2.3. Analiza kosztow i korzys$ci w ewaluacji programow
i polityk rozwoju regionu

2.3.1. Ocena efektywnosci polityk i programow publicznych
Ocena efektywnosci ekonomicznej polityki rozwoju regionu wymaga identy-
fikacji kosztow i korzysci zwigzanych z realizacjg programoéw i projektow rozwo-

ju. Celem rozwazan jest identyfikacja teoretycznych i praktycznych uwarunkowan
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Tabela 16

Klasyfikacja metod i narzedzi wedtug faz procesu ewaluacji

Ewaluacja ogdlna (Overall) Ewaluacja pogtebiona (in-depth)
Fazy procesu
Ewaluacji projekto- gromadzenie | analiza o gromadzenie | analiza 00ena
wanie danych | danych danych | danych
Projektowanie i strukturyzacja ewaluacji

Mapowanie zagadnien X

Konsultacje z interesariuszami X X X

Ocena ewaluacyjnosci X

Schemat logiczny X X X

Ewaluacja formatywna X X X X X
Gromadzenie danych

Wywiady spoteczne X X

Wywiady z beneficjentami

Wywiady indywidualne X X

Ocena priorytetow X X

Badania fokusowe X X X X

Case studies

Ocena uwarunkowan lokalnych

Metody partycypacyjne X c X

Zrodta wtorne

Dane administracyjne

Techniki obserwacji

Analiza informacji

Input/output analysis

Modele ekonometryczne

Analiza regres;i

Metoda eksperymentu
i quasi-eksperymentu

Metoda Delphi X X

SWOT X
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Faza ocen i sprawozdawczosci

Analiza kosztow i Korzysci X

Benchmarking

Analiza skutecznosci kosztowej X

Ocena wptywu na gospodarke

Rownouprawnienie pici

Ocena wptywu na Srodowisko

> [ > |3 |5 | >

Strategiczna ocena wplywu na X X X
Srodowisko

Analiza wielokryterialna

>

Panele ekspertow X X X X

Zrodio: Implementation Guidelines... (2009).

stosowalnosci analizy kosztow i korzysci (cost benefit analysis, CBA) w kontekscie
oceny polityk i projektow (programdw) publicznych'®. Jako narzgdzie oceny polityk
1 programoéw publicznych CBA koncentruje si¢ na ocenie:

— efektywnosci ekonomicznej projektu (programu) w wymiarze regionalnym,

— sposobu alokacji kosztéw i korzysci.

Efektywnos¢ ekonomiczna projektu jest miarg korzyscx netto dla spoteczen-
stwa wynikajgcych z realizacji okreslonego projektu/programu publicznego'®’. Wy-
mog przygotowania analiz kosztéw i korzysci (CBA) dla duzych projektow inwe-
stycyjnych (major investment projects), jako narzgdzie ich oceny ekonomicznej, jest
zawarty m.in. w regulacjach Unii Europejskiej, dotyczacych's*:

— funduszy strukturalnych i funduszu spdjnosci (zasadniczo projekty powyzej 50
mln euro, w tym projekty ochrony srodowiska — od 25 min euro),

— instrumentu finansowego dla krajow przedakcesyjnych ISPA (projekty powyzej
10 mln euro).

Monitorowanie i ewaluacja kosztow i korzysci spotecznych powstajacych wskutek
okreslonej polityki spdjnosci (spotecznej, gospodarczej, ekologicznej) jest istotne z punktu
widzenia oceny efektywnosci osiagania zatozonych standardéw spotecznych, gospodar-
czych i srodowiskowych. Na podstawie list indykatywnych zgloszonych przez panstwa
czionkowskie do programéw operacyjnych i ISPA, do konca 2007 r. zgltoszono ponad
1000 duzych projektow (programéw) wymagajacych oceny kosztdw i korzysci (CBA)'.

% Wyniki przeprowadzonych przez autora badan w tym zakresie opublikowano (w:) Malik
(2009), s. 430-445.

147 Korzysci netto dla spoteczenstwa stanowig — wedtug teorii ekonomii dobrobytu —nadwyzke
korzysci nad kosztami spotecznymi.

1% Florio er al. (2008), s. 12; Council Regulation (2006); Guidance...(2006).

'Y Guide to Cost-Benefit Analysis... (2008), s.16.
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Ocena okreslonych polityk rozwoju 1 zwiazanych z nimi programow operacyj-
nych nalezy do trudniejszych problemdéw metodologicznych, a przede wszystkim apli-
kacyjnych — zaréwno w odniesieniu do panstw OECD, jak i Unii Europejskiej. Wycena
korzysci spowodowanych dzieki okreslonym projektom publicznym napotyka na trud-
nosci metodologiczne wskutek wystgpowania technologicznych, spotecznych i srodo-
wiskowych efektow zewnetrznych (externalities), ktore majg charakter pozarynkowy,
a ich odbiorcami i dawcami sa rézne — wzajemnie si¢ przenikajgce — grupy interesow
jednostki terytorialnej. Wprowadzona w 1997 r. w wigkszosei krajow OECD analiza
skutkow regulacji prawnych (Regulatory Impact Assessment”™ ) jest przyktadem anty-
cypacyjnej oceny skutecznosci okreslonej polityki w sensie pordwnywania skutkdw
wprowadzenia zmian prawnych z celami okreslonej polityki w tym zakresie. Czesto
jednak te skutki ograniczane sa do oceny wptywow i wydatkow budzetowych i oceny
kosztow administracyjnych zwigzanych z projektowanymi zmianami. Takie rozwiaza-
nia istnieja np. w Austrii i Portugalii'”. Petniejsze analizy efektywno$ciowe (obejmujg-
ce poza oceng skutecznosci takze efektywnos¢ ekonomiczng i wykonalnos¢ przepisow)
sg stosowane — jak dotad — tylko w USA i Kanadzie. Wérod analiz ekonomicznych ex
ante okreslonych polityk rozwojowych nalezy wskaza¢ na znaczenie specjalnego zarza-
dzenia wykonawczego (Executive Order'™) wydanego przez Kongres USA w 1993 1.
dla oceny ekonomicznej projektowanych zmian legislacyjnych.

Szczegdlng role przypisano wynikom analizy CBA przeprowadzonej dla ame-
rykanskich regulacji prawnych w zakresie'”: ochrony i poprawy zdrowia, bezpie-
czenstwa publicznego, $rodowiska przyrodniczego. Wymag analizy kosztow i korzy-
sci projektow gtownych aktow prawnych z uwzglednieniem analizy alternatywnych
rozwigzan zostat wprowadzony w USA w 1998 r. ustawa The Regulatory Improve-
ment Act'™. Przyjecie rozwigzania najbardziej efektywnego kosztowo nie jest obliga-
toryjne. Jednak przyjecie rozwigzania innego niz najbardziej efektywne (skuteczne
kosztowo) wymaga specjalnego uzasadnienia.

2.3.2. Istota, zakres i narzedzia analizy kosztow i korzysci

Analiza kosztdéw i korzysci CBA jest dynamiczna metoda poréwnywania eko-
nomicznych kosztow i korzysci projektu/programu dla wszystkich grup interesow
spoteczenstwa. Techniki wyceny oparte sg na ekonomicznej teorii dobrobytu. Za-
kres przedmiotowy zastosowania CBA w ocenie projektow inwestycyjnych w UE
jest wzglednie szeroki i obejmuje'™:

" Regulatorv Impact Analysis... (1997).

7 Peszko et al. (2003). s. 57.

12 Executive Order (1993).

1 Arrow at al. (1996).

'™ The Regulatory Improvement Act (1998).
' Florio et al. (2008).

94



— szybka kolej, porty, lotniska i infrastrukture transportu,

— gospodarke odpadami, wodociggi, kanalizacje,

— przesyt i dystrybucje, wytwarzanie energii, zrédta odnawialne,
— infrastrukture telekomunikacyjna,

— edukacje, muzea i parki archeologiczne,

— szpitale 1 pozostaty infrastrukture zdrowotng,

— lasy i parki,

— obiekty przemystowe i parki technologiczne,

— inwestycje przemystowe i inne inwestycje produkeyine.

Najczesceie] stosowanymi narzedziami CBA sa: ekonomiczna wartos¢ biezaca
netto ENPV i ekonomiczna wewnetrzna stopa zwrotu ERR. Ekonomiczng wartosc
biezacg netto przedstawia ponizsza formuta:

B, ks,

1=0 (1+’”)

W ujeciu relatywnym nalezy odniesé wartos¢ ENPV rozpatrywanych pro-
jektow do zaktualizowanej wartosci naktadéw inwestycyjnych i eksploatacyjnych,
otrzymujgc wskaznik zaktualizowanej wartodci netto, NPVR:

NPV

2ab,
(=0

ENPV =

NPVR =

gdzie:

N = nakfady inwestycyjne i eksploatacyjne w kolejnych latach r.

Innym podejsciem relatywnym w analizie CBA jest technika wewnetrznej
(ekonomicznej) stopy zwrotu projektu, IRR (internal rate of return). Wewnetrzna
stope zwrotu projektu stanowi taka spoteczna stopa dyskontowa. przy zastosowaniu
ktorej warto$¢ biezaca korzysci spotecznych netto dla tego przedsigwziecia jest row-
na zero, tzn. sumy zdyskontowanych korzysci i kosztow dla kazdego roku przewidy-
wanej eksploatacji projektu zeruja sie:

i Bz — Ct =}
~ (1+IRR)'

Obowigzuje zasada wyboru projektu o najwyzszej IRR, kt6ra jest jednoczes$nie
wyzsza od granicznej spotecznej stopy dyskontowej r, (koszt pozyskania kapitatu
przez sektor publiczny powiekszony o stope ryzyka).

W wielu przypadkach obie techniki wyboru projektdw, tzn. ENPV i IRR, dajg
ten sam wynik, cho¢ istniejg przyczyny, dla ktérych moze by¢ inaczej'™:

— zmieniajgca si¢ wysokos¢ spotecznej stopy dyskontowe] w roznych okresach (nie
istnieje wowczas jedna IRR, ktéra moze by¢ odniesiona do granicznej stopy dys-
kontowej);

176 Malik (2004a), s. 124,
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— projekty wykluczajace sie wzajemnie;
— poréwnywane przedsigwzigcia majgce rozny horyzont czasu wystgpowania kosz-
tow 1 korzysci.

Ponadto, zastosowanie techniki IRR moze nie dac¢ jednej wielko$ci z powo-
du zmiany znakéw spofecznych korzysci netto dla okreslonego projektu — wowczas
ENPV = 0 dla kilku wielkosci IRR. Procedura wyznaczania IRR oparta jest na me-
todzie interpolacji prostoliniowej, tj. znalezieniu dwdch zblizonych wartosci NPV
o przeciwnych znakach (ryc. 18).

NPV (1= 1)

IRR=r +
NPV,

" NPV, +

gdzie: .

r. — poziom spotecznej stopy dyskontowej, przy ktérym NPV<0,
rli — poziom spotecznej stopy dyskontowej, przy ktorym NPV>(),
NPV, — wartos¢ biezgca korzysci netto przy r, ,

NPV, — warto$¢ biezaca korzysci netto przy 7 .

Wskazniki oceny kosztow i korzysci nie stwarzaja wiekszych probleméw me-
todologicznych. Podstawowa trudnoscig przy zastosowaniu okreslonych wskaznikow
Jjest uwzglednienie specyfiki programéw/projektéw publicznych podlegajacych oce-
nie. Nalezy zatem wskaza¢ na podstawowe réznice w ocenie efektywnosci ekono-
micznej projektéw realizowanych przez organizacje gospodarcze i jednostki samo-
rzadu terytorialnego (tab. 17).

Monitorowanie i szacowanie kosztow i korzysci spotecznych powstajacych wsku-
tek okreslonej polityki — np. ekologicznej — jest istotne z punktu oceny efektywnosci
osiggania zatozonych standardoéw ekologicznych. Nalezy podkreslic, ze zakres wyceny

[

NPV,

IRR

NPV ->

NPV,

Ryc. 18. Graficzne wyznaczenie IRR metodg interpolacji prostoliniowe;j
Zrodto: Opracowanie wihasne.
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Tabela 17

Réznice w metodzie CBA stosowanej przez organizacje gospodarcze
i jednostki samorzadu terytorialnego

Kryterium

rbsnicujace Organizacja gospodarcza Jednostka samorzadu terytorialnego

Wptywy i wydatki finansowe (przeplywy

Kategorie ocen
g y pieniezne netto)

Strumienie korzysci i kosztéw ekonomicznych

Wycena nakladow

i efaliw Wycena na podstawie cen rynkowych | Wycena wedtug cen dualnych

Grupy interesu okreslonej organizacji | Grupy interesu jednostki samorzadu terytorial-
Grupy interesu gospodarczej, ze szczegdinym uwzgled- | nego ze szczegoinym uwzglednieniem spotecz-
nieniem inwestora nosci lokalnej

Poziom wystepowania kosztéw i korzysci pro-
jektu, w tym efektow zewnetrznych - poziom
mezoekonomiczny i makroekonomiczny

Poziom organizacji gospodarczej lub jej

Poziom analizy iy . : .
czesci - poziom mikroekonomiczny

Stopa dyskontowa | Rynkowa stopa dyskontowa Spoleczna stopa preferencji

Orientacja czasowa | Krétko- i $redniookresowa ' Diugookresowa (migdzygeneracyjna)

Zrodto: Opracowanie wiasne.

kosztow 1 korzysci obejmuje takze aspekty spoteczne i ekologiczne, ktdre nie sg objete
mechanizmem rynkowym (spofeczna analiza kosztéw i korzysci)'”’. Koszt wdrozenia
regulacji dostosowujacych do standardéow srodowiskowych i roczne koszty zarzadza-
nia srodowiskiem majg istotny spotecznie wymiar i sa w krajach wysoko rozwinigtych
przedmiotem kontroli. Przykfadowo, koszty utrzymania regulacji $rodowiskowych
w USA w 1990 r. wynosity ogétem 100 167 mln USD'8. Dlatego wazne jest monitoro-
wanie i szacowanie korzysci spotecznych odniesionych wskutek okreslonej polityki eko-
logicznej. Jezeli marginalne koszty redukcji zanieczyszczen przy zadanych standardach
ekologicznych sg wyzsze niz marginalne korzysci spoteczne z utrzymania okreslonej
jakosci srodowiska, to spoteczenstwo ponosi okreslone straty dobrobytu spotecznego.
Dalsze decyzje co do redukeji stajg si¢ nieefektywne kosztowo. Z tego wzgledu zardw-
no w USA, jak i w Unii Europejskiej wzrosto zainteresowanie efektywnymi kosztowo
narzedziami polityki ochrony srodowiska (rozwoju zréwnowazonego), takimi jak rynki
uprawnien do emisji oraz zwigzanym z tym programem Joint Implementation'”.

W metodzie CBA wybor najlepszego — wedtug kryterium efektywnosci ekono-
micznej — projektu jest mozliwy przez:

177 Lorek (2010), s. 407.
1™ Cropper, Oates (1992), s. 712.
17 Malik (2006), s. 84-98.
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— identyfikacje kosztoéw i korzysci wedtug grup interesoéw projektu publicznego;

— wartosciowanie za pomoca cen dualnych dla kazdego roku trwania projektu;

— zagregowanie wartosci obecnej netto projektu przez dyskontowanie przysztych
kosztodw i korzysci netto celem ich poréwnania z obecnymi nakfadami, czynnik
dyskontujgecy powinien uwzgledniaé spoteczng stopg preferencji.

Istotg CBA jest wlasciwy dobdr wielkoscei parametrow wejsciowych, ktdre osta-
tecznie wpltywajg na wyniki analizy. Dobér ten dotyczy wielkosci zaktadanych para-
metrow makroekonomicznych oraz szacowanych wartosci poszczegdlnych kosztow
i korzysci. Zaktadane parametry makroekonomiczne obejmuja m.in.:

— prognozowana spoteczng stope dyskontowa,

— prognozowang stopg wzrostu gospodarczego,

— prognozowang stope przyrostu ludnosci,

— prognozowana stopg wzrostu inflacji,

— prognozowana stope wzrostu postepu technicznego.

[stnieja trzy gtowne sposoby estymacji spotecznej stopy dyskontowej (SSD)
zaktadajace odpowiednio:

— zréwnanie spolecznej i prywatnej stopy zwrotu, poniewaz projekty publiczne
i prywatne mogg by¢ substytutami;

— zrownanie realnej SSD z dtugoterminows stopg wzrostu gospodarczego;

— benchmark, oparty na zaktadanej wysokosci stop wzrostu w réznych krajach.

Zaktadane wielkosci SSD roznia si¢ szczegolnie w odniesieniu do okresow wie-
loletnich uwzgledniajacych uzytecznosé przysztych pokolen'™. Do analiz CBA w za-
kresie programéw $rodowiskowych Agencja Ochrony Srodowiska USA przyjmuje wy-
sokos$¢ SSD na poziomie 2-3%''. Wspomniane amerykanskie biuro OMB rekomenduje
wysokos¢ SSD do analiz CBA w przedziale 4-7%"2. Wedlug EBRD stopa ta moze
wynosi¢ dla okreslonych projektow nawet 10%. W najnowszym opracowaniu zleconym
przez Komisje Europejska, dotyczacym oceny CBA dla projektéw inwestycyjnych dofi-
nansowywanych z funduszy pomocowych, zatozono standard SSD na poziomie od 3,5
do 5,5%'%. O wrazliwosci wielkosci korzysci na zmiang wysokosci stopy dyskontowe;
mogg swiadczy¢ modelowe szacunki korzysci z redukeji emisji CO, w 2000 . (tab. 18).

Ze wzgledu na niepewnos¢ przysztych parametrow i zmiennych analizy kosz-
tow i korzysci nalezy stosowac:

— analizy wrazliwosci, uwzgledniajace wplyw okreslonej zmiennej na wynik analizy;

— analizy scenariuszowe, uwzgledniajace wptyw zmiany okreslonej grupy zmien-
nych na wynik analizy;

— analizy sekwencyjne, uwzgledniajgce mozliwo$¢ podziatu zadan, obcigzonych
duzg niepewnoscia, na etapy;

80 Zylicz (2004).

"' Guidelines... (2000).

"2 Economic Analysis ... (1996).
3 Florio et al. (2008), s. 57.
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Tabela 18

Korzysci ze ztagodzenia zmian klimatu
w zaleznosci od wysokoséci stopy dyskontowe;j

Stopa dyskontowa (w %) Wskaznik korzysci (USDIMg emisji wegla)
2 21,73 - 33,84
4 5,74 -10,44
7 1,48 - 2,88

Zrédio: Newell, Pizer (2001).

— analizy nieodwracalnosci inwestycji, optymalizujace moment rozpoczecia pro-
jektu, ktéry ma by¢ realizowany w przysztosci.

Uwzgledniane w CBA wartosci kosztow 1 korzysci obejmuja:

— wartosci dobr rynkowych,

— wartosci pozarynkowych dobr uzytkowych,

— wartosci pozarynkowych débr nieuzytkowych,

— wartosci pozarynkowych antyddbr publicznych i prywatnych (uwzglednienie
kosztow zewnetrznych).

O ile wycena kosztéw polityk/programéw publicznych nie nastrgcza wigkszych
trudnosci (gdyz oparta jest na cenach rynkowych), o tyle szacowanie warto$ci korzy-
$ci nalezy do najtrudniejszych zagadnien CBA. Kazdy element wartosci ekonomicz-
nej o charakterze pozarynkowym wymaga zastosowania okreslonej metody wyceny.

2.3.3. Metody wyceny wartosci korzysci projektow publicznych

Ze wzgledu na najwigksze doswiadczenie w zakresie stosowalnosci wyceny
korzysei polityk/programéw/projektéw proekologicznych, zaprezentowane metody
wyceny wartosci korzysci w tej czgsci bedg sie opiera¢ na wycenie korzysci srodo-
wiskowych i spofecznych. W odniesieniu do projektéw, programow i polityki ekolo-
gicznej techniki wyceny bazujg na:

— gotowosci do zaptaty (WTP) za poprawe jakosci sSrodowiska,
— gotowosci do przyjecia rekompensaty (WTA) za pogorszenie stanu srodowiska.

Zsumowanie wartosci WTP/WTA wszystkich grup intereséw umozliwia sza-
cowanie nadwyzki konsumentéw (zmiany dobrobytu spotecznego) (tab. 19-21).

Pierwsze analizy kosztow i korzysci w wymiarze spolecznym, ekonomicznym
i srodowiskowym (nazywane analizami spoteczno-ekonomiczno-ekologicznymi lub
sozoekonomicznymi) przeprowadzono w Polsce w latach 80. i 90. ubieglego wieku
w odniesieniu do przedsigbiorstw lub catych branz'®. W analizach CBA istotnym pro-
blemem metodologicznym jest konieczno$é uwzglednienia korzysci mezo- i makroeko-

" Ginbert-Gebert, Borys (1986); Piontek (1992); Malik (1995).
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Tabela 19

Metody wyceny korzysci w metodzie CBA

Metody wyceny korzysci

posrednie

bezposrednie

Preferencje ujawnione na podstawie obserwaciji zachowan ryn-
kowych nabywcow débr, ktore sa powigzane z konsumpcjq dobr

i ustug Srodowiskowych

Preferencje deklarowane bezposrednio
w badaniach ankietowych

Szacowanie korzysci uzytkowych (czastkowych)

Szacowanie wszystkich kategorii korzysci
(zdrowotnych, uzytkowych, pozauzytkowych)

Metoda cen hedonicznych, kosztu podrozy, losowe modele uzy-
tecznoci, wydatkéw zdrowotnych, substytucyjna, odtworzeniowa,
prewencyjna, kompensacyjna, utraconych mozliwosci i inne

Metoda wyceny warunkowej CVM, ekspe-
rymentalna — rankingu warunkowego CRM,
statystycznego Zycia VOSL, VOLY

Zrodto: Opracowano na podstawie: Pearce, Howarth (2000); Florio et al. (2008) (tab. 19-21).

Tabela 20

Klasyfikacja metod posrednich wyceny korzysci wedtug metody CBA

Metody posrednie (rynkéw powiazanych)

wyszczegdinienie

istota metody

przykfady

Metoda cen hedonicznych,
HPM

Rynek kapitatowy,
WTP

Rynek pracy,
WTA

Modelowanie ekonometryczne wptywu po-
szczegolnych cech dobra rynkowego na jego
cene

Szacowanie funkcji popytu na dobro $rodo-
wiskowe na podstawie okreslonego wptywu
zmiennej Srodowiskowej dobra na jego cene

Okreslenie zmian nadwyzki konsumentow
wskutek poprawy jakosci Srodowiska

Wplyw parametrow Srodowisko-
wych na cene nieruchomosci
i wysoko$¢ wynagrodzenia

Metoda kosztow podrozy,
TCM, WTP

Szacowanie warto$ci rekreacyjnej oddalonych
od miejsca zamieszkania aktywow Srodowi-
skowych

Wycena parkow narodowych,
akwenow wodnych, zdrojowej
wody pitnej

Metody wyceny wydatkéw
na ochrone zdrowia,

w tym funkcja ,produkcji”
zdrowia, HPFM

Okreéla sie statystyczng zalezno$¢ miedzy
zwiekszong zachorowalno$cig (Smiertelno-
$ciq) a poziomem zanieczyszczenia $rodo-
wiska. Podstawg wyceny jest warto$¢ zmian
wydatkow na opieke zdrowotng

Suma wartosci WTP, jakie po-
szczegolni ludzie przypisujq
zmniejszeniu ryzyka utraty zycia.
Badania w USA i Wielkiej Brytanii
(1,6-4.8 min USD)
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Tabela 21

Klasyfikacja metod bezposrednich wyceny korzyéci

Metody bezposrednie (WTP/WTA)

wyszczegolnienie istota metody przyktady

Metoda wyceny warun- | Przeprowadzenie ankiety wsrod | Wycena korzysSci z poprawy jakosci wod
kowej (deklarowanych | reprezentatywnej grupy konsu- | (powstrzymanie eutrofizacji Battyku)

preferencji) mentow. Ankieta zawiera: opis Ochrony zagroZzonych gatunkow (ochro-
Contingent Valuation | dobra $rodowiskowego, pytanie | ny bagien biebrzanskich)
Method (CVM) 0 ceng, pytania o sytuacje spo- | Poprawa widocznosci dzieki obnizeniu

teczno-ekonomiczng respondenta | zanieczyszczenia powietrza

Metoda rankingu wa- | Przeprowadzenie ankiety zawie- | Jak wyzej

runkowego, rajacej pytanie o uszeregowanie
Contingent Ranking mozliwosci. Analiza rankingu
Metod (CRM) wyboréw umozliwia okreslenie

przedziatu wartosci WTP za do-
bra $rodowiskowe

nomicznych powstajacych wskutek unikniecia lub ograniczenia szkod i strat spotecz-
no-ekonomicznych i ekologicznych wystepujacych w formie kosztéw zewnetrznych
(externalities). Zrodtem kosztow zewnetrznych jest wystepowanie antydobr zardwno
o charakterze publicznym, jak i prywatnym. Oszacowanie korzysci moze polegaé na
wycenie kosztéw zewnetrznych, wytwarzanych poza mechanizmem rynkowym np.
przez sektor energetyczny, ktorych da sie uniknaé wskutek zrealizowania okreslone-
go projektu publicznego. Wedtug szacunkow Komisji Europejskiej koszty zewnetrzne
energetyki siggajg 1-2% PKB Unii Europejskiej'®. Przykiadowo, oszacowane meto-
da Sciezki skutkdw koszty zewnetrzne wytwarzania energii z wegla i ropy naftowe;j
wynosza od 2 do 15 eurocentdw/kWh'¢. Stosujac kryterium efektywnosciowe nalezy
bra¢ pod uwage programy przynoszace nie tylko najwigksze, ale i najszybsze korzysci
netto'®”. Ponadto, istotny jest zasieg przestrzenny potencjalnych korzysci i liczba benefi-
cjentow. Przykladem moga by¢ programy poprawy jakosci wody pitnej. Kosztochtonne
inwestycje wodno-$ciekowe powinny by¢ realizowane w pierwszej kolejnosci w miej-
scowosciach o duzej liczbie mieszkancow zagrozonych zlg jakoscig wody pitnej i uzyt-
kowej. Roczne korzysci z tego tytutu wskutek poprawy zdrowia oszacowano dla Polski
w przedziale od ok. | mld do 2,3 mld euro. Podobnie, natozenie norm technologicznych

8 External Costs... (2003).

1% Zob. Lorek (2007).

"7 Kryterium szybkosci (a nie tylko warto$ci) uzyskiwania korzysci z realizacji projektow pu-
blicznych stanowi istote wieloletniego programowania inwestycyjnego (WPI), ktére powinno zostaé
wykorzystane jako narzedzie przy ustalaniu kolejnosci wdrazania programédw operacyjnych — zob.
Malik (2001), s. 61-68.

101



typu BAT powinno by¢ realizowane poczynajac od duzych i Srednich przedsigbiorstw
stwarzajacych najwieksze zagrozenie dla srodowiska i zdrowia ludzi.

2.3.4. Uwarunkowania stosowalnosci metody CBA

Stosowanie narz¢dzi analizy kosztow i korzysci do oceny efektywnosci poli-
tyk i programoéw publicznych napotyka na wiele ograniczen i kontrowersji metodolo-
gicznych i praktycznych. Wartodciowa wycena czynnikdéw kosztowych wycenianych
rynkowo nie nastrecza trudnosci. Natomiast ocena kosztow i korzysci spotecznych
i srodowiskowych stwarza problemy, wynikajgce z ograniczono$ci analizowanych
metod wyceny. Wspomniane trudnosci metodologiczne pojawiajg sie w sytuacji wy-
stepowania technologicznych, spotecznych i srodowiskowych efektow zewnetrznych,
ktore majg charakter pozarynkowy, a ich odbiorcami i dawcami sg rézne — wzajem-
nie si¢ przenikajgce — grupy intereséw jednostki terytorialnej. Ponadto, istotnym
problemem jest identyfikacja zakresu i hierarchii potrzeb réznych grup interesow
spolecznosci lokalnej. Jednym z nich jest niepewnosé co do zaktadanych wielkosci
parametrow modelowych, ktora jest immanentna cechg analiz ex-ante. Wérdd naj-
czgsciej wystepujacych niedoskonatosci metody CBA, jako narzedzia oceny polityk
i programéw publicznych nalezy wskazaé na:

— brak analiz skutecznosci i wykonalno$ci w ocenie projektow;

— brak analizy alokacji kosztow i korzysci wobec réznych grup interesu;

— brak analizy przestrzennej dystrybucji kosztéw i korzysci;

— rozdmuchiwanie kosztéw w stosunku do przysztych pozarynkowych korzysci
z programu (koszty sa tatwo policzalne, a korzysci obcigzone ryzykiem i trudno
mierzalne lub niewymierne);

— duza wrazliwos¢ wynikdw analizy na wysokos¢ zaktadanej spotecznej stopy dys-
kontowej;

— upolityczniony charakter wielu wykonywanych analiz, ktérych wynik czesto
mija si¢ z priorytetami spolecznymi'®,

tagodzenie wskazywanych niedoskonatosci analizy kosztow i korzysci jest
mozliwe m.in. przez przeprowadzanie analiz scenariuszowych i sekwencyjnych, wy-
korzystywanie czgsci metod i narzedzi oraz ich kojarzenie (triangulacje) z metodami
uwzgledniajacymi inne istotne kryteria ocen programdéw i polityk rozwoju na pozio-
mie regionalnym.

2.4. Model ekonometryczny HERMIN

Przyktadem metod ewaluacji wptywu okreslonej polityki (programu) na roz-
woj regionu moga by¢ analizy prowadzone z wykorzystaniem:

5 Ackerman er al. (2004).
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* modeli ekonometrycznych (HERMIN, MaMoR2, EUImpactMod),

« analizy zmiany przesunig¢¢ udziatéw (Shift-share),

« analizy bazujacej na wspdtczynniku skojarzenia Yule’a w benchmarkingu regio-
nalnym'”’.

Niezaleznie od tych — dedykowanych ocenie wptywu polityki (programu) na
rozwoj regionu — analiz, za punkt wyjscia ewaluacji mozna wykorzystywaé metody
i narzedzia oceny rozwoju regionalnego systemu spoteczno-gospodarczo-srodowi-
skowego'®. Okreslone mierniki zmian standéw i proceséw rozwoju regionu nalezy
w tym kontekscie przyréwnac do celow strategicznych, operacyjnych i projektowych
wynikajacych z realizacji okreslonej polityki rozwoju wnioskujac kazdorazowo
o zbieznosci lub rozbieznosci realnych procesdéw rozwoju od celéow terytorialnych
polityk rozwoju. Ze wzgledu na upowszechnienie stosowania modelu HERMIN do
ewaluacji wptywu polityk 1 programow na rozwoj regionu zostanie on zanalizowany
jako metoda ewaluacji polityki rozwoju regionu.

Model ekonometryczny HERMIN oryginalnie opracowany przez Bradleya zo-
stat adaptowany do warunkdw polskich przez Zaleskiego z zespotem jako symulacja
wplywu regionalnych programow operacyjnych na gospodarke regionéow w Polsce'.
Najwicksza trudnos$cig ewaluacji skutecznosci i efektywnosci programu jest okreslenie
wartosci wskaznikéw programu. Istotg regionalnego modelu HERMIN jest uchwyce-
nie waznych zaleznosci miedzy poziomem PKB a zmiennymi objasniajacymi. Model
HERMIN funkcjonuje jako system ok. 250 zaleznosci funkcyjnych integrowanych
teorig ekonomiczng typu postkeynesowskiego i neoklasycznego. Autorzy — dla celow
opisowych — zalecaja analize rownan modelu w strukturze trzech glownych blokow'*:
— podazy (przemyst przetworezy, ustugi rynkowe, rolnictwo, ustugi nierynkowe,

demografia i podaz pracy;
— popytu (absorpcji);
— dystrybucji dochoddw.

Wptyw dofinansowania alokowanego przez dziatania i projekty regionalnych
programéw operacyjnych na rozwoj regionu zostat opisany przez nastepujace wskaz-
niki zmiany i dynamiki zmiany (wymiar ekonomiczny, ex-ante):

* zmiany poziomu PKB,

e wartosci produkeji przemystu przetworczego,

e wartosci ustug rynkowych,

* wielko$ci zatrudnienia ogétem,

¢ stopa bezrobocia,

* poziom zatrudnienia w sektorze przemystu przetworczego,

" Strahl, Markowska (2004).

90 Zob. Strahl (2006).

P Podobny cel przy$wiecat opracowaniu modelu MaMoR2, ktory zostal opracowany przez
Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg w Gdansku,

192 Zaleski et al. (2005),s. 7, 8.
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* poziom zatrudnienia w sektorze ustug rynkowych,
« wydatki konsumpcyjne gospodarstw domowych,
+ wydatki na inwestycje ogdtem w $rodki trwate'”>.

U podstawy budowy modelu HERMIN przyjeto implicite zatozenie, ze wskaznik
PKB jest najistotniejszym miernikiem rozwoju gospodarki regionu. Z tego wzgledu
PKB jako wierzchotek piramidy wskaznikéw i jednoczesnie najwazniejszy agregator
rownan modelu zaweza oceng wptywu regionalnego programu operacyjnego na rozwoj
regionu do wymiaru stricte gospodarczego. Poza ocena pozostajg: wymiar spotecz-
ny (zdrowie spoteczne, kultura i rekreacja, mieszkalnictwo, ubdstwo i wykluczenie)
I wymiar $rodowiskowy rozwoju regionu obejmujacy jakos¢ elementdéw srodowiska,
ochrong surowcow naturalnych, klimatu, bioréznorodnosci oraz gospodarowanie prze-
strzenig). Zasadniczym atutem zastosowania modelu HERMIN do oceny efektow eko-
nomicznych regionalnych programéw operacyjnych jest jednak jego powszechnos$é,
gdyz zostat on zastosowany w Unii Europejskiej zaréwno na poziomie panstw Unii
Europejskiej (Irlandia, Grecja, Portugalia, Hiszpania, Stowenia, Czechy, Lotwa, Es-
tonia, Polska), jak i na poziomie regionalnym (Pdtnocna Irlandia, Mezzogiorno, nowe
landy wschodnich Niemiec). Na zlecenie Ministerstwa Gospodarki Pracy opracowano
16 modeli regionalnych HERMIN dla wojewodztw Polski'™. Tego rodzaju powszech-
nos¢ pozwala na prowadzenie analiz porownawczych krajowych i migdzyregionalnych
uwzgledniajacych relatywizm ocen efektywnosciowych. Analizy skutecznosei regio-
nalnych programéw operacyjnych 16 wojewodztw przeprowadzone za pomocg modelu
Hermin w pierwszym etapie odnoszg si¢ do identyfikacji nadrzednych celéw zawartych
w regionalnych programach operacyjnych. Na poziomie wojewodztw cele te formuto-
wane sa zasadniczo w podobny sposob, odnoszac si¢ do: poprawy konkurencyjnosci,
tworzenia miejsc pracy i warunkéw zycia. Osiem na szesnascie wojewodztw formu-
tujge nadrzedny cel programu odwotato si¢ do zasady rozwoju zréwnowazonego (np.
dolnoslaskie, lubelskie), dziewie¢ nawiazato do kwestii spojnosci (np. kujawsko-po-
morskie, zachodniopomorskie)®>. Do analizy skutecznosci regionalnych programow
operacyjnych wybrano wskazniki tworzenia miejsc pracy netto oraz PKB (ryc. 19).
Najwyzszy relatywnie wzrost produkeji wskutek dofinansowania srodkami alokowa-
nymi przez regionalne programy operacyjne przewidywany jest w wojewodztwach naj-
ubozszych (podkarpackie, warminsko-mazurskie). Najnizszy wzgledny przyrost odno-
tuja woj. mazowieckie i opolskie (ryc. 19). Analiza absolutnych wielkosci wskazuje na
zalezno$¢ odwrotng'®®. Podobne rezultaty uzyskano dla oceny wskaznika zatrudnienia
netto. Najwyzsze przyrosty wskaznika odnotowano dla wojewodztw rozwinigtych go-

spodarczo (np. wielkopolskie, $laskie, todzkie)’.

193 Zaleski et al. (2005), s. 18-19.

14 Zaleski et al. (2008).

15 Kudtacz, Wozniak (2010), s. 31-53.
196 Kudtacz, Wozniak (2009), s. 19-32.
Y7 Kudtacz, Wozniak (2010).
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Ryc. 19. Prognozowana skuteczno$¢ regionalnych programéw operacyinych
Zrédlo: Kudtacz, Wozniak (2010), s. 31-53.

Zwiagzek miedzy analizowanymi wskaznikami a programowanymi naktadami fi-
nansowymi w ramach regionalnych programéw operacyjnych moze by¢ przedmiotem
badania (ewaluacji) efektywnosci programéw. W odniesieniu do relatywnie bogatych
regionéw zaobserwowano wzglednie wyzszy przyrost naktadow niezbedny do uzyska-
nia wzrostu PKB o 1%. Z kolei w odniesieniu do wojewddztw ubozszych prognozowa-
no relatywnie wiekszg tak okreélong efektywnosé programoéw operacyjnych!® (ryc. 20).

Przyktad symulacji wptywu dofinansowania ze $rodkéw funduszy struktural-
nych na wzrost gospodarki regionu okreslono badajgc zmiany poziomu PKB dla go-
spodarki woj. opolskiego wykorzystujac model ekonometryczny HERMIN. Korzysci
dofinansowania ze srodkéw strukturalnych zanalizowano na przykladzie alokacji
przez Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Opolskiego na lata 2007-2013
i jego wplyw na zmiany prognozowanego PKB w regionie (tab. 22).

Skala oddziatywania na gospodarke pomocy kierowanej przez RPO WO 2007-
2013 oceniana przez pryzmat wptywu na wzrost regionalnego prognozowanego PKB
jest znaczna (ryc. 21), a ten wplyw nalezy analizowac jako czg$¢ programéw po-
mocowych adresowanych do regionéw w ramach Narodowych Strategicznych Ram
Odhiesienia.

9% Ibidem, s. 31-53.
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Analizujge strukture regionalnego modelu HERMIN pod katem wykorzystania

go jako narzedzia stuzgcego do oceny efektdw ekonomicznych Regionalnego Pro-

gramu Operacyjnego, nalezy stwierdzié¢ ze:

U podstawy budowy modelu przyjeto implicite zalozenie, ze wskaznik PKB jest
najistotniejszym miernikiem rozwoju gospodarki regionu. Poglad taki ma wielu
przeciwnikéw, gdyz PKB nie mierzy zawsze poziomu dobrobytu spotecznego.
Czgsto wzrost PKB wywotany jest rowniez pogorszeniem stanu srodowiska lub
towarzyszy mu dalsza dywersyfikacja i marginalizacja pewnych grup spotecz-
nych. PKB nie jest uznawany za wskaznik trwatosci i zréwnowazenia rozwoju
(sustainable development).

PKB jako wierzchotek piramidy wskaznikéw i jednoczesnie najwazniejszy agre-
gator rownan modelu zaweza ocen¢ wptywu programu operacyjnego na rozwoj
regionu do wymiaru stricte ekonomicznego. Poza oceng pozostaja: wymiar spo-
teczny (zdrowie spoteczne, kultura i rekreacja, mieszkalnictwo, ubdstwo 1 wy-
kluczenie) i wymiar §rodowiskowy rozwoju regionu obejmujgcy jakos¢ elemen-
tow srodowiska, ochrone surowcdw naturalnych, klimatu, bioréznorodnosei oraz
gospodarowanie przestrzenia).
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Ryc. 20. Prognozowana efektywno$é regionalnych programéw operacyjnych
Zrédio: Kudtacz, Wozniak (2010), s. 31-53.
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Tabela 22

Wptyw dofinansowania w ramach RPO WO 2007-2013
na zmiany PKB woj. opolskiego

Zmiana PKB Dynamika zmiany poziomu PKB w %
Rok w poréwnaniu do prognozy (rok poprzedni = 100%)
L  udzialem RPO WO bez udziatu RPO WO
2007 0,04 103,46 103,41
2008 0,17 103,60 103,47
2009 0,44 103,80 103,52
2010 0,91 104,06 103,57
2011 1,09 103,81 103,63
2012 1,31 103,92 103,69
2013 1,66 104,10 103,75

Zrédio: Ocena efektu... (2008), s. 10.

Zasadniczym atutem zastosowania modelu HERMIN do oceny efektéow ekono-
micznych regionalnych programoéw operacyjnych jest jego powszechnos¢ stoso-
wania, umozliwiajgca prowadzenie analiz poréwnawczych krajowych i migdzy-

regionalnych.

Staranne zaprojektowanie modelu do oceny ex-ante warunkuje 1 umozliwia p6z-
niejsze analizy i oceny ex-post. Przy czym w odniesieniu do monitorowania typu
ex-posi istotna bedzie analiza odchylef wielkosei planowanych i rzeczywistych
wskaznikdéw oraz okreslenie ich przyczyn.
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Rye. 21. Symulacja zmian PKB wskutek dofinansowania srodkami RPO WO 2007-2013

w poréwnaniu do prognozy bazowej (w %)
Zrodto: Ocena efektu... ( 2006), s. 10.
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* Ze wzglgdu na wiele zmiennych egzogenicznych w regionalnym modelu HER-
MIN, dotyczgcych rolnictwa, ustug publicznych, poziomu produkeji, cen krajo-
wych i $wiatowych, kurséw wymiany, stop procentowych, stawek podatkowych
1 innych, proponuje si¢ zastosowanie metody scenariuszowej.

*  Model HERMIN, podobnie jak inne narzedzia prognozowania rozwoju nie
uwzglednia zjawisk i procesdw nie zwigzanych z okreslonym przez model tren-
dem wzrostu (np. globalne zatamania na rynkach finansowych, paliwowych).

+ Stosowanie ewaluacji za pomocg modelu HERMIN pocigga za soba relatywnie
wysokie koszty badania, podobnie jak stosowanie analizy kosztow i korzysci
(CBA).

Zwraca si¢ tez uwage na mozliwosc¢ szerszego zastosowania do tego typu badan
modeli makroekonomicznych typu VAR (vector autoregresion models)'*® oraz regio-
nalnych modeli rownowagi ogdlne;j.

199 Strahl (2006).
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