Efektywnos¢ kosztowa po raz trzeci

O efektywnos¢ kosztowa nie trzeba si¢ martwi¢ w dziataniach rynkowych.
Powinna ona jednak by¢ waznym sktadnikiem analiz ekonomicznych w dwoch
przypadkach: przy formulowaniu wymagan ochrony srodowiska i przy
subwencjonowaniu ochrony srodowiska. W zadnym z tych przypadkoéw nie
mozna zaktadaé, ze podmioty podejmujace decyzje czynig to w sposdb najtanszy
z mozliwych. Dysponujag bowiem nie swoimi pieni¢dzmi, tylko cudzymi. W
pierwszym przypadku decyduja o tym, co ma robi¢ kto inny; w drugim za$ —
wydaja srodki publiczne. Pierwszy przypadek byt szczeg6towo analizowany na
tych tamach. Tym razem uwaga zostanie poswigcona subwencjonowaniu.

Cost effectiveness for the third time

Cost effectiveness does not have to be scrutinized in market activities. However, it
is preferably an important element of economic analyses in two cases: when the
environmental requirements are specified and when environmental protection is to
be subsidized. In neither case can one assume that the decision makers are
choosing the cheapest options as they are not deciding on their own money but on
that of others. In the first case they are deciding on what is to be done by others; in
the second case they are disbursing public funds. The former case has already
been analysed here; the focus will now be on the latter.

W kazdym kraju ochrona srodowiska jest przedmiotem troski wtadzy publicznej, ktorej
zalezy na tym, zeby pewne dziatania byly podejmowane w wigkszym stopniu, anizeli to
mialoby wynika¢ z transakcji rynkowych. W Polsce najwigcej zainteresowania budzi
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW), choé
oczywiscie nie jest on jedynym zrodtem pienigdzy publicznych przeznaczonych na ochrong
srodowiska.

NFOSiGW wydaje rocznie kilka miliardéw ztotych z przeznaczeniem na ochrong srodowiska.
Po 1989 r. byt jedng z waznych instytucji, ktora przyczynita si¢ do poprawy jego stanu.
Mozna jednak zada¢ pytanie, czy z wydawanych pieniedzy nie daloby si¢ osiagna¢ jeszcze
wiecej. Nie chodzi przy tym o to, by zastanawiac si¢ ex post nad ewentualnym
udoskonaleniem takiego czy innego projektu; to jest zajecie jalowe, poniewaz nic na $wiecie
nie jest doskonale, a wigc oczywiscie wszystko mogloby zosta¢ poprawione. Warto natomiast
zastanowi¢ sie, czy NFOSiGW dysponowat i dysponuje mechanizmami, ktére promuja
efektywnos$¢ kosztowa.

Zacza¢ trzeba od tego, ze pojecie efektywnosci kosztowej w ogole nie istniato kiedy$s w
Jjezyku polskim. Zostato stworzone dopiero w 1990 r. w trakcie thumaczenia raportu OECD
poswigconego instrumentom ekonomicznym w ochronie srodowiska. A ito bywato



powszechnie dyskredytowane przez specjalistow. Pamietam w latach 1990. narade w
Ministerstwie Srodowiska, w ktorej jacys eksperci starali si¢ przekona¢, ze kazdy projekt
musi kosztowac tyle, ile kosztuje. Jesli w jednym ograniczenie emisji o jedng tong kosztuje
tysigc ztotych, a w drugim — milion, to tak ma by¢: nalezy podjaé, i jeden, i drugi.

Pierwsza polska instytucja finansowa w ochronie srodowiska, ktora starala si¢ uczynié
efektywnos¢ kosztowg jedng z gtdéwnych zasad przyznawania pieni¢gdzy byt dzialajacy w
latach 1992-2012 EkoFundusz (Aura 12/2010). Zreszta zasada ta moglaby rowniez by¢
umotywowana w sposob dos¢ przyziemny. Skoro w EkoFunduszu pojawiali si¢
przedstawiciele roznych krajow wierzycielskich (USA, Francja, Szwajcaria, Szwecja, Wlochy
1 Norwegia), bytoby bardzo niezrecznie dyskwalifikowac projekt, ktérym interesowat sie
ambasador jakiegos kraju. Natomiast jesli EkoFundusz byt w stanie pokazac, ze jakies$
zadanie mogloby zosta¢ wykonane taniej, niz to ktos obiecuje, wybor projektow przestawat
by¢ sprawg polityczna, a stawat si¢ przedmiotem racjonalnego wyboru. Powodzenie
EkoFunduszu sprawilo, ze rdwniez inne instytucje zaczgly z zainteresowaniem przypatrywac
si¢ efektywnosci kosztowe;.

W latach 2007-2015 NFOSiGW podejmowat liczne starania o to, by wydawane przez niego
pienigdze spehiaty efektywnos¢ kosztows. Miaty temu stuzy¢ procedury wyboru projektow i
zasady obliczania dotacji. Istniejg dwa sposoby rozumienia efektywnosci kosztowej. Jeden
ocenia projekt jako cato$¢, ustala jego efekt ekologiczny, zestawia z potrzebnymi naktadami i
oblicza stosunek jednych do drugich; kto finansuje owe naktady nie ma znaczenia.
Tymczasem alternatywny sposob polega na uwzglednieniu jedynie pienigdzy pochodzacych z
funduszu. Zat6ézmy, ze sg dwa projekty, ktore zapewniajg identyczny efekt ekologiczny. Jeden
z nich jest drogi, ale ubiega si¢ tylko o niewielkie dofinansowanie. Drugi — przeciwnie — jest
tani, ale oczekuje 100%-owego wsparcia z funduszu. W pierwszym przypadku mogloby si¢
wydawa¢, ze za stosunkowo mate pienigdze mozna zapewni¢ znaczny efekt, w drugim zas, ze
to samo kosztuje wigcej. Nawiasem mowigc, rachuby tego typu byty naduzywane przez
inwestorow, ktorzy wystepowali do wielu roznych instytucji, proszac o niewielkie subwencje,
liczac na to, ze proponowana przez nich “cena" osiggniecia efektu ekologicznego wyda si¢
niska, a wiec atrakcyjna. Rzeczywiscie, dla kazdego z osobna bytaby ona niska, ale po
zsumowaniu musiataby okaza¢ si¢ wysoka 1 sprzeczng z wymaganiem efektywnosci
kosztowej. Dlatego tez NFOSiGW i inne fundusze staraja sie efektywnosé kosztowa rozumieé
w pierwszy sposob i ocenia¢ projekty, zestawiajgc ich efekty z pelnymi kosztami, a nie tylko
z czgscig, ktora mialaby by¢ przez nie sfinansowana. Natomiast kwota subwencji wynika z
innych analiz, uwzgledniajacych szczegdtowe badania strumieni finansowych,
charakterystyki inwestora, i inne okolicznosci.

Podstawowym warunkiem respektowania efektywnosci kosztowej jest mozliwosc¢
stwierdzenia, ze koszt uzyskania efektu rzeczywiscie nie moze by¢ nizszy. Jesli nie ma skali
porownawczej, t0 nie da si¢ tego stwierdzi¢. Naturalne tto dla porownan tworza konkursy.
Polegaja one na przyjmowaniu wielu wnioskow majacych da¢ podobny (albo zgota ten sam)
efekt i wyborze tych, co daja go najtaniej. Ale nie wszystko mozna wttoczy¢ w ramy
konkursow i fundusze sa pod potezna presja, by przyjmowac¢ wnioski w sposob ciagly, a nie
na zasadzie konkursowe;j. Jesli nie ma punktu odniesienia, to trudno ocenié, czy projekt jest
drogi czy tani. Ale nawet wowczas fundusze moga sobie wyrobi¢ pewne przekonanie o
sensownosci projektu, na podstawie pordwnania z poprzednimi wnioskami, a takze na



podstawie poréwnania z tym, co otrzymaty inne fundusze. Na przyktad NFOSiGW i fundusze
wojewddzkie udostepniaja sobie bazy danych, na podstawie ktorych fatwiej im ocenié, czy
wskazniki z otrzymanego wniosku mieszczg si¢ w przedziale typowym dla praktyki innych
instytucji subwencjonujacych ochrone srodowiska, czy tez od nich odstaja.

Jak juz pokona si¢ barier¢ braku skali porownawczej, to zostaje problem Szacowania
efektywnosci kosztowej projektow realizujacych kilka celow naraz. W poprzednim artykule
(Aura 7/2017) opisywatem sposoby, za pomocg ktorych mozna prébowaé oceniaé
efektywnosé¢ kosztowa nawet w tych klopotliwych sytuacjach. NFOSiGW starat si¢ bra¢ pod
uwage tego typu skomplikowane uwarunkowania. Nie znaczy to jednak, ze efektywnos¢
kosztowa stala si¢ trwatym sktadnikiem procedur wyboru projektow. Wprawdzie formalnie
wystepuje we wszystkich waznych dokumentach, ale jej rozumienie nie zawsze bywa
wiasciwe. Na przyktad w niektorych procedurach spetnienie efektywnosci kosztowej jest
synonimem "kwalifikowalnos$ci kosztow". Innymi stowy, jesli jaki$ sktadnik kosztéw moze
by¢ uznany za dopuszczalny, to rzekomo spehia test efektywnosci kosztowej. A przeciez nie
o to chodzi! Jakis$ projekt moze si¢ broni¢ tym, ze wszystko, co robi, robi legalnie. Nie
wynika z tego, ze robi to najtaniej, jak to jest tylko mozliwe.



