PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU nr 99

Finanse publiczne i migdzynarodowe 2010

Grazyna Kozun-Cieslak
Politechnika Radomska

KONCEPCJA I METODOLOGIA
OCENY EFEKTYWNOSCI WYDATKOW
SEKTORA PUBLICZNEGO

Streszczenie: Racjonalnos$¢ gospodarowania srodkami publicznymi jest warunkiem koniecz-
nym sprawnego funkcjonowania tego sektora oraz budowania podstaw zaufania spoteczen-
stwa do wladzy. Badanie efektywnos$ci wymaga okreslenia sposobu mierzenia wynikow dzia-
talnosci danej jednostki gospodarujacej, co w przypadku sektora publicznego jest szczegodlnie
trudne ze wzgledu na jego specyfike.

W ramach niniejszego opracowania zostata podjgta proba sformutowania teoretycznej i
metodologicznej koncepcji szacowania efektywnosci wydatkow sektora publicznego.
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1. Dylematy szacowania efektywnosci sektora publicznego
— wprowadzenie

Zagadnienie mierzenia efektywnosci dziatalnosci sektora publicznego od lat jest

szeroko dyskutowane, co znajduje odzwierciedlenie w bogatej literaturze [Kozun-

-Cieslak 2008, s. 222-229]. W ujeciu sformalizowanym badanie efektywnosci jakie-

gokolwiek przedsigwzigcia oznacza ustalenie jego rezultatu poprzez pordéwnanie

uzyskanych efektow z poniesionymi naktadami. Jednak w przypadku szacowania

efektywnosci podmiotéw sektora publicznego jest to problematyka niezmiernie

trudna, lezaca w nurcie ekonomii normatywnej, sprawiajaca problemy z punktu wi-

dzenia formutowania zaré6wno teoretycznej, jak i metodologicznej koncepcji pomia-

ru. Na taki stan sktadaja sig:

e ideowe kontrowersje wokoét roli panstwa w gospodarce oraz zakresu jego
funkcji,

* funkcje sektora publicznego nie maja uwarunkowan czysto ekonomicznych — na
jego dziatalno$¢ wptywaja czynniki polityczne, spoteczne, kulturowe,

* brak teoretycznie uzasadnionego, wzorcowego poziomu dostarczanych przez
sektor publiczny dobr i ustug, ktory mogltby by¢ uznany w 100% za efektywny
przy danym poziomie wydatkoéw publicznych,
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* trudnodci z ustaleniem wynikow niektorych z ponoszonych naktadow (zwtlasz-
cza w krotkim okresie), gdyz weryfikacja efektywnosci tych naktadow mozliwa
jest tylko w sytuacjach wyjatkowych, czyli sytuacjach zaistnienia danego zda-
rzenia (np. wydatki na obrong narodowa, prewencja na wypadek klgsk zywioto-
wych),

e trudnosci z ustaleniem zwiazku migdzy poziomem i struktura wydatkow pu-
blicznych a rzeczywistymi korzy$ciami, jakie odniesie gospodarka i spoteczen-
stwo w wyniku tych wydatkéow (problem z oszacowaniem jakosci osiaganych
rezultatow, dotyczy to np. wydatkow na o$wiatg lub ochrong zdrowia) — mozna
ustali¢ zalezno$¢ migdzy rozmiarami wydatkow a liczba wytworzonych ustug,
np. liczba udzielonych porad lekarskich lub liczba absolwentoéw szkot wyzszych,
znacznie trudniej jest ustali¢ zalezno$¢ migdzy naktadami a stanem zdrowia pa-
cjentdow lub poziomem wiedzy absolwentow,

e brak mozliwos$ci zastosowania precyzyjnych narzedzi pomiaru ekonomicznych
i spotecznych skutkéw ponoszonych wydatkow publicznych.

Powyzsze trudno$ci powoduja, ze ocena wynikow dziatalno$ci podmiotow sek-
tora publicznego' stwarza problemy zar6wno na poziomie doboru miernikéw, jak
i odpowiednich metod ilosciowych. Celem niniejszego opracowania jest podjecie
proby sformutowania koncepcji ewaluacji efektywnosci wydatkow sektora publicz-
nego.

2. Koncepcja oceny efektywnosci sektora publicznego

Podejmujac probe sformutowania sposobu szacowania efektywnosci podmiotdéw
sektora publicznego, trzeba rozstrzygna¢ dwie zasadnicze kwestie. Po pierwsze, na-
lezy podja¢ probe rozwinigeia problemu teoretycznego, a mianowicie szuka¢ odpo-
wiedzi na pytania: czego oczekujemy od podmiotow sektora publicznego, co jest
wyznacznikiem ich dziatan i jak mierzy¢ osiagane rezultaty? Po drugie, nalezy roz-
strzygna¢ problem metodologiczny, tzn. okresli¢, za pomoca jakich metod ilo$cio-
wych oszacowana zostanie efektywnos$¢, skoro nie istnieje zaden teoretycznie uza-
sadniony wzorzec (benchmark) dobr dostarczanych przez sektor publiczny, nie jest
tez mozliwe wycenienie warto$ci wielu dobr dostarczanych przez ten sektor.

Na rys. 1 przedstawiono koncepcj¢ szacowania efektywnosci wydatkow pu-
blicznych na poziomie makroekonomicznym, co oznacza, ze analizie zostang pod-
dane efekty oddziatywania panstwa (sektora publicznego) o charakterze ogélnona-
rodowym.

Prawa strona ilustrowanego schematu jest rekomendacjg rozwiazania problemu
metodologicznego. Zaproponowano zastosowanie metody Data Envelopment Ana-

' W niniejszym opracowaniu, przyjmujac przedmiot wydatkéw jako kryterium konstytuujace,
sektor publiczny rozumie si¢ jako t¢ czes¢ gospodarki narodowej, w zakres ktorej wchodza wydatki
zwiazane z ekonomicznymi funkcjami panstwa.
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Rys. 1. Koncepcja modelu szacowania efektywnosci wydatkow sektora publicznego

Zrodlo: opracowanie wlasne.

lysis. Jest to metoda nieparametryczna, zorientowana na do§wiadczenia, zaklada
brak sktadnika losowego i nie wymaga wyspecyfikowania zalezno$ci funkcyjnej
migdzy naktadami a efektami. Metoda ta znajduje zastosowanie w badaniu efektyw-
nosci w sektorze publicznym, gdyz pozwala si¢ upora¢ z problemem braku standar-
dow (benchmarkow) dostarczanych przez ten sektor dobr, nie wymaga takze szaco-
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wania ich wartosci. Do glownych zalet metody z punktu widzenia zastosowania jej
do szacowania efektywnosci sektora publicznego nalezy zaliczy¢ nastepujace:

1) pozwala tworzy¢ modele o wielu naktadach i wielu wynikach (efektach),

2) pozwala na stosowanie danych o niejednorodnych mianach (naktady i efekty
moga by¢ wyrazone w réznych jednostkach miary),

3) nie wymaga zatozen o funkcyjnej zaleznosci migdzy naktadami i wynikami,

4) nie wymaga nadania rang (wag) naktadom i wynikom,

5) umozliwia wykrycie wielkosci ekstremalnych (ktére w innych metodach sa
niewidoczne ze wzgledu na fakt usredniania danych), przez co utatwia wyodrebnie-
nie grupy docelowej, czyli grupy podmiotéw najlepszych praktyk.

Lewa strona schematu przedstawia koncepcj¢ rozwiazania problemu teoretycz-
nego. Poszukujac odpowiedzi na sformutowane wcze$niej pytania, przyjeto zatoze-
nie, ze tym, czego oczekujemy od wspodtczesnej gospodarki rynkowej, sa: sprawna i
gospodarna administracja publiczna, zdrowe i dobrze wyksztalcone spoteczenstwo,
wysoka jakos$¢ infrastruktury, a wigc atrybuty bedace fundamentami wzrostu i roz-
woju spoteczno-gospodarczego kraju, ktore wraz z rynkowymi mechanizmami po-
pytu i podazy oraz gwarancja poszanowania prawa stwarzaja obywatelom rowne
szanse dla ich aktywnosci i inicjatyw. Zaproponowany dobor obszarow badawczych
odpowiada jednocze$nie kluczowym czynnikom wzrostu i rozwoju gospodarczego,
arola panstwa we wspieraniu tego postepu postrzegana jest jako dziatanie majace na
celu stwarzanie lub wyréwnywanie szans jednostek danego spoteczenstwa w proce-
sie budowania dobrobytu.

Obszar pierwszy ,,Administracja” odzwierciedla znaczenie dla wzrostu i roz-
woju gospodarczego szeroko rozumianych prawno-instytucjonalnych warunkow
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

W. Ortowski zwraca uwage, ze uregulowania prawno-instytucjonalne stanowia
w $wietle wspotczesnych teorii wzrostu jeden z czynnikow, ktoéry moze istotnie
wplywaé na proces akumulacji kapitatu trwalego oraz kapitatu ludzkiego. Bariery
biurokratyczne, ktore utrudniaja dostep do kapitatu, zwigkszaja jego ceng, ujemnie
wplywajac na sktonno$¢ do inwestowania. Z kolei bariery utrudniajace legalizacjg
(np. skomplikowane i kosztowne procedury rejestracyjne) i dobra ochrong praw
wlasno$ci prowadza do rezygnacji czgsci przedsigbiorcow z podejmowania dziatal-
nosci lub ucieczki w szarg strefe (ograniczajac zdolnos¢ do pozyskiwania dodatko-
wego kapitatu) [Ortowski 2005, s. 19].

L. Zienkowski pisze z kolei, ze porzadek prawny przejawia si¢ w jakosci prawa
i jego egzekwowaniu, stopniu regulacji obrotu gospodarczego, w warunkach rozpo-
czynania, prowadzenia i likwidacji dziatalnosci gospodarczej, korupcji i zwigzanych
z nig odchylen alokacji czynnikéw produkcji od stanu optymalnego, w elastycznosci
rynkow pracy (zwlaszcza w zakresie procedur zatrudniania, zwalniania i negocjacji
ptacowych) [Zienkowski 2005, s. 12].

Obszar drugi ,,Edukacja” oraz obszar trzeci ,,Zdrowie” odzwierciedlaja stan
kapitatu ludzkiego.
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M. Janos-Kresto zwraca uwage na zmiany, jakie zachodza w ocenie poziomu
zycia wraz z postepujacym rozwojem cywilizacyjnym. O ile w spoleczenstwie prze-
mystowym wyznacznikiem poziomu zycia byta jako§¢ dobr, o tyle spoteczenstwo
postindustrialne charakteryzowane jest poprzez jako$¢ zycia, ktorego wyznaczni-
kiem sa ustugi (spoteczne) w zakresie ochrony zdrowia, edukacji, rekreacji i kultury.
Autorka formutuje definicjg ustug spotecznych, przez ktore rozumie dziatania, czyn-
nosci skierowane na cztowieka, ktorych celem jest ksztatltowanie i wzbogacanie jego
zasobow fizycznych i intelektualnych, tworzacych kapitat ludzki, przez ktory rozu-
mie zasob wiedzy, umiejgtnosci, zdrowia i energii witalnej zawarty w danym spote-
czenstwie [Janos-Kresto 2002, s. 7-22].

Wptyw kapitatu ludzkiego na wzrost gospodarczy mozna rozpatrywac zar6wno
na podstawie neoklasycznych, jak i endogenicznych modeli wzrostu. Wedtug mode-
li neoklasycznych zwigkszenie kapitatu ludzkiego powoduje wzrost poziomu pro-
dukcji (Lucas traktuje kapitat ludzki jako kolejny czynnik uwzgledniony w funkcji
produkcji, zmiany za$ tempa wzrostu gospodarczego jako wynik zmian w poziomie
akumulacji kapitalu ludzkiego), natomiast modele endogeniczne sugeruja, ze aku-
mulacja kapitatu ludzkiego moze powodowaé przyspieszenie wzrostu gospodarcze-
go (podejscie Nelsona-Phelpsa wskazuje, ze kapital ludzki moze wptywac bezpo-
srednio na wzrost gospodarczy przez zachgcanie do innowacji albo posrednio przez
utatwianie przyswajania nowych technologii) [Prochniak 2009, s. 34-35].

Kapitat ludzki uwazany jest obecnie za najwazniejszy czynnik decydujacy o roz-
woju kraju, a inwestowanie w ten kapital pomnaza bogactwo kraju, przyspiesza po-
step cywilizacyjny i zwigksza konkurencyjnos¢ kraju w wymianie migdzynarodo-
wej, gdyz o konkurencji gospodarki decyduja wiedza, kwalifikacje i jakos$¢ zasobow
ludzkich [Kapitat ludzki... 1998, s. 14].

Obszar oddziatywania ,,Edukacja” odzwierciedla potencjal wiedzy badanego
spoteczenstwa. L. Zienkowski okresla ,,wiedz¢” jako zbiér informacji, pogladow i
wierzen, ktorym przypisuje si¢ wartosci poznawcze lub praktyczne, a w naukowym
znaczeniu to ogo6l wiarygodnych informacji o rzeczywisto$ci wraz z umiejgtnoscia
ich wykorzystania. Edukacja jest zorganizowanym procesem przyswajania wiedzy
naukowej, jej wykorzystania i rozprzestrzeniania [Zienkowski 2003, s. 16]. Ponie-
waz efekty dziatania systemu edukacji maja t¢ specyficzna ceche, ze sa widoczne w
dlugim horyzoncie czasowym i sa wynikiem wielorakich dziatan na r6znych pozio-
mach ksztalcenia, totez bardzo trudno jest mierzy¢ i ocenia¢ poziom wiedzy danego
spoteczenstwa.

Obszar oddziatywania ,,Zdrowie” odzwierciedla stan jednego z gtdéwnych zaso-
bow gospodarki, gdyz tylko zdrowe spoteczenstwo jest zdolne do tworzenia bogac-
twa narodowego. M. Jano$-Kresto pisze, ze zdrowie jest podstawowa warto$cia in-
dywidualna cztowieka, zapewniajaca jego istnienie, rozwdj i dziatania, jak rowniez
podstawowa warto$cia spoleczna, od ktorej zalezy spoteczny, kulturalny i gospodar-
czy rozwoj spoteczenstwa. Wedtug definicji WHO zdrowie to petnia samopoczucia
fizycznego, psychicznego i spotecznego. Zdrowie nalezy wigc traktowac nie jako
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,brak choroby”, lecz jako warto$¢ pozytywna o znaczeniu ekonomicznym w kontek-
Scie rozwoju spoleczno-ekonomicznego kraju. Ocena stanu zdrowia spoteczenstwa
nie jest wigc sprawa prosta, gdyz sama definicja zawiera elementy niemierzalne, a w
wigkszosci badan czgsciej stosowane sa mierniki negatywne (np. zachorowalnos¢,
$miertelnos¢, absencja chorobowa) niz pozytywne (np. oczekiwana dlugos¢ zycia)
[Janos-Kresto 202, s. 82-83].

Na podstawie przegladu 20 r6znych badan empirycznych poswigconych wpty-
wowi kapitatu ludzkiego na tempo wzrostu gospodarczego M. Prochniak zwraca
uwage w swym opracowaniu, ze nie ma dobrej miary kapitatu ludzkiego i wymienia
miary stosowane przez autorow tych badan, w ktérych do oceny poziomu wyksztat-
cenia najczgsciej stosowane byly wskazniki powszechnos$ci szkolnictwa, przecigtna
liczba lat nauki, ale tez wyniki testow, poziom inteligencji 1Q. Natomiast do oceny
poziomu zdrowia byly uzywane gtdwnie wskazniki dtugosci zycia, $miertelnosci
dzieci. Wigkszo$¢ tych przeanalizowanych badan potwierdzata wyst¢powanie do-
datniej korelacji migdzy kapitatem ludzkim a tempem wzrostu gospodarczego?.

Obszar oddzialywania ,Infrastruktura publiczna” odzwierciedla stan urza-
dzen i obiektow, ktore warunkuja prawidlowe funkcjonowanie spoteczenstwa i go-
spodarki.

K. Brzozowska za infrastrukture publiczna uznaje dobra publiczne majace cha-
rakter dobr podstawowych o strategicznym znaczeniu dla catej gospodarki i spote-
czenstwa, umozliwiajace przemieszczanie mediow (energii, pojazdow, wody, infor-
macji), osob 1 rzeczy, udostepniane odptatnie lub za odplatnoscia cze$ciowa,
pozostajace w gestii wtadz publicznych (panstwowych lub lokalnych), na ktérych
spoczywa obowiazek tworzenia infrastruktury i utrzymywania jej w odpowiednim
stanie. Calos¢ infrastruktury publicznej tworzy infrastruktura gospodarcza (zwana
inaczej ekonomiczna, techniczna, techniczno-ekonomiczna) oraz infrastruktura spo-
teczna. Infrastruktura gospodarcza obejmuje takie obiekty, jak np.: drogi, linie kole-
jowe, porty lotnicze, porty i szlaki wodne, sieci wodne, kanalizacyjne, oczyszczal-
nie, linie energetyczne, tacza telekomunikacyjne. Natomiast infrastruktura spoteczna
to np.: ztobki i przedszkola oraz szkoty na wszystkich poziomach ksztatcenia, insty-
tucje naukowe, przychodnie, szpitale, sanatoria, domy opieki spotecznej, obiekty
kulturalne i sportowe, biblioteki. Autorka zwraca uwagg na fakt, iz mimo ze opinie
na temat wielkos$ci wptywu infrastruktury na wzrost gospodarczy sa rézne, to rola
infrastruktury jest nickwestionowana, a o jej znaczeniu moze $wiadczy¢ silny zwia-
zek miedzy dostgpnoscia do infrastruktury a poziomem zamoznosci gospodarki
przywolywany w raporcie Banku Swiatowego World Development Report 1994,
w ktoérym napisano, ze wzrost infrastruktury o 1% powoduje wzrost o 1% wartosci
produktu krajowego brutto®.

2 Doktadny wykaz badan oraz ich wynikow w ujeciu pordwnawczym zaprezentowany zostat
w publikacji [Prochniak 2009, s. 48-51].
3 Obszernie na ten temat zob. [Brzozowska 2003, s. 5-24].
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M. Prochniak na podstawie analizy wynikéw 21 badan dotyczacych znaczenia
kapitatu rzeczowego i inwestycji dla wzrostu gospodarczego rdwniez stwierdza ist-
nienie dodatniej zalezno$ci miedzy infrastruktura a wzrostem gospodarczym, czy
czym niektore badania wykazywaly, ze zalezno$¢ ta jest obustronna [Prochniak
2009, s. 40].

3. Mierniki wynikow dzialalnos$ci sektora publicznego

W. Misiag [2005, s. 158] wyr6znia cztery zasadnicze typy miernikow zadan publicz-

nych, zastrzegajac jednocze$nie, ze mierzeniu powinny podlega¢ przede wszystkim

posrednie efekty wydatkéw publicznych — a wigc jako$¢ §wiadczonych ustug pu-
blicznych i wplyw dziatania instytucji publicznych na realizacj¢ celow, dla ktorych
osiagnigcia zostaty one powotane:

* mierniki ilo§ciowe, okre$lajace w jednostkach fizycznych rozmiary wykonywa-
nych zadan,

e mierniki jakoSciowe, wskazujace stopien osiagnigcia zatozonych standardow
wykonania poszczegdlnych zadan,

* wskazniki efektu, pokazujace bezposrednie i posrednie skutki realizacji zadan
publicznych — nie moga one by¢ bezposrednio ksztattowane przez instytucje
wykonujace zadania publiczne, ale to te mierniki rozstrzygaja o celowosci pono-
szenia wydatkéw publicznych i pokazuja faktyczne skutki dziatalnosci wiadz
publicznych,

e wskazniki kosztu, wiazace wydatki na wykonanie zadania ze wskaznikami
efektu.

J. Kleer [2005, s. 14] podkresla z kolei, ze ocena efektywnosci funkcjonowania
sektora publicznego powinna by¢ dokonywana na poziomie makroekonomicznym i
makrospotecznym. Mikroekonomiczna ocena (czyli jednostkowych dziatan pod-
miotow sektora publicznego) nie moze stanowi¢ podstawy do oceny zasadnosci (lub
jej braku) w dziataniu podmiotéw sektora publicznego. Pozostajac w zgodzie z po-
Wyzszymi uwagami, na rys. 2 zaprezentowano zestaw miernikow efektu wydatko-
wania $srodkow publicznych proponowanych przez A. Afonso [2003], pozwalaja-
cych oceni¢ wyniki dziatalnosci panstwa w dwoch wyodrgbnionych wczesniej
obszarach:

1) ,,wyrownywanie szans” — gdzie proponowane wskazniki probuja odzwiercie-
dli¢ jakos$¢ wspotdziatania i wzajemnego oddziatywania migdzy polityka fiskalna
oraz mechanizmem rynkowym, jak rowniez wptyw, jaki relacje te maja na indywi-
dualne mozliwosci jednostek;

2) ,,funkcje musgravianskie” — zaproponowane makrowskazniki opisuja spo-
teczno-ekonomiczny obraz gospodarki jako wynik wzajemnego oddziatywania pan-
stwa i rynku.

Kazdy z siedmiu subwskaznikdéw opisany jest odpowiednio dobranymi ,,miara-
mi” szczegdtowymi. Nalezy tu podkresli¢, ze oprécz tzw. wskaznikow ,,twardych”,
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jak poziom bezrobocia czy dtugos¢ sieci drogowej, zaproponowano obszerny zestaw
miernikow ,,migkkich”, takich jak wskazniki jako$ci infrastruktury czy tez jakosci
szkolnictwa publicznego, po to, aby proponowany zestaw miernikow w jak najwigk-
szym stopniu odpowiadat idei mierzenia efektow dziatalno$ci sektora publicznego,
a nie tylko ilosci dostarczonych przez ten sektor dobr i ustug.

MIERNIKI DZIALALNOSCI SEKTORA PUBLICZNEGO

1l 11

—— WSKAZNIKI SZANS ROZWOJU WSKAZNIKI “M[}SGRA\{IANSKIE”
FUNKCJI PANSTWANSTWA

Indeks korupcji |
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e
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b

Administracja

Indeks rozmiaréw
szarej strefy Indeks stabilnosci 4—' Stabilizacja |47
wzrostu PKB
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przedmiotow Scistych | Stopa wzrostu PKB Alokacja
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Indeks oczekiwanej
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N

Indeks liczby
ozek szpitalnych

Indeks jakosci
infrastruktury

—>| Infrastruktura Indeks jakosci drog |

Indeks dtugosci sieci drogowe;j |

Rys. 2. Mierniki dziatalnos$ci sektora publicznego

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [Afonso, Schuknecht, Tanzi 2003].
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Zaprezentowane na rys. 2 indeksy czastkowe nie stanowig oczywiscie zamknig-
tego katalogu miar, ktore mozna uzy¢ jako wyznaczniki dzialalnosci panstwa. Sa
jedynie propozycja zestawu miernikow, ktory moze by¢ wykorzystany do porowny-
wania np. efektywnosci catkowitych wydatkéw publicznych w wybranej grupie kra-
jow. Zestaw ten mozna uzupehia¢ o dalsze wskazniki (np. ochrony §rodowiska na-
turalnego) lub wykorzystywac tylko wybrane ich grupy tak, aby jak najdoktadniej
odpowiadaly celowi badania (np. wylacznie mierniki wynikoéw sektora publicznego
w obszarze edukacyjnych funkcji panstwa czy ochrony zdrowia).

4. Podsumowanie

Zaprezentowana koncepcja projektu szacowania efektywnosci wydatkow sektora
publicznego zostanie empirycznie zweryfikowana w dalszych badaniach autorki.
Podjecie takiej proby wymaga odpowiedniego sformutowania proby badawczej oraz
doboru danych statystycznych tak, aby model nie tylko najpetniej opisywat badane
zjawisko, ale byt tez dostosowany do wymogow i ograniczen metody DEA (np. od-
powiedniej relacji uzywanych w modelu zmiennych do liczebnosci proby badaw-
czej). Planowane badanie zaktada szacowanie efektywno$ci wydatkéw publicznych
dla modelu obejmujacego 27 gospodarek Unii Europejskie;j.
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EVALUATION OF PUBLIC SECTOR EXPENDITURES EFFICIENCY
— CONCEPTION AND METHODOLOGY

Summary: Rationality of public money spending is a necessary condition of the government
efficient functioning as well as it builds bases of public trust. Examining the efficiency of
public sector requires to determine methods of measuring public entities performance, what is
particularly difficult because of the specific nature of their activities. This study aims to pro-
vide the theoretical conception and methodology how to measure the efficiency of the public
sector expenditures.
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