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Streszczenie: Glownym celem opracowania jest prezentacja metody analizy kosztow i korzy-
$ci w kontekscie probleméw zwiazanych z jej wdrozeniem w praktyce. Autorki szczegolna
uwage skupiaja m.in. na takich zagadnieniach, jak: r6znorodno$¢ obszaréw, w ktorych meto-
da analizy kosztoéw i korzys$ci moze znalez¢ zastosowanie, zroznicowanie kosztow i korzysci
uwzglednianych w analizie, problematyka ich wyceny ze spolecznego punktu widzenia,
ksztaltowanie spolecznej stopy dyskontowej oraz koniecznos¢ dokonywania korekt z tytutu
niepewnosci i ryzyka projektu oraz z tytutu inflacji.

Stowa kluczowe: analiza kosztow i korzysci, korzysci spoleczne, koszty spoteczne, spotecz-
na stopa dyskontowa.

1. Wstep

Metoda analizy kosztow i korzysci (cost benefit analysis — CBA) jest jednym z in-
strumentow wykorzystywanych w ramach sektora publicznego w procesie alokacji
ograniczonych zasobow. Metoda ta wspomaga proces podejmowania decyzji, naj-
czesciej w zakresie kapitalochtonnych inwestycji dlugoterminowych, angazujacych
w okreslony sposob publiczne zasoby finansowe przez wiele lat i czgsto wymagaja-
cych ich okresowego doptywu. Jest popularna przede wszystkim w Stanach Zjedno-
czonych i w panstwach Europy Zachodniej, gdzie znajduje szerokie zastosowanie w
realizacji roznorodnych przedsigwzie¢ publicznych, takich jak: budowa autostrad,
mostow, zaktadéw utylizacji odpadow; programy kontroli choréb zakaznych czy
programy wspierania cen rolniczych'. Metoda CBA moze rowniez wspomagaé pro-
ces konstruowania budzetu panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego w jego
nowoczesnej konwencji ukierunkowanej na program (program budgeting), w tym
stanowi jeden z elementéw zaawansowanego systemu budzetowania programowego
znanego pod nazwa Planning Programming Budgeting System.

! Por. R.W. Tresch, Public Sector Economics, Palgrave Macmillan, New York 2008, s. 392;
J.L. Mikesell, Fiscal Administration. Analysis and Applications for the Public Sector, Brooks/Cole
Publishing Company, Pacific Grove, California 1991, s. 182.
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Metoda CBA nie tylko pomaga w dokonaniu wyboru najwlasciwszego wariantu
realizacji okreslonej inwestycji publicznej, jest rowniez jedna z kluczowych metod
wykorzystywanych w ewaluacji przedsigwzig¢ publicznych. Polega na biezacej ocenie
realizowanych programow interwencyjnych z punktu widzenia ich skutecznosci oraz
efektywnosci w wydatkowaniu publicznych srodkéw finansowych? i dotyczy w szcze-
golnosci przedsiewzig¢ wykonywanych w ramach wspomnianych juz budzetow pu-
blicznych, wspoétfinansowanych czesto ze srodkéw pomocowych Unii Europejskiej®.

Niewatpliwe korzysci wynikajace z zastosowania metody CBA przemawiaja za
tym, by stata si¢ ona jednym z najwazniejszych instrumentéw racjonalizujacych pro-
ces gospodarowania zasobami publicznymi w Polsce. Jest to szczego6lnie pozadane
ze wzgledu na wysoki poziom deficytu budzetowego 1 dtugu publicznego, a takze ze
wzgledu na potrzebg zwigkszenia sprawnosci zar6wno w zakresie gromadzenia, jak
1 wydatkowania publicznych §rodkéw finansowych. Praktyczne wykorzystanie tego
instrumentu napotyka jednak wiele barier, ktore czgsto s niezwykle trudne do prze-
zwycigzenia. Za cel niniejszego opracowania przyjgto przyblizenie zrodet proble-
moéw zwigzanych z wdrozeniem metody CBA w praktyce na podstawie studium do-
stepnej literatury przedmiotu.

2. Istota metody analizy kosztow i korzySci

Metoda CBA moze by¢ uwazana za jedna z najbardziej zaawansowanych metod
analizy stosowanych w praktyce gospodarczej. Do metod tych zalicza si¢ tez np.
(poczawszy od najprostszych): (1) metode opisu kosztu (cost description), (2) meto-
de opisu kosztu i wyniku (cost outcome description), (3) metodg pordwnania kosz-
tow (cost comparison), (4) metode analizy minimalizacji kosztow (cost minimization
analysis), (5) metoda analizy kosztéw 1 skutecznosci (cost effectiveness analysis),
(6) metode analizy kosztow i uzytecznosci (cost utility analysis)*.

Metode analizy kosztow i korzysci zaproponowano juz w potowie XIX w., ale
wdrozono ja w latach 30. XX w. w USA. Metoda ta, czgsto postrzegana jako rdzen
polityki publicznej, stosowana jest przez podmioty dziatajace w interesie publicz-
nym. Stanowi alternatywg dla rynkowego mechanizmu alokacji zasobow, pozbawio-
nego jakiejkolwiek interwencji, oraz dla politycznego mechanizmu alokacji zaso-
bow, ktorego wada jest wystepowanie niesprawnosci panstwa i w ktorym preferencje
wyborcow moga mie¢ drugorzedne znaczenie wobec preferencji politykow. Analiza

2 Szerzej: K. Olejniczak, M. Ferry, Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, [w:] Ewaluacja
jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym, red. B. Pietras-Goc, Wyzsza Szkota Europejska
im. ks. Jézefa Tischnera, Krakoéw 2008, s. 11-12.

8 Szerzej: M. Peters, 1. Flis, M. Nugteren, Rola ewaluacji w sektorze administracji publicznej
— ewaluacja funduszy UE, Warszawa 2000, s. 5-12.

4 Szerzej: K.B. Zarnke, M.A.H. Levine, B.J. O’Brien, Cost-benefit analyses in the health-care
literature: Don 't judge a study by its label, ,Journal of Clinical Epidemiology” 1997, vol. 50, issue 7.
Dwie ostatnie metody sa postrzegane jako odmiany metody CBA.
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kosztow i1 korzysci ma odzwierciedla¢ to, co jest pozadane spotecznie, w sposob
doskonalszy niz sity rynku lub bezposrednie ustalenia dokonane na szczeblach wta-
dzy®. Jej istota jest prowadzenie w systematyczny i kompleksowy sposob rachunku
kosztow i korzysci zwiqzanych z okreslonym przedsiewzieciem w sytuacji, gdy ceny
rynkowe nie odzwierciedlajq spolecznego wymiaru naktadow i efektow®. Umozliwia
wigc okreslenie, czy cel dla spoteczenstwa, czyli korzys$¢ z projektu sa wigksze niz
poniesiona spoteczna ofiara (tu zwana kosztem), wymagana do realizacji tego pro-
jektu, oraz wptywa na alokacj¢ zasobow tam, gdzie ich uzycie dostarcza wigkszego
zwrotu niz mozliwosci alternatywne’.

Metoda analizy kosztow i korzysci jest zblizona do metody analizy optacalnosci
projektéw inwestycyjnych, wykorzystywanej w sektorze prywatnym zaréwno pod
wzgledem procedury postepowania, jak i pod wzgledem formy danych analitycz-
nych, ktore sa wyrazone w jednostkach pieni¢znych. Jest jednak znacznie trudniej-
sza, gdyz uwzglednia szerszy zakres oddziatywan przedsigwzigcia na otoczenie,
a nie tylko wielko$¢ zyskow?®, a ponadto w analizie tej niektore rodzaje naktadéw
i efektow nie sa wyceniane wedlug cen rynkowych, gdyz ceny takie albo nie istnieja,
albo nie odzwierciedlaja krancowych korzysci i kosztéw spotecznych na skutek za-
wodnos$ci mechanizmu rynkowego®. Dodatkowo metoda ta moze uwzgledniaé sto-
sunkowo dhuzszy okres czasu niz przy ocenie przedsigwzie¢ komercyjnych. Oprocz
roznorodnosci kosztow i korzysci do istotnych problemoéw, zwigkszajacych praco-
chlonnos¢ tej metody, naleza: wycena kosztow i korzysci, okreslenie stopy dyskon-
towej, uwzglednienie wptywu ryzyka, niepewnosci i inflacji na oplacalnos¢ realiza-
cji przedsigwzigcia oraz wplyw przedsigwzigcia na dystrybucje dochodu w
spoleczenstwie.

3. Rodzaje kosztow i korzysci poddawanych analizie

W metodzie CBA zaréwno koszty, jak i1 korzySci moga mie¢ charakter rzeczywisty
(real) albo pieniezny (pecuniary). Ich zréznicowanie prezentuje tabela 1. Rzeczywi-
ste korzysci to korzysci odczuwane przez ostatecznych beneficjentow projektu, ktore
odzwierciedlaja przyrost spotecznego dobrobytu i stanowia przeciwwagg dla rzeczy-
wistych kosztow zasobéw wycofanych z innych kierunkow ich wykorzystania. Tego
rodzaju koszty i korzysci powinny by¢ uwzgledniane w CBA. Dzieli si¢ je na: (a)

® Por. R.J. Brent, Cost-Benefit Analysis and Health Care Evaluations, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham 2003, s. 11-12.

¢ J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 330.

" Por. J.L. Mikesell, wyd. cyt., s. 182.

8 Uwzglednia skutki spoteczne zarowno w odniesieniu do projektéw planowanych do wykonania
przez witadze centralne albo terytorialne, jak i w odniesieniu do projektéw prywatnych podmiotow,
ocenianych ze spotecznego punktu widzenia (np. gdy rozwazane jest wsparcie danej branzy albo przed-
sigbiorstw w celu zapobiezenia bankructwom).

° J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 329-330.
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bezposrednie i posrednie, tj. gtdwne i drugorzedne (direct and indirect albo primary
and secondary), (b) namacalne i nieuchwytne (fangible and intangible), (c) finalne i
posrednie (final and intermediate), (d) wewngtrzne i zewnetrzne (inside and outside).
Korzysci i koszty gldwne sa $cisle zwiazane z podstawowym celem projektu, drugo-

Tabela 1. Przyktadowe koszty i korzysci projektow™

Rodzaje kosztow i korzysci

Korzysci

Koszty

Projekt irygacyjny

rzeczywiste

bezposrednie

namacalne

wzrost produkeji
gospodarstw

koszty instalacji, rur

nieuchwytne

upigkszenie obszaru

utrata dzikich obszaréw

posrednie

namacalne

redukcja erozji gleby

odwrdcenie kierunku
wody

nieuchwytne

ochrona spoteczenstwa
wiejskiego

zniszczenia dzikiej
fauny i flory

pieni¢zne

wzrost realnego dochodu
przemyshu wyposazajacego
gospodarstwa w aparaturg

Projekt

ekspansji na ksigzyc

rzeczywiste

bezposrednie

namacalne

jak dotad nieznany

koszty naktadow

nieuchwytne

przyjemno$¢ prowadzenia
badan

zanieczyszczenie
wszech§wiata

posrednie

namacalne

wywolanie postgpu
technicznego

nieuchwytne

zwigkszenie §wiatowego
prestizu

pienigzne

wzgledny wzrost wartosci
terenow Przyladka
Kennedy’ego (Canaveral)

Projekt edukacyjny

rzeczywiste

bezposrednie

namacalne

wyzsze przyszte zarobki

koszty pensji
nauczycieli, koszty
budynkow i ksiazek

nieuchwytne

lepsza jako$¢ zycia

posrednie

namacalne

obnizone koszty
zapobiegania przestgpczosci

nieuchwytne

bardziej inteligentny
elektorat

pienigzne

wzgledny wzrost dochodoéw

nauczycieli

*Korzysci 1 koszty ujete w tabeli, odnoszace si¢ do poszczegdlnych projektéw, maja charakter je-
dynie przyktadowy i nie wyczerpuja wszystkich mozliwosci.

Zrodto: adaptowane z: R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, wyd. cyt., s. 137.



Analiza kosztow i korzysci w sektorze publicznym — zarys metody 343

rzedne za$ pozostaja poza nim®. Koszty i korzysci namacalne czy tez faktyczne sa
wyceniane na rynku, natomiast nieuchwytne maja charakter niematerialny i nie daja
si¢ fatwo wyceni¢. Projekty generujace koszty i korzysci finalne sa zwiazane z aloka-
cja dobr bezposrednio u beneficjenta, ale moga tez dostarcza¢ innych dobr, z ktérymi
sa zwigzane korzysci i1 koszty posrednie. Z kolei korzysci i koszty wewngtrzne gro-
madza si¢ wewnatrz jurysdykcji (obszar objety kompetencjami okreslonej wtadzy),
w ktorej projekt jest podjety, a zewngtrzne — poza nia. W celu wiaczenia tych ostat-
nich do CBA niezbedna jest wspotpraca migdzy jurysdykcjamitt.

W odréznieniu od rzeczywistych, koszty pieni¢zne i korzysci sa skutkiem tego, ze
gospodarka sama dostosowuje si¢ do dostarczania ustug publicznych, co wywotuje
zmiany struktury popytu na zasoby a zatem i zmiany cen. W rezultacie zyski i straty
przypadaja tylko pojedynczym podmiotom (np. rosng koszty pracy specjalistow kon-
struktoréw), ale sa rownowazone przez zyski i straty innych (np. wzrost podatkow
spowodowany potrzebami sfinansowania inwestycji skutkuje ograniczeniem $wiad-
czenia innych ustug i zmniejszeniem dochoddéw w innych czgsciach systemu), przez co
nie odzwierciedlaja zyskow i strat netto spoteczenstwa jako cato$ci. Zmiany tego typu
nalezy mie¢ na uwadze, ale raczej nie powinny one by¢ uwzglgdniane w analizie®.

4. Wycena kosztow i korzysci

Wycena kosztoéw i korzysci w wartosciach pieni¢znych nalezy do najtrudniejszych i
najbardziej kontrowersyjnych etapow CBA, zwlaszcza po stronie korzysci. Za przy-
czyng uwaza si¢ fakt, ze charakter realizowanych projektéw minimalizuje mozli-
wo$¢ komercyjnego pomiaru ich efektow?®. Istotny jest rOwniez zasieg projektu
— wielkos$¢ zbiorowosci spotecznej, ktorej dotyczy', a takze roztozenie kosztow
i korzysci w czasie.

10 przyktadowo program dotyczacy przestrzeni kosmicznej moze by¢ powzigty glownie w celu
badania gwiazd, ale moze tez prowadzi¢ do poprawy technologii obrony lub technologicznego postgpu
w przemysle samochodowym. M. Dylewski definiuje koszty bezposrednie jako te, ktore sa zwiazane z
naktadami na budowg lub modernizacj¢ niezbgdnej infrastruktury, koszty eksploatacji itp., a korzysci
bezposrednie jako te, ktorych wynikiem jest konkretny produkt lub ushuga o charakterze publicznym.
Z kolei posrednimi kosztami i korzySciami beda te, ktore moga wystapi¢ w zwiazku z realizacja danego
zadania poprzez jego pozytywne lub negatywne oddziatywanie. M. Dylewski, Przeglqd metod oceny
sytuacji finansowej JST, [w:] Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzq-
du terytorialnego, red. B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009, s. 204.

11 Por. R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, Tata McGraw-Hill
Publishing Company Limited, New Delhi 2007, s. 138-139.

12 Tamze.

18 Por. M. Dylewski, Koszty i korzysci realizacji ustug publicznych w ujeciu krétko- i dlugotermi-
nowym, [w:]| Zarzqdzanie finansami. Inwestycje i wycena przedsiebiorstw, red. D. Zarzecki, t. I1, Wyd.
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006, s. 493.

4 S. Owsiak zauwaza, ze najwigksze trudnosci z zastosowaniem metody CBA pojawiaja si¢ w
przypadku tych rodzajow dziatalnosci, ktorych efekty rozktadaja si¢ na cale spoteczenstwo lub na
wigksze zbiorowosci. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warsza-
wa 2005, s. 265.
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W metodzie CBA korzysci i koszty sa okre$lane przez standardowe zasady eko-
nomii dobrobytu: korzysci sa oparte na sktonnosci konsumenta do ptacenia za reali-
zacjg projektu’® (uwzgledniaja tzw. nadwyzkg konsumenta'®), koszty za$ sa tym, co
»pokrzywdzeni” sg sktonni przyja¢ jako rekompensate za rezygnacj¢ z zasobow. In-
nymi stowy, korzystne dla spoteczenstwa bgdzie poswigcenie okre§lonych zasobow
na realizacje danego projektu wowczas, gdy korzysci z tego projektu beda wigksze
niz korzysci z alternatywnych zastosowan tych zasobow. Korzysci z projektu beda
wigc mierzone tzw. zagregowana gotowoscia do ptacenia za nie przez beneficjentow,
korzysci za$ nieosiagnigte z alternatywnych projektow (nierealizowanych) bgda od-
zwierciedlaty to, co spoleczenstwo jest gotowe zaplaci¢ za przeznaczenie danych
zasobow na projekty alternatywne i beda mierzone przez tzw. koszt alternatywny
tych zasobow?’.

Wybér projektu bedzie si¢ odbywal poprzez okreslenie, czy catkowite korzysci
(przychody z eksploatacji projektu plus nadwyzka konsumenta) sa wigksze od kosz-
tow (facznie z ewentualnymi kosztami pozyskania dodatkowych funduszy na sfinan-
sowanie realizacji projektu, np. w postaci zwigkszonych podatkow'®). W przypadku
wyboru projektu sposrdéd wielu alternatywnych wariantow kryterium wyboru bedzie
najwyzsza biezaca suma korzysci netto (zdyskontowane korzysci minus zdyskonto-
wane koszty), a nie relacja korzySci do kosztow?®,

W metodzie CBA szczegolnie problematycznym zagadnieniem jest wyrazenie w
postaci pienigznej wszystkich kosztow i korzysci uwzglednianych w analizie®, przy
czym spraw¢ komplikuje roznorodnos¢ branych pod uwagg kosztow i korzysci, 16z-
norodnos¢ metod mozliwych do zastosowania przy dokonywaniu szacunkdéw oraz
ich wlasciwy dobdr. W odniesieniu do czgsci kosztéw i korzysci problem wyceny

5 Inng miarg korzysci daje zalozZenie ,,suwerenno$ci konsumenta”, tzn. jednostka sama decyduje,
jak wyda¢ swoj dochdd, bo jest postrzegana jako najlepszy znawca swego dobrobytu. Miara ta znow
prowadzi do sktonnosci do ptacenia. R.J. Brent, wyd. cyt., s. 14.

16 Jest to nadwyzka catkowitej sumy, ktora uzytkownicy (beneficjenci) jako konsumenci projektu
byliby sktonni zaptaci¢ za okreslone efekty projektu, nad kwota, ktora rzeczywiscie musza zaptacic.

17 N. Acocella, Zasady polityki gospodarczej, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 333.

18 J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 333. Jak wigc wida¢, w gronie naukowym nie ma jednomyslnosci co
do uwzgledniania okreslonych kategorii kosztow i korzysci, a $cislej tzw. pienigznych kosztéw i korzy-
$ci, o ktérych mowa powyzej.

19 N. Acocella wskazuje, ze kryterium to jest nicodpowiednie w przypadku rankingu projektow,
gdyz nie uwzglednia ich rozmiaréw, od ktorych zalezy absolutna warto$¢ kosztow i korzysci: projekty
o duzej skali moga przynosi¢ bowiem duze korzysci netto w kategoriach absolutnych, ale mate korzysci
netto w relacji do zainwestowanego kapitatu. Proponuje wigc jako drugie kryterium tzw. najwyzsza
wzgledna biezaca wartos$¢ netto, ktora stanowi relacje roznicy zdyskontowanych korzysci i zdyskonto-
wanych kosztow do zdyskontowanych kosztow. Jeszcze innym kryterium Acocella czyni maksymali-
zacjg tzw. wewngtrznej stopy zwrotu (przy tej stopie suma zdyskontowanych korzysci jest rowna sumie
zdyskontowanych kosztow) z powodu roznej atrakcyjnosci projektow pod wzglgdem roztozenia w cza-
sie kosztow (najczegsciej sa natychmiastowe albo prawie natychmiastowe) i korzysci (sa mniej lub
bardziej odroczone w czasie). N. Acocella, wyd. cyt., s. 328-329.

2 Innym miernikiem warto$ci moga by¢ dobra konsumpceyjne lub inwestycyjne. Tamze, s. 332.
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rozwiazuje rynek, jednak w dwoch przypadkach nalezy zastosowaé inne metody:
(a) gdy wymagajace wyceny koszty i korzysci nie sa przedmiotem obrotu rynkowe-
go 1 przez to nie maja swoich cen (np. czyste powietrze, ocalone zycie ludzkie) oraz
(b) gdy wystepuje zawodno$¢ rynku (np. masowe bezrobocie), wskutek czego ceny
rynkowe nie odzwierciedlaja rzeczywistych spotecznych korzysci i kosztow kranco-
wych. Ceny przyjete do celow analizy musza uwzgledniaé te zawodnos$¢ rynku?t.

W odniesieniu do doébr niewymienianych na rynku odmiennie traktuje si¢ dobra
materialne i niematerialne. Jesli chodzi o dobra materialne (np. autostrady, mosty),
w przypadku ktérych panstwo mogloby pobierac¢ optaty za uzytkowanie, ale zazwy-
czaj tego nie robi, postuluje si¢ wykorzystanie sposobu podobnego do tego, ktory
jest stosowany w przypadku dobr sprzedawanych na rynku, czyli dokonanie wyceny
za pomoca zbadania gotowosci beneficjentdw do ptacenia za dane dobro. W odnie-
sieniu do dobr niematerialnych (np. zmniejszenie ofiar wypadkoéw drogowych, oca-
lone Iudzkie zycie) wykorzystuje si¢ bardziej skomplikowane metody, dostosowane
do przedmiotu wyceny. Przyktadowo do wyceny zycia (w celu jego obrony) mozna
zastosowac nastgpujace metody:

a) metodg bezposrednia (tzw. konstruktywna), polegajaca na tym, ze wartos$c¢
zycia mierzy si¢ zdyskontowanymi dochodami netto jednostki w ciagu oczekiwane;j
dhugosci jej zycia (ile zarobitaby dana osoba w przypadku przezycia)®?,

b) metodg posrednia (tzw. hedonistyczny wskaznik cen albo metoda ujawnio-
nych preferencji), oparta na ujawnionych przez jednostki preferencjach w odniesie-
niu do stojacych przed nimi mozliwosci, wiazacych si¢ z r6znym prawdopodobien-
stwem $mierci (ile dodatkowego dochodu oczekuja ludzie w zamian za zwigkszone
ryzyko $mierci, co jest odzwierciedlone w zarobkach uzyskiwanych z wykonywania
ryzykownych zaje¢é)?.

Jesli projekt nie wprowadza ryzyka $mierci, ale wptywa na zdrowie ludzi, np.
poprzez zmniejszenie lub zwigkszenie prawdopodobienstwa obrazen powodujacych
czasowe lub trwate kalectwo, zastosowanie wymienionych metod uzupetnia si¢ o
rozwazania dotyczace dodatkowych kosztow inwalidztwa lub choroby, ponoszonych
przez spoteczenstwo?*. Jesli natomiast wymienione skutki sa glownymi elementami
alternatywnych projektow, tak jak w przypadku projektow dotyczacych ochrony
zdrowia czy bezpieczenstwa, mozna zastosowac szczego6lne odmiany metody CBA,
a wigc wspomniane wczesniej: (a) analizg kosztow i skuteczno$ci (cost effectiveness

2 J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 330.

22 Wada metody jest to, ze np. w przypadku zycia emerytow lub rencistow warto$ci bytyby stosun-
kowo niewielkie, co uznaje si¢ za niesprawiedliwe i niemoralne.

2 N. Acocella, wyd. cyt., s. 340-341; J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 337. Osoby bardziej cenigce dtuz-
sze zycie bgda wybiera¢ mniej niebezpieczne rodzaje pracy lub zakupy dobr i ustug, poswigcajac w
zamian wyzsze dochody lub ponoszac wyzsze koszty. W efekcie metoda ta mierzy nie tylko gotowosé
do placenia, ale i zdolno$¢ do ptacenia, gdyz przyktadowo przypisuje nizsza warto$¢ zyciu ubogiego
cztowieka, ktory jest sktonny zaakceptowaé bardzo ryzykowne prace, niz zyciu cztowieka bogatego,
ktoéry bedzie ryzyka unikat, jak tylko si¢ da. N. Acocella, wyd. cyt., s. 341.

2 N. Acocella, wyd. cyt., s. 340-342.
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analysis — CEA), w ktorej nastgpuje pordwnanie kosztow i konsekwencji dwoch lub
wigkszej liczby programéw, przy czym konsekwencje sa wyrazone w pojedynczych
jednostkach naturalnych (np. koszt wykrycia przypadku albo roczny koszt uratowa-
nego zycia) oraz (b) analize kosztow i uzytecznosci (cost utility analysis — CUA),
gdzie porownuje si¢ koszty 1 konsekwencje dwdch lub wigkszej liczby programow,
gdy konsekwencje sa wyrazone miarami, ktore odzwierciedlaja wartos¢ lub prefe-
rencje odnosnie do zdrowia publicznego, np. koszt zyskanego roku zycia skorygo-
wanego jego jakoscia (quality-adjusted life year — QUALY)®.

Do innych, szczegdlnie waznych dobr niematerialnych, niewymienialnych na
rynku, nalezy $rodowisko naturalne, w ktorego przypadku rozwazaniom podlega
wplyw realizacji projektu na jego jakos¢. Do wyceny szkdd wyrzadzonych srodowi-
sku mozna przyjac takie same kryteria jak do wyceny zycia i postuzy¢ si¢ tymi sa-
mymi, alternatywnymi metodami:

a) albo dokona¢ pomiaru zmniejszonych zdolnosci jednostek do osiagania do-
chodow w konsekwencji szkod srodowiskowych?,

b) albo oszacowac gotowos¢ jednostek do placenia za uniemozliwienie powsta-
nia tego rodzaju szkod lub przywrocenie srodowisku pierwotnego stanu?’.

Podobnie problematyczna jest wycena czasu wolnego albo zaoszczedzonego dzig-
ki realizacji danego projektu (np. rozbudowy metra, ulepszenie sieci drogowej). Szcze-
golne znaczenie ma tu wyjatkowo subiektywny stosunek do tej kategorii poszczegodl-
nych beneficjentow. Jako metody pomiaru proponuje si¢ w szczegdlnosci znow
siggnigcie do kryterium gotowosci do ptacenia albo dokonanie wyceny czasu wolnego
w oparciu o stawke ptacy, np. utracona w wyniku rezygnacji z pracy w tym czasie®.

W przypadku kosztéw i korzysci, ktore znajduja wyceng na rynku, ale ze wzgledu
na jego zawodno$¢ ich ceny rynkowe nie odzwierciedlaja rzeczywistych spotecznych
korzysci i kosztow krancowych, nalezy te ceny skorygowaé poprzez odpowiednie
szacunki ,,cen spotecznych”, zwanych tez hipotetycznymi albo dualnymi (shadow
prices). Ceny te — poprzez uwzglednienie zawodnosci rynku — wyrazaja prawdziwa
wielko$¢ spotecznych kosztow i korzysci, odmienna od wyceny rynkowej?®. Wyja-
$nienie roznic migdzy cenami rynkowymi a dualnymi zestawiono w tabeli 2.

Szacunki cen dualnych sg potrzebne migdzy innymi w przypadku znieksztalcen
wycen rynkowych spowodowanych funkcjonowaniem monopoli, opodatkowaniem
czy wystepowaniem zasobow wolnych, niezaangazowanych w produkcje®. Ogolnie

% K.B. Zarnke, M.A.H. Levine, B.J. O’Brien, wyd. cyt. Szerzej: A.M. Garber, Ch.E. Phelps, Eco-
nomic foundations of cost-effectiveness analysis, ,,Journal of Health Economics” 1997, vol. 16, issue 1.

% Problematyczne w tej metodzie jest oddzialywanie projektu na $rodowisko w sposdb rozproszo-
ny i czesto dtugotrwaty, nierzadko podlegajacy kumulacji (np. zanieczyszczenia).

2 N. Acocella, wyd. cyt., s. 342-343. Por. J. Stiglitz, wyd. cyt., s. 338-339. Szerzej: S. Hajkowicz,
R. Spencer, A. Higgins, O. Marinoni, Evaluating water quality investments using cost utility analysis,
,Journal of Environmental Management” 2008, vol. 88, issue 4.

% ]E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 334-335; N. Acocella, wyd. cyt., s. 343.

® Szerzej: J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 340.

% R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, wyd. cyt., s. 141-143.
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Tabela 2. Roznice migdzy cenami rynkowymi a cenami dualnymi

Roéznica migdzy cena s
Rynek rynkowa a ceng dualna Wyjasnienie

Rynek | Gdy istnieje bezrobocie, Zatrudnienie osoby bezrobotnej nie powoduje zmniejszenia

pracy ptaca dualna jest nizsza od | jakiejkolwiek innej produkc;ji; stad spoteczny koszt krancowy
ptacy rynkowe;j. zatrudnienia pracownika jest nizszy od stawki ptacy.

Rynek | Gdy kredyt jest Oczekiwana stopa zysku jest wyzsza od stopy procentowe;.

kapitatu | przedmiotem Przedsigbiorstwo chetnie zaciagngtoby wigkszy kredyt,
reglamentacji, dualna lecz nie jest to mozliwe, totez koszt alternatywny funduszy
stopa procentowa jest pozyczkowych jest wyzszy od stopy procentowe;.
wyzsza od stopy rynkowej.

Rynek | Cena dualna jest wyzsza Producenci nie uwzgledniaja spotecznych kosztow

stali od ceny rynkowe;j. krancowych, zwiazanych z zanieczyszczeniem srodowiska

przy zwigkszaniu produkcji stali.

Zrodto: J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 339.

rzecz ujmujac, odpowiadaja one cenom, jakie obowigzywalyby w gospodarce z
kompletnymi rynkami i w ktorej wszystkie rynki bytyby konkurencyjne. Dlatego tez
obliczenie cen dualnych wymaga ,,oczyszczenia” cen rzeczywistych z nadwyzki zy-
sku, osiaganej przez firmy dzigki posiadanej przez nie sile rynkowej, usunigcia nie-
sprawnosci rynku oraz wyeliminowania opodatkowania i subsydiow=!.

5. Okreslenie stopy dyskontowej

Zastosowanie stopy dyskontowej, zwanej w metodzie CBA spoteczna, stuzy do
okreslenia biezacej warto$ci sumy korzysci netto danego projektu. Jej ustalenie na
poziomie nizszym lub wyzszym nie jest oboj¢tne dla aktualnej wyceny przysztych
kosztow i korzysci, zwlaszcza tych znacznie oddalonych w czasie i o duzej wartosci.
Wiadomo bowiem, ze obecna wartos¢ takich kategorii jest tym nizsza, im stopa dys-
kontowa bedzie wyzsza. Zatem, z punktu widzenia maksymalizacji sumy korzysci
netto projektu, w odniesieniu do korzysci pozadana tendencja bytaby obnizka stopy
dyskontowej, w odniesieniu za$ do kosztow — jej podwyzszenie. Rozwiazanie tego
konfliktu w postaci przyjecia stopy dyskontowej na okreslonym poziomie stanowi
réowniez jeden z podstawowych problemow metody CBA.

W przypadku przedsigwzig¢ publicznych stosowana stopa dyskontowa nie
moze by¢ ustalona wprost w sposob charakterystyczny dla przedsigwzigé prywat-
nych. W zwiazku z tym, ze rynek nie dziala idealnie, a zatem nie wycenia prawidto-
wo alternatywnego kosztu kapitatu, jej warto§¢ powinna by¢ ustalona z uwzgled-
nieniem szczegolnych warunkow realizacji projektu i zakresu jego oddziatywania.
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na kilka sposobow okreslenia spolecznej
stopy dyskontowej.

8 N. Acocella, wyd. cyt., s. 337, 346-347. Por. R.W. Tresch, wyd. cyt., s. 414. Szerzej: R.A. Mus-
grave, P.B. Musgrave, wyd. cyt., s. 141-143.
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a) Stopa ta moze wyraza¢ stopg preferencji odnosnie do konsumpcji w czasie —
przyjecie tej stopy jest zwiazane z analiza krancowej stopy substytucji, ktora wska-
zuje, w jakim stopniu ludzie sa sktonni zastapi¢ pewien ubytek biezacej konsumpcji
jej przyrostem oczekiwanym w przysztosci. Mozna wowczas zastosowac rynkowa
stope procentowa, odpowiadajaca stopie oprocentowania zaciaganych kredytow
albo stopie lokat oszczednosci, jednak tylko wtedy, gdy grupa beneficjentow projek-
tu jest identyczna z grupa ponoszaca jego koszty.

b) Spoteczna stopa procentowa moze wyraza¢ alternatywny koszt kapitatu i by¢
liczona z punktu widzenia producenta (np. oprocentowanie zaciaganych przez niego
pozyczek). Zastosowanie tej stopy do oceny kosztow alternatywnych jest uzasadnio-
ne, gdy projekt publiczny zastepuje analogiczny projekt prywatny (projekt prywatny
jest wtedy kosztem alternatywnym w stosunku do projektu publicznego). W tej sy-
tuacji decyzja o podjeciu realizacji projektu opiera si¢ na kryterium maksymalizacji
sumy korzysci oczekiwanych, a wigc na wyzszej stopie zwrotu.

Zastosowanie obu wymienionych stop procentowych daje takie same wyniki w
przypadku niezawodnie dziatajacego rynku, gdzie krancowa stopa substytucji (row-
na stopie procentowej dla konsumentow) zréwnuje si¢ ze stopa zwrotu z kapitatu
(stopa procentowa dla producentéw). Rynek jednak nie zawsze jest wolny od zaklo-
cen. Wstegpuja bowiem silni posrednicy finansowi, opodatkowanie czy tez racjono-
wanie kredytow i pozyczek, co sprzyja powstawaniu odchylen stopy procentowej od
jej hipotetycznego poziomu uksztattowanego w warunkach doskonale konkurencyj-
nych. Problematyczny jest rowniez sam fakt roztozenia w czasie efektow projektu,
tak jak w przypadku projektow dlugoterminowych, w ktorych korzysci rozktadaja
si¢ na wiele przysztych pokolen. Oszacowanie wlasciwej stopy jest wigc niezmier-
nie trudne, zwazywszy na brak optymalnej redystrybucji dochodow migdzy pokole-
niami oraz fakt, ze beneficjentami projektu sa czgsto inne osoby niz te, ktére ponosza
koszty. Ogo6lna, chociaz wciaz kontrowersyjna, tendencja jest — jak si¢ wydaje — sto-
sowanie stop nizszych od rynkowych, kilkuprocentowych®.

6. Korekty w metodzie CBA

Wprowadzenie korekt w metodzie CBA najczgsciej wiaze si¢ z tym, ze koszty, ko-
rzysci, a w efekcie korzysci netto z projektu, nie odzwierciedlaja ich warto$ci w
znaczeniu spotecznym. Korekty takie beda niezbedne, jesli realizacja przedsigwzig-
cia bedzie obarczona ryzykiem i niepewnos$cia albo w rézny sposéb wptynie na po-
dzial dochodu w spoteczenstwie, albo tez gdy istniejaca w gospodarce inflacja znie-
ksztalca warto$¢ stopy dyskontowej i wptywa na wartos¢ kosztow i korzysci.
Problem uwzglednienia niepewnosci i ryzyka pojawia si¢ wtedy, gdy koszty czy
tez korzysci sa niepewne co do wielko$ci. Najczegsciej w sposob wysoce wiarygodny

® Na przyktad w USA stopa dyskontowa dla przedsiewzie¢ publicznych odpowiada kosztowi al-
ternatywnemu, ktorym jest przecigtna stopa zwrotu w calej gospodarce (ok. 7%), ale moze by¢ tez
nizsza. Por. J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 340-346; N. Acocella, wyd. cyt., s. 339-340.
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mozna oszacowa¢ koszty i korzysci najmniej odlegte w czasie, natomiast niepewno-
$cia co do wysokosci sg obarczone szacunki wartosci przysztych. W takiej sytuacji
nie jest wskazane podwyzszanie stopy dyskontowej z tytutu wystepujacej niepewno-
sci, gdyz moze to skutkowac podjeciem niewtasciwej decyzji odnosnie do wyboru
konkretnego projektu do realizacji. Nalezy natomiast zastapi¢ niepewne koszty i
korzysci ich ekwiwalentami pewnosci i okresli¢ premig za ryzyko. Ekwiwalent pew-
nosci korzysci netto projektu wyraza taka warto$¢ tych korzysci, ktorej osiagnigcie
jest catkowicie pewne i stanowi podstawe odniesienia dla korzysci netto projektu
oszacowanych pierwotnie, ale obarczonych niepewnoscia co do ich wysokosci. Ina-
czej mowiac odzwierciedla on wartos$¢ kosztow 1 korzysci po uwzglednieniu ryzyka.
W analizie projektéw obarczonych ryzykiem ocena jest oparta na zdyskontowane;j
warto$ci ekwiwalentu pewnos$ci. W przypadku wyboru spomigdzy réznych warian-
tow realizacji projektu, warianty obarczone ryzykiem realizacji powinny zapewnia¢
odpowiednio wyzsza stopg zwrotu niz warianty bezpieczne o tym samym ekwiwa-
lencie pewnosci. Dodatkowa warto$¢ korzysci, ktora musi zapewni¢ projekt ryzy-
kowny, by skompensowac ryzyko, nazywa si¢ premia za ryzyko®.

Realizacja kazdego projektu publicznego wptywa w odmienny sposob na po-
ziom dochodow roznych grup spotecznych. Ponoszone koszty i osiagane korzysci
beda mie¢ inne znaczenie dla ludzi biednych, a inng dla bogatych. Dlatego tez ich
zroznicowang uzyteczno$¢ mozna uwzgledni¢ w analizie poprzez przypisanie roz-
nych wag réznym grupom dochodowym albo r6znym osobom i wagami tymi skory-
gowac wartos$¢ korzysci netto dla kazdej grupy. Dopiero tak ustalone korzysci netto
nalezy zsumowac*.

Wystgpowanie inflacji wptywa na zwigkszenie stop procentowych (dyskonto-
wych), w ktorych jest zawarta, przez co inflacja wptywa rowniez na obecna wartos¢
sumy korzysci netto z projektu, czyli na jego optacalnos¢. W celu wyeliminowania
wptywu inflacji postuluje sig, by oceng optacalnosci danego projektu publicznego
prowadzi¢ w oparciu o nominalng stopg procentowa (a wigc — tak jak dotychczas —
uwzgledniajaca inflacj¢) i nominalne wartosci kosztow i korzysci albo badania prze-
prowadzac¢ na bazie wielkosci realnych: stopy procentowej, kosztow i korzysci.

7. Podsumowanie

Dokonanie analizy kosztow i korzys$ci zwigzanych z realizacja konkretnych przedsig-
wzigC publicznych jest niezwykle zlozone. Nie oznacza to bynajmniej, ze jest nie-
mozliwe, skoro w wielu panstwach ta metoda znajduje zastosowanie i ciagle si¢ roz-
wija. Nalezy jednak wskaza¢ na gtdéwne zrodta problemoéw zwiazanych z wdrozeniem
metody CBA w praktyce. Po pierwsze, zastosowanie metody CBA — co do zasady
— jest tym trudniejsze i bardziej ztozone, im wigkszej zbiorowosci spotecznej dotyczy.

¥ J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 347; N. Acocella, wyd. cyt., s. 344-345.
3 Procedura okres$lania wag jest niezwykle trudna, a jej celowo$¢ roznie postrzegana. Szerzej na
ten temat: J.E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 350-352; N. Acocella, wyd. cyt., s. 343-344.
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Po drugie, wytyczenie kierunku wsparcia z publicznych srodkéw finansowych czgsto
rodzi koniecznos$¢ dokonania wyboru pomiedzy projektami z r6znych dziedzin zycia
spotecznego (o$wiata, stuzba zdrowia, ochrona $rodowiska) — w tym kontekscie nie-
zwykle trudne jest jednoznaczne wskazanie preferencji spotecznych zar6wno w obre-
bie kazdej z tych dziedzin, jak i pomigdzy nimi. Po trzecie, szczeg6lnie problema-
tycznym obszarem jest wycena korzysci ptynacych z poszczegodlnych projektow,
gdyz — ze wzgledu na spoteczny wydzwigk tych projektow — niejednokrotnie przewi-
dywane korzys$ci maja charakter posredni (wynikajacy z oddziatywania projektu na
otoczenie), trudny do oszacowania lub w ogodle niemierzalny. Wreszcie po czwarte, w
zaleznosci od podejscia — czegsto wynikajacego z prowadzonej polityki wladz — r6zna
wagg przywiazuje si¢ do korzysci (lub kosztow), ktore projekt bedzie generowat w
krétkim okresie (np. w przeciagu najblizszego roku) albo ktore przyniesie (ktorych
oczekuje si¢) w perspektywie wieloletniej. Postulaty srodowisk naukowych ida w
kierunku zwigkszenia obiektywizmu podejmowanych decyzji poprzez rozpatrywanie
skutkéw programu w ujgciu $rednio- i dtugoterminowym?.

W $wietle biezacych problemow wprowadzenie metody CBA na gruncie pol-
skim wydaje si¢ najbardziej pozadane w procesie planowania budzetu panstwa i
budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego, moze bowiem przyczyni¢ si¢ do bar-
dziej racjonalnego, skutecznego i efektywnego wydatkowania publicznych srodkow
finansowych. Wymaga jednak wypracowania szczegotowych procedur postgpowa-
nia, dostosowanych do warunkow polskich i sytuacji spoteczno-gospodarcze;j,
uwzgledniajacych wszelkie mozliwe zagadnienia, ktore w niniejszym opracowaniu
naswietlono. Autorki zdaja sobie sprawg z tego, ze aparat badawczy w polskim sek-
torze publicznym nieustannie dynamicznie si¢ rozwija, co wynika z faktu, ze przez
kilkadziesiat lat w powojennej Polsce byt niejako zapomniany, podczas gdy w pan-
stwach wysoko rozwinigtych — caty czas go doskonalono. Wykorzystanie zdobyczy
naukowych wypracowanych w tzw. panstwach zachodnich wydaje sig¢ stuszng dro-
ga, prowadzaca do poprawy dobrobytu spoteczenstwa polskiego i kondycji polskiej
gospodarki w ciagu najblizszych lat.
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THE COST BENEFIT ANALYSIS IN PUBLIC SECTOR —
THE OUTLINE OF THE METHOD

Summary: The main intention of this article is to present the cost benefit analysis method in
the context of the problems connected with the implementation of this method in public sector.
A special attention of the authors is focused on: a diversity of the areas, in which the cost
benefit analysis method can be applied, a wide variety of costs and benefits taken into account
and a problem of its evaluation from a social perspective, calculating a social discount rate,
problems of uncertainty, project risk and neutralization of the effect of inflation.
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