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EWALUACJA EKONOMICZNA
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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie relacji pomigdzy ewaluacja ekonomiczng a zasadami gospo-
darowania $rodkami publicznymi obowigzujacymi w Polsce. Autorka prezentuje wspomniane
zasady gospodarowania z prakseologicznego punktu widzenia, istot¢ ewaluacji ekonomicznej,
wybrane jej metody (migdzy innymi metode analizy kosztow i korzysci, analize kosztow i sku-
tecznosci oraz analiz¢ kosztow i uzytecznosci) oraz obszary ich zastosowan. Jednoczesnie ak-
centuje potrzebe zgodnosci wymienionych metod z zasadami sprawiedliwosci spoleczne;.

Stowa kluczowe: gospodarowanie, srodki publiczne, ewaluacja ekonomiczna, analiza kosztow
i korzysci

Summary

Economic evaluation in the light of basic principles of public resources economy
The aim of this article is to present relation between economic evaluation and principles of pub-
lic resources economy which are valid in Poland. The author shows these principles from the
praxiological point of view, the nature of the economic evaluation, its selected methods (among
others the method of cost-benefit analysis, cost-effectiveness analysis, cost-utility analysis) and
areas of their applications. Simultaneously she stresses the need of the compliance of these
methods with principles of the social justice.

Keywords: economy, public resources, economic evaluation, cost-benefit analysis
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Wstep

Problematyka gospodarowania srodkami publicznymi nieustannie stanowi po-
pularny temat zainteresowan oraz przedmiot polemik zaréwno w $rodowisku
naukowym, jak i wérdd praktykow. Wigze si¢ bowiem ze szczegdlnym rodzajem
zasobow, ktorymi rozporzadzaja podmioty i instytucje publiczne — czgsto po-
tocznie nazywane panstwem — w ogdlnie pojetym interesie publicznym i ktdre
sg pozyskiwane najczesciej przy uzyciu prawa wladztwa przez organy admini-
stracji publicznej. Sposéb wykorzystania tak zdobytych §rodkoéw publicznych nie
pozostaje zatem obojetny dla spoteczenstwa, ktére ponosi obcigzenia — chociaz
pod przymusem — z nadzieja, ze Srodki te zostang spozytkowane na zaspokojenie
wspolnych, a czesto takze indywidualnych specyficznych potrzeb, ktorych za-
spokojenie lezy w interesie calej spotecznosci.

W dotychczasowej praktyce, a takze w dorobku naukowym nie zostat jednak
wypracowany uniwersalny model panstwa zapewniajacego dobrobyt, czyli naj-
lepsze zaspokojenie ludzkich potrzeb zaréwno indywidualnych, jak i tych o cha-
rakterze zbiorowym. Nieustanny problem z wyznaczeniem granic i roli panstwa
w gospodarce, ciggly niedobdr srodkow publicznych, ktorymi rozporzadzaja
podmioty i instytucje publiczne, a takze zawodno$¢ wystepujaca w dziatalnosci
panstwa, postrzegana niejednokrotnie jako marnotrawstwo $rodkoéw publicz-
nych, sktaniajg do poszukiwan nowych rozwigzan. Wyrazem tego sg wszelkie
dziatania ukierunkowane na usprawnianie zarzadzania w sferze publicznej, pod-
noszenie jakosci i efektywnosci realizowanych zadan publicznych. W nurt tych
dziatan wpisuje si¢ rowniez interdyscyplinarne podej$cie do problematyki go-
spodarowania §rodkami publicznymi.

Celem artykutu jest przedstawienie jednego z instrumentow usprawniajacych
gospodarowanie srodkami publicznymi, a mianowicie ewaluacji ekonomiczne;j,
w $wietle podstawowych atrybutow racjonalnego gospodarowania i glownych
zasad gospodarowania $rodkami publicznymi obowigzujacych podmioty i in-
stytucje publiczne w Polsce, z zaakcentowaniem potrzeby zgodnosci jej metod
z zasadami sprawiedliwosci spotecznej. Artykul ma charakter teoretyczny, a re-
alizacj¢ celu pracy oparto na studiach literatury przedmiotu, zarowno krajowe;j,
jak 1 zagranicznej.

Podstawowe atrybuty racjonalnego gospodarowania a zasady
wydatkowania srodkéw publicznych

Gospodarowanie jest forma ludzkiej dziatalno$ci, rozumiang zazwyczaj jako
szczegblny sposob rozporzadzania albo dysponowania, podporzadkowany okre-
$lonym regutom i celom [szerzej: Truszkowska-Kurstak, 2010]. Prakseologiczne
podejscie do problematyki gospodarowania — znajdujagce swoje uzasadnienie
mi¢dzy innymi w pogladach austriackiego prawnika i ekonomisty Ludwiga von
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Misesa [von Mises, 1996: 3 i nast.] — pozwala na przypisanie mu pewnych cech,
wiasciwych dzialaniu racjonalnemu czy tez rozumnemu. Nalezg do nich: celo-
wos¢, zasadnos¢ 1 sprawnos¢ (rozumiana jako skutecznosé), ekonomiczno$¢ i ko-
rzystnosc.

Celowo$¢ gospodarowania oznacza, ze jest ono ukierunkowane na cel, czyli
zaplanowana przed rozpoczg¢ciem dziatania zmiang stanu, do ktorej dazy pod-
miot gospodarujacy’. W $wietle teorii ekonomii bodzcem do podjecia dziata-
nia przez podmiot gospodarujacy jest potrzeba (albo wigzka potrzeb), a celem
gospodarowania jest jej (lub ich) zaspokojenie [por. von Hermann,1874: 78, za:
Strasburger, 1915: 5; Zieleniewski, 1981: 207].

Zasadno$¢ odnosi si¢ do sposobu dziatania. Sposéb gospodarowania jest za-
sadny wtedy, gdy jest umotywowany i poparty argumentami, w stosunku do za-
mierzonego celu. O celowosci i zasadnosci gospodarowania bedzie mozna mowié
ostatecznie jednak dopiero wtedy, gdy bedzie wiadomo, ze istnieje przynajmnie;j
minimalne prawdopodobienstwo zrealizowania przyjetych wczesniej zatozen
[por. Kotarbinski, 2000: 74-75]. Z kolei gospodarowanie moze by¢ uznane za
skuteczne tylko wowczas, gdy: 1) podmiot gospodarujacy osiagnie cel (tj. zaspo-
koi potrzebe lub potrzeby) w petni albo w pewnym stopniu albo gdy 2) podmiot
umozliwi sobie lub utatwi osiggnigcie celu w przysztosci [por. Encyklopedia or-
ganizacji i zarzgdzania, 1982: 471].

Ekonomiczno$¢ w gospodarowaniu przybiera posta¢ wydajnosci lub oszczed-
nosci, a wigc — w ujeciu prakseologicznym — relacji w postaci ilorazu nabytkow
do ubytkow?. Gospodarowanie bedzie tym wydajniejsze, im wigksze nabytki
przyniesie przy danych ubytkach; bedzie za$ tym oszczedniejsze, im mniej ubyt-
kow bedzie zwigzanych z osiagnigciem okreslonych nabytkéw [por. Kotarbinski,
2000: 79—-80]. Wazne przy tym jest, by kierowac si¢ w pierwszej kolejnosci eko-
nomicznoscia, a nie skuteczno$cia, nie mozna bowiem osiagac celéw bez wzgle-
du na wysoko$¢ ponoszonych naktadéw [por. Wisniewski, 1996: 18].

Ostatnig z wymienionych cech jest korzystnosé¢, bedaca dodatnig r6znica po-
mig¢dzy nabytkami i ubytkami. O osiggnigciu korzysci w gospodarowaniu bedzie
mozna moéwi¢ dopiero wowczas, gdy nabytki zostang uznane za cenniejsze od

2 W niniejszym opracowaniu okreslenie ,,podmiot gospodarujacy” stosuje si¢ zardéwno do dzia-
tan jednopodmiotowych, jak i zbiorowych, czyli wspotdziatania.

* Ubytkami nazywa si¢ tu kompleks ujemnych ocen jakiego$ dziatania, w sktad ktérego wcho-
dza: 1) oceny naktadéw przewidywanych albo rzeczywistych (koszty dziatania) oraz 2) negatywne
oceny skutkéw ubocznych (nieuniknionych i przewidywanych lub nieuniknionych i nieprzewidy-
wanych). Kompleksem ocen przeciwstawnych do ubytkéw sg nabytki obejmujace pozytywne oceny
jakiego$ dziatania, czyli 1) oceny pozytywne wynikow zamierzonych i 2) oceny pozytywne skutkow
niezamierzonych. Pojecia nabytkow i ubytkéw obejmuja wszystkie cechy dziatania oceniane nie
tylko utylitarnie, ale tez emocjonalnie (moralnie, estetycznie) czy hedonistycznie. W zwiazku z tym
zarowno nabytki, jak i ubytki mogg by¢ wyrazone jakas jedng wspolng oceng dzigki dobieranemu
wspoltezynnikowi, jakim jest cenno$¢. Cenno$¢ to wspotezynnik o charakterze subicktywnym od-
zwierciedlajacy preferencj¢. Na gruncie ekonomicznym wielkos$ci wyraza si¢ w pienigdzu; jesli na-
bytki i ubytki sg skwantyfikowane w pieniadzu, cenno$¢ wyrazana jest w jednostkach monetarnych
[por. Pszczotowski, 1978: 34, 107, 125, 256, 278]. Odpowiednikami cennosci na gruncie ekonomii
sg uzyteczno$¢ i warto$¢ [por. Zieleniewski, 1982: 240].
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ubytkow poniesionych na ich osiggnigcie [por. Zieleniewski, 1982: 233]. Powinien
zatem istnie¢ system umozliwiajacy gradacje skutkow dziatania (nabytkow, ubyt-
kow) pod wzgledem ich cennosci* z punktu widzenia celu gospodarowania.

Zgodnie z podejsciem prakseologicznym zasadg powinno by¢ rozpatrywanie
procesu gospodarowania pod wzgledem skutecznosci, ekonomicznosci i korzyst-
nosci jednoczes$nie. Moze by¢ bowiem tak, ze dziatania ze wzgledu na cel moga
by¢ nieskuteczne (czyli w zaden sposob do celu nie przyblizaja [por. Pszczotowski,
1978: 220]), ale wystapienie na przyktad nieprzewidzianych skutkow moze przy-
czyni¢ si¢ do ich dodatniej oceny pod wzgledem ekonomicznosci i korzystnosci.
Moze by¢ i odwrotnie: osiggnieta zostanie catkowita i petna skutecznos¢ w gospo-
darowaniu, jednak zwigzane z tym ubytki (w tym poniesione koszty) okreslane ex
post moga okazac si¢ pod wzgledem cennosci o tyle wigksze, niz przewidywano,
anabytki o tyle mniejsze, niz pierwotnie zaktadano, ze dziatanie okaze si¢ nieeko-
nomiczne i niekorzystne [por. Zieleniewski, 1981: 227].

Prakseologiczne podejscie do procesu gospodarowania wydaje si¢ wpisywac
we wspotczesny nurt interdyscyplinarnego podejscia do probleméw spotecznych
1 gospodarczych. Umozliwia bowiem dokonywanie ocen konkretnych dziatan nie
tylko w wymiarze pieni¢znym. Postugiwanie si¢ pojeciami ,,ubytki”, ,,nabytki”
oraz ich ,,cenno$¢” — chociaz moze brzmie¢ nieco archaicznie, dziwnie, a na-
wet zabawnie — w swej istocie dodatkowo obejmuje 1 umozliwia uchwycenie nie
tylko tych skutkow gospodarowania, ktore dadza si¢ bezposrednio zmierzy¢ za
pomoca miernika pienieznego (na przyktad naktady, koszty, przychody, wynik
finansowy) albo miernikow ilo$ciowych (na przyktad ilos¢ wyprodukowanych
wyrobow, ilos¢ zuzytego czasu pracy w przeliczeniu na osobg, dtugos¢ czasu
pracy maszyn). Dodatkowo uwzglednia bowiem te skutki procesu gospodaro-
wania, ktore sg odzwierciedleniem odczu¢ subiektywnych i preferencji, a zatem
wynikajg miedzy innymi z wrazen emocjonalnych, ocen moralnych (etycznych),
estetycznych i hedonistycznych. Ponadto z punktu widzenia zakresu rzeczowego
skutkoéw okreslonego dziatania — zwtaszcza na etapie ocen ex post — ocenom pod-
dawane sg te, ktore byly zar6wno zamierzone, jak i niezamierzone, gtoéwne albo
uboczne. Moga by¢ przy tym oceniane pozytywnie (gdy zamierzony cel glowny
i cele uboczne sg osiggniete w okreslonym stopniu albo wystapig niezamierzone
pozytywne niespodzianki) lub negatywnie (co dotyczy zamierzonych i rzeczy-
wiscie poniesionych kosztow oraz zamierzonych z gory strat o charakterze nie-
uniknionym, a takze niezamierzonego marnotrawstwa) [por. Zieleniewski, 1982:
245]. Niewatpliwg zaletg prakseologicznego podejscia do procesu gospodarowa-
nia jest zatem fakt, ze przedmiotem ocen sa wszystkie rodzaje skutkow, jakie
moga wystapi¢ w nastepstwie okreslonego dziatania, zaréwno tych odbieranych
pozytywnie, jak i tych uznawanych za negatywne.

Zastosowanie wyzej opisanego podejscia do procesu gospodarowania $rod-
kami publicznymi ma niezwykle duze znaczenie nie tylko z punktu widzenia ce-
chy ,,publicznoéci” srodkow, ktorymi rozporzadzajg podmioty sektora finansow
publicznych, ale przede wszystkim z punktu widzenia publicznego charakteru

4 Zob. przypis poprzedni.
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zadan, do jakich podmioty te sg prawnie zobligowane i na realizacj¢ ktorych
wydatkuja wiagnie publiczne zasoby. A zatem pytania typu: na co sa wydawane
srodki publiczne (czyli na jakie zadania, zaspokojeniu jakich potrzeb majg stu-
zy¢), jakie sa skutki spoteczne czy gospodarcze tych wydatkéw (czy wydatki
przynosza spodziewane zmiany, zarowno te dajace si¢ skwantyfikowac, jak i te,
ktorych nie da si¢ policzy¢ czy tez wycenic), jakim rygorom jest poddany proces
wydawania i rozliczania si¢ z publicznych pieniedzy (czy nie wystepuja przypad-
ki marnotrawstwa) — sugeruja wregcz spojrzenie na obowigzujgce zasady gospo-
darowania $rodkami publicznymi wtasnie przez pryzmat prakseologii.

Zasady gospodarowania $rodkami publicznymi, obowigzujace bezwzglednie
wyzej wspomniane podmioty, okresla Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-
nansach publicznych (dalej: ufp). Z punktu widzenia prakseologicznego najwigk-
sze znaczenie majg zasady wydatkowania srodkow ujete w art. 44 tejze ustawy.
Zasady te zostaty przedstawione w tabeli 1 wraz z odpowiadajagcymi im — w opi-
nii autorki — cechami procesu gospodarowania.

Tabela 1. Zasady wydatkowania §rodkéw publicznych 1 odpowiadajace im cechy procesu

gospodarowania
= . o . Prakseologiczne
Wybrane zasady gospodarowania Srodkami publicznymi
. cechy procesu
wedlug ustawy o finansach publicznych .
gospodarowania
Wydatki publiczne moga by¢ ponoszone nacele
iw wysokos$ciach ustalonych w: celowosé
Art. 44 : : - o
1 1) ustawie budzetowe;j, planowos¢
ust.
2) uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, skutecznoséé
3) planie finansowym jednostki sektora finansow publicznych.
Jednostki sektora finansow publicznych dokonuja wydatkow
Art. 44 . . . ) . . .
st 2 zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych rodzajow korzystnos¢ (?¥)
' wydatkow.
Wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane:
. . . . celowosé
1) w sposob celowy ioszczedny, z zachowaniem zasad: oszezednosé
a) uzyskiwa,nia najlepszych efektow z danych wydajnosé
Art. 44 naktadow,
ust. 3 b)optymalnego doboru metod i $rodkow stuzacych
osiagnigciu zatozonych celow;
2) w sposob umozliwiajacy terminowa realizacje zadan;
3) w wysokosci i terminach wynikajacych z weze$niej zaciagnigtych
zobowiazan. zasadno$¢

Jednostki sektora finansow publicznych zawieraja umowy, ktorych
Art. 44 | przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach

ust. 4 okreslonych w przepisach o zamoéwieniach publicznych, o ile
odrgbne przepisy nie stanowig inaczej.

*Wyjasnienie znajduje si¢ w dalszej tresci opracowania.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych.

astrzezone. rozpowszechnianie zabronione
ualnych. Zakaz rozpowszechniania i udostepniania serwisach bibliotecznych




56 Monika Truszkowska-Kurstak

Z informacji zestawionych w tabeli 1 wynika, ze zasady gospodarowania
srodkami publicznymi zawarte w art. 44 ufp, a znajdujace swoje rozwini¢cie
1 niekiedy uzupetnienie takze w innych zapisach omawianej ustawy, wyrazaja
cechy procesu gospodarowania w ujeciu prakseologicznym. Znajdujemy tu ukie-
runkowanie na cel, oparcie na planie finansowym wydatkow, warunek zasad-
nosci przyjetego sposobu osiggania celu, wprowadzenie wymogu ekonomicz-
nosci, aczkolwiek pewng niejasnos¢ moga budzic¢ okreslenia ,,efekt” i ,,naktad”,
nieznajdujace wyjasnienia w tekscie ustawy®. Nie wiadomo wigc, jak szerokie
sa te pojecia — czy efekty Iub naktady to tylko te, ktore tatwo mozna zmie-
rzy¢, wyceni¢, czy moze sg to réwniez te niedajace sic wyrazi¢ w pienigdzu,
niewymierne?

Roéwniez z punktu widzenia korzystnosci w ufp brakuje wyczerpujacych
regulacji. Sytuacj¢ t¢ mozna jednak usprawiedliwi¢, poniewaz korzystno$§é¢
w ujeciu prakseologicznym $cisle wigze si¢ z rzeczowym wykonaniem zadan
publicznych, odnosi konkretne wydatki do zatozonych celéw, a cele do realnych
potrzeb spolecznych oraz dodatkowo nakazuje je ocenia¢ jaka$ jedna wspolng
miarg zwang cenno$cig. Ogromna trudno$¢ zwiazana nie tylko z pelnym zi-
dentyfikowaniem wszystkich skutkow konkretnych dziatan, ale takze z ich wy-
ceng uzasadnia istnienie zapisow odsylajacych do innych ustaw szczegoétowo
regulujacych dokonywanie poszczegoélnych rodzajow wydatkow publicznych.
Zreszta w ustawach szczegoétowych réwniez zagadnienia te nie sa doprecyzo-
wane, roznorodno$¢ zadan publicznych oraz ich skutkéw wymuszaja bowiem
zindywidualizowane podejscie do wydatkowania konkretnej puli $rodkow
publicznych, zalezne od uwarunkowan, zakresu i specyfiki zadania. Nie jest
jednak tak, ze wysitki w zakresie lgczenia rzeczowych i finansowych aspek-
tow realizowanych zadan publicznych nie sa podejmowane w ogole. Z aprobata
1 nadziejg na usprawnienie gospodarowania srodkami publicznymi nalezy po-
traktowa¢ wprowadzenie — wlasnie w zapisach ufp — uktadu zadaniowego do
planowania migdzy innymi budzetu panstwa (ujmuje wydatki wedtug funkcji
panstwa wraz z miernikami stopnia realizacji celéw dziatalnosci panstwa) czy
skorelowanego ze strategig rozwoju kraju Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa obejmujacego planowane kategorie budzetu panstwa w perspektywie
czteroletniej, a takze wieloletniej prognozy finansowej na poziomie samorzadu
terytorialnego [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych].
Jednak, jak w przypadku wiekszosci nowatorskich rozwigzan, takze i uregu-
lowania tych zagadnien niejednokrotnie budza obawy i krytyke, zwlaszcza
pod wzgledem ich pracochtonnosci i watpliwosci co do tego, czy rzeczywiscie
beda spelniaty taka role, jaka im przypisano. W zwigzku z powyzszym dobrym

> Tak sformutowane zapisy ustawy moga niekiedy budzi¢ oburzenie ze wzgledu na zestawienie
oszczednosei 1 wydajnosci jako atrybutow, ktore powinny by¢ zachowane jednoczesnie. Nie jest to
bowiem mozliwe, co bylo niejednokrotnie dyskutowane w literaturze przedmiotu. Podobne watpli-
wosci moga budzi¢ sformutowania w rzgdowym projekcie ustawy o finansach publicznych dotyczace
wprowadzenia tzw. zasady skutecznos$ci polegajacej ,,na optymalnym doborze metod i $rodkéw dla
osiggnigcia zatozonych celow, przy celowym i oszczgdnym dokonywaniu wydatkow” [Uzasadnienie
do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, 2008: 23].
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kierunkiem usprawniania procesu gospodarowania $rodkami publicznymi
moze by¢ stosowanie instrumentéw mniej formalnych — chociaz w niektérych
przypadkach takze prawnie wymaganych® — w tym migdzy innymi réznego
rodzaju metod ewaluacji, zwlaszcza ewaluacji ekonomicznej. Ta ostatnia bo-
wiem trafnie wpisuje si¢ w problematyke korzystnosci, a takze skuteczno$ci
i ekonomicznosci.

Specyfika metod ewaluacji ekonomicznej

Ewaluacja wspomaga instytucje publiczne w zakresie doboru, nadzorowania,
wartosciowania i doskonalenia programow 1 polityk publicznych, racjonalizujac
tym samym dziatania obecne i przyszte oraz przyczyniajac si¢ do zwigkszenia
spotecznego dobrobytu [Olejniczak, 2008: 29; Mark, Henry, Julnes, 2000: 3, za:
Olejniczak, 2008: 29]. Wzmacnia rowniez poczucie odpowiedzialnosci decyden-
tow za podejmowane dziatania oraz peini istotng rolg spoteczng — kreuje atmo-
sfer¢ zrozumienia i zaufania pomiedzy wladzg a partnerami spotecznymi, a tak-
ze wzmacnia poczucie wplywu na sprawy publiczne [Sobiech, 2008: 54].

Szczegdlnym rodzajem ewaluacji jest ewaluacja ekonomiczna, bedgca anali-
zg poréwnawczg alternatywnych dziatan uwzgledniajacg ich koszty i skutki. Jej
przedmiotem mogg by¢ rézne kategorie oddziatywan: 1) koszty i korzysci, ktore
dajg si¢ tatwo zidentyfikowa¢, policzy¢ 1 wyrazi¢ w jednostkach pienigznych,
2) koszty 1 korzysci, ktore dadza si¢ zidentyfikowac i policzy¢ w jednostkach
fizycznych, nie mozna ich natomiast wyrazi¢ w pienigdzu ze wzgledu na brak
punktu odniesienia w postaci ceny rynkowej oraz 3) koszty i1 korzysSci trudne do
policzenia i zmierzenia [Kuczmierowska, 2008: 3].

Ewaluacja ekonomiczna umozliwia dokonanie wyboru w zakresie optymal-
nej alokacji ograniczonych $rodkow publicznych poprzez poréwnanie konkuren-
cyjnych wzgledem siebie rozwigzan oraz oceng réznorodnych skutkow zwigza-
nych z zastosowaniem kazdego z analizowanych rozwigzan. Do metod ewaluacji
ekonomicznej — za Lidig Kuczmierowskg — zalicza si¢: analize¢ kosztoéw i korzy-
Sci (ang. cost-benefit analysis, CBA), analize kosztow i efektywnosci (a raczej
analize kosztow i skuteczno$ci’, ang. cost-effectiveness analysis, CEA), analize
kosztow 1 uzytecznosci (ang. cost-utility analysis, CUA) oraz analiz¢ finansowag
[Kuczmierowska, 2008: 3]. Z punktu widzenia prakseologicznego podejscia do
procesu gospodarowania §rodkami publicznymi i problematyki okreslania jego
skutkow w postaci nabytkow i ubytkow najwigksze znaczenie maja pierwsze trzy
metody. Analiza finansowa bowiem skupia si¢ wytgcznie na skutkach gospo-
darowania wyrazonych warto§ciowo oraz postuguje si¢ zupetnie odmiennymi

¢ Jest tak w przypadku projektow wspotfinansowanych ze srodkéw pomocowych Unii Euro-
pejskie;j.

7 W dalszej tresci opracowania bedzie uzywana nazwa ,,analiza kosztow i skutecznosci”, ponie-
waz okreslenie ,,skuteczno$¢” jest wlasciwszym odpowiednikiem angielskiego stowa effectiveness
niz efektywno$¢ [Oxford Wordpower, 2007: 244].
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procedurami dokonywania ocen. Ocena optacalnos$ci projektow inwestycyjnych
— pod wzgledem metodologicznym wykazujaca podobienstwo do metod wymie-
nionych wczesniej — jest tylko jednym z obszaréw, w ktoérych znajduje zastoso-
wanie analiza finansowa.

Analiza kosztow i korzysci wykonywana jest przez podmioty dziatajace w in-
teresie publicznym, stad bywa nazywana spoteczng analizg kosztow i korzysci
[por. Stiglitz, 2004: 330; szerzej: Brent, 2006: 5; Tresch, 2008: 414—418]. Stanowi
alternatywe dla rynkowego mechanizmu alokacji zasobéw pozbawionego jakiej-
kolwiek interwencji oraz politycznego mechanizmu alokacji zasobow [Brent,
2003: 11-12]. Polega ona ,,na prowadzeniu w systematyczny i kompleksowy
sposob rachunku kosztow i korzysci zwiazanych z okre§lonym przedsigwzig-
ciem w sytuacji, gdy ceny rynkowe nie odzwierciedlajg spotecznego wymiaru
naktadow i efektow” [Stiglitz, 2004: 330]. Umozliwia okreslenie, czy cel dla spo-
teczenstwa (korzys¢) z projektu jest wigkszy niz spoteczna ofiara (koszt) wy-
magana do realizacji tego projektu. Projekty ocenione pozytywnie poprawiaja
warunki gospodarcze spoteczenstwa (tworzg warto$¢ dodang), poniewaz kieruja
zasoby tam, gdzie ich uzycie dostarcza wigkszego zwrotu niz mozliwos$ci alter-
natywne [Mikesell, 1991: 182]. Kryterium wyboru jest najwyzsza suma korzysci
netto (korzy$ci minus koszty), a nie relacja korzysci do kosztow.

Metoda CBA znajduje zastosowanie w realizacji duzych, wieloletnich przed-
siewzig¢ publicznych (na przyktad budowa autostrad, mostow, zaktadow uty-
lizacji odpadow, programy wspierania cen rolniczych [por. Tresch, 2008: 392;
Mikesell, 1991: 182]). Moze by¢ pomocna rowniez w procesie konstruowania
budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

CBA jest podobna do analizy optacalno$ci projektéw stosowanej w sektorze
prywatnym w ramach analizy finansowej, ze wzgledu na pieni¢zne ujmowanie
kosztéw 1 korzysci. Umozliwia to porownywanie alternatywnych rozwigzan da-
nego problemu oraz optacalnosci projektéw migdzy ré6znymi branzami. Metoda
CBA jest ukierunkowana nie tylko na osigganie zyskow z projektu, ale tez na jego
skutki spoteczne, zar6wno w odniesieniu do projektéw planowanych do wyko-
nania przez wtadze centralne albo terytorialne, jak i w odniesieniu do projektow
prywatnych podmiotéw, ocenianych ze spotecznego punktu widzenia (na przy-
ktad gdy rozwazane jest wsparcie danej branzy/przedsiebiorstw, by zapobiec ich
bankructwom) [Stiglitz, 2004: 329]. Ponadto analiza kosztow i korzys$ci obejmuje
najczesciej dtuzszy okres i szerszy zakres: 1) Do analizy sa wlaczane wszyst-
kie koszty i korzysSci: prywatne i spoteczne, bezposrednie 1 posrednie, rzeczy-
wiste 1 nieuchwytne, wewnetrzne i zewnetrzne [szerzej: Musgrave, Musgrave,
2007: 137-139; Przygodzka, Truszkowska-Kurstak, 2011]. 2) Korzysci i kosz-
ty sa okreSlone przez standardowe zasady ekonomii dobrobytu — korzysci sa
oparte na sktonnosci konsumenta do ptacenia za realizacje projektu [por. Brent,
2003: 14], koszty za$ sg tym, co ,,pokrzywdzeni” sg sktonni otrzymacé jako re-
kompensatg za rezygnacj¢ z zasobéw. Wycena kosztow 1 korzysci w warto$ciach
pienieznych nalezy do najtrudniejszych i najbardziej kontrowersyjnych etapoéw
analizy (zwlaszcza w zakresie metod szacowania), poniewaz niektdre elementy
sg trudno wymierne, gdyz nie sg przedmiotem obrotu rynkowego (na przyktad
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warto$¢ czasu zaoszczedzonego, wartos¢ zycia, bolu, warto$¢ zasobow natural-
nych), albo ceny rynkowe nie odzwierciedlajg rzeczywistych spotecznych ko-
rzysci 1 kosztow krancowych ze wzgledu na wystgpowanie zawodnosci rynku
[szerzej: Stiglitz, 2004: 330-340]. 3) Do dyskontowania strumieni rocznych ko-
rzysci netto jest uzyta spoteczna stopa procentowa, ktora obejmuje preferencje
przysztych pokolen i dotyczy calego okresu istnienia projektu. Moze tez wyrazac
stope preferencji co do konsumpcji w czasie albo alternatywny koszt kapitatu
[szerzej: Stiglitz, 2004: 340-346]. 4) Ograniczenia nie sa rozpatrywane osob-
no, ale sg wlaczone do funkcji celu, na przyktad poprzez wyzszy koszt kapita-
tu [szerzej: Brent, 2006: 4-5]. Istotnymi elementami analizy sa rowniez ryzy-
ko 1 niepewnos¢ dotyczace rezultatéw projektéw oraz problem wiasciwego ich
uwzglednienia [szerzej: Stiglitz, 2004: 347-350], a takze problem uwzglgdnienia
inflacji.

Analiza kosztéw i skutecznosci, czesto uwazana za odmiang CBA, zazwyczaj
jest stosowana w dwoch przypadkach: 1) do wyboru projektu, ktoéry zapewnia
najmniejszy koszt uzyskania danego rezultatu, albo 2) do wyboru projektu, ktory
zapewnia maksymalny rezultat przy danym koszcie (okreslonym budzecie). Jesli
projekt zapewnia wigksza efektywnos$¢, ale przy wyzszym koszcie, decydent
ustala, czy lepsze rezultaty sa warte wyzszych kosztéw, tj. czy warto zaptacic¢
kolejng zlotowke za dodatkowsg jednostke rezultatu [por. Knapp, Beecham, 2010:
378]. Tego typu podejscie powoduje, ze analiza kosztu i skutecznosci znajduje
szerokie zastosowanie w medycynie.

Metoda analizy kosztow i skutecznosci skupia si¢ na efektywnosci technolo-
gicznej, eliminujac ograniczenie metody kosztdéw i korzysci dotyczace problemu
wyceny rezultatéw [Nas, 1996: 64]. Tutaj bowiem rezultaty programow sg wy-
razone w jednostkach naturalnych (na przyktad liczba osob, ktérym uratowano
zycie, liczba ,,uratowanych” lat zycia) i umozliwiajag dokonywanie wyboru przy
uzyciu przyrostowego wskaznika skutecznosci okreslonego dla kazdego z pro-
gramow, ktory wyraza relacje krancowego efektu do krancowego kosztu.

Analiza kosztu i uzyteczno$ci stosowana jest przede wszystkim w obsza-
rze ochrony zdrowia i ochrony §rodowiska. Jest to rodzaj analizy CEA (a takze
CBA), w przypadku ktorego rezultat wyraza uzytecznos¢ jednostkowa® i naj-
czesciej jest okreslany w formie funkcji uzytecznosci. Metoda ta jest uwazana za
rozszerzenie metody CEA, gdyz CEA skupia si¢ na pojedynczym atrybucie, na
przyktad liczbie lat dobrego zycia, a CUA na wielorakich atrybutach (na przyktad
dla QUALY: wrazenia, mobilno$¢, emocje, opieka indywidualna, bol, ptodnosc)
zagregowanych w postaci funkcji uzyteczno$ci, na przyktad takiej jak QUALY

8 Uzytecznos$¢ jednostkowa to miara, ktora odzwierciedla jednostkowe preferencje odno$nie
do stanéw zdrowia, rozrézniane poprzez $rednig dhugos¢ zycia (ang. life expectancy) i jako$¢ zy-
cia. Powszechnym wskaznikiem jest QUALY (zyskany rok zycia skorygowany jego jakoscia, ang.
quality-adjusted life year) osiagnigty wedhug réoznych porownywanych procedur. QUALY taczy stan
zdrowotny i dtugos¢ zycia, dazac do oceny (szacunku) jakos$ci zycia przyjemnie spedzanego w kaz-
dym dodatkowym roku zycia uzyskanym dzigki lepszemu leczeniu [Knapp, Beecham, 2010: 376,
379-380]. Inng miarg, pochodng od QUALY, jest DALY (zyskany rok zycia uwzgledniajacy niepet-
nosprawnos¢, ang. disability adjusted life year) [szerzej: Fox-Rushby, Hanson, 2001: 326-331].
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[szerzej: Hajkowicz, Spencer, Higgins, Marinoni, 2008]. Zaleta tej metody jest
to, ze wykorzystanie tej samej miary uzytecznosci umozliwia porownanie r6z-
nych problemdw, na przyktad dotyczacych ochrony zdrowia: rezultatéw leczenia
i zaburzen [szerzej: Knapp, Beecham, 2010: 376, 380]. W ochronie zdrowia me-
toda ta jest stosowana wowczas, gdy najwazniejszym albo jednym z gtownych
rezultatéw programu jest jako$¢ zycia, tzn. program wptywa zaré6wno na prze-
zywalno$¢, jak i $miertelno$¢ (lub dodatkowo powoduje inne skutki) i oba te
elementy nalezy w analizie potaczy¢ przy okreslaniu rezultatow, albo gdy wybor
programu jest determinowany ograniczonym budzetem $rodkow, a relacja na-
ktadéw do efektéw zdrowotnych powinna by¢ zoptymalizowana [por. Marska-
-Dzioba, 2009: 306].

Sprawiedliwos¢ spoteczna jako punkt odniesienia

Zasady gospodarowania srodkami publicznymi, a takze metody ewaluacji eko-
nomicznej — ze wzgledu na ich $cisty zwigzek z zasobami o charakterze pub-
licznym — powinny pozostawa¢ w zgodzie z tzw. sprawiedliwoscig spoteczna,
zwang tez rozdzielcza. Dotyczy ona uprawnien jednostek wzgledem grupy, kto-
rej sg czescia, 1 jest akcentowana rowniez w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Sprawiedliwo$¢ rozdzielcza obowigzuje przede wszystkim tych, ktorzy
rozdzielajg to, co wspdlne: zaréwno korzysci, jak i cigzary, wskazujgc jednoczes-
nie, jak ten podzial realizowaé. Pozostatych za$ obowigzuje w tym sensie, by
byli zadowoleni z tego, co im przypada z dobr i cigzaréw wspolnych przydzielo-
nych przy zachowaniu nast¢pujacych zasad: 1) rownomierno$ci wktadu i udziatu
w dobrach i w obcigzeniach (zazwyczaj ci, ktorzy majg wickszy wktad, wigcej
otrzymujg od wspolnoty); 2) dbatosci o stabsze osoby, niemogace z roznych po-
wodow przyczyniaé si¢ do dobra wspolnoty; 3) zasady pomocniczo$ci panstwa,
ktore powinno pomagaé wtedy, gdy rozwigzanie problemu przekracza mozliwo-
$ci prywatnej inicjatywy obywateli; 4) rozumnego zarzadzania majatkiem wias-
nym i wspolnym w mysl stanowiska, ze najlepsze efekty przynosi zarzadzanie
jednostkowe (podkresla si¢ tu pracowitosc¢ 1 oszczgdnosc), ale powinno ono liczy¢
si¢ z dobrem ogotu (whasciciel powinien by¢ hojny, ofiarny i wspaniatomysiny);
5) sprawiedliwosci karnej (tj. surowo$ci) oznaczajacej, ze zto powinno zostaé
ukarane, jednak dokonuje tego tylko wiasciwy organ [Powszechna Encyklopedia
Filozofii, 2001: 228-229]. Wydaje si¢ zatem, ze wszelkie rozwazania na temat
efektywnej alokacji publicznych zasobow finansowych, oparte zaréwno na op-
timum Pareta, jak i na bedacym jego rozwinigciem kryterium Kaldora-Hicksa
[szerzej: Kuczmierowska 2008: 78], sa niewystarczajace ze wzgledu na ogra-
niczenia wynikajace z podejscia do problemu z punktu widzenia preferencji in-
dywidualnych traktowanych jako jedyna podstawa preferencji spotecznych oraz
nieuwzglednienie pozaeckonomicznych przestanek (na przyktad uczué, emocji,
upodoban) ksztattujgcych proces dokonywania wyboru i podejmowania okreslo-
nych decyzji.
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Uwagi kohncowe

Gospodarowanie §rodkami publicznymi ma charakter dziatania w ujeciu prakse-
ologicznym. To spojrzenie na problematyke wydatkowania publicznych zasobow
umozliwia dokonywanie ocen réznorodnych skutkdéw interwencji (projektow,
programow, polityk) podejmowanych w interesie publicznym. Do katalogu in-
strumentéw umozliwiajacych przeprowadzanie takich ocen z pewnoscia zalicza-
ja si¢ metody ewaluacji ekonomicznej, dopetniajagce w pewnym sensie zestaw
gtéwnych zasad wydatkowania srodkow publicznych. Pomimo ich niewatpliwe;j
przydatnosci w réznych dziedzinach zycia problem szacowania i wyceny ko-
rzysci 1 kosztow (odpowiedniki nabytkow i1 ubytkow w prakseologii) pozostaje
wciagz aktualny. Nie wszystkie skutki interwencji publicznych dadzg si¢ bowiem
oszacowa¢ w miar¢ wiarygodnie (zwlaszcza te coraz bardziej odlegte w czasie),
nie wszystkie tez dadza si¢ tatwo wyceni¢ ze wzgledu na brak cen rynkowych.
Jest to wigc nadal nie do konca zagospodarowany obszar badawczy, w ktérym
rozwigzania wcale nie muszg wynikac z dotychczas znanych zasad ekonomii do-
brobytu, powinny by¢ jednak rozpatrywane z poszanowaniem zasad sprawied-
liwo$ci spotecznej, stanowigcej podstawe budowy 1 istnienia okreslonej zbioro-
wosci spotecznej.
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