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Adam DROBNIAK"

Ocena projektów publicznych z wykorzystaniem
analizy kosztów — korzyści

Wprowadzenie

Organizacje sektora publicznego, w szczególności instytucje samorządu te-
ytorialnego, w wyniku reformyadministracji wyposażono,m.in. w kompeten-
cje dotyczące ksziałtowania własnych celów i kierunków szeroko pojętego roz-
woju społeczno-gospodarczego. Podstawowymdokumentemplanowania w wielu
instytucjach publicznych stała się strategia rozwoju zawierająca wskazania
dotyczące: problemów, celów generalnych i szczegółowych oraz priorytetów
rozwoju. Na ich podstawie identyfikowane są pola działań strategicznych, w ob-
rębie których formułuje się kierunki i koncepcje ich realizacji przybierające
ostatecznie formę przedsięwzięć o statusie projektówi programów. Proces for-
mułowania strategii rozwoju oraz proces jej wdrażania wiążą się z koniecz-
nością oceny szeregu propozycji przedsięwzięć na każdymz etapówrefleksji
strategicznej.

Szczególnie ważną kwestią z punktu widzenia skuteczności wdrażania
strategii rozwoju w sektorze publicznym jest ocena projektów, która jak za-
uważa [D.I. Cleland i W.R. King, 1983, s. 61] stanowi proces porządkowania
alternatyw poprzezich wartościowanie z punktu widzenia przyjętych elemen-
tówwyboru strategicznego, (ij. misji, strategii, celów) tworząc podstawę ra-
cjonalnychdecyzji. Ocena projektówpublicznych jest więc warunkiem ko-
ecznym dokonywania wyboru alternatyw projektów zgodnych z celami

strategicznymi określonymi w koncepcjach rozwoju instytucji publicznych.
Doświadczenia międzynarodowe potwierdzają, iż proces ocenyprojektów

realizowanych w ramachinstytucji publicznych wiąże się z zastosowaniem
szerokiego spektrum narzędzi analizy ekonomicznej będących podstawą po-
dejmowania decyzji uwzględniających m.in.: efektywną alokację zasobów, wpływ
projektówna poszczególne grupy społeczne, środowisko, na lokalnyczy regio-
nalny rozwój gospodarczy.

Dorobek rodzimych instytucji publicznych wskazuje na to, iż stosowanie
racjonalnej ocenyprojektów publicznych nie jest zjawiskiem powszechnym.
Przyczyną tego problemu jest brak wykorzystywania narzędzi i procedur wie-
loaspektowej ocenyprojektówpublicznych lubjej niewłaściwe stosowanie. Skut-
kiem takiego stanu rzeczy jest brak trafności na etapie wyboru projektów
wodniesieniu do celówstrategii rozwoju oraz nieefektywne wykorzystanie za-
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sobów. Dlatego w wielu przypadkach można mówićo słabym rozpoznaniu za-
równo podstawteoretycznych, jak i praktycznych narzędzi oceny projektów
publicznych.

Zarysowany problem oceny projektów publicznych jest szczególnie istotny
w okresie, w którym, następuje dostosowanie kraju do struktur Unii Europej-
skiej. Jego znaczenie uzasadnia również fakt możliwości korzystania przez in-
stytucje publiczne ze środków przedakcesyjnych, a także czerpanie korzyści
z pomocy w ramach funduszy strukturalnych i innych instrumentów pomoco-
wych UEwprzyszłości. Pozyskanietego typu środkóworaz ich efektywna alo-
kacja z punktu widzenia społeczno-ekonomicznego warunkowane są w dużej
mierze trafnie przeprowadzoną oceną projektów.

Kluczowymzagadnieniem w procesie oceny projektówpublicznychjest wie-
loaspektowość ich efektów powodująca, że posługiwanie się klasyczną analizą
finansową kryterium maksymalizacji zysku prowadzi do ograniczonej, jedno-
wymiarowej oceny i braku respektowania szeroko rozumianych kryteriówspo-
łeczno-ckonomicznych. Złożonykontekst omawianych projektów wynika głównie
z szerokiego spektrum celów, jakie stawiane są przed instytucjami publiczny-
mi. Efekty projektówpublicznych mogą przykładowo dotyczyć:
+ sferyspołecznej - ochrona najsłabszych grup społecznych, podniesienie ja-

kości nauczania, poprawa standardówsłużby zdrowia, wzrost poziomu
bezpieczeństwa, przeciwdziałanie bezrobociu,

+ sfery gospodarczej - wzmocnienie lokalnego rozwoju gospodarczego, wspie-
ranie instytucji otoczenia biznesu, pomoc dla małych i średnich przedsię-
biorstw, restrukturyzacja sektorówtradycyjnych,

+ sfery środowiskowej — ochrona składników środowiska naturalnego (woda,
ziemia powietrze), ochrona gatunkówfauny i flory,

+ sfery infrastrukturalnej - rozwój infrastrukturytransportowej, komunika-
cyjnej, dostarczanie mediów,

+ stery fiskalnej — kształtowanie wielkości obciąż
lecznych i podmiotówgospodarczych.
Wymienione atrybuty projektów publicznychrealizowanych zarównow sfe-

rze realnej, jak i regulacji rodzą określone problemyna etapie oceny alierna-
tyw, odnoszące się do możliwości i sposobu pomiaru ichefektów. Postuluje
się, by pomiar ten uwzględniał zarówno wieloaspektowość efektów projektów
publicznych, a także respektował efektywność gospodarowania ograniczonymi
zasobami. Tylko przy takich założeniach ocena projektów publicznych dosta!
<za rekomendacji tworzącychracjonalną podstawę dla decydentów.

Analiza kosztów-korzyści jest narzędziem wspierającym proces podejmo-
wania decyzji wsektorze publicznym uwzględniającym szeroki zakres efektów
projektu na podstawie porównania społeczno-ekonomicznych kosztówi korzy-
ści projektu [Brant, 1996, s. 3]. Równocześnie analiza kosztów-korzyści uwa-
żana jest za narzędzie pomiaruefektywności alokacji zasobów. Ogólnie wska-
zuje się, że efektywność alokacji ma miejsce, wsytuacji kiedyzasoby, takie jak
ziemia, kapitał czy praca są rozmieszczone, tak aby uzyskać ich największą
wartość w kategoriach tworzonych dóbrlub usług [Boardman, Greenberg, 2001,
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s. 25]. W tym znaczeniu analizę kosztów-korzyści uważasię za narzędzie
umożliwiające porównanie efektywności alternatywnych zastosowań zasobów
wprojektach.

Pojęcie efektywności odnoszonejest tu do efektywności Pareto leżącej u pod
staw nowoczesnej ekonomii dobrobytu. Efektywność określa się jako: „aloka:
cja dóbrjest efektywna z punktu widzenia kryterium Pareto, jeśli nie istnieje
żadnainna alternatywna alokacja zasobówpowodująca poprawę sytuacji co
najmniej jednej z osób, nie powodując pogorszenia sytuacji innej osoby. Za
alokację nieefektywną uważa się taką, dla której można znaleźć alternatywę
poprawiającą sytuację co najmniej jednej osobybez pogorszenia sytuacji oso-
by innej” [Boardman, Greenberg, 2001, s. 26]

Kluczowe pojęcia analizykosztów-korzyści odnosząsię do ewaluacji kosz-
tów (nakładów) i korzyści (wyników) projektów. W odniesieniu do wyników
zastosowanie znajduje koncepcja skłonności do zapłaty (willingness to pay)!,
natomiast dla oceny poziomuzaangażowania zasobów(nakładów) stosuje się
podejście kosztówalternatywnych? (rys. 1).

Powiązanie pojęcia efektywności z analizą kosztów-korzyści wynika z za-
leżności pomiędzyspołeczno-ekonomicznymiefektami projektu a ich wpły-
wem napoziom dobrobytu poszczególnych grup społecznych. W sytuacji kie-
dy projekt cechuje się pozytywną wartością korzyści netto możliwestaje się
znalezienie transferów zapewniających poprawę sytuacji co najmniej jednej
osoby bez pogarszania sytuacji innej.

 

    

Rys 1. Kluczowe pojęcia wykorzystywane w analizie kosztów-korzyści
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Zródło: opracowanie własne

! Skłonność do zapłaty odnosi się w tym przypadku do wielkości wydatków, jakie odbiorcy
projektusą wstanie ponieść za dostarczenie określonych jego produktów.

+. Kosztalternatywny nakładu niezbędnego z punktu widzenia realizacji projektu, 1o wartość
wjego najlepszymalternatywnymzastosowaniu, czyli wartość z jakiej spoleczeństwo musi
zrezygnować w celu realizacji określonej alternatywy.
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Stworzona w ten sposób reguła decyzyjna określa, iż rekomendacji podle-
gają projekty spelniające warunek efektywności Pareto [Blaug, 1994, s. 593],
czyli takie które zapewniają rzeczywistą oraz calkowitą rekompensatę strat
dla podmiotów ponoszących kosztyprojektu- przez co nie dochodzi do zmniej-
szenia poziomuużyteczności żadnej z grup. Stosowanie kryteriumefektywno-
ści Pareto — określanego także mianem „kryterium poprawydobrobytu” (we-
Ifare improvement criterion) — oznacza, że popierane będą tylko te projekty
wwynikurealizacji, których grupy społeczne mogą pozostać na dotychczaso-
wym poziomie dobrobytu lub jedynie zyskać [Layard, Glaister, 1999, s. 6].
praktyce prowadzito do sytuacji, w której pozytywna wartość korzyści net-
10służy do wypłacenia kompensacji dla grup ponoszących koszty realizacji
projektu, jednak w rzeczywistości w większości przypadkówokazuje się lo
niemożliwe bądź trudne do zrealizowania.

Wystąpienie powyższego problemu spowodowało zastąpienie kryterium Pa-
reto przez kryterium potencjalnych wypłat kompensacyjnych Kaldor'a —
Hicks'a [Blaug, 1994, s. 593] stwierdzającego, iż projekt będzie rekomendo-
wany jeśli grupy odnoszące korzyści z jego realizacji mogą potencjalnie r
kompensować straty osobom, których sytuacja uległa pogorszeniu, pozostając
nadal wlepszej sytuacji (Boardman, Greenberg, 2001, s. 29]; [Layard, Gla-
ister, 1999,s. 6]. Rozwiązanie zaproponowaneprzez Hicks'a i Kaldor'a stało
się podstawą dla powszechnie obowiązującego kryterium korzyści netto, co
wynika przede wszystkim z praktycznych możliwości wykonania analizy kosz-
tów-korzyści. Argumentujesię także, że wybór projektów o pozytywnej warto-
ści korzyści netlo zawsze prowadzi do zwiększenia dobrobytu społecznego
[Boardman, Greenberg, 2001, s. 30], zaś wprowadzanie projektówwróżnych
dziedzinach będzie sprzyjało równomiernemu obciążeniu grup społecznych.
W przypadku zaś, gdyistotnym celem jest zapewnienie odpowiedniej redystry-
bucji dochodu, możliwa staje się realizacja bezpośrednich transferów kompen-
sacyjnych poprzez odpowiedni program redystrybucji skierowany do wybra-
nych grup społecznych.

   

  
  

      

Pomiar kosztów i korzyści projektu publicznego

Wykorzysianie analizy kosztów-korzyści do ocenyprojektów publicznych
wynikaz przesłanekracjonalnych, za które przyjmuje się występowanie w go-
spodarce wad mechanizmurynkowego oraz wad mechanizmu władzy”. W przy-
padku doskonale funkcjonującegorynku kryterium efektywności Pareto zosta-
je spełnione bez interwencji instytucji publicznych przybierających formę
projektówi programów. Jednak w sytuzcji, gdy rynki nie działają w sposób
efektywny, lub gdy efekty projektu publicznego dotyczą sfery społecznej, śro-
dowiskowej infrastrukturalnej (np. dostarczanie dóbr publicznych, eliminacja

  

3 Wady mechanizmuwładzy powodują naruszenie efektywnie funkcjonujących rynkówstając
się podstawą dla projektówkorygujących. Na temat wad mechanizmu władzy niedoskona-
łości mechanizmurynkowego por. m.in. [Samuelson, Nordhaus, 1996, s. 23;
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negatywnych efektów zewnętrznych), ceny rynkowealbo nie odzwierciedlają
społeczno-ckonomicznej wartości dóbr dostarczanych przez projekt, albo ryn-
ki na tego typu dobra nie istnieją (np. park miejski).  

Rys. 2. Przesłanki racjonalne zastosowania analizy kosztów-korzyści
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Żródło: [ALE. Boardman, D.H. Greenberg...ibid, 2001]. s. 68

Posługiwanie się analizą kosztów-korzyści zakłada konieczność wyrażenia
wszystkichefektówprojektu w wartościach pieniężnych. W podejściu tymsto-
sowanyjest następujący podział ułatwiający ich porządkowaniei kwantyfika-
se.
+" koszty i korzyści bezpośrednie identyfikowane na rynkach będących pod

bezpośrednim wplywem efektówprojektu,
+ koszty i korzyści pośrednie - identyfikowane na rynkach,dla których wpływ

projektu ma charakter pośredni
Przykładowo, dla projektu budowy systemu transportu komunikacji miej.

skiej efekty bezpośrednie odnoszą się do: rynku transportu miejskiego, rynku
materiałów, rynkuurządzeń i pojazdówużytych do realizacji nowego systemu,
natomiast koszty i korzyści pośrednie będą wpływałyna rynek paliwa (stacje
benzynowe), rynek sprzedaży samochodów(jeśli w wyniku realizacji nowego
systemutransportu publicznego więcej konsumentówzrezygnuje z indywidu-
alnych środkówlokomocj

sytuacji braku rynku (dobra publiczne, efekty zewnętrzne) dychotomicz-
ny podziałna efektybezpośredniei pośrednie projektu publicznegozostaje rów-
nież utrzymany. Sytuacja taka tworzy jednak potrzebę biegunowego spojrze-
nia na możliwość stosowania analizy kosztów-korzyści. Jednym biegunem jest
wykorzystanie pomiaru wartości dóbrprzy użyciu cen rynkowych, co ma
miejsce dla rynkówdoskonale funkcjonujących. Biegunem przeciwnym jest
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z kolei sytuacja, w której rynki na określone dobra nie istnieją — brak indyka-
torów wartości dóbr opartych na cenach (dobra publiczne, efekty zewnętrz-
ne). Wewnątrz zarysowanego obszaru, tj. w przypadku, kiedy obserwowane
ceny na poszczególnych rynkach nie odzwierciedlają wartości społeczno-eko-
nomicznej dóbrdostarczanych przez projekt, lub jeśli ceny takie nie występu-
ją, w ocenie kosztówi korzyści projektu wykorzystywanejest podejście zwa-
ne - określaniem cen dualnych (shadow pricing) (Boardman,Greenberg, 2001,
s. 69]. Polega ono na szacowaniu cen (jeśli takie nie istnieją) lub korygowa-
niu cen obserwowanych na rynkach, ale odzwierciedlających wartości
społeczno-ckonomicznej dóbr lub usług.

  

Rys. 3. Zakres stosowania cen dualnych ze względu na stopień doskonałości rynku
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Źródło: opracowanie własne

Zagadnienie cen dualnych określanych również mianem wartościspołecznej
jest kluczową kwestią poprawności oceny efektów projektu wykonaną w opar-
ciu o procedurę analizy kosztów-korzyści[Perkins, 1994, s. 12]. Wprowadze-
nie cen dualnych do analizy kosztów-korzyści tworzy podstawy dla wartościo-

wieloaspektowychefektów projektu publicznego. Ceny tego typu służą
innymi do określenia wartości społeczno-ekonomicznej, m.in.: tworzo-

nych miejsc pracy, oszczędności czasu, korzyści wynikających z reduk
czyszczenia, wzrostu bezpieczeństwa podróżowania, wartości życia ludzkiego,
kompleksów sportowo-rekreacyjnych, wpływuprojektówinfrastrukturalnych na
rozwój gospodarczykraju, regionuczymiasta.
W wielu wypadkach stosowanie cen dualnych w ocenie projektów, nawet

pomimo zniekształceń dotyczących poszczególnych rynkówjest pomijane, czego
przyczyn upatruje się głównie [Boardman, Greenberg, 2001, s. 70], w niezna-
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jomości technik szacowania cen dualnych, oraz w trudności w odpowiednim
ustaleniu tego typu cen, co może być wynikiem braku czasu i zasobów,jakie
należałoby poświęcić w celu poprawnego wykonania badań dodatkowychefek-
tów projektu publicznego. Ponadto, w przypadku dóbr, dla których istnieją
rynki, zaś różnice pomiędzycenami obserwowanymia ich wartością społecz-
no-ekonomiczną są na tyle nieznaczne, iż nie wpływają istotnie na dokładność
oceny kosztówi korzyści, proces określania cen dualnych jest pomijany.

 

Etapy analizy kosztów-korzyści
Zastosowanie proceduryanalizy kosztów-korzyści jako narzędzia oceny pro-

jektówpublicznych wiąże się ze znajomością wielu zagadnień z dziedziny mi-
kro i makroekonomii, statystyki czyekonometrii. Dodatkowo, na etapie ilo-
ściowego określania kosztów i korzyści projektu, ze względu na jego zakres
przedmiotowyniezbędne w wielu wypadkachstaje się korzystanie z dorobku
nauk technicznych, ekologii, medycyny, socjologii, prawa, itd. Ogólnie, prowa-
dzenie analizy kosztów-korzyści zakłada w pierwszej kolejności identyfikację
podstawowych grup spolecznych będących uczestnikami danego projektu, na-
stępnie, zaś wprowadzona zostaje ocena kosztówi korzyści dotyczącychka;
dego z uczestników projektu [Layard, Glaister, 1999,s. 3]. Wykonanie pral
tyczneanalizy kosztów-korzyści zakłada posługiwanie się procedurą szczegółow
składającą się z następujących etapów:
* etap I - określenie zbioru projektówalternatywnych,
+ etap II określenie grup społecznych i podmiotówze względu na osiąga-

ne korzyści i ponoszone koszty,
* etap III — definiowanie efektów i wybór mierników,
* etap IV — prognozowanieilościoweefektów podczas cyklu życia projektu

i jego produktów,
+ etap V — wprowadzenie wartości pieniężnych dla każdego rodzaju efektu,
* etap VI — dyskontowanie kosztów i korzyści celem otrzymania wartości

bieżącej,
+ etap VII — obliczenie ENPV5dla każdej z alternatyw,
* etap VIII - analiza wrażliwości,

* etap IX - określenie rekomendacji na podstawie wartości ENPVi analizy
wrażliwości.

Pierwszy elap prowadzenia analizy CBAsprowadzasię do sporządzeniali-
sty alternatywnych projektówdla realizacji określonego celu strategicznego.
Definiowanie alternatyw może polegać na określaniu wymiarów potencjalne-
go rozwiązania wcelu zdefiniowania wariantowych rozwiązań postawionego
problemu, np. dla projektu budowy autostrady można posłużyć się szeregiem
wymiarów, które zestawiono w poniższej tabeli

  

  
  

    

+. Charakterystykaposzczególnychetapówzostała zaprezentowana m.in. z wykorzystaniem po-
dejścia proponowanego przez [Boardman, Greenberg, 2001, s. 7-17].

5. ENPV- ekonomiczna wartość bieżąca projektu
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Tablica 1
Wymiary określające problem „w jaki sposób zbudować autostradę"
 

 

 

 

 

 

Wymiar Charakterystyki
Powierzchnia drogi Biumiczna,betonowa

Lokalizacja Alternatywne przebiegi autostrady
Rozmiar. zero, szściojczdniowa
Oplaty Krak opłat oplaty wyższe,opłaty niższe

Środowisko -Tuncie dla zwierz, brak tuneli
Czas Budowa w danymroku lub oddalona w czasie     

Źródło: [Boardman  Grecnbery, 2001. s. 8]

W procesie definiowania alternatyw stosowane jest również podejście po-
legające na ocenie projektu alternatywnego dotyczącego powstrzymania się od
działania, czyli tzw. utrzymania status quo. W niektórych przypadkach, kiedy
dostępnezasoby istotnie konkurują o alternatywne zastosowania lub kiedy
mamydo czynienia z koniecznością rozwiązania problemówo różnych, od-
miennychzakresach (np. budowa autostradyi projekt budowy szpitala), alter-
natywa status quojest pomijana, zaś wybórsprowadza się do rekomendacji
jednej z alternatyw.

Głównym celem etapu drugiego jest stwierdzenie, jakie podmioty odniosą
korzyściz realizacji projektu, a które na nim stracą. W zależności od zakre-
su projektu możliwe staje się tu zastosowanieróżnego rodzaju perspektyw po-
czynając od globalnej, krajowej (najczęściej stosowana), kończąc na regional-
nej i lokalnej. Wybór perspektyw dla analizy kosztów-korzyści ułatwia
identyfikację podmiotówprojektu, a także rodzaj efektów, jakich będą odbior-
cami. Przykładowo, wybór perspektywyregionalnej spowoduje, że koszty i ko-
rzyści będąodnosiły się wyłącznie do podmiotówfunkcjonujących w ramach
danego regionu. Wybórodpowiedniej perspektywy warunkowany jest przede
wszystkim specyfiką i zakresem projektu (np. dla projektu ukierunkowanego
na ograniczenie emisji tlenku i dwutlenku węgla przez kotłownie, którego ini-
cjatoremsą władze lokalne, ocena powinna być prowadzona w szerszej per-
spektywie np. regionalnej, gdyż skutki projektu będą wykraczały poza wymiar
lokalny). W przypadku projektów kompleksowych dopuszcza się także Stoso-
wanie kilku perspektyw celem zapewnienia porównywalności na płaszczyźnie
kosztówi korzyści.

Kalkulacja efektów oraz wybór jednostek i wskaźników pomiaru — etap III
mana celustworzenielisty fizycznychcharakterystyk efektówdla poszcze-

gólnych alternatyw oraz określenie miernikówpozwalających na ich ilościo-
wypomiar. Efekty rozumianesą jako nakłady (zasoby) niezbędnedla realiza-
cji alternatywyoraz wyniki, czyli produktyprojektu. Przykładowo, dla projektu
autostrady jej wyniki, to m.in.: oszczędność czasu, zmniejszenie kosztów trans-
portu, wzrost wartości nieruchomości, wzrost poziomu bezpieczeństwa, zmniej.
szenie zatoczenia na drogach, wpływy z opłat. Po stronie kosztów należy
zwrócić uwagę na: koszty budowy, koszty bieżącego utrzymania, kosztyzmia
nykrajobrazu, koszty hałasu
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Identyfikacja relacji przyczynowo-skutkowych dla wielu efektów np. liczba
wypadkówa zatłoczenie ulic znacznie ułatwia szacowanie korzyści projektu,
jednak w wielu przypadkach wskazanie tego typu związków jest utrudnione,
zaś ich pomiar może powodowaćkonieczność przeprowadzenia dodatkowych
badań i obserwacji (np. jaki będzie wpływ wzrostu zanieczyszczenia spowo-
dowanego gazami spalinowymi w wyniku budowy autostrady na stan zdrowia
okolicznych mieszkańców).

Etap IV wiąże się z ilościowym szacowaniem efektówprojektu w odniesii
niu do jego cyklu, czyli efektów występujących w określonym przedziale cza-
sowym. Powoduje to konieczność zdefiniowaniaefektów, jakie związane są z po-
szczególnymialternatywami wodniesieniu do przyjętych ram czasowychanalizy
kosztów-korzyści. Szacunki tego typu dokonywane są dla każdego z uczest
ków projektu i dotyczą zarównokosztów, jak i korzyściz nim związanych wjed-
nostce czasu. Przykladowo, jeśli na podstawie szacunków określono, iż pro-
jekt autostrady przyczynisię do zmniejszenia śmiertelności na skutek wypadków
samochodowych o 7 osób/rok, zaś cykl projektu wynosi 20 lat, to jedną z ko-
rzyści bezpośrednich będzie zachowanie 140 istnień ludzkich.

Praktyczne prowadzenie analiz kosztów-korzyści nastręcza na tym ctapie
największych trudności, gdyż wwielu przypadkachilościowe szacowanie efektów
wczasie musiopierać się na szeregu założeń, a często również zachodzi koniecz-
ność wykonania dodatkowych badań. Kluczowycharakter dokonywanych tu
szacunkówwynika z ich bezpośredniego wpływu na dokładność analizy kosz-
tów-korzyści. W ujęciu teoretycznymzakłada się, że krzywe popytu i podaży
są znane”, jednak jak pokazuje praktyka sytuacja ta występuje rzadko, głów-
nie ze względu na brak porównywalnych danych. Prognozowanie jest szcze-
gólnie złożone, gdy projekty są unikalne, posiadają długi horyzont czasowy,
zaś relacje pomiędzy poszczególnymikosztami i korzyściami kompleksowe.

Wprowadzenie wartości pieniężnych — etap V — dla każdego rodzaju efek-
tu oznacza,iż poszczególne kategorie kosztów i korzyści muszą zastać wyra-
żone w pieniądzu — zwłaszcza w odniesieniu do kategorii: oszczędności cza-
su, zmniejszenia umieralności, zmniejszenia liczby wypadków samochodowych,
czy zanieczyszczenia środowiska. Praktyczne przełożenie wskaźnikówilościo-
wychna wartości pieniężne oznacza konieczność dostępu do szacunkówlub
wprowadzenia dalszych założeń, np. dla oszczędności czasu wynikającej z real
zowanegoprojektu autostradyprzyjęto 25% Średniej stawki płac pomnożonej
przezśredniąliczbę osób w samochodzie, co dało wartość w wysokości 6,68 $
na samochodogodzinę. Do szczególnie trudnych aspektów należy wyrażanie
w wartościach pieniężnych efektów dotyczącychśrodowiska naturalnego czy
życia ludzkiego”.Przykładowe wartości pieniężne efektów projektu polegaj
cego na ograniczeniu emisji związkówi substancji zanieczyszczających powi
trze przedstawiono w poniższej tabeli.

  

   

  

   

  

8. dla danych dóbrrozumianychtu jako efekty projek
7 W przypadku moralnego sprzeciwu przeciwko ocenie wwartościachpieniężnych życia ludz-

kiego wyjściem staje się zastosowanie analizy cost-efectiveness (por. dalej).
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Tablica 2
Szacunkowa wartość efektów jednostkowych wynikająca ze zmniejszenia zanieczyszczenia powietrza

Mybrane związki zanieczyszczające powietrze Cena dualna
Otów 53-165USPY osobę rok mikrogram
SO, 1.3.23, USD/ osobę rok mikrogram m
SOy 150 500 USDtony rok.
NO 12 700 USD tona rok.     

Źródło: na podstawie — [Boardman, Greenberg, 2001, s. 405]

Dyskontowanie kosztów i korzyści to etap, którego celem jest otrzymanie
ekonomicznej wartości bieżącej k netto będącej rezultatem porównania
efektów wynikających z projektu wzałożonym przedziale czasu. Potrzeba ta
wynika z konieczności określenia w analizie kosztów-korzyści preferencji co
do przyszłeji bieżącej konsumpcji. Mechanizm dyskontowaniajest identycz-
ny, jak wykorzystywanywklasycznej analizie finansowej projektu, tzn. przy
obliczeniach finansowego współczynnika efektywności inwestycji, z tym że
stopa dyskonta 1/(1+s)' nazywana jest ekonomicznąbądź społecznąstopą d:
konia. Wartości bieżące kosztówi korzyści obliczane są wg następujących for-
muł [Fugutti, Wilcox, 1999, s. 82]:

 

   

  

Z BJ +ei  PvC  E CJI + s) PVB

gdzie:
+ PVC — wartość bieżąca kosztówprojektu,
+ (;, — wartość kosztów wczasie t,
+ PVB — wartość bieżąca korzyści projektu,
+ B, — wartośćkorzyści wczasie t.

Kwestią kontrowersyjną jest dobór w. stopy dyskontowej, co powo-
duje iż jej wielkość i wpływna ocenę projektu powinny być dodatkowo przed-
miotem analizy wrażliwości. W większości krajówwysoko rozwiniętych wiel-
kość stopy dyskonta określana jest przez instytucje publiczne*. Przykładowo,
Unia Europejska w procesie ocenytzw. dużych projektów realizowanych wra-
mach funduszystrukturalnych, przy obliczaniu ENPV postuluje wykorzystanie
mechanizmu dyskontowania z zachowaniemoficjalnej społecznej stopy dy
konta wprzedziale od 3% do 10%, przy czym za stopę preferowaną uznaje
się 5% [Guide, 1997].
W etapie kolejnym następuje obliczenie wskaźnika ENPVdla każdej z al-

ternatyw, co mana celu określenie różnie pomiędzy wartością bieżącą korzy-
ści i kosztów dla każdego z projektów. Relacja ta przyjmuje postać:

    

ENPV = PVB - PVC.

 

8__Np. w przypadku USA jest to Office of Management and Budget. Ministryof Finance.
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Wartość uzyskana dzięki obliczeniu wskaźnika ENPV stanowi podstawę
dla podjęcia decyzji o przyjęciu bądź odrzuceniu projektu. Rekomendacji pod-
legają projekty, dla których:

ENPV > 0, czyli PVB > PVC

W przypadkuwielu projektów wykluczającychsię bądźniezależnych reko-
mendacji podlega ten, dla którego wartość wskaźnika ENPV_ jest najwyższa.
W przypadku gdyżaden z projektównie przekroczy wartości ENPV = 0, prze-
mawia to za koniecznością utrzymania status quo.

Podstawowa krytyka stosowania wskaźnika ENPV odnosi się do jego spe-
cyfiki: „chociaż kryterium ENPVokreśla bardziej efektywną alokację zasobów
10 niekoniecznie jestto alokacja najbardziej efektywna” [Boardman, Greenberg,
2001, s. 15]. Mając na uwadzerys. 4 — koszty i korzyści dla poszczególnych
projektówreprezentowane są za pomocą funkcji C(Q) oraz B (Q). Wzrost ko-
rzyści postępuje zgodnie ze wzrostem skali wyników kolejnych alternatyw,
lecz wzrost ten odbywa się przymalejącej marginalnej stopie wyników. Z po-
dobną sytuacją mamydo czynienia po stronie kosztów, jednak tu przyrosty
kosztów mają charakter rosnący

  

Rys 4. Efektywna alokacja zasobów
korzyści (B)
koszty(©)

    

 

BiQ)

Maksymalne
korzyści netto

0 0 0:6 wyniki

Źródło: opracowanie własne

Funkcje te tworzą zamkniętą przestrzeń, wewnątrz której mieszcząsię al-
ternatywy cechujące się efektywną alokację zasobów (ENPV > 0) jednak
ko jedna z nich Q* zapewnia alokację najbardziej efektywną. Wada podejścia
ENPV ujawnia się wsytuacji, kiedy wprocesie oceny projektów możemy
wziąć pod uwagę np. tylko alternatywy Q, i Q;. Rekomendacja Q; oznacza
lepszą efektywność w alokowaniu zasobów,lecz nie jest to projekt optymal
gdyż taki wogóle nie został zidentyfikowany. Brak aliernatywy optymalnej
może wynikać z kilku przyczyn. Po pierwsze, niskiej dokładności w określa-
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niu efektów projektu(szereg założeń, prognoz), po drugie, z ograniczonych
zdolnościracjonalnego rozpatrywania problemu przez zespół identyfikujący
alternatywy projektowe, które mogą przeszkadzać wrozpatrywaniu alternaty-
wy optymalnej. Po trzecie wreszcie, brak tego typu projektu może wynikać
z ograniczeń politycznych, moralnych, budżetowychczytechnologicznych,itp.

Biorąc pod uwagę wcześniejsze etapyanalizy kosztów-korzyści, a zwłasz-
cza etap IV i V należy pamiętać, że uzyskane wartości ENPV są jedynie sza-
cunkami opartymi na wielu założeniach, zatem ich ostrożne wykorzystanie
jest przyczynkiem do przeprowadzeniaetapu VIII - analizy wrażliwości. Błę-
dy pojawiające się w wymienionych etapach wynikają głównie z niepewności
co do efektów i ich skali oraz nadawania im wartości pieniężnych, a także
przyjętej wielkości społecznejstopy dyskonta. Powoduje to, że analiza wrażli-
wościze względu na poszczególne założenia okazuje się szczególnie pożytec:
na, jednak wwielu przypadkach jej zakres może okazać się nazbyt szeroki
Dlatego postuluje się, aby była ona prowadzonatylko dla kluczowych założeń,
tworząc w ten sposób wiele rozwiązań scenariuszowych.

Ostatni z etapówdotyczącyrekomendacji bazujących na wartościach wskaż.
nika ENPV oraz wynikachanalizy wrażliwości, prowadzi do ostrożnego trak-
towania generalnego kryterium maksymalizacji wartości ENPV wskazującego
projekt o największej wartości bieżących korzyści netto. Posiłkując się analizą
wrażliwości można wskazać, iż w specyficznych okolicznościach projekt z wstęp-
nie największym ENPVnie stanowiostatecznie alternatywynajlepszej z do-
stępnych.

  

  

     

Podejścia alternatywne
Podstawowe ograniczenia analizy kosztów-korzyści i zastosowania kryte-

rium ekonomicznych korzyści netto jako reguły decyzyjnej, wynikają z barier
technicznych odnoszących się do trudności z ilościowym i pieniężnym wyra-
żeniem kosztówi korzyści oraz z przeszkód związanych z celami realizacji
projektu, które nie zawsze na pierwszym miejscu stawiają efektywność. Ogra-
niczenia techniczne wiążą się z brakiem możliwości kwantyfikacji wszystkich
kosztówi korzyści powodując konieczność odrzucenia kryterium Kaldor'a —
Hicks'a wkalkulacji korzyści netto projektu. Ograniczenia te mogą wynikać
z braku: dostępnych danych, koncepcji teoretycznych, możliwości definiowa-
nia i wyrażenia w pieniądzu wszystkich kategorii nakładówi wyników. Skala
ograniczeń technicznych jest w wielu wypadkach determinowana także do-
siępnością czasui środkówprzeznaczonych na prowadzenie analizy kosztów-
-korzyści. W tego typu sytuacjach stosowane są podejścia alternatywne, do
których zalicza się: jakościową analizę kosztów-korzyści, analizę cost-effecti-
veness (CE), oraz analizę kosztów-korzyści z wagami dystrybucyjnymitzw.
społeczną analizę kosztów-korzyści.

Podejście jakościowe do analizy kosztów-korzyści zakłada wyrażenie w war-
ch pieniężnych tych pozycji kosztówi korzyści, dla których istnieje możli-

wośćilościowego i pieniężnego ujęcia, zaś dla pozostałych nakładówi wyników
prowadzone są szacunki jakościowe. Stworzonalisia efektówpozwala następnie
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na określenie ich istotności i wagi. Analiza tego typu stosowana jest również
wprzypadku, kiedy szacunki ilościowei pieniężne efektówprojektu, cechuje ni-
ska dokładność przez co lepszym rozwiązaniem staje się ujęcie jakościowe.
W praktyce oceny projektówpublicznych zauważa się, [Eijgenraam, Koop-

mans, Tang, Verster, 2000,s. 4] iż wiele efektówprojektu można wyrazić w warto-
jach pieniężnych biorąc pod uwagę współczesny dorobek w dziedzinie an:

ekonomicznych. Pomimo tego, nadal występują ograniczenia wartościowania efek-
tów dotyczących np. zmian krajobrazu w wyniku realizacji dużych projektów
infrastrukturalnych. W tej sytuacji, ze względu na konieczność poczynienia da-
leko idących uproszczeń wpływających na dokładność ocenyprojektów publicz
nych, postuluje się wykorzystanie podejścia łączonego, tzn. jakości i
nego. Schemattakiej ocenydla fikcyjnego projektu prezentuje poniższa tablica.

 

  

  

  

Tablica 3
Ramowy schemat oceny projektów w dziedzinie transportu z wykorzystaniem analizy

kosztów-korzyści(podejście jakościowo-pieniężne)
 

 

 

 

 

  

 

  

Kate Martość Oknzlenie tiościowo
[Guldeny] bądź jakościowe.

Korzyści 5535 bln
Bezpośrednie:
+ przychody operacyjne. 34 bln
+ korzyści dla użytkowników 225.3 bln 75-100 mln godz. czasu podróży
Poźrednie:
* efekty skali i wzrost wydajności 0:2 bln
+ efekty środowiskowe bln _|_ograniczenie emisjiCO; 2-4 mln ton.
Roszty: 665 Bin
Bezpośrednie:

nakłady inwestycyjne 445 bln
+ utrzymanie urządzenia 1 bln
+ koszty operacyjne 1 bln
Erektypośrednie:
+ clekty dystrybucyjne(pomiędzy regionami) + „zmniejszanie o 10% różnicy w poziomie

dochoduper capita
* zmiana krajobrazu, hałas = 500 ha, 1000 osób narażonych na wyższy

poziom hałasu.    
Źródło: Na podstawie — [Eijgenraam, Koopmans, Tang, Verster; 2000, s. 5]

Analiza cost-effectiveness (CE) ma zastosowanie w wypadku, kiedy możli-
wastaje się kwantyfikacja ilościowa skutków(korzyści) projektu przy równocze-
snym braku możliwości ich wyrażenia w wartościach pieniężnych. Szacując
w wymiarze pieniężnym kategorie kosztóworaz ilościowym kategorie korzyści
budowany jest wskaźnik odnoszącysię do relacji [Levin, McEvan, 2001, s. 133]

ECR©= korzyści (jednostki) / koszty (wartości pieniężne).

* ECR — współczynnik efektów-kosztów(effectiveness — cost ratio).
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Porównanie wskaźników ECRjest podstawą do porządkowaniaalternatyw
projektów, wg kryterium kosztowo-wydajnościowego, które należy rozumieć na-
siępująco: jaki efekt po stronie korzyści zostaje wywołany przez jednostkę
kosztównp. 10 miejsc pracy/300 tys. zł. W podejściu cost-effectiveness wyko-
rzystuje się również wskaźnik porównujący koszty w odniesieniu do korzyści
projektu, czyli (Levin, McEvan, 2001, s. 137]:

 

CERIO = koszty (wartości) pieniężne / korzyści (jednost

Jego interpretacja dostarcza informacji nt średniego kosztu ponoszonego
na jednostkę korzyści. W projektach publicznych zazwyczaj występują także
ograniczenia budżetowepowodujące,że alternatywy brane pod uwagę to wyłącz-
nie te, których koszty nie przekraczają kosztu założonego, np. 1 mln zł. Do-
daikowo, proces wyboru projektów może być również ukierunkowany na cel
dotyczący uzyskania pożądanego poziomujednostek korzyści, np. utworzenie
100 miejsc pracy. W tym przypadku rekomendowanyjest projekt, dla którego
wskaźnik CER niekoniecznie cechuje najkorzystniejszą wartość. Przykładowo,
zakładając poszukiwanie projektu w dziedzinietransportu, którego celem jest
ograniczenie wypadkówo 10 osób/100 km, w procesie oceny można wskazać
projekt spełniający ten warunek przy koszcie I mln zł (czyli 100 tys. zł/oso-
bę), nie zaś projekt, który zmniejsza wypadkowość o 5 osób/100 km przy kosz-
cie 200 tys. zł (tj. 40 tys. zł/osobę).

klasycznych analizach kosztów-korzyści przyjmowanejest założenie, wg
którego kwestia zmianydystrybucji dochodu w wyniku realizacji projektu pu-
blicznego wykracza poza zakres jego oceny [Perkins, 1994, s. 327]. Jednak
wwielu przypadkach, zwłaszcza gdy pod uwagę brane są zagadnienia obcią-
żenia grup społecznychz tytułu efektów projektu,oprócz generalnego celu in-
stytucji publicznych polegającego na wprowadzaniu interwencji dla poprawy
elektywności wykorzystania zasobów, pojawia się również postulat dotyczący
zwiększenia równości podziału tworzonego dochodu. Ponieważ zmiana dystry-
bucji dochodujest wwiększości przypadkównierównomierna względem grup
społecznych, w celu jej uwzględnienia proponujesię wykorzystanie społecznej
analizy kosztów-korzyści zwanej również analizą z wagami dystrybucyjnymi
Ocena projektu z wykorzystaniem społecznej analizy kosztów-korzyści koncen-
truje się tylko na korzyściachnetto, ale przede wszystkim na kwestii - któ-
re z grup społecznychi wjakim stopniu ponoszą kosztylub czerpią korzyści
z realizacji projektu [Perkins, 1994, s. 327]. Zatem,analiza tego typu zajmu-
je się zarównoteoretycznymi,jak i moralnymidylematami związanymize sto-
sowaniem kryterium potencjalnych wypłat kompensacyjnych Kaldor'a — Hicks'a.

Spoleczna analiza kosztów— korzyści opiera się na założeniu, iż marginal-
na użyteczność dochodu osobyubogiej jest wyższa od marginalnej użyteczno-
ści dochoduosoby lepiej uposażonej w przeciwieństwie do klasycznego po-
dejścia, dla którego obie użyteczności są tożsame. W praktyce uwzględnienie

  

   

   

  

  

  

 

 

10. CER — współczynnik kosztów— efektów(cost — effectiveness ratio).
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różnych użyteczności w ocenie kosztów i korzyści projektu ze względu na
określone grupy społeczne odbywa się za pomocą wag dystrybucyjnych [Per-
kins, 1994,s. 328]. Wagi te można zdefiniować jako wartości numeryczne np.
1, 2, 3; odzwierciedlające użyteczność jaką zidentyfikowani wocenie projek-
tu jego uczestnicyprzypisują wydawanej (koszty) lub otrzymywanej (korzyści)
jednostce pieniężnej.

Wprowadzenie wag dystrybucyjnych do kalkulacji korzyści netto może przyj-
mować następującą postać (Boardman, Greenberg, 2001, s. 462]:

   

 

NPV = Ż [wj Z (b; - 0) / (1 + s]

gdzie:
+ wj - to waga dystrybucyjna dla grupy społecznej (),
+ by, — korzyści odnoszone przez grupę (j) z realizacji projektu,
* cz - koszty ponoszone przez grupę (j) w wyniku realizacji projektu,
+ s— stopa dyskonta.
W ten sposób grupy społeczne uczestniczące wprojekcie są dzielone wg

wag dystrybucyjnych odnoszących się do wartości, jakie przypisują one jed-
nosikowym zmianom swojego dochodu.

Kluczowyproblem dotyczący zastosowania w praktyce społecznej analizy
kosztów-korzyści odnosi się do sposobu wyznaczania wag dla poszczególnych
grup społecznych. Podstawowe informacje, jakie wymagane są w procesie sza-
cowania wag dotyczą m.in. średniego poziomu dochodu każdej z grup, ela-
styczności dochodu ze względu na popyt na każde z dóbr(odnoszącychsię do
kosztów i korzyści projektu) wraz z krzywymi popytu rynkowego dla tych
dóbr. Posiadając te informacje możliwestaje się określenie nadwyżki konsu-
menta dla przeciętnego reprezentanta danej grupy społecznej, co jest następ-
nie podstawą dla wyprowadzenia wag dystrybucyjnych.
W wielu przypadkach brak powyższych danych powoduje, iż stosowane są

alternatywne podejścia w wyznaczaniu ich wartości. Przykladem może być
wyprowadzenie wag dystrybucyjnych na podstawie marginalnychstóp opro-
centowania dochodu [Boardman,Greenberg, 2001, s. 465], tj. posługiwanie
się skalą podatkową dochodówspołeczeństwa w zależności od osiągniętego
dochodu.Przykładowo, dla Polski skala podatkowa odpowiednio — 19%, 30%,
40%,będzie interpretowana następująco: dla grupyspołecznej zarabiającej ok.
30 tys. zł rocznie pobieranie podatku w wysokości 19 groszy od każdej zło-
tówki dochodu jest tak samo wartościowanespołecznie, jak pobieranie 30 gr
lub 40 gr od grup lepiej zarabiających.

 

Zakończenie

Zaprezentowanie podstaw teoretycznych i procedur praktycznych analizy
kosztów-korzyści miało na celu określenie stopnia, w jakim omawiana ana
za koresponduje ze złożonym procesem oceny projektówpublicznych. Zarówno
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 metoda,jak jej założenia wskazują na szerokie możliwości szacowania efek-
tówprojektu, które mogą dotyczyć w szczególności: wartości życia i zdrowia
ludzkiego, kosztówpodróżyi oszczędnościczasu, wyceny kosztów zanieczysz-
czenia składników środowiska naturalnego, tworzenia nowych miejsc pracy,
wartości urządzeń i terenówsportowo-rekreacyjnych czy programów szkole-
niowych. Ocena wyżej wymienionych efektów pomimo konieczności stosowa-
nia w wielu wypadkach podejścia uwzględniającego określanie cen dualnych,
pozwala na pieniężne ujęcie wieloaspektowościefektówprojektów publicznych.
Co szczególnie ważne odnosisię to także do trudno mierzalnych kategorii
dóbr publicznych, efektów zewnętrznychczy kształtowania obciążeń poszcze-
gólnych grup społecznych. Niezwykle istotnejest również ukierunkowanie
analizy kosztów-korzyści na poszukiwanie efektywnej alokacji zasobów.

Zaletyanalizyznalazły potwierdzenie wpraktyce oceny projektów publicz-
nychrealizowanych m.in. w ramach takich instytucji, jak: Unia Europejska,
Bank Światowy, OECD,departamentyrządu Stanów Zjednoczonych, minister
stwa rządu Wielkiej Brytanii czy władze regionalne Szkocji!!, które opracowa-
ły i wdrożyły stosowne standardy wtej dziedzinie. Wysoka uniwersalność ana-
lizy kosztów-korzyści powoduje, iż znajduje ona zastosowanie wodniesieniu
do szerokiego spektrum projektówpublicznychrealizowanych w zakresie: śro-
dowiska naturalnego, transportu, infrastruktury, rolnictwa, handlu, standar-
dówjakości produktów, rynku pracy, edukacji, ochronyzdrowia, bezpieczć
stwa,itp.12
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