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Socio-economic analysis in policy evaluation

Abstrakt

Artykut dotyczy wykorzystania pewnych elementéw metodologii analiz ekonomicznych w badaniach ewa-
luacyjnych z zakresu polityki publicznej. Podstawowe koncepcje ekonomiczne zostaly juz wprowadzone do
ewaluacji wiele lat temu i uzyskaly status niezbednych narzedzi stuzacych ocenie zasadnosci interwencji
publicznych lub jakichkolwiek dziatan zmierzajacych do rozwigzania probleméw spotecznych oraz zaspoko-
jenia rozmaitych deficytéw. Mowa przede wszystkim o kryterium efektywnosci, ktére odnosi si¢ do relacji
pomigdzy poniesionymi naktadami a uzyskanymi efektami krétko- i dtugofalowymi. Niemniej jednak
wykonywane analizy w duzej liczbie przypadkéw nie byly przeprowadzane z nalezytym rygorem i w konse-
kwencji prowadzily do bardzo szacunkowych ocen. Te z kolei nie sg dobra podstawa do opracowania uzy-
tecznych rekomendacji. W artykule opisano kilka podstawowych narze¢dzi wykorzystywanych w ekonomii,
ktére z powodzeniem mozna wykorzysta¢ w badaniach ewaluacyjnych. Dla kazdego z nich dostosowano
i zoperacjonalizowano kluczowe pojecia jak: warto$¢, cena, efekt czy monetyzacja.

Stowa kluczowe: ewaluacja, analiza ekonomiczna, efektywnos¢ polityki publicznej

Abstract

The article concerns the use of certain elements of the methodology of economic analysis in the evaluation of
public policy. The basic economic concepts have already been introduced to evaluation a number of years ago
and acquired the status of the necessary tools for assessing the rationale of public intervention or any efforts to
solve social problems and to meet the various deficits. It concerns primarily the criterion of efficiency, which
refers to the relationship between resources and the obtained short- and long-term effects. However, the
analysis carried out in a large number of cases were rigorous and consequently led to superficial assessment.
These, in turn, are not a firm basis for the delivery of useful recommendations. The article describes some
basic tools used in economics, which can be successfully used in evaluation research. For each of them the
key concepts were adapted and operationalized such as: value, price, or monetization.

Keywords: evaluation, economic analysis, the effectiveness of public policy

Wstep
W ekonomii warto$¢ jest jasno zdefiniowanym konceptem teoretycznym, ale jest takze glgboko zakorzeniona
w tradycji badawczej. Warto$¢ stanowi albo jednostke obserwaciji, albo jednostke analizy. Rozréznienie to
w naukach spofecznych wskazuje na to, co si¢ bada (jednostka obserwacji) i o czym si¢ wnioskuje (jednostka
analizy). Nie zawsze jedno i drugie pojgcie w konkretnym badaniu zawiera te same elementy. Mozna bowiem
bada¢ bezrobotnych, a wnioskowa¢ o bezrobociu jako o zjawisku sui generis. Pomimo ze koncept wartosci
jest dobrze znany — tak jak i jego rola w codziennym zyciu — to wobec niego wyst¢puje wiele nieporozumieri
i naduzy¢. W sensie ekonomicznym warto$¢ jest uzywana do oceny, na ile zachodzaca zmiana jest efektywna
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z punktu widzenia dobrobytu danej spotecznosci. Jednak juz pojecie dobrobytu jest mniej jednoznaczne
i nie moze by¢ mierzone wprost. Dobrobyt nie jest bowiem réwnowazny z zasobnoscia portfela i obejmuje
wiele innych elementéw. Dlatego tez na gruncie nauk ekonomicznych funkcjonuje wskaznik z francuskiego
nazywany numeraire.

Warto$¢ mozna zdefiniowaé jako stosunek wymienny migdzy dwoma dobrami, przy czym jedno z nich
wybiera si¢ jako miernik wartosci, czyli jako numeraire. Motzliwe staje si¢ wigc definiowanie dobrobytu w ka-
tegoriach wymiany. Rozwigzanie takie jest szczegélnie uzyteczne dla ewaluacji bardzo ztozonych interwencji
publicznych. Przy czym o zlozonosci decyduje zaréwno skala przedsigwzigcia, jak i poziom komplikacji
logiki interwencji. Wazne jest bowiem to, ile 0s6b uczestniczy w programie lub polityce publicznej, ile $rod-
kéw przeznaczono na ich realizacjg i jakie, jak duze terytorium one obejmuja, ale takze jak skomplikowany
problem nalezy rozwiaza¢ i jak ztozonymi narzedziami. W przypadku tego typu interwencji skupianie sig
wylacznie na bezposrednich korzysciach ekonomicznych wyrazonych w pieniadzu bedzie raczej znieksztatca¢
obraz, niz przedstawia¢ ztozonos¢ sytuacji. Wyraznie mozna zauwazy¢ to w programach nakierowanych na
podnoszenie poziomu innowacyjnosci. W Polsce od 2007 r. na same dziatania wspétfinansowane ze srodkéw
Unii Europejskiej (w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka; POIG) wydano na te cele
ok. 44,4 mld zt (wedtug danych Ministerstwa Rozwoju, aktualnych na 26.02.2016 r.).

Do tego doliczy¢ nalezy wydatki poniesione w ramach innych programéw operacyjnych, w ktérych
znajdowaly si¢ dziatania ukierunkowane na podnoszenie poziomu innowacyjnosci, oraz programy krajowe
(w tym rozwiazania fiskalne). Interwencja POIG objeta ponad 17,7 tys. przedsigwzig¢ realizowanych przez
podmioty korzystajace takze z innych programéw publicznych. Przez niemalze 10 lat mamy zatem do czy-
nienia z wieloaspektowa i wielokanalowa interwencja majaca na celu podniesienie poziomu innowacyjnosci
polskiej gospodarki i sektoréw przylegltych, przede wszystkim sektora edukacji. Niemniej jednak niewiele
wiadomo na temat tego, jaki jest mechanizm oddziatywania tych interwencji. Decydenci, a za nimi ewalu-
atorzy wykonujacy stosowne badania koncentruja si¢ na pojedynczych elementach calej polityki publicznej,
takich jak oddzielne programy lub ich priorytety, redukujac ich wewngtrzng ztozonos¢ do prostych miar,
takich jak wielko$¢ produkeji lub warto$¢ patentéw. Bez watpienia mierzalne produkty i bezposrednie wy-
niki poszczegdlnych programéw moga by¢ imponujace, ale na przestrzeni lat Polska spada w rankingach
innowacyjnosci. Global Innovation Index sktadajacy si¢ z blisko 80 wskaznikéw sytuuje Polske na koricu listy
krajéw UE. Najnizsza warto$¢ indeksu notowana jest w Rumunii (zob. Dutta i in. 2016).

Nie oznacza to jednak, ze zastosowanie w ewaluacji pewnych rozwiazan z zakresu ekonomii sprowadza
si¢ do twierdzenia, ze nalezy bra¢ pod uwage wigcej czynnikéw niz te, ktdre bezposrednio wynikaja z logiki
ocenianego programu. Takie twierdzenie wynika juz z koniecznosci pomiaru efektu przeniesienia (zob.
Gorniak 2010: 43-44; Fujiwara 2011: 43) — czyli zmiany w obszarach przyleglych do samego obszaru inter-
wencji. Na przyktad tego, co dzieje si¢ ze Srodowiskiem naturalnym lub lokalna gospodarka w sytuaciji, kiedy
wybudowana zostata autostrada. Bynajmniej tez nie powinno to stuzy¢ dostarczaniu argumentéw na rzecz
danego programu i pozytywnych przyktadéw niezamierzonego sukcesu w sytuacji, jesli sam program go nie
odniést. Rankingi takie jak przytoczony powyzej zdaja sprawe wylacznie z tego, jaka jest sytuacja w obszarze
dziatania interwencji. Jednakze dla decydentéw stojacych przed koniecznoscia dokonania wyboru, na co
i w jaki spos6b przeznaczy¢ $rodki, sa to juz informacje kontekstowe.

Zastosowanie pewnych rozwiazan funkcjonujacych w ekonomii ma przede wszystkim na celu dostarcze-
nie decydentom wiedzy pozwalajacej na poréwnanie kosztéw i potencjalnych korzysci pomigdzy na pozér
nieporéwnywalnymi alternatywami. Nie zawsze bowiem mozemy porédwnacé zysk ze zjawisk, ktérych ztozo-
nosci nie jestesmy w stanie uchwyci¢. Do tego dochodza takze zyski (lub brak strat) w obszarach, ktére maja
swoje wyjatkowe znaczenie cywilizacyjne, jak zdrowie, przysztos¢ dzieci czy stan $rodowiska naturalnego.
Decydenci moga mie¢ powazne trudnosci w podejmowaniu decyzji w tych obszarach, gdzie strata i zysk
sa trudne do zinterpretowania. Tym bardziej podejmowanie decyzji publicznych jest nietatwe w sytuaciji,
w ktérej ani decydenci, ani ewaluatorzy nie dysponuja pelnia danych diagnostycznych ani niepodwazalnymi
dowodami, ze planowana logika interwencji ma szanse przynies¢ oczekiwane rezultaty. Dzigki zastosowaniu
pewnych narzedzi analitycznych standardowych dla ekonomii mozliwe jest przezwycigzenie przynajmniej
czesci z tych probleméw.
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Czym jest koszt?

W najprostszym podejsciu kosztem jest to, co nalezy poswigcié, aby zyskad to, czym w danym momencie
nie dysponujemy. Z punktu widzenia ekonomii na proces podejmowania decyzji publicznych kosztem da-
nego zdarzenia mozna nazwa¢ sumg wartosci mozliwosci, jakie koniecznie nalezy poswigci¢. Kazdy zaséb,
jakim si¢ dysponuje, pozwala na osiggnigcie wielu konkretnych korzysci. Mozliwoscia sa zatem poszczegdlne
potencjalne korzysci z wykorzystania danego zasobu. Przeznaczajac ich okreslona pulg na jedng z mozliwo-
§ci, nie jesteSmy w stanie przeznaczy¢ ich na inna. W takim podejsciu dla definiowania kosztu najbardziej
warto$ciowe jest potozenie akcentu na konieczno$¢ dokonania wyboru pomigdzy pewnymi alternatywami.
Rozbudowujac dalej to podejécie, mozna wyrdzni¢ kilka rodzajéw kosztow w zaleznosci od tego, w ktérym
miejscu procesu podejmowania decyzji si¢ znajdujemy i jakie sg tego logiczne skutki. Poza kosztami catoscio-
wymi lub $rednimi wyrézni¢ mozna jeszcze kilka warto$ciowych dla ewaluacji rodzajéw kosztow:

* Koszt kraficowy — czyli koszt, jaki nalezy ponies¢ przy zwigkszeniu liczby produktéw o jedna jednostke.
Na przyktad o jedna ustugg wigcej, o jeden kilometr drogi czy o jednego przeszkolonego bezrobotnego.
Koszty te nie rosng liniowo. Oznacza to, ze wzrost o jedna jednostke produktu nie zawsze powoduje
proporcjonalny wzrost kosztow, i odwrotnie — zwieszenie nakladéw o jedna jednostke nie spowoduje
automatycznie, ze uzyskamy jeden produkt wigcej.

* Koszt inkrementalny — okresla réznice pomigdzy kosztami uzyskania dodatkowej jednostki produktu
w dwéch poréwnywalnych interwencjach.

* Koszty utopione — koszty, ktére niezbedne sa do przeprowadzenia danej interwencji, a ktérych nie
mozna w zaden sposéb odzyska¢. Oznacza to, ze nie pokrywajg ich zyski z kazdej — zamierzonej lub
nie — pozytywnej zmiany w obszarze dziatania interwencji.

Bazujac na przyjetych definicjach produktu i kosztu, mozna w badania ewaluacyjne wiaczy¢ kilka metod
analitycznych znanych w ekonomii. Najogélniej rzecz biorac, kazda z nich pozwala na okreslenie, czy skutki,
jakie przynosi dana interwencja, nie sa zbyt kosztowne i tym samym nie podwazaja sensu prowadzo-
nych dziatah. W rozdziale oméwione zostana nastgpujace metody: analiza minimalizacji kosztéw (CMA;
cost-minimization analysis), analiza kosztéw i korzysci (CBA, cost-benefit analysis) i analiza efektywnosci
kosztowej (CEA, cost-effectiveness analysis), ktére zostang opisane bardziej szczegétowo.

Analiza minimalizacji kosztéw — CMA
Wykorzystywana jest w przypadku, gdy mozliwe jest poréwnanie dwéch podobnych do siebie interwenciji.
W tym przypadku konieczne jest okreslenie kosztéw kazdej z tych interwencji i poréwnanie ich. Oczywiscie
interwencja, ktéra przynosi te same rezultaty, ale jest mniej kosztowna, jest interwencja lepsza. Problem jed-
nak polega na tym, ze bardzo trudno wybra¢ interwencje, ktére sa do siebie podobne. W ich selekgji nalezy
zwracaé uwagg, przede wszystkim na dwa potaczone ze sobg elementy: strukture problemu, jaki ma zosta¢
rozwiazany dzigki podejmowanym dziataniom, oraz cele, jakie w ramach interwencji przyjeto.

* Obszar problemowy. Poréwnywane interwencje powinny by¢ realizowane w tym samym obszarze
problemowym. Przy czym nie mozna méwi¢ wytacznie o nim samym, ale przede wszystkim o przy-
czynach jego powstawania. Nie wystarczy bowiem poréwna¢ dwdch interwencji, ktére maja stuzy¢ na
przyktad obnizeniu bezrobocia. Zjawisko to moze wynikaé z wielu przyczyn. Inaczej bedzie przebiegaé
interwencja majaca na celu redukejg bezrobocia strukturalnego, a inaczej taka, ktdra redukuje bezrobo-
cie wynikajace z sezonowosci dziatalnosci firm. Réznica w przebiegu interwencji oznacza stosowanie
zupelnie innych narzedzi i dziatan. Kazde z nich pociaga za soba zupetnie inne koszty, ktérych nie
sposéb juz poréwnywaé.

* Cel. Jezeli dwie interwencje maja rézne cele, to nie sposéb poréwna¢ ich koszty, gdyz kazda prowadzi
do osiagniecia innych produktéw. Sytuacja oczywista staje si¢ mniej klarowna, jezeli obie interwencje
dziatajg w tym samym obszarze problemowym — ochrona §rodowiska, edukacja czy wspomniane juz
bezrobocie. W przyktadzie powyzej: interwencja, ktéra dziata w obszarze bezrobocia strukturalnego,
moze dazy¢ do jego redukeji, ale moze takze mie¢ na celu niwelowanie negatywnych skutkéw dla do-
brobytu danej spotecznosci. Jedna z tych interwencji oddziatuje na objawy, druga na skutki. W takim
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przypadku nalezy bardzo ostroznie podchodzi¢ do poréwnan majacych na celu minimalizacj¢ kosztéw
prowadzenia takiej czy innej interwencji. Oczywiste jest, ze brane w nawias jest tutaj poszukiwanie
takiego programu, ktéry jest najbardziej skuteczny ze wzgledu na mozliwo$¢ osiagniecia zamierzonych
celéw. Inaczej méwiac, jezeli celem ewaluadji jest znalezienie najlepszego mozliwego sposobu rozwia-
zania problemu, to analiza minimalizacji kosztéw moze odgrywa¢ jedynie rol¢ metody dodatkowe;j.
Poszukiwanie najbardziej skutecznego rozwiazania przenosi ci¢zar ewaluacji na pytanie o to, ktéra
logika interwendji jest najlepsza, a nie ktéra najtanisza.

Analiza kosztéw i korzysci — CBA

Ten typ analizy obejmuje zestaw narze¢dzi stuzacych kompleksowej ocenie tego, jaki jest stosunek korzysci
osiagnigtych w ramach danej interwencji do kosztéw, ktére nalezalo ponies¢ na jej realizacjg. Zazwyczaj
CBA stosuje sig jako element bardziej ztozonych projektéw ewaluacyjnych, rzadko jako jedyna i wystarczajaca
metode oceny. Analiza kosztéw i korzysci zostata zaprojektowana tak, aby udzieli¢ odpowiedzi na pytanie,
czy wydatki poniesione na konkretny program prowadza do osiggnigcia korzysci netto, majac jednoczesnie
na uwadze, ze mogty one by¢ wykorzystane gdzie indziej. Méwiac o kosztach netto, mamy na mygli t¢
pozytywna zmiang, ktéra zaistniata wyltacznie dzigki realizacji danej interwencji. Pozytywna zmiana moze
bowiem zaistnie¢ niezaleznie od tego, czy dany program byt realizowany, czy nie i w takim wypadku mowa
jest o efekcie brutto (zob. Wojtowicz i in. 2016). Zgodnie ze swoimi zalozeniami CBA umozliwia dokonanie
poréwnarni efektéw réznych (lub alternatywnych) programéw lub projektéw w kategoriach ich spotecznego
Zwrotu z inwestycji.

Najogoélniej rzecz biorac, analiza kosztéw i korzysci przebiega zgodnie ze standardowym schematem
analitycznym (za: Brouwer, Georgiou 2005: 34):

1) Uscislenie celéw interwencji — nie zawsze te zawarte w dokumentach programowych wskazuja na to,

jaka jest oczekiwana zmiana w obszarze dziatania interwenciji.

2) Zdefiniowanie sytuacji kontrfaktycznej, czyli tego, co statoby si¢, gdyby interwencja nie miata miejsca.

3) Okreslenie alternatywnych metod osiagania tego samego rezultatu, czyli innych mozliwych do prze-
prowadzenia interwencji.

4) Okreslenie kosztéw interwencji kazdej z alternatyw w odniesieniu do stanu kontrfaktycznego (pkt 2)

5) Identyfikacja i kwantyfikacja pozytywnych i negatywnych skutkéw kazdej z alternatywnych interwenciji
i poréwnanie ich z sytuacja kontrfaktyczna.

6) Okreslenie skutkéw w kategoriach monetarnych, odwotujac si¢ do cen rynkowych.

7) Kalkulacja aktualnych warto$ci kosztéw i korzysci pojawiajacych si¢ krétko- i dtugoterminowo.

8) Poréwnanie zmonetyzowanych wartosci kosztéw i korzysci dla kazdej z alternatyw. Mozna takze
przeprowadzi¢ analiz¢ wartosci biezacej netto (ang. net present value — NPV). Okresla ona warto$¢
netto przyszlych przeptywéw pienigznych wynikajacych z inwestycji z uwzglednieniem utraty wartosci
pienigdza w czasie. Przeptywy pienigzne moga by¢ zaréwno dodatnie, jak i ujemne. Inaczej méwiac, ta
analiza przedstawia warto$¢ przysztych strumieni pieni¢znych w kategoriach dzisiejszych ich wartosci
(zob. Jung 2016).

9) Wybranie najbardziej optymalnej ekonomicznie interwengji.

Prowadzenie analizy kosztéw i korzysci jest zatem procesem multidyscyplinarnym, wymagajacym wyko-
rzystania nie tylko wiedzy z zakresu ekonomii, ale takze z zakresu podejmowania decyzji publicznych, jak
réwniez standardowego warsztatu ewaluacyjnego (definiowanie sytuacji kontrfaktycznej i pomiar efektywnosci
netto). Szczegdlnie kroki analizy kosztéw i korzysci opisane w punktach 2, 3 i 5 wymagaja wspéidziatania
specjalistow z réznych dziedzin.

Najbardziej optymalnym podejsciem jest wyrazanie kosztéw i korzysci w kategoriach monetarnych.
Nie zawsze jednak dostgpne sa precyzyjne dane dotyczace aktualnych wartoéci kosztéw i korzysci lub tez
nie sposéb je jednoznacznie wyliczyé. W sytuacji kiedy nie istnieje rynek produktéw danej interwencji, nie
istnieja takze ceny odzwierciedlajace ich ekonomiczng warto$¢. Z taka sytuacja mamy do czynienia nie
tylko w skomplikowanych i wieloaspektowych interwencjach. Mozna sobie wyobrazi¢ program podnoszenia
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czytelnictwa realizowany na poziomie gminy. Kiedy stosujemy analiz¢ kosztéw i korzysci, rodzi si¢ trudny do
rozwiazania problem wyliczenia w ztotéwkach wzrostu czytelnictwa, np. o 1%. Istnieje jednak kilka metod
okreslania wartosci takich nierynkowych kosztow i korzysci, o ktérych mowa dalej. Jednakze nalezy mie¢ na
uwadze, ze prawie zawsze precyzyjne wyliczenie wszystkich mozliwych efektéw pojawiajacych si¢ w danym
czasie nie bedzie mozliwe. Wynika to z faktu, ze nie jeste$my w stanie przewidzie¢, do czego doprowadzi
dana interwencja.

Nauki ekonomiczne radza sobie w tym przypadku przyjeciem zasady ceteris paribus i odsunigciem na bok
tych elementéw, kedrych w kalkulacjg nie mozna wlaczy¢. O samej zasadzie ceteris paribus mozna przeczytaé
na koricu rozdziatu. Efekty, ktére nie sposéb przedstawi¢ w kategoriach monetarnych, moga zosta¢ wlaczone
w projekt ewaluacyjny jako dane jakosciowe i moga by¢ analizowane za pomoca metod heurystycznych
(zob. Antoszkiewicz 1990: 10-12; Piech 2016: 91). Ich taczenie ze sformalizowanymi analizami ekonomicz-
nymi, zgodnie z ideg triangulacji, moze by¢ bardzo warto$ciowym przyczynkiem do analizy wielokryterialnej
(zob. Sartori 2014: 375-376).

Ekonomiczna wycena wartosci kosztéw i korzysci przebiega zazwyczaj nastgpujaco (Brouwer, Georgiou
2005: 38):

1) Identyfikacja débr lub ustug bedacych efektami interwencji, ktdre jednoczes$nie mozna poddacé solidnej

wycenie ekonomicznej (czyli tych, wobec ktdrych istnieja odpowiednie rynki).

2) Ocena ich wielkosci (ile) oraz atrybutéw i jakosci (co).

3) Identyfikacja odbiorcéw, czyli tych grup spotecznych, ktére odczuwaja (lub odczuja) korzysci, oraz
tych, ktére odczujq stratg.

4) Oszacowanie wartosci, jaka obie grupy przypisuja zyskowi lub stracie — najlepiej w toku badan
reprezentatywnych.

5) Wybér najbardziej odpowiedniej metody oceny wartosci.

6) Ocena skutkéw ekonomicznych zmian w poziomie aprowizacji dobr i ustug bedacych efektami inter-
wengji. Inaczej méwiac — jakie beda ekonomiczne skutki réznych ilosci débr i ustug dostarczanych
odbiorcom.

7) Oszacowanie wielkosci rynku, czyli populagji uzytkownikéw, na ktdra agregowane sg wartosci kosztéw
i korzysci.

8) Estymacja wartosci ekonomicznej.

W sytuacji, w ktdrej nie mozna wyceni¢ wartosci kosztéw i korzysci zgodnie z ich ceng rynkowa, ko-
nieczne jest postuzenie si¢ inng miara — wspomnianym we wstgpie numeraire. Dobra alternatywa jest takze
zastosowanie pomiaru nie wprost. Do dyspozycji mamy dwie podstawowe metody wyprowadzone z zalozen
gotowosci do zaplaty (ang. willingness to pay). Najogdlniej rzecz biorac, odnosimy si¢ to tego, ile ludzie sa
skfonni wyda¢ pienigdzy, aby co$ zyskaé lub czego$ unikna¢, czyli jaka ich zdaniem jest uczciwa cena za dang
ustuge lub dobro. Pierwsza metoda pomiaru to deklarowana preferencja. Polega ona na reprezentatywnym
badaniu, w ktérym pytamy odbiorcéw danej interwengji o to, ile byliby sklonni wyda¢ na dobra i ustugi
przewidziane w programie.

Gromadzone powinny by¢ takze informacje o procesach podejmowania decyzji konsumenckich i prefe-
rencjach dotyczacych jakosci. Inaczej méwiac, trzeba okresli¢, ile beneficjenci moga zaptaci¢ i doktadnie za
co. Agregacja tych danych na cala zbiorowo$¢ objeta interwencja jest dobrym wskaznikiem wartosci korzysci.
Innym sposobem wyceny jest metoda odkrytych preferencji (zob. Hicks 2002: 2-3). Zaktada ona, ze warto$¢
korzysci mozna okresli¢ nie wprost na podstawie innych danych. Na przyktad suma wydatkéw na edukacje
jako warto$¢ wyksztatcenia albo suma wydatkéw na ustugi medyczne jako warto$¢ dobrego stanu zdrowia.
O ile jest to mozliwe, to dobrze wykorzystywa¢ obie metody i do wyceny korzysci postugiwad si¢ wypadkowa
informacji ptynacych z tych dwéch Zrédet.

W analizie kosztow i korzysci fundamentalny jest koszt alternatywny (ang. opportunity cost) lub koszt
utraconych korzysci. Koszty wiazace si¢ z wdrozeniem danej interwencji to takze koszt wykluczenia naj-
lepszej alternatywy. Inaczej méwiac, nalezy sig liczy¢ z sytuacja, ze koszty, jakie poniesiemy na rozwiazanie
problemu A, powinny zosta¢ powickszone o straty spowodowane nierozwigzaniem problemu B. Ponadto
nalezy mie¢ takze na uwadze to, co ekonomisci nazywajg efektami zewngtrznymi (ang. externalities). Pod
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tym potocznym pojeciem kryja si¢ procesy, ktore nie sa dostatecznie sygnalizowane przez rynek. Sg to koszty
lub korzysci ponoszone przez strony niebezposrednio objete dang interwencja. Kazde z dziatani interwencji
moze prowadzi¢ do powstania pozytywnych lub negatywnych efektéw zewngtrznych. Metodologia ewaluacji
odnosi si¢ do tego poprzez oceng efektu przeniesienia (zob. Haber, Trzcinski 2011: 43). Moze on przyjaé¢ dwie
formy. Jest to albo poprawa w obszarach zwiazanych z interwencja, albo pogorszenie. Na przyktad pogorsze-
nie stanu lokalnej gospodarki poprzez wybudowanie autostrady bedzie negatywnym efektem zewngtrznym
zwiazanym ze skréceniem czasu przejazdu.

Analiza kosztéw i efektywnosci — CEA
Analiza kosztow i efektywnosci jest w zasadzie odmiang wyzej opisanej analizy kosztéw i korzysci. Wykorzystuje
si¢ ja do wyboru najbardziej efektywnej kosztowo opdji interwencji w sytuacji, w ktérej monetyzacja efektéw
nie jest mozliwa lub budzi powazne zastrzezenia metodologiczne. Sytuacja ta powoduje, zZe wycenie rynkowej
podlegaja juz tylko same koszty, a nie korzysci. Przebiega ona w nastgpujacy sposob:

1) Uscislenie celéw interwencji.

2) Okreslenie stopnia, w jakim cele te sg osiggane. Mozna tutaj wykorzysta¢ system monitoringowy danej
interwencji, o ile wskazniki faktycznie mierza osiagane rezultaty. W przeciwnym wypadku konieczne
jest przeprowadzenie odrebnej analizy.

3) Identyfikacja przyczyn powstawania danego problemu lub deficytu, ktéry ma by¢ zaspokojony dzigki
interwencji. Konieczne tez jest dokonanie prognozy potencjalnych skutkéw w przysztosci.

4) Wyszczegélnienie wszystkich dziatart mogacych doprowadzi¢ do osiagnigcia postawionych celéw.

5) Rangowanie dziatan ze wzgledu na ich najwyzsze oczekiwane prawdopodobieristwo osiagnigcia za-
ktadanych celéw.

6) Podsumowanie i ocena kosztéw poszczegdlnych dziatan. Chodzi przy tym nie tylko o same $rodki
przeznaczane na realizacjg tych dziatar, ale takze o wszystkie dodatkowe koszty, np. obstugi i realizacji
danego programu.

7) Rangowanie dziatan ze wzgledu na ich kosztochtonnos¢.

8) Ocena i wybér dziatan najbardziej efektywnych i generujacych najmniejsze koszty.

Analiza kosztéw i efektywnosci jest takze zajeciem multidyscyplinarnym. Wiele podejs¢ perspektyw
analitycznych wykorzystywanych jest do poszczegdlnych krokéw tej analizy. Rézni je przede wszystkim
kierunek przeprowadzania analizy i skala zjawisk, jakie brane sa pod uwagg. Z jednej strony mamy podejscia
na poziomie mikro, skupiajace si¢ na technicznych aspektach dziatan i ich skutkach dla pojedynczych odbior-
céw. Z drugiej strony podejscia makro koncentruja uwage ewaluatoréw na szerszych skutkach spotecznych
i gospodarczych. Pomijane sa w nich szczegélowe techniczne aspekty ocenianych dzialan. Podobnie jak
w klasycznej analizie kosztéw i korzysci, tak i tutaj ocena opiera si¢ na wielu zatozeniach. Nalezy pamigta¢,
ze im jest ich wigcej, a dane nie sg najlepszej jakosci — na przyktad nieznane sg faktyczna efektywno$é¢ lub
koszty — tym bardziej wynik analizy jest dyskusyjny. Ocena kosztéw i efektéw wymaga wykorzystania nie
tylko twardych danych, ale takze indywidualnych ocen specjalistéw, wartosci istotnych dla danej spotecznosci
czy ekstrapolagji trendéw. To z kolei oznacza, ze otwiera si¢ pole do dyskusji, w ktérej moga si¢ pojawiaé
réwnowazne argumenty. Dla ewaluatoréw i odbiorcéw ewaluacji powoduje to konieczno$¢ katalogowania,
opisania i komunikowania kazdej watpliwosci. Metodologia nauk ekonomicznych oferuje tutaj takze pewne
rozwigzania. Ocena i uwzglednienie zrédet niepewnosci analizy moga by¢ przeprowadzone za pomoca analizy
wrazliwosci (sensitivity analysis). Jest to procedura przewidywania réznych wynikéw dziatan przy zastoso-
waniu réznych zestawéw zmiennych — cech, zjawisk i proceséw powodujacych nieostro$¢ analizy kosztéw
i efektywnosci (zob. Ostrowska 1999: 22-23; Pawlak 2016).

Z kazda metoda analizy ekonomicznej wykorzystang w ewaluacji wiaze si¢ kilka zagadnien technicznych.
Pierwsze z nich ma charakter fundamentalny i odnosi si¢ do ekonomii jako catosci. W jej ramach powszechnie
stosuje si¢ zasadg ceteris paribus, co oznacza ,przy innych czynnikach niezmienionych”. Pozwala ona wyodreb-
ni¢ i poddac analizie wpltyw jednego lub kilku starannie wyselekcjonowanych czynnikéw na badane zjawisko.
Na przyktad funkcja popytu wzgledem ceny przedstawia zaleznos¢ migdzy wielkoscia zapotrzebowania
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a ceng dobra przy zalozeniu, ze inne czynniki okreslajace wielko$¢ popytu nie ulegaja zmianie. Wiele kla-
sycznych teorii ekonomicznych opiera si¢ na tej zasadzie, co nierzadko stanowi takze o ich prostocie i sile
wyjasniajacej. Zasada ceteris paribus jest uzyteczna o tyle, o ile odzwierciedla to, czego kazdy czlowiek jest
w stanie dowiedzie¢ si¢ o otaczajacym go $wiecie. Nie sposéb bowiem wzia¢ pod uwage wszystkie czynniki
i zjawiska oraz tacznie podac je analizie. W zasadzie z reguly ceteris paribus korzystaja takze i inne nauki
spoteczne, budujac swoje teorie zgodnie z przyjeta perspektywa patrzenia na $wiat. Rodzi to jednak istotne
zagrozenie, a od naukowcéw wymaga ciaglego rewidowania kompletnych juz teorii. Poniewaz to wylacznie
od analityka zalezy, jakie zmienne zostang wzigte pod uwagg w analizie, to rodzi si¢ ryzyko, ze dobierze on
niewlasciwe. Nawet w przypadku kiedy dysponuje si¢ duza liczba danych oraz do§wiadczonym zespotem,
ryzyko to nie znika catkowicie. Nalezy zatem pamigtad, ze nawet najbardziej wyrafinowane techniki obrébki
statystycznej i rozlegata wiedza prowadza do utworzenia pewnego konstruktu teoretycznego obarczonego
jakim$ poziomem bigdu. Mozna go sig stara¢ jedynie minimalizowaé.

Twércy polityk publicznych lub programéw realizowanych na réznym szczeblu administracji stoja przed
koniecznoscig harmonizowania zapotrzebowania na okreslone dziatania (produktu lub ustugi) z czynnikami
zewngtrznymi i kosztami alternatywnymi. Do tego dochodzi jeszcze konieczno$é¢ analizowania ekono-
micznych skutkéw podejmowania lub niepodejmowania dziatan dla kazdej ze stron objetych interwencja.
Wykorzystanie narzedzi analizy ekonomicznej w procesie podejmowania decyzji jest juz odr¢gbnym zagadnie-
niem. Rozwazania i wnioski ewaluatoréw moga nie by¢ uwzglednione w sposéb, w jaki ekonomisci uwazaja
za najbardziej wlasciwy. Jezeli analiza ekonomiczna nie wplywa na ksztalt ostatecznej decyzji, oznacza to,
ze inne warto$ci odgrywaja wazniejsza rolg. W tym wypadku czyni to ja oczywiscie zbgdna. Jedna z takich
wartosci, ktorej nie sposéb pogodzi¢ z twarda analiza kosztéw i korzysci, jest idea rownosci. Na przyktad
kiedy rozwazana jest opieka medyczna, jej rtéwna dystrybucja na wszystkich potrzebujacych moze by¢ uznana
za wlasciwa nawet w sytuacji, kiedy rodzi znaczne nieréwnosci po stronie kosztéw.

Trzeba tez pamigtal, ze ekonomia opiera si¢ takze na zalozeniu o racjonalnosci dziatan ludzkich.
Podejmowanie decyzji przebiega¢ wigc powinno zgodnie z pewnym modelem, w ktérym celem dziatania
jest maksymalizacja zysku przy pewnych ograniczeniach budzetu, a wyboru dokonuje si¢ migdzy dostgp-
nymi alternatywami. Model ten stosuje si¢ do kazdego z zachowari ludzkich. Obejmuje on wigc zaréwno
odbiorcéw danej interwencji, jak i jej twércéw. Zatem ewaluacja zorientowana ekonomicznie powinna by¢
narz¢dziem wspierania racjonalnego wyboru publicznego poprzez dostarczanie informacji o stosunku ceny
do jakosci i jednoczesnie czyniac proces podejmowania decyzji bardziej transparentnym.

Problem pojawia si¢ jednak, jezeli zacznie si¢ rozpatrywaé racjonalno$¢ procesu administracyjnego.
Okazuje sig, ze nie w pelni odpowiada on temu modelowi racjonalnego podejmowania decyzji (zob. March,
Olsen 2005: 31-51; Simon 1997: 1-17). Wynika to z kilku zjawisk: duzej liczby probleméw do rozwiazania
w tym samym czasie, zbyt ztozonego $rodowiska dziatania, ograniczonych mozliwosci analitycznych, duzych
ograniczen czasowych, zbyt malej liczby informacji etc. Wszystkie te zjawiska powoduja, ze decydenci nie
majg warunkéw do dokonania racjonalnego wyboru. Inaczej méwiac, nie sposéb zastosowaé model racjo-
nalny do wyjasnienia procesu podejmowania decyzji publicznych. Jest on bowiem zorganizowany w inna
sekwencje dziatan. W jej ramach dany problem jest definiowany, a alternatywy pojawiaja si¢ w trakcie procesu
legislacyjnego (lub decyzyjnego), kiedy interwencja przechodzi przez organy ustawodawcze i wykonawcze.
Rozwiazanie jest wdrazane przez odpowiednie agencje czy instytucje publiczne i nieustannie podlega ocenie
i krytyce przez aktoréw zycia publicznego. W calym tym procesie zachowanie jednostek warunkowane jest
poznawczymi i normatywnymi strukturami, ktére przyjmuja inne ksztatty na réznych etapach. Z punktu
widzenia jednej osoby strategia jej dziatania odpowiada na kalkulacj¢ oczekiwanych korzysci i kosztéw, ale
takze przysztych wybordéw, zinternalizowanych wartosci, oczekiwan czy zaleznosci i ograniczeni, w jakich
funkcjonuje. To z kolei oznacza, ze informacje plynace z analizy kosztéw i korzysci czy kosztow i efekeyw-
nosci moga okaza¢ si¢ niewystarczajace.

Faktyczne wykorzystanie omawianych metod zalezy przede wszystkim od woli decydentéw, zreszta
tak samo jak i standardowego warsztatu ewaluacyjnego. Warto jednak wiedzie¢, jakie sg istotne korzysci
z wlaczenia ekonomicznym metod poréwnywania kosztéw interwencji w badania ewaluacyjne. Po pierwsze
umozliwiaja one dokonywanie poréwnar, ktére faktycznie uwydatniaja réznice i podobieristwa pomiedzy
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programami, nawet w sytuacji kiedy wydaje si¢, ze poréwnanie nie jest mozliwe. Po drugie dobrze prze-
prowadzona analiza ekonomiczna ex ante znaczaco ulatwia zarzadzanie sama interwencja. Wspomniane
analizy — szczeg6lnie CBA i CEA — koncentrujg si¢ bowiem na efektywnosci uwzgledniajacej priorytety
beneficjentéw. Po trzecie analizy ekonomiczne pomagaja w jasnym definiowaniu i zrozumieniu tego, co
si¢ stanie, jezeli dang interwencj¢ przeprowadzimy lub z niej zrezygnujemy. Uwydatniaja bowiem te koszty
i korzysci, do ktérych przywigzywana jest najwigksza waga.
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