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Streszczenie: Cel — analiza metod okreslania kosztow i korzys$ci spotecznych wykorzystanych w procesie
ewaluacji wnioskow o dofinansowanie projektow z zakresu rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w ra-
mach regionalnych programéw operacyjnych wojewodztw: lubuskiego, wielkopolskiego i zachodniopomor-
skiego na lata 2007-2013.

Metodologia badania — przeprowadzona analiza ma charakter analizy ex-post i krytycznej analizy porow-
nawczej. Wykorzystano metodg¢ ekspercka, analize¢ desk-research i analizg przypadkow.

Wynik — badanie ma na celu pokazanie, ze realizacja tego samego zadania publicznego, opartego na cen-
tralnie zdefiniowanych wytycznych ekonomicznych moze by¢ dokonywana przez samorzady w odmienny
sposob.

Oryginalnosé/wartos¢ — artykut porusza zagadnienia aktualne i istotne w kontek$cie rozpoczgcia nowej
perspektywy finansowej zwiagzane z absorbcja srodkéw pomocowych Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: regionalny program operacyjny, analiza ekonomiczna

Wprowadzenie

Najprawdopodobniej w drugiej potowie 2015 roku rozpoczng si¢ nabory wnioskow o do-
finansowanie w ramach regionalnych programéow operacyjnych w nowej perspektywie fi-
nansowej 2014—2020. Tym razem do dyspozycji instytucji zarzadzajacych, jakimi sg w tym
przypadku zarzady wojewddztw, beda zaro6wno srodki z Europejskiego Funduszy Rozwoju
Regionalnego, jak i Europejskiego Funduszu Spotecznego, co nie byto reguta w poprzed-
nim okresie programowania. Oznacza to, ze przyjete przez zarzady zasady weryfikacji
i ewaluacji projektow obejma caty strumien Srodkéw europejskich kierowanych na poziom
wojewodztwa.

Samorzady wojewddzkie maja mozliwos¢é samodzielnego ksztattowania swojego regio-
nalnego programu operacyjnego (RPO), z czego skwapliwie korzystaja. Odmienne potoze-
nie nacisku na poszczegolne zadania, inny uklad priorytetow i dziatan oznacza mozliwo$é
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uzyskania rezultatow szczegodlnie pozadanych dla danego regionu. O ile jednak wskazniki
produktu i rezultatu mogg by¢ dobierane przez instytucje zarzadzajgca zgonie z zakresem
priorytetu, o tyle zasady sporzadzania wnioskow, w tym przeprowadzania kluczowych dla
oceny analiz, opieraja si¢ na rzadowych wytycznych. Pomimo tego to na poziomie RPO
tworzone sg wytyczne do sporzadzania wnioskéw, a co za tym idzie, okreslane sg zasady
kalkulacji i oceny.

Celem artykutu jest analiza metod okreslania kosztow i korzysci spotecznych wykorzy-
stanych w procesie ewaluacji wnioskow o dofinansowanie projektow z zakresu rozwoju spo-
leczenstwa informacyjnego w ramach regionalnych programéw operacyjnych wojewodztw:
lubuskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego na lata 2007-2013. Badanie to ma
na celu pokazanie, ze dzigki praktycznemu zastosowaniu zasady subsydiarno$ci realizacja
tego samego zadania publicznego, opartego na centralnie zdefiniowanych wytycznych eko-
nomicznych, moze by¢ dokonywana przez samorzady w odmienny sposobl. Przeprowadzo-
na analiza ma charakter analizy ex-post i krytycznej analizy poréwnawczej. Wykorzystano
metode ekspercka, analize desk-research i analize przypadkow.

1. Istota analizy kosztow i korzysci

W procesie oceny projektow wykorzystywane sa analiza zarowno finansowa, jak i eko-
nomiczna. Polaczenie ich wynikéw pozwala na zrozumienie kontekstu spolecznego, go-
spodarczego i instytucjonalnego przedsigwzigcia. Ma to wpltyw na wiarygodnos$¢ prognoz
korzysci i1 kosztéw zwigzanych z uwarunkowaniami makroekonomicznymi i spotecznymi
w regionie oraz na analiz¢ popytu. Prognoza popytu to wskaznik kluczowy dla oszaco-
wania przysztych dochodéw projektu, a w przypadku projektow niegenerujacych dochodu
—efektywnosci ekonomicznej zaleznej od cech i dynamiki otoczenia regionalnego projektu.
W ramach analizy ekonomicznej oceniany jest wigc wktad projektu na rzecz dobrobytu
ekonomicznego regionu lub kraju. Jest ona wykonywana w imieniu calego spoteczenstwa,
a nie tylko posiadaczy infrastruktury, jak w przypadku analizy finansowej. Okres$lenie
warto$ci spotecznej projektu jest $ci§le zwiazane z wyraznym okresleniem celow projektu.
Ogo6lnym pytaniem, na ktére odpowiedzi powinna udzieli¢ kazda ocena projektu, jest to
o korzysci netto, ktore moga wynikac z projektu dla jego otoczenia spoteczno-gospodarcze-
go. Uwzgledniane korzysci powinny obejmowac nie tylko wskazniki fizyczne, ale réwniez
zmienne spoteczno-gospodarcze, ktore mozna zmierzyé w sposob ilosciowy. Kluczowa
koncepcja jest wykorzystanie ksiggowych cen dualnych na bazie alternatywnych kosztow
spotecznych zamiast obserwowanych znieksztatconych cen (Przewodnik do analizy kosz-
tow i korzysci projektow...: 50).

Pierwotna koncepcja AKK wywodzi si¢ z prac francuskiego inzyniera J. Dupuita (1848)
i koncepcji nadwyzki konsumenta (Przewodnik do analizy kosztow i korzysci projektow. ...
52). Idea ta zostata nast¢pnie rozwinigta przez A. Marshalla i C. Pigou. Przy podanej krzy-
wej popytu i podazy Marshalla na jednym rynku, nadwyzka konsumenta stanowi nadwyz-

I Artykut jest efektem do§wiadczen autorki z pracy eksperta KOP w wojewodztwie zachodnio-

pomorskim i wielkopolskim, a takze eksperta w zakresie konkurséw PARP i PO KL. Przedstawione
opinie sa wytacznie sadem autorki. Artykul obejmuje stan prawny na maj 2015 .



Analiza kosztow i korzysci spotecznych w procesie ewaluacji wnioskow... 21

ke gotowosci do zaptaty nad zaptacong ceng, nadwyzka producenta stanowi za$ nadwyz-
ke przychodoéw nad kosztami. Teoria AKK zostata rozbudowana w latach 70. XX wieku
po wykonaniu badan na zlecenie OECD (Little, Mirrlees 1974), UNIDO (Dasgupta i wsp.
1972) i Banku Swiatowego (Squire, Van der Tak 1975). Badacze stwierdzili, ze szczegdlnie
w mniej rozwinigtych gospodarkach, w ktorych ceny sa powszechnie znieksztatcone, mo-
del rownowagi czgSciowej nastrecza wiele trudnos$ci. Zasugerowali obliczenie szeregu ,,cen
dualnych”. Zdefiniowane sg one w taki sposob, aby wzia¢ pod uwagg wszystkie efekty bez-
posrednie i posrednie, tak ze nie trzeba sumowac efektow dobrobytu na kazdym rynku dla
kazdego podmiotu. Jesli zatem projekt wykazuje dodatnig warto$¢ zaktualizowang netto
przy cenach dualnych, zwigksza dobrobyt spoteczny. Ogoélnym celem AKK jest utatwienie
wydajniejszej alokacji zasobow przez wykazanie dogodno$ci danego projektu czy progra-
mu dla spoteczenstwa wzgledem rozwigzan alternatywnych. AKK nie nadaje si¢ do oceny
wptywu makroekonomicznego projektu, na przyktad na wzrost PKB w regionie czy trendy
w zakresie wielko$ci zatrudnienia (Przewodnik do analizy kosztow i korzysci projektow.. ..
28-32).

Waznym etapem analizy ekonomicznej jest uwzglgdnienie w ocenie oddzialywan pro-
jektu majacych znaczenie spoteczne, dla ktorych nie mozna jednak okresli¢ wartosci ryn-
kowej. Konieczna jest wowczas zarowno staranna identyfikacja, jak i realistyczna kwan-
tyfikacja. Wtasciwe wspotczynniki przeliczeniowe stosowane do warto$ci finansowych
przychodow operacyjnych powinny odzwierciedla¢ najbardziej istotne korzysci nierynko-
we, jakie moze przyniesé projekt. Jezeli projekt nie generuje przychodow, do oceny korzy-
$ci nierynkowych zastosowaé mozna:

— podejscie ,,gotowosci do zaplaty” — oszacowanie wartosci pieni¢znej na podstawie

ujawnionych badz okreslonych preferencji uzytkownikow — lub

— metode dtugookresowego kosztu krancowego.

Jezeli klasyczna AKK nie moze by¢ stosowana, wykorzystywane sg nastgpujace metody
(Przewodnik do analizy kosztow i korzysci projektow...: 79):

Analiza efektywnosci kosztowej oparta na idei poréwnania alternatywnych projektow
o niepowtarzalnym wspolnym efekcie, mogacych rézni¢ si¢ wielkoscig. Metoda ta ma na
celu wybor projektu, ktory, przy danej wielkosci produktu, minimalizuje zaktualizowa-
ng warto$¢ netto kosztow lub, ewentualnie, maksymalizuje wielko$¢ produktu dla danego
kosztu. Wyniki AEK sa przydatne w przypadku projektéw, ktorych korzysci sg bardzo
trudne lub wrecz niemozliwe do oszacowania, natomiast koszty mozna przewidziec¢ z wigk-
szg dozg pewnosci. Metodyka ta uzywana jest czesto w analizie ekonomicznej programow
z dziedziny opieki zdrowotnej, badan naukowych, edukacji i ochrony $rodowiska.

Analiza wielokryterialna to zestaw algorytméw stosowanych do wybierania rozwigzan
alternatywnych zgodnie ze zbiorem réznych kryteriéw i ich wzglednych ,,wag”. W przeci-
wienstwie do AKK, skupiajacej si¢ na pojedynczym kryterium (maksymalizacji dobrobytu
spotecznego), analiza wielokryterialna jest narzedziem do analizy zbioru rownych celow,
ktore nie moga by¢ zagregowane przez ceny dualne i wagi dobrobytu, jak w standardowe;j
AKK.

Coraz czgsciej do oceny dobr nierynkowych, szczegdlnie towardw i ustug srodowisko-
wych, w AKK wykorzystuje si¢ tak zwany transfer korzysci (Pearce i wsp. 2006). Metoda
ta polega na przyjeciu wartosci jednostkowej dobra nierynkowego oszacowanej w studium
pierwotnym i wykorzystaniu jej, po wprowadzeniu pewnych korekt, w innym badaniu do
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wyceny korzysci (lub kosztow) zwigzanych z wdrozeniem polityki lub projektu. Stosujac
metodg transferu korzysci, mozna jednak uzyskaé szacunki silnie tendencyjne. Przyktadem
jest szacunkowa warto$¢ statystycznego zycia wykorzystywana w analizie ekonomicznej
projektow transportowych.

Praktyczna analiza kosztow i korzysci zawsze boryka si¢ z problemem ograniczonych
danych. Co wigcej, teoria AKK zostata obecnie rozwinigta jako szereg wigkszej lub mniej-
szej liczby powiazanych ze soba dziedzin (w szczegolnosci transportu, srodowiska, zdro-
wia). W praktyce do celow ewaluacji projektéw stosuje si¢ mieszany model rownowagi
ogoblnej 1 czgsciowej. Zasadniczo kazde panstwo cztonkowskie UE powinno rozwingé wias-
ne wytyczne AKK, skupiajgc si¢ na oszacowaniu szeregu krajowych parametroéw, tacz-
nie z wybranymi kluczowymi cenami dualnymi lub wspolczynnikami przeliczeniowymi
w kontekscie priorytetow polityki spojnosci UE. W przypadku trudnosci z dostepnoscia
krajowych/regionalnych wspotczynnikow przeliczeniowych lub ich dostgpnosci tylko dla
okreslonych sektor6w mozna stosowac rozne podejscia.

2. Wytyczne wspolnotowe i ministerialne

Wytyczne dotyczace metodologii AKK dla polskich projektéw inwestycyjnych oparte sa
bezposrednio na dokumentach wspolnotowych. Dla perspektywy finansowej 2014-2020 sa
to przede wszystkim: rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 2015/207 z 20 stycz-
nia 2015 roku oraz Guide to Cost-benefit Analysis of Investment Projects. Economic ap-
praisal tool for Cohesion Policy 2014—2020* (do maja 2015 roku dokument niedostgpny
w jezyku polskim w wersji oficjalnej). Dokumenty nie wprowadzaja zasadniczej zmiany
w wytycznych dotyczacych sporzadzania AKK w perspektywie poprzedniej i obejmuja
przede wszystkim: obnizenie spotecznej stopy dyskonta z 5,5% do 5%, zdefiniowanie pro-
jektu jako samodzielnej jednostki analizy czy zwrdcenie szczegolnej uwagi na tak zwane
over- lub under-scaling. Jak podkresla na swoich stronach Ministerstwo Rozwoju i Infra-
struktury, wymienione dokumenty zostaty przygotowane w zwigzku z procesem oceny
duzych projektow. ,,Nie ma jednak przeciwskazan, aby instytucje zarzadzajace korzystaty
z zalecen zawartych w podrgczniku w odniesieniu do projektow niebedacych projektami
duzymi z uwzglednieniem uwarunkowan dotyczacych obowiazujacych regulacji prawnych,
a takze skali 1 zakresu projektu oraz specyfik danej branzy” (https:/www.mir.gov.pl/ lay-
outs/mrr404.aspx?oldUrl=https%3A%2F%2Fwww.mir.gov.pl%2Ffundusze%2F Wsparcie
Inicjatywy JASPERS%2FMe).

W marcu 2015 roku ogloszone zostaty Wytyczne Ministra Infrastruktury i Rozwoju w za-
kresie zagadnien zwigzanych z przygotowaniem projektow inwestycyjnych, w tym generu-
Jjacych dochod i projektow hybrydowych (Wytyczne Ministra Infrastruktury i Rozwoju...
2015). Podejscie prezentowane w wyzej wymienionym dokumencie uwzglednia przepisy
obowiazujacego prawodawstwa europejskiego, zalecenia europejskie o charakterze meto-
dologicznym oraz doswiadczenie uzyskane w czasie perspektywy 2007-2013. W rozdziale
8 przedstawiono zasady realizacji analizy kosztow i korzysci, ktora w zaleznosci od ro-
dzaju projektu moze przybra¢ form¢ analizy ekonomicznej badz tez analizy efektywnosci

2 Opublikowane w grudniu 2014 .
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kosztowej. Z perspektywy analizowanego w artykule zagadnienia istotne znaczenie majg
zapisy podrozdziatu 8.1, punkty 8—9 dotyczace efektow zewnetrznych (Wytyczne Ministra
Infrastruktury i Rozwoju... 2015: 47-48). Korekta dotyczaca efektow zewnetrznych ma
na celu ustalenie warto$ci negatywnych i pozytywnych skutkow projektu, ktore jako nie-
uwzglednione w analizie finansowej, muszg zosta¢ oszacowane i wycenione. W przypadku,
gdy wyrazenie ich za pomocg wartoséci pieni¢znych jest niemozliwe, zaleca si¢ skwanty-
fikowanie ich w kategoriach materialnych w celu dokonania oceny jako$ciowej. Nalezy
wowczas wyraznie zaznaczy¢, ze nie zostaty one ujete przy obliczaniu wskaznikow anali-
zy ekonomicznej. Dla wybranych sektoréw i podsektorow w analizie ekonomicznej nalezy
wzig¢ pod uwagg korzysci ekonomiczne (w miar¢ mozliwosci ich wyceny), ktore zostaty
zawarte w zataczniku nr I1I do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 2015/207. Beneficjent moze
réwniez zaproponowaé dodatkowe kategorie korzysci zewngtrznych, jezeli ich wystapienie
jest uzasadnione.

W celu dokonania oceny ekonomicznej przywotane rozporzadzenie nakazuje postuzy¢
si¢ nastgpujacymi ekonomicznymi wskaznikami efektywnosci:

a) ekonomiczng wartoscig biezaca netto (ENPV), ktora jest roéznicg ogdtu zdyskon-
towanych korzysci i kosztow zwiazanych z inwestycja; uznaje si¢, ze projekt jest
efektywny ekonomicznie, jezeli wskaznik ekonomicznej biezacej wartosci netto jest
dodatni;

b) ekonomiczng stopa zwrotu (ERR), ktora okresla ekonomiczny zwrot z projektu;

w przypadku, gdy warto$¢ ENPV wynosi zero, to znaczy biezaca warto$¢ przysztych
korzysci ekonomicznych jest rowna biezacej wartosci kosztow ekonomicznych pro-
jektu, ERR jest réwne przyjetej stopie dyskontowej. W przypadku, gdy ERR jest
nizsze od przyjetej stopy dyskontowej, ENPV jest ujemne, co oznacza, ze biezaca
warto$¢ przysztych korzysci ekonomicznych jest nizsza niz biezaca warto$¢ kosztow
ekonomicznych projektu. Jezeli ekonomiczna wewnetrzna stopa zwrotu jest nizsza
od zastosowanej stopy dyskontowej, wowczas projekt nie jest efektywny ekonomicz-
nie;

relacja zdyskontowanych korzys$ci do zdyskontowanych kosztow (B/C) — ustala si¢ ja
jako stosunek sumy zdyskontowanych korzysci do sumy zdyskontowanych kosztow
generowanych w okresie odniesienia; uznaje si¢, ze inwestycja jest efektywna, jezeli
wskaznik B/C jest wigkszy od jednos$ci, co oznacza, ze warto$¢ korzysSci przekracza
warto$¢ kosztow inwestycji.

W przypadku projektéw niezaliczanych do projektow duzych zaleca si¢, aby analiza
ekonomiczna zostata przeprowadzona w sposob uproszczony i opierata si¢ na oszacowa-
niu ilo§ciowych i jakosciowych skutkow realizacji projektu. W ograniczonych przypadkach
analize efektywnosci kosztowej mozna wykonaé, gdy oszacowanie i okreslenie kwotowe
korzysci wynikajacych z duzego projektu jest bardzo trudne lub wrecz niemozliwe, ale
mozliwe jest przewidzenie kosztow z nalezyta pewnoscia, zwtaszcza w odniesieniu do du-
zych projektow ukierunkowanych na potrzebg zapewnienia przestrzegania przepisow UE.
W takich przypadkach ocena polega gléwnie na sprawdzeniu, czy projekt jest najbardziej
efektywnym rozwiazaniem dla spoteczenstwa, jesli chodzi o $wiadczenie okreslonej, nie-
zbednej ustugi na wstepnie okreslonych warunkach. Ponadto nalezy przedstawié opis ja-
kosciowy gtéwnych korzysci gospodarczych (Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE)
nr 2015/207...).

Ne¥
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Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 2015/207 w zataczniku I1I: Metodyka
przeprowadzania analizy kosztow i korzysci w tabeli 1 zawiera gldwne korzy$ci gospodar-
cze dla danego sektora, ktore nalezy uwzgledni¢ w analizie ekonomicznej. W przypadku
podsektora ,,Sieci szerokopasmowe”, ktory bedzie przedmiotem dalszych analiz, do korzy-
$ci zaliczono:

a) zwigkszenie dostgpnosci ustug cyfrowych, w tym e-handlu, dla obywateli i przedsig-

biorstw oraz poprawa jakoSci tych ustug;

b) zwickszenie dostepnosci ustug cyfrowych, w tym e-administracji i e-zdrowia, dla
administracji publicznej i poprawa jakosci tych ustug.

W Polsce badania nad zagadnieniami analizy kosztoéw i korzysci oraz wskaznikami wy-
korzystywanymi w regionalnych programach operacyjnych realizowane sa glownie w ra-
mach programoéow ewaluacyjnych instytucji zarzadzajacych. Dla odniesienia do przeprowa-
dzonej w dalszej czgscei artykutu analizy, wymieni¢ mozna nastepujace badania:

1. Oceny szacunkowe projektéw programoéw operacyjnych na lata 2007-2013 woje-

wodztw lubuskiego?®, wielkopolskiego* i zachodniopomorskiego®.

2. Ocena wybranych wskaznikdéw przygotowanych przez IZ dla monitorowania Wielko-
polskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-20136.

3. Wielkopolski RPO na lata 2007-2013 oraz potrzeby regionu jako zrédta rekomen-
dacji na rzecz inteligentnego rozwoju w zakresie innowacji przedsi¢biorstw dla per-
spektywy finansowej UE 2014-2020 — Wprowadzenie (podsumowanie raportow te-
matycznych)7.

3. Analiza kosztow i korzysci spotecznych w procesie ewaluacji wnioskow z zakresu
rozwoju spoleczenstwa informacyjnego

Okres realizacji zadan z perspektywy 2007-2014 byt dla urzgdéw marszatkowskich wyzwa-
niem organizacyjnym i intelektualnym. W 2008 roku, kiedy oglaszano pierwsze konkursy,
zasad sporzadzania dokumentow, wypetniania i ewaluacji wnioskow uczyty si¢ wszystkie
strony zaangazowane w proces oceny. Si¢gajac po dokumenty, przewodniki czy wytyczne

3 Ocena szacunkowa projektu programu operacyjnego na lata 2007-2013 wojewoddztwa lubu-
skiego, projekt nr 1.020 w bazie ewaluacja.gov.pl (stan na 7.10.2015), wykonany na zlecenie Krajowe;j
Jednostki Ewaluacji przez WYG International w 2006 roku.

* Ocena szacunkowa projektu programu operacyjnego na lata 2007-2013 wojewodztwa wiel-
kopolskiego, projekt nr 1.031 w bazie ewaluacja.gov.pl (stan na 7.10.2015), wykonany na zlecenie
Krajowej Jednostki Ewaluacji przez WYG International w 2006 roku.

> Ocena szacunkowa projektu programu operacyjnego na lata 2007-2013 wojewodztwa zachod-
niopomorskiego, projekt nr 1.032 w bazie ewaluacja.gov.pl (stan na 7.10.2015), wykonany na zlecenie
Krajowej Jednostki Ewaluacji przez WYG International w 2006 roku.

¢ QOcena wybranych wskaznikow przygotowanych przez [Z dla monitorowania Wielkopolskiego
Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013, projekt nr 1.090 w bazie ewaluacja.gov.pl
(stan na 7.10.2015), wykonany na zlecenie UM Wojewddztwa Wielkopolskiego w 2010 r.

7 Wielkopolski RPO na lata 2007-2013 oraz potrzeby regionu jako zrodta rekomendacji na rzecz
inteligentnego rozwoju w zakresie innowacji przedsigbiorstw dla perspektywy finansowej UE 2014—
2020 — Wprowadzenie (podsumowanie raportéw tematycznych), projekt nr 1.145 w bazie ewaluacja.
gov.pl (stan na 7.10.2015), wykonany na zlecenie UM Wojewodztwa Wielkopolskiego w 2012 r.
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z tamtego okresu, mozna zobaczy¢, ze pisane byly one jezykiem zrozumiatym nie tylko dla
wnioskodawcow, dla ktorych byto to zazwyczaj pierwsze zetknigcie z nomenklaturg wspol-
notowa, ale rowniez w sposob przejrzysty dla urzednikoéw przechodzacych przyspieszony
kurs prawa i ekonomii w jednym. Analogiczne dokumenty pochodzace z okresu pozniej-
szego sg juz duzo bardziej techniczne i malo przyjazne dla uzytkownika, a czgs¢ dotyczaca
wypetniania wniosku bardzo cze¢sto jest minimalizowana. W efekcie powoduje to, ze po-
mystodawca (indywidualny czy instytucjonalny) niebedacy ekonomista czy niereprezen-
towany przez ekonomistow ma niewielkie szanse na samodzielne wypetnienie wniosku.
Zlecanie wypelniania wniosku podmiotom zewngtrznym ogranicza wplyw (w tym nawet
koncepcyjny) pomystodawcy, co szczegdlnie widoczne jest w schematycznym podejsciu do
analizy kosztow i korzysci spotecznych w analizie ekonomicznej wniosku.

Jak wspomniano wczesniej, kazde wojewddztwo miato prawo swobodnego ksztatto-
wania zasad i modelu naboréw i ewaluacji. Jest to przejawem praktycznego zastosowania
wspolnotowej zasady subsydiarnosci. W praktyce samorzadowe;j jest ,,ona instrumentem
regulujacym relacje migdzy jednostka i wspdlnotami istniejgcymi na terenie panstwa oraz
okreslajacym zakresy kompetencyjne wspdlnot réznego poziomu. Najprostsze rozumienie
zasady subsydiarnosci oznacza, ze zadania powinny by¢ realizowane przede wszystkim na
jak najnizszym poziomie organizacyjnym, a jednostki wyzszego poziomu powinny wspie-
ra¢ jednostki nizsze w realizacji ich zadan oraz przejmowac wylacznie te, ktore nie moga
by¢ realizowane na nizszych poziomach. Zasada ta odnosi si¢ wigc w rdwnej mierze do
obywateli (co ma zastosowanie m.in. w dziataniach opieki spotecznej), jak i w odniesieniu
do wspolnot obywatelskich roznego szczebla” (Krasnowolski 2012: 12).

W zaleznos$ci od zapiséw poszczegdlnych RPO konkursy zaplanowane byly jako pe-
riodyczne lub jednorazowe. Wnioski oceniane byly przez ekspertow zewngtrznych
(min. 2 na kazdy etap oceny) lub przez zesp6t urzednik—ekspert. Co do zasady wniosek po-
winien przechodzi¢ po kolei oceny: z zakresu oddzialywania na srodowisko, wystepowania
pomocy publicznej, ekonomiczng i merytoryczng. W niektorych przypadkach (np. dla tzw.
matych wnioskéw) nie bylo potrzeby oceny z zakresu pomocy publicznej, a ocena ekono-
miczna byla taczona z techniczng.

Ocena zastosowanych przez wnioskodawcow metod i zatozen do analizy ekonomicz-
nej wymaga wgladu do ztozonej dokumentacji konkursowej, ktorej na tym etapie badan
autorka nie posiada (lecz zamierza si¢ o taki wglad ubiegac). Niemniej jednak w oparciu
o doswiadczenie cztonka komisji oceniajgcych projekty w wojewodztwie zachodniopomor-
skim i wielkopolskim oraz znajomos$ci dokumentacji i wytycznych wszystkich badanych
wojewodztw mozliwe jest porownanie konstrukcji konkursow i wymaganych wskazni-
kow rezultatu, ktore w zasadniczy sposob decydujg o potencjale spotecznym planowanych
przedsiewzigé.

Wojewédztwo zachodniopomorskie

W wojewddztwie zachodniopomorskim dziataniom zwigzanym z rozwojem spoteczen-
stwa informacyjnego po$wigcono calg 0§ priorytetowa RPO (Regionalny Program Opera-
cyjny Wojewddztwa Zachodniopomorskiego... 2010). Jak wskazano w zapisach programu:
»Wojewodztwo zachodniopomorskie jest regionem, w ktorym wystepuja znaczne opdznie-
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nia w zakresie budowy spoleczenstwa informacyjnego i duze zré6znicowanie rozwojowe
w tym zakresie w ukladzie przestrzennym. Nalezy podja¢ dziatania niwelujgce dyspro-
porcje w zakresie dostgpu i wykorzystania infrastruktury teleinformatycznej oraz upo-
wszechnienie wykorzystania technologii spoteczenstwa informacyjnego w pracy instytucji
publicznych i rozwdj e-ustug dla ludnosci i biznesu”. Celami szczegétowymi tej osi byta:
budowa i rozbudowa infrastruktury sieciowej, stworzenie dostepu do ustug informacyjnych
oraz rozwdj infrastruktury komunikacji elektronicznej i rozwdj e-ustug.

Os priorytetowa 3 obejmowata trzy dziatania: 3.1 Infrastruktura spoleczenstwa infor-
macyjnego, 3.2. Rozwoj systemow informatycznych i e-ustug, 3.3. Wsparcie prac przygo-
towawczych projektow o strategicznym znaczeniu dla realizacji celéw osi priorytetowej
nr 3.

W wytycznych do przygotowania studiow wykonalnos$ci w zakresie spoteczenstwa in-
formacyjnego: dziatania 3.1 1 3.2 ze stycznia 2012 roku w rozdziale 3. Wykonalnos¢ finanso-
wo-ekonomiczna podrozdzial 3.1.3. Przyjete zalozenia analizy ekonomicznej przedstawiono
definicje z zakresu kosztu alternatywnego, korekt, wynagrodzen ukrytych. W rozdziale 3.9.
Analiza kosztow—korzysci — analiza ekonomiczna projektu zawarto definicje ekonomicznej
wartosci biezacej netto, wzory do obliczenia ENPV i ERR oraz wskazano, ze ,,Wspotczyn-
nik B/C nalezy obliczy¢: na podstawie przeptywow wyliczonych dla ENPV jako stosunek
korzysci do kosztéw ekonomicznych”. Zasygnalizowano réwniez oczekiwang wysokos$¢
wskaznikow. Poziom skomplikowania przedstawionych zagadnien i uzyty jezyk czynia
wytyczne przydatne wytacznie dla profesjonalistow i nie wyjasniaja zagadnienia ewaluacji
korzysci 1 kosztow spotecznych na poziomie pomystodawcy-nieekonomisty. Cho¢ w przy-
toczonych wytycznych nie omowiono istoty kosztow i korzysci spotecznych z punktu wi-
dzenia realizowanego dziatania, to na podkreslenia zastuguje fakt przedstawienia przy-
kladow pozytywnych i negatywnych efektow zewnetrznych?®.

Wojewédztwo wielkopolskie

W Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewodztwa Wielkopolskiego (Wielkopol-
ski Regionalny Program Operacyjny 2011) zagadnienia dotyczace spoteczenstwa informa-
cyjnego zawarte sg w drugim priorytecie: Infrastruktura komunikacyjna. Jak wskazano
w uzasadnieniu: ,,efektywne wykorzystanie potencjatu informatyzacji nie bedzie petne bez
rozbudowy infrastruktury teleinformatycznej, w szczegoélnosci regionalnych sieci szkiele-
towych (w tym réwniez bezprzewodowego dostepu do Internetu) oraz bez wlaczenia ad-
ministracji publicznej do korzystania z nowych mozliwosci technicznych” (Wielkopolski
Regionalny Program Operacyjny 2011: 121). Wsparcie w ramach WRPO otrzymat przede
wszystkim projekt rozbudowy sieci szerokopasmowej oraz tworzenie e-ustug w administra-
¢ji, co znalazto swoje odzwierciedlenie we wskaznikach produktu i rezultatu przedstawio-
nych w tabeli 1. W RPOWW przewidywano 5 typow projektow. Ostatecznie zrealizowano
3 projekty®, ktorych beneficjentami byty 2 podmioty publiczne (miasto Poznan, Komenda

8 Przyktady przygotowano na podstawie (European Commission 2006).
° Lista beneficjentow WWRPO, stan na 3 kwietnia 2015 .



Analiza kosztow i korzysci spotecznych w procesie ewaluacji wnioskow... 27

Wojewddzka Policji) i 1 podmiot w formie spotki akcyjnej powotany przez Sejmik Woje-
wodztwa Wielkopolskiego wraz z INEA SA.

Wytyczne do sporzadzenia Studium Wykonalnosci Dzialania 2.7 ,,Infrastruktura
spoleczenstwa informacyjnego” Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego
na lata 2007-2013 z maja 2008 roku w rozdziale VIII. Analiza finansowa i ekonomiczna
zapoznaja wnioskodawce z istota analiz, podstawowym stownictwem i zakresem analizy.
Jak wigkszo$¢ dokumentow i poradnikow dla wnioskodawcow z poczatkowego okresu pro-
gramowania, tak i powyzsze wytyczne napisane sg w sposob przystepny i umozliwiajacy
wypetnienie arkuszy kalkulacyjnych osobie o podstawowej wiedzy ekonomicznej. Cieka-
wie oméwiono analizg kosztéw i korzysci, przedstawiono zakres analizy wielokryterialnej
dla projektow o warto$ci ponizej 20 mln zt, jednakze nie podano przyktadéw kosztow i ko-
rzysci dla danego sektora. Biorgc pod uwage, ze dzialanie to miato charakter uzupetniajg-
cy w ramach Priorytetu II, a 87% dofinansowania przeznaczono na finansowanie budowy
Wielkopolskiej Sieci Szerokopasmowej, wytyczne te byly przeznaczone dla ograniczonej
liczby odbiorcow. Niemniej jednak pomimo dostgpnego przekazu informacyjnego ograni-
czenia w warstwie informacji merytorycznych powoduja, ze dokumentu tego nie mozna
ocenia¢ jednoznacznie pozytywnie.

Wojewodztwo lubuskie

W przypadku wojewddztwa lubuskiego rozwoj spoteczenstwa informacyjnego
uwzgledniony zostat w Priorytecie I: Rozwoj infrastruktury wzmacniajacej konkurencyj-
no$¢ regionu Dzialanie 1.3 Rozwdj spoleczenstwa informacyjnego. Jak wskazano w tre-
$ci Regionalnego Programu Operacyjnego: ,,Dziatania podejmowane w ramach priorytetu
skierowane sg przede wszystkim na budowe i rozbudowe regionalnych i lokalnych szeroko-
pasmowych sieci oraz centrow zarzgdzania ww. sieciami wraz z wyposazeniem. Wspierane
beda takze przedsiewzigcia polegajace na budowie i wdrazaniu platform elektronicznych
dla zintegrowanego systemu wspomagania zarzgdzania na poziomie wojewddzkim, po-
wiatowym i gminnym wraz z przygotowaniem instytucji publicznych do elektronicznego
obiegu i archiwizacji danych oraz tworzenie Publicznych Punktéw Dostepu do Internetu
(PIAP)” (Lubuski Regionalny Program Operacyjny na lata 2007-2013 2011). Planowane
byly dwa glowne typy projektéw: infrastruktura podstawowa spoteczenstwa informacyjne-
g0 oraz rozwoj aplikacji i systemow informatycznych.

W Wytycznych ogdlnych do opracowania Studium Wykonalnosci dla projektow inwe-
stycyjnych w ramach Lubuskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013
z sierpnia 2012 roku analizie kosztow i korzysci po§wigcony zostal rozdziat I11.5. Kilkustro-
nicowe opracowanie obejmuje omdéwienie najwazniejszych elementéw analizy ekonomicz-
nej wraz z przyktadami postepowania i obliczen. Przystgpnym jezykiem opisane zostaty
zagadnienia efektow zewnetrznych i fiskalnych, analizy efektywno$ci kosztowej i analizy
wielokryterialnej. Ciekawe jest zwrocenie uwagi na ,,dopuszczenia w niniejszych wytycz-
nych do$¢ duzej swobody, jezeli chodzi o dobdor metodologii dla analizy kosztéw i korzysci”
(Lubuski Regionalny Program Operacyjny na lata 2007-2013 2011). W opisach towarzysza-
cych efektom zewngtrznym znalazty si¢ nieliczne przyktady dotyczace jednak wszystkich
sektorow, gdyz w wojewodztwie lubuskim wytyczne sporzadzane byly w sposob zbiorczy
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dla wszystkich osi, a nie odrebnie dla zadan czy podzadan jak w innych wojewddztwach.
Porownujac niniejsze wytyczne z omdéwionymi wezesniej i biorac pod uwage przystepnosé
i komunikatywnos¢ jezykowa oraz zawarto$§¢ merytoryczna, mozna stwierdzi¢, ze doku-
ment opracowany w wojewodztwie lubuskim jest najdogodniejszy dla wnioskodawcy i naj-
mniej wykluczajacy pomystodawcow-nieekonomistow.

Tabela 1

Poréwnanie dziatan z zakresu rozwoju spoteczenstwa informacyjnego na przyktadzie regional-
nych programéw operacyjnych wojewodztw zachodniopomorskiego, wielkopolskiego

i lubuskiego

Cechy porownawcze Zachodniopomorskie Wielkopolskie Lubuskie
Os$/Priorytet III — Rozwdj spoteczenstwa Il — Infrastruktura komuni- I — Rozwdj infrastruktu-
informacyjnego kacyjna ry wzmacniajacej konku-

rencyjnosé regionu

Dziatanie 3.1,3.2,3.3 2.7 1.3

Kategorie inter- 10,11,13 10,1315 10,1113

wencji

Wskazniki produktu — liczba projektéw z zakre- liczba projektow z zakresu — liczba projektéw

Wskazniki rezultatu

Srodki z EFRR

Liczba projektow
zrealizowanych/licz-
ba beneficjentow
Wartos¢ projektow
dofinansowanych

su rozwoju spoteczen-
stwa informacyjnego
dtugos¢ sieci internetu
szerokopasmowego
liczba instytucji, ktore
wdrozyty ustugi online
liczba 0sob, ktore uzy-
skaty dostep do szeroko-
pasmowego internetu
liczba podtaczen do
internetu szerokopasmo-
wego

liczba 0sob korzystaja-
cych ze zbudowanych/
zmodernizowanych
publicznych punktéw
dostepu do internetu
PIAP

liczba powstatych ustug
online

42 000 000 euro

33/25

200 409 087 zt

z obszaru infrastruk-
tury spoteczenstwa
informacyjnego

— liczba PIAPS (publicz-
nych punktéw dostepu
do internetu)

spoteczenstwa informacyjne-
g0, W tym e-ustugi, w tym na
obszarach wiejskich

— liczba miejsc pracy utwo-  —
rzonych do obstugi techno-
logii informacyjnych
w wyniku zrealizowanych
projektow, w tym liczba
miejsc pracy dla kobiet

— liczba powiatow, w ktorych
wybudowano wezel sieci —
szerokopasmowej

— liczba 0s6b, ktore uzyskaty
mozliwos¢ dostepu do sieci
NGA, w tym na obszarach
wiejskich

— liczba 0s6b przyltaczonych
do szerokopasmowego
internetu, w tym w techno-
logii FTTH/FTTB, w tym
na obszarach wiejskich

139 081 040 euro

liczba oséb, ktore
uzyskaty dostep do
szerokopasmowego
internetu w wyniku
realizacji projektow,
w tym na obszarach
wiejskich

liczba ustug publicz-
nych dostegpnych onli-
ne w wyniku realizacji
projektow

31 861 435 euro

3/3 28/22

469 853 575 zt 226 304 624 zt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie odpowiednich RPO, wytycznych konkursowych i danych
na stronach (rpo2007-2013.wzp.pl; wrpo2007-2013.wielkopolskie.pl; Irpo.lubuskie.pl/).
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Jak wynika z porownania RPO (tabela 1), w kazdym z analizowanych wojewddztw kwe-
stii rozwoju spoleczenstwa informacyjnego nadano r6zng wagg, tworzac odrgbny priorytet
lub odrgbne dzialanie stanowigce element rozwoju infrastrukturalnego badz gospodarcze-
g0. Zblizone kategorie interwencji realizowane sg za pomoca réoznych wskaznikow, zarow-
no na poziomie produktu, jak i rezultatu. W wojewddztwie wielkopolskim i lubuskim za
priorytetowe uznaje si¢ obszary wiejskie, w zachodniopomorskim — obszary o szczego6lnie
niekorzystnej sytuacji spoteczno-gospodarczej (tzw. Zatacznik nr 60). Projekty kierowane
byly rowniez do roéznych beneficjentow: w wojewddztwie zachodniopomorskim byly to
podmioty zaréwno publiczne realizujace zadania publiczne, ale dziatajace w oparciu o ko-
deks handlowy, jednostki samorzadu terytorialnego i podmioty im podlegte, jak i przed-
sigbiorstwa prywatne. W Lubuskiem byly to podmioty publiczne, w tym przede wszyst-
kim jednostki samorzadu terytorialnego i podmioty im podlegle (wyjatek stanowita firma
Orange Polska). W Wielkopolsce byly to wytgcznie podmioty publiczne (miasto, komenda
policji) i spoétka samorzadowa. Konsekwencjg przyjetej konstrukeji dziatan i potencjalnych
beneficjentdow jest rozna liczba ostatecznie zrealizowanych projektow.

Praktyka oceny wnioskéw wskazuje, ze wnioskodawcy ignoruja koszty spoteczne zwia-
zane z realizacja projektu. Bardzo czgsto nie wskazujg zadnego potencjalnego zrodta, pomi-
mo iz czgsto wymagane jest to przez instytucj¢ zarzadzajacg. Poniewaz literalne stosowanie
wymagan prowadzitoby do odrzucania wigkszos$ci wnioskdow juz na etapie oceny dopusz-
czajacej, z reguty eksperci uznaja koszy za ,,praktycznie nieistotne”, co jednak wymagatoby
glebszej analizy. Do potencjalnych kosztow zaliczy¢ mozna wigksze zuzycie energii (jesli
nie zachowano zasad zrownowazonego rozwoju), zniszczenie/zmiany srodowiska (jesli ko-
nieczne sg prace gruntowe), spadek zatrudnienia (jesli spadnie zapotrzebowanie na obstuge
petentdw). Potencjalnie moga si¢ rowniez pojawi¢ utrudnienia zwigzane z ograniczonymi
mozliwosciami z korzystania z ustug poprzez internet przez osoby nieposiadajace kompu-
tera czy smartfonu, jesli korzystanie zostato ograniczone do internetu (np. rower miejski,
rejestracje). Kwestie te jako uznawane za mniej istotne nie miewaty wptywu na zasadniczg
oceng wniosku.

W zakresie korzy$ci wnioskodawcy czgsto wskazuja na wzrost zatrudnienia (miejsca
pracy i tzw. telepraca) czy wzrost plac w regionie, co jak wspomniano w punkcie 1, jest
podejsciem blednym. Inne wskazywane korzysci w przypadku konkurséw dotyczacych
spoteczenstwa informacyjnego to: wigksza liczba obstuzonych klientow/wnioskow, krotszy
czas rozpatrywania spraw, ale rowniez wzrost wartosci terenéow inwestycyjnych czy obni-
zenie zuzycia paliwa samochodowego. Przypisywane korzysciom wartosci ekonomiczne
bardzo rzadko maja uzasadnienia w badaniach czy obserwacjach faktycznych, najczgsciej
majg charakter ,,obserwacji wnioskodawcy”. Istotne zawyzenie korzysci spotecznych moze
prowadzi¢ do przeszacowania wymaganych wskaznikdow, w tym w szczegdlnosci wskaz-
nika B/C.

Uwagi konicowe
Pomimo zapisywania celow w sposob zblizony zagadnieniu rozwoju spoleczenstwa infor-

macyjnego w kazdym z badanych wojewddztw nadano inng range, okreslono inne rezultaty
i odmiennie skonstruowano wytyczne w zakresie analizy kosztu i korzysci spotecznych.
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W efekcie osiggane na poziomie wojewddztwa rezultaty nie moga byé swobodnie porow-
nywane w skali kraju. Majac w perspektywie zmniejszenie srodkow z funduszy wspol-
notowych, zasadne wydaje si¢ dazenie do stworzenia spojnego mechanizmu sporzadzania
analiz, w tym w szczegolnosci okreslania kosztow i korzysci spotecznych zwigzanych z re-
alizacja projektow z funduszy publicznych.

Pojawiajace si¢ zarzuty o zbyt duze wymogi dokumentacji konkursowej maja swoje
uzasadnienie. Jednak zasada nalezytego gospodarowania zasobami publicznymi naktada
na instytucje zarzadzajace obowigzek okreslania, oceniania i egzekwowania wskaznikow,
ktore powinny pozwoli¢ na osiggnigcie zamierzonych celéw. Zmiany w $rodowisku spo-
feczno-gospodarczym wskazuja, ze rozwoj, w tym w duzym stopniu znaczny wzrost do-
stepnosci i wykorzystywania internetu, zasadniczo wptywa na zmiany prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej, pozyskiwania informacji, promocji i dialogu spotecznego. Zmiany te
jednak mogg mie¢ charakter zarowno wiaczajacy nowe grupy odbiorcow, jak i wytaczajacy
obszary lub grupy spoteczne/wickowe. Dlatego juz na etapie projektowania bardzo wazne
jest przejrzyste okreslenia, co uznac¢ nalezy za koszt, a co za korzysc¢ spoteczna.

Jak wskazano w powyzszej analizie, wnioskodawcy nie otrzymuja od instytucji zarza-
dzajacych informacji w tym zakresie. Istnieja co prawda (zamieszczone w sieci) bardzo
przydatne materialy dotyczace na przyktad mierzenia wartosci spotecznej projektow, jed-
nak nie stanowig one elementu dokumentacji i wnioskodawca musi ich dodatkowo szukaé'.
W ocenie autorki bardzo przydatne byloby dotaczenie do wytycznych konkursowych listy
kosztow 1 korzysci spotecznej z podaniem zrodet danych o wielko$ciach potrzebnych do
kwantyfikacji. Lista ta mogtaby mie¢ charakter zamkniety lub moglaby dopuszcza¢ doda-
nie pozycji po jej uzasadnieniu. Rozwigzanie takie umozliwitoby poréwnywalno$¢ wyni-
kow analizy ekonomicznej, gdyz bardzo czesto zdarzato si¢, ze wskazniki, na przyktad B/C,
w ramach jednego konkursu o spojnej tematyce osiggaty wyniki od 1,2 do 200, a ekspert,
nawet przy zachowaniu najwyzszej starannosci i zgromadzeniu informacji nie jest w stanie
wskaza¢ btedu w przedstawionych zatozeniach czy obliczeniach. Utatwiloby to rowniez
wnioskodawcom udzial w procesie przygotowywania wniosku.

Drugim, duzo trudniejszym do wdrozenia postulatem jest wprowadzanie do oce-
ny ekonomicznej elementdéw jako$ciowych. Przydatne moglyby tu by¢ metody oparte na
matrycach, analizie SWOT i tym podobne, oczywiscie w formie ujednoliconej, najlepiej
réwniez uproszczonej. W poprzedniej perspektywie eksperci czgsto podnosili, ze nie maja
w zasadzie wptywu na liczb¢ przyznawanych punktow, bo wszystkie pozycje karty oceny
miaty charakter kwantyfikowalny (lokalizacja ,,wie$” to punkt, a ,,miasto” to 0 punktow
itd.). W kolejnym okresie programowania niektore z wojewodztw przeniosg ci¢zar oceny
na wiedzg i do§wiadczenie ekspertdw, pozostawiajac im mozliwos¢ przyznania punktow
w okre§lonym zakresie. Wprowadzenie elementéw jakoSciowych, nie zawsze dajgcych si¢
zmonetaryzowacé, lecz ktore jednak mozna w jaki§ sposob skwantyfikowac, bytoby kolej-
nym elementem prowadzacym do efektywniejszej oceny sktadanych wnioskow.

1 Na przyktad publikacja: Wypracowanie modelu i narzedzi do oceny efektow spolecznych
przedsiewzigé finansowanych ze srodkow publicznych, Centrum Rozwoju Spoteczno-Gospodarcze-
go Przedsigbiorstwo Spoteczne Sp. z 0.0., Szczecin 2014, przygotowana w ramach projektu ,,Mie-
rzenie warto$ci spolecznej projektow” wspotfinansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej, crsg.pl
(15.04.2015).
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SOCIAL COSTS-BENEFITS ANALYSIS IN THE PROCESS OF APPLICATIONS’ EVALUATION
FOR FUNDING OF PROJECTS RELATED TO THE DEVELOPMENT OF THE INFORMATION
SOCIETY (BASED ON SELECTED REGIONAL OPERATIONAL PROGRAMMS)

Abstract: Purpose — Analysis of methods of the social costs — benefits determinants used in the applica-
tions’ evaluation process for financing projects in the field of information society development in the re-
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gional operational programs of Lubuskie, Wielkopolska and West Pomeranian Wojewodships in the period
of 2007-2013.

Research methodology — Essentially ex-post analysis, critical comparative analysis, desk-research expert
analysis and case studies.

The result — the implementation of the public tasks, based on centrally defined economic guidelines can be
made by local governments in different ways.

Originality/value — article discusses the current and relevant issues of in the context of the beginning of the
next EU financial framework.

Keywords: regional operational programms, economic analisys

Cytowanie

Marska-Dzioba N. (2015), Analiza kosztow i korzysci spolecznych w procesie ewaluacji wnioskéw o dofinanso-
wanie projektow z zakresu rozwoju spoteczenstwa informacyjnego (na przyktadzie wybranych RPO), Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 892, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 78,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, s. 19-32; www.wneiz.pl/frfu.



