, jak w przypadku
wyborow powszechnych. Zardwno czas, jak i sformalizowanie majg w przypadku BO od-
mienny charakter. Sa one zatem — z punktu widzenia oddajacego glos mieszkanca, innym
doswiadczeniem. Obok wskazanej juz zalezno$ci zwigzanej z liczbg zgloszonych projektow
i efektem mobilizacji, udzial mieszkancow w gltosowaniu zalezy takze od wielu czynnikow
niepoddanych badaniu, takich jak:

— jako$¢ promocji (zard6wno samego budzetowania partycypacyjnego oraz wdrozonej
procedury, jak 1 poszczegdlnych projektow);

— jakosc¢ projektow (w tym: przekonanie mieszkancow o ich przydatnosci, dopasowaniu
do ich oczekiwan, szczegolnie w sytuacji projektow silnie zakorzenionych przestrzennie,
moze skutkowac postrzeganiem BO jako inicjatyw skierowanych do ,,swoich” lub wrecz
potraktowaniem catego procesu jako ,,czystego PR”);

— liczba przesztych edycji BO i zwigzanych z nimi doswiadczen (w tym — wywiazania si¢
wiadz lokalnych ze zobowigzania, co oznacza zrealizowanie zwycigskich projektow).

PODSUMOWANIE

Analiza czterech podstawowych cech procedur wdrazania BO w Wielkopolsce wskazuje
przede wszystkim na bardzo duze zréznicowanie poszczegdlnych procedur w ramach regionu,
chociaz swoisty wzor w Polsce stanowilo rozwigzanie zastosowane w Sopocie (Rachwat 2013;
Matczak, Sadto i Maczka 2015). Oddawatoby to szeroki zakres tworczych modyfikacji za-
sad BO 1 wielo$¢ sposobow, dzicki ktorym poszczegodlne JST dostosowywaty ja do swoich
oczekiwan 1 warunkoéw. Wyrazne zroznicowanie procedur ujawnia si¢ nawet przy wyborze
przypadkow ze stosunkowo ujednoliconego regionu, jaki stanowi wybrane do analiz wo-
jewddztwo. Mimo pewnych brakéw w zgromadzonych danych, limitowanych publiczng
(elektroniczng) dostgpnoscia, czy to samych informacji na temat uruchomienia procedury
BO, czy tez w odniesieniu do szczegdtowych parametrow procedury, ukazuja one réznorod-
nos$¢ rozwigzan, uzupetniajac i integrujac dostgpne opisy o charakterze studium przypadku.

Odmiennie niz przy pierwotnych wdrozeniach w Ameryce Lacinskiej, w ktorych domino-
wat watek emancypacyjny i dazenie do zmian struktur postkolonialnych, w Polsce widoczne
jest uproszczenie procedury BO (czgsto jest to raczej plebiscyt niz deliberacja) i asygnowanie
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niewielkich w stosunku do catego budzetu srodkéw. Mozna stwierdzi¢, ze wladze lokalne cze-
sto nie moga si¢ zdecydowad, ktora funkcja BO jest najwazniejsza: emancypacyjna, alokacyjna,
promocyjna czy edukacyjna. To niezdecydowanie moze odpowiada¢ za nieco asekuracyjne
1 testujace podejscie, widoczne w niewielkich kwotach przeznaczanych na BO. Z drugiej
strony nalezy podkresli¢ fakt, ze w polskich warunkach jest to narzedzie zarowno nowe, jak
i stanowigce jedno z wielu dostepnych samorzadom lokalnym narzedzi redystrybucji srodkow,
emancypacji grup mniejszosciowych i edukowania mieszkancow w zakresie obywatelskosci.
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CHARACTERISTICS OF PARTICIPATORY BUDGETING PROCEDURES IN WIELKOPOLSKA

For the past 25 years, the phenomenon of participation has been widely discussed around the world, and one of
its forms is participatory budgeting, which gained popularity in the late 1980s and 1990s. Participatory budget-
ing became popular in Latin America and has spread globally. Until 2000, only a few European cities benefited
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from this tool, but the idea has rapidly expanded, and in 2010 there were around 1,500 cities (200 in Europe)
where participatory budgeting has been implemented. Its nature is diverse and it performs several functions.

Studies focus on case studies, and systematic analysis of the organizational aspect is absent. This pilot
study contributes to the procedural aspect of participatory budgeting through the analysis of 28 cases in
Wielkopolska Voivodeship conducted in the period 2012-2016. In the study the written rules concerning par-
ticipatory budgeting were scrutinized along with the websites of municipalities. Four issues were analyzed:
level of financing investment, application procedures, voting procedures, and methods of final selection. The
comparative analysis leads to the conclusion that participatory budgeting in Wielkopolska Voivodeship is
significantly procedurally differentiated.
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