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    Podziękowania


    W sformułowaniu zawartych w książce wniosków znacznie pomogła mi możliwość współpracy w trakcie realizowanych projektów doradczych z wieloma wybitnymi menedżerami, doradcami, urzędnikami, naukowcami i innymi specjalistami z różnych dziedzin. W pierwszym rzędzie składam więc podziękowania dla profesjonalistów, z którymi miałem okazję i zaszczyt współpracować oraz dla menedżerów, dla których mogłem realizować pasjonujące projekty, dotyczące głównie inwestycji i systemów zarządzania. Szczególne podziękowania za cenne uwagi kieruję do Lucyny Golatowskiej — doświadczonego menedżera dużej spółki komunalnej — i do mojego syna dra Grzegorza Samitowskiego — oraz do pozostałych współpracowników z POLINVEST Sp. z o.o.

  


  
    Wprowadzenie


    Książkę tę dedykuję Podatnikom, którzy pragną mieć wpływ na efektywność inwestycji realizowanych ze środków publicznych.


    Dzięki pracy jako wykładowca w latach 1977 – 1996 w Akademii Ekonomicznej w Krakowie (obecnie Uniwersytet Ekonomiczny), od 2014 r. w Wyższej Szkole Zarządzania i Bankowości w Krakowie i w Akademii Górniczo-Hutniczej oraz dzięki pracy jako doradca gospodarczy od 1989 r. w POLINVEST Sp. z o.o. mogłem gromadzić naukowe i praktyczne doświadczenia szczególnie z zakresu analiz efektywności projektów inwestycyjnych, systemów zarządzania oraz wycen akcji i udziałów spółek. Mając wiele okazji do brania udziału w roli doradcy w procesach podejmowania decyzji inwestycyjnych i obserwowania efektów realizacji różnego rodzaju projektów, mogłem sformułować wiele wniosków na te tematy. Zastanawiałem się m.in. nad tym, dlaczego jedne społeczności i organizacje lepiej sobie radzą z osiąganiem oczekiwanych efektów, a inne gorzej. W niniejszej książce przedstawiłem konkluzje oparte na ogromnej liczbie analiz i przygotowanych raportów dla klientów i dla potrzeb pracy naukowej oraz na wynikach wielu dyskusji przeprowadzonych w gronie interdyscyplinarnych zespołów doradczych.


    Głównym celem, który skłonił mnie do napisania niniejszej książki, było przekazanie rekomendacji, mogących pomóc w podnoszeniu poziomu efektywności inwestycji publicznych, która to efektywność w znacznym stopniu decyduje o tym, czy społeczeństwo (kraju lub samorządu) osiąga oczekiwaną jakość życia[1] i zapewnia swe przetrwanie.


    Cele szczegółowe przyjęte w niniejszej książce obejmują:


    
      	podkreślenie konieczności rozwijania systemu społecznego, nazwanego tu efektyzmem, wspomagającego dążenie społeczeństwa do efektywności projektów inwestycyjnych finansowanych ze środków budżetowych, określonych tu także jako społeczny controlling[2] inwestycji[3];


      	scharakteryzowanie społecznego procesu rozwoju rachunku efektywności projektów inwestycyjnych;


      	omówienie wyników obserwacji procesów decyzyjnych, dotyczących wyboru projektów inwestycyjnych;


      	przedstawienie głównych założeń metod, które są przydatne w procesach podejmowania decyzji inwestycyjnych;


      	sformułowanie praktycznych rekomendacji, stanowiących podsumowanie wyników długoletnich analiz, dotyczących efektywnego wykorzystywania środków publicznych.

    


    Głównym wnioskiem, który został w tej książce szeroko opisany, jest stwierdzenie, że jednym z podstawowych czynników powodzenia większości społeczeństwa w dążeniu do oczekiwanej jakości życia i zapewnienia jej przetrwania jest rozwijanie systemu nazwanego w tej książce efektyzmem[4].


    System ten składa się z następujących podsystemów:


    
      	efektywnościowej kultury, powstającej pod wpływem poglądów przedstawicieli nauki, kultury czy religii;


      	danych i informacji powstających dzięki budowaniu rozwiniętych systemów informacyjnych, pomagających oceniać poziomy efektywności projektów;


      	stosowanych metod analiz efektywności (w tym konsekwentnego porównywania skwantyfikowanych efektów z ponoszonymi nakładami inwestycyjnymi i kosztami eksploatacji) oraz edukacji o tych metodach, których przy odpowiedniej woli można się nauczyć;


      	organizacji kontrolujących efektywność dysponowania środkami publicznymi;


      	przepisów prawa dotyczących obowiązków efektywnego gospodarowania środkami publicznymi oraz odpowiedzialności za brak efektywności tego gospodarowania[5] i odpowiedniej kultury prawnej koniecznej dla stosowania tych przepisów.

    


    Efektyzm może być lepiej albo gorzej rozwijany w zależności od rodzaju kultury (zbioru norm, wartości, przekonań i zwyczajów) dominującej w danym społeczeństwie. System ten służy w pierwszym rzędzie zapewnieniu długotrwałego przetrwania danego społeczeństwa, a dopiero w drugiej kolejności konsekwentnemu zwiększaniu pozytywnych efektów podejmowanych działań, czyli podnoszeniu jakości życia. Podobnie jak gatunek w przyrodzie, jeśli firma nie działa efektywnie, to ostatecznie może to nawet zagrozić jej istnieniu. W obliczu współczesnych wyzwań stojących przed społeczeństwami (np. zapewnienie dalszego dostępu do energii, adaptacja do zmian klimatycznych i demograficznych itp.) istotne jest m.in. podejmowanie decyzji inwestycyjnych, które pomogą efektywnie wykorzystywać dostępne zasoby. Efektyzm obejmuje konsekwentne stosowanie metod, które sprzyjają podejmowaniu decyzji i działań prowadzących do utrzymywania danej jakości życia albo do jej poprawy, względnie do minimalizacji negatywnych skutków zmian zachodzących w otoczeniu. W praktyce nie można bowiem liczyć na stałe podnoszenie jakości życia, ale można starać się np. w dogodnych warunkach tworzyć rezerwy na trudniejsze czasy i w ten sposób w dłuższym okresie osiągać pozytywne efekty. Omawiany tu system obejmuje m.in. świadome dokonywanie wyboru projektów finansowanych ze środków publicznych w oparciu o kryterium ich efektywności, pomagające uzyskiwać przewagę skwantyfikowanych[6] korzyści nad nakładami inwestycyjnymi i kosztami eksploatacji, związanymi z realizacją tych projektów w okresie od przygotowania projektu do zakończenia eksploatacji jego rezultatów.


    W wyniku błędnych decyzji inwestycyjnych prowadzących do nieefektywnych wydatków środków publicznych niekiedy powstają tzw. białe słonie[7], czyli obiekty nieprzynoszące społeczeństwu istotnych korzyści, ale wymagające np. od podatników stałego finansowania kosztów ich utrzymania, znacznie przewyższających wartość korzyści.


    Poziom dobrostanu jednostki, spółki, społeczności lokalnej, społeczeństwa kraju czy grupy krajów zależy w znacznym stopniu od efektywności ich działania, w tym szczególnie efektywności inwestycji. Przykładem poziomu efektywności pojedynczego organizmu jest relacja między energią włożoną przez organizm w tworzenie warunków życia (np. w celu ogrzania się, pozyskania pokarmów i napojów itp.) a energią w ten sposób uzyskaną. Jeśli ilość wydatkowanej przez organizm energii byłaby wyższa od ilości energii pozyskiwanej, to życie tej jednostki mogłoby być zagrożone.


    Podstawowym zadaniem, które postawiłem sobie w trakcie pisania tej książki, było poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, jak można ograniczyć błędy w gospodarowaniu środkami publicznymi, w tym ryzyko popełniania błędów w procesach podejmowania decyzji inwestycyjnych, by unikać marnowania angażowanych środków, czyli utraty efektów pracy podatników. Szczególnie więc koncentruję się w książce na gospodarowaniu zasobami uzyskiwanymi od podatników przez podmioty państwowe i samorządowe[8], ponieważ rola tych podmiotów w kształtowaniu poziomu życia społeczeństw stale rośnie.


    Książka ta jest więc adresowana głównie do podatników, którzy w coraz większym stopniu zasilają budżet państwa i budżety samorządów. Przykładowo w Polsce dochody budżetu państwa wzrosły z 250,3 mld PLN w 2010 r. do 505 mld PLN w 2022 r. Wzrost ten w tym czasie wyniósł więc ok. 100 %. Dbanie o efektywność inwestycji jednostek państwowych i samorządów jest coraz bardziej istotne, gdyż z powodu zmniejszonego dostępu do środków pomocowych zbliża się trudniejszy okres w organizowaniu finansowania tych inwestycji. Konieczne jest więc opracowanie przez samorządy oraz państwo nowych strategii inwestycyjnych, opartych na wyborze optymalnych (dla społeczności lokalnych i innych podmiotów społecznych) projektów inwestycyjnych, które jednocześnie pozwolą utrzymać bezpieczną sytuację finansową (w tym rozsądny poziom zadłużenia) sfery budżetowej. W ramach tych strategii będą prawdopodobnie uwzględniane m.in. projekty realizowane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, które wymagają dokonywania pogłębionych analiz przedwdrożeniowych (ocen efektywności). W związku z tym konieczne będzie zwracanie szczególnej uwagi na poszukanie projektów o najwyższym poziomie efektywności. Brak stosowania w procesach decyzyjnych odpowiednich zasad i metod opisywanych w tej książce może prowadzić do marnowania zasobów z powodu realizowania nieefektywnych projektów, finansowanych ze środków pochodzących od podatników.


    Dbałość o efektywność projektów inwestycyjnych realizowanych ze środków publicznych jest wymagana m.in. przez Ustawę z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych[9], która w art. 44 ust. 3 pkt 1 stanowi, iż:


    „Wydatki publiczne powinny być dokonywane:


    1) w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasad:


    a) uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów,


    b) optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych celów (…)”.


    Przepis ten formułuje więc obowiązek efektywnego lokowania środków budżetowych, co wydaje się możliwe pod warunkiem opracowywania i stosowania metod ułatwiających sprawdzanie poziomu efektywności. Proponuję zatem m.in. stosowanie określonej struktury informacji o projektach inwestycyjnych, która jest pomocna (np. radnym samorządowym, przedstawicielom instytucji państwowych i szeroko rozumianym podatnikom) w ocenie efektywności proponowanych inwestycji i innych działań finansowanych ze środków publicznych. Sadzę bowiem, że społeczność, która nie stosuje konsekwentnie metod wyboru efektywnych projektów, może tracić przez to zasoby wypracowywane przez podatników, a w konsekwencji ubożeć i narażać się na negatywne konsekwencje. Natomiast społeczeństwa, które dbają o efektywność, w tym o wybór efektywnych projektów, osiągają lepszą jakość życia.


    Z mojego doświadczenia wynika, że istotnym warunkiem racjonalnego gospodarowania zasobami publicznymi jest m.in. efektywność odbywanych spotkań i narad osób podejmujących decyzje inwestycyjne, tj. umiejętność koncentrowania się podczas ich pracy na poszukiwaniu konkretnych odpowiedzi na pytania o efekty rozważanych decyzji i porównywaniu tych efektów z ponoszonymi wydatkami (nakładami inwestycyjnymi i kosztami utrzymania). Chodzi przede wszystkim o refleksję dotyczącą wpływu decyzji na jakość życia danej społeczności i wyniki konkretnych podmiotów, których te decyzje dotyczą. Nie wystarczy odpowiedzieć np. na pytanie, jak wybudować rozważany obiekt, ale konieczne jest ustalenie, czy jego powstanie spowoduje podniesienie jakości życia społeczności, czyli czy skwantyfikowane korzyści będę więcej warte niż ponoszone w związku z tym wydatki.


    Obserwuję, że podatnicy starają się stopniowo organizować coraz większy dostęp do informacji o tym, jaka jest efektywność dysponowania środkami pochodzącymi z podatków, które są przez nich lokowane w instytucjach państwa i samorządów. Przewiduję więc, że będą w coraz większym zakresie tworzyć profesjonalne niezależne organizacje, kontrolujące w ich imieniu efektywność projektów inwestycyjnych, w których są wykorzystywane środki pochodzące z podatków. Organizacje te będą rozwijały metody informowania podatników o poziomie tej efektywności. Podobnie powstały bowiem organizacje chroniące interesy np. konsumentów, pracowników, pacjentów, przedsiębiorców, społeczności lokalnych itd. Dla wsparcia efektywności inwestycji publicznych, jak sądzę, będzie postępował proces „upodmiotowienia” podatników, co zostało szerzej opisane w rozdziale 6. Organizacje podatników powinni m.in. coraz skuteczniej dążyć do równowagi informacyjnej między dysponentami środków budżetowych a ich dostarczycielami (podatnikami), która może przyczyniać się do wzrostu efektywności dysponowania tymi środkami, co jest korzystne zarówno dla podatników, jak i dla dysponentów tych zasobów.


    W rozdziałach książki od 1 do 5 opisano główne omawiane pojęcia i tezy, w tym m.in. istotę inwestycji, aktywów netto, wydzielania projektów oraz zakres systemu nazwanego efektyzmem. Podkreślono m.in., że istotą inwestycji realizowanych z udziałem środków publicznych (państwa lub samorządów) jest ponoszenie wydatków w celu pomnażania lub utrzymania wartości szeroko rozumianych aktywów netto społeczności (w tym głównie podatników).


    W rozdziale 6 zaprezentowano zagadnienie ustalania interesariuszy projektów oraz podmiotową ewolucję rachunku efektywności w kierunku rachunku policentrycznego, w którym istotną rolę mogą mieć podatnicy dbający o efektywność inwestycji publicznych. W ramach dokonywania oceny efektywności projektów inwestycyjnych konieczne jest określanie podmiotów (interesariuszy), których dotyczą efekty i koszty projektów, czyli z punktu widzenia których powinno się analizować tę efektywność. Projekt bowiem najczęściej ma różny wpływ na poszczególne podmioty, tak więc jest on różnie oceniany z poszczególnych punktów widzenia.


    Rozdział 7 poświęcony został praktycznym metodom analizy efektywności inwestycyjnych wydatków publicznych. Opisano tu m.in. rolę i strukturę studium wykonalności, które ma na celu przede wszystkim sformułowanie odpowiedzi na pytanie, czy wykonalne jest pomnożenie wartości środków zainwestowanych przez interesariuszy w ramach danego projektu inwestycyjnego.


    W rozdziale 8 omówiono zagadnienia budowania systemu informacyjnego dla potrzeb oceny efektywności inwestycji. Przedstawiono tu istotę informacji i systemu informacyjnego, etapy opracowania i wdrożenia zmian w celu rozwoju systemu informacyjnego oraz praktyczne przykłady rozwoju systemów informacyjnych dla potrzeb oceny projektów samorządów terytorialnych i państwa.


    Rozdział 9 zawiera informacje na temat procesu i zasad wyboru projektów do planów inwestycyjnych, a w rozdziale 10 omówiono temat stosowanej w praktyce ewaluacji projektów inwestycyjnych. Opisano tu wytyczne w zakresie ewaluacji, rolę ewaluacji projektów oraz istotę, zasady i przykłady metod wyboru projektów inwestycyjnych.


    Rozdział 11 zawiera wnioski i praktyczne rekomendacje dotyczące opisywanych w książce zagadnień.


    
      
        [1] Jakość życia rozumiana tu jest jako poziom życia i satysfakcji życiowej.

      


      
        [2] Zob. szeroką prezentację definicji controllingu np. J. Nesterak, Controlling zarządczy. Projektowanie i wdrażanie, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2015, s. 23 – 25.

      


      
        [3] Controlling inwestycji oznacza tu system zarządzania służący osiąganiu przez organizacje ich efektywności. Społeczny controlling rozumiany jest tu szerzej jako system tworzony przez społeczeństwo, czyli system o większym zasięgu niż poszczególna organizacje. Systemy efektyzmu istnieją w poszczególnych społeczeństwach, lecz są rozwinięte w różnym stopniu.

      


      
        [4] Efektyzm został szerzej opisany w rozdziale 5.

      


      
        [5] Chodzi tu np. o takie przepisy prawa, jak art. 127 ust. 1 i art. 282 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (m.in. o efektywnej alokacji zasobów), art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (o niedozwolonej pomocy publicznej), art. 44 ust. 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (m.in. o obowiązku zapewnienia celowego i oszczędnego wydatkowania środków publicznych).

      


      
        [6] Szczególnie istotne jest wymaganie każdorazowego kwantyfikowania (najlepiej wyceny) przewidywanych korzyści z realizacji projektów, by można je było porównywać (po zdyskontowaniu) z planowanymi nakładami inwestycyjnymi.

      


      
        [7] Zob. np. W. Gadomski, Nim nas zadepczą białe słonie, Wyborcza, 2.05.2018, [online] https://wyborcza.pl/7,75968,23349021,nim-nas-zadepcza-biale-slonie.html, data dostępu: 2.05.2018: „Im mniejsza jest rola rynku w kalkulowaniu opłacalności inwestycji, im bardziej wynikają one z decyzji politycznych, a nie z rachunku ekonomicznego, tym większe ryzyko, że powstaną nikomu niepotrzebne budowle i instytucje. A nasze pieniądze zostaną zmarnotrawione. 28 maja 1873 r. »New York Times« opublikował artykuł zatytułowany »Białe słonie«, który zaczyna się od następującej historii: »Kiedy syjamski despota ma pretensje do któregoś ze swoich poddanych i zamierza go zrujnować, nie konfiskuje mu własności. Przeciwnie – robi mu prezent. Posyła pięknego i zdrowego białego słonia. Nieszczęsny obdarowany od razu wie, że jego los jest przesądzony. Wie, że bestia zeżre wszystko, co tylko znajdzie. Nie może sprzedać ani oddać tego fatalnego prezentu, bo nikt go nie weźmie, a próba pozbycia się słonia będzie traktowana jako zdrada i świętokradztwo«”.

      


      
        [8] Chodzi tu o podmioty wchodzące w skład władzy wykonawczej: a) administracja rządowa (administracja centralna i terenowa) i b) administracja samorządowa (gminy, powiaty, województwa samorządowe).

      


      
        [9] Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 z późn.zm., [online:] https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20091571240, data dostępu: 9.09.2024.

      

    

  


  
    1

    Omawiane pojęcia, zagadnienia oraz tezy


    Dla lepszego wyjaśnienia opisywanych w tej książce zagadnień oraz proponowanych wniosków i rekomendacji uznałem za konieczne użycie odpowiednich dla tego celu pojęć i przedstawienie relacji między nimi. Poniżej prezentuję strukturę wybranych pojęć, które zostały szerzej opisane w następnych rozdziałach. Niektóre użyte tu pojęcia i ich definicje są nowe, gdyż funkcjonujące przez długi czas pojęcia są narażone na proces „rozmycia” i swego rodzaju „zużycie” oraz z czasem zmianę ich sensu[1]. Dobór pojęć ma więc ogromny wpływ na możliwość zidentyfikowania i opisania realnych zjawisk i rozwiązań problemów[2].


    [image: Obraz]


    Rysunek 1.1. Struktura omawianych pojęć i zagadnień


    Źródło: opracowanie własne


    W następnych rozdziałach przedstawiłem wyjaśnienia powyższych pojęć i rekomendacje, dotyczące metod osiągania celów w postaci wzrostu efektywności projektów inwestycyjnych dla poprawy lub utrzymania jakości życia.


    W niniejszej książce opisałem także poniższe tezy.


    Teza główna: Poziom rozwoju systemu efektyzmu w dużej mierze decyduje o jakości życia społeczeństw.


    Tezy pomocnicze:


    
      	Dostępność informacji o poziomie efektywności poszczególnych opcji projektów w dużej mierze decyduje o efektywności wybieranych projektów inwestycyjnych.


      	Rozwój efektyzmu jest pochodną działania podatników w kierunku egzekwowania efektywności.

    


    Rozwój efektyzmu jest niezbędny, by zachować uczciwość wobec podatników i funkcjonować w zgodzie z poczuciem odpowiedzialności za środki publiczne.


    
      
        [1] „(…) ekonomista Friedrich Hayek stwierdził: »Jeśli stare prawdy mają zachować się w umysłach ludzi, muszą stale na nowo być stawiane w języku i pojęciach kolejnych pokoleń (…) Przekonujący wyraz, jaki miały w danym czasie, tak się stopniowo zużywa, że przestają cokolwiek określonego znaczyć. Idee w nich zawarte zachowują swoją ważność, lecz słowa już nie przekonują«”. S. Pinker, Nowe Oświecenie. Argumenty za rozumem, nauką, humanizmem i postępem, Zysk i S-ka, Poznań 2018, s. 22.

      


      
        [2] „Kiedy układa się i wiąże słowa z innymi słowami — tworzy się nowe układy rzeczy, tworzy się świat”. O. Tokarczuk, Podróż ludzi Księgi, Wydawnictwo Literackie, Kraków 2019, s. 10.

      

    

  


  
    2

    Aktywa i aktywa netto — wartość aktywów minus zobowiązania


    
      
        
      

      
        
          	
            Pierwsza rekomendacja: Postuluję uwzględnianie przez samorządy i państwo jako inwestorów faktu, iż nie każdy składnik majątku, tworzonego w ramach projektu inwestycyjnego[1], przyczynia się do podnoszenia jakości życia (np. lokalnej społeczności), czyli nie każdy składnik majątku można zaliczać do aktywów.

          
        

      
    


    Zgodnie z obowiązującą definicją aktywa są to kontrolowane przez jednostkę zasoby majątkowe o wiarygodnie określonej wartości, powstałe w wyniku przeszłych zdarzeń, które spowodują w przyszłości wpływ do jednostki korzyści ekonomicznych[2]. Należy więc podkreślić, że niekiedy nie stanowią aktywów składniki, które nie powodują, iż ich użytkowanie pozwala osiągnąć satysfakcjonujące wskaźniki efektywności inwestycji (np. PVB/PVC[3], NPV lub ENPV[4]), obliczane z punktu widzenia samorządów (NPV) oraz z punktu widzenia lokalnej społeczności − podatników (ENPV).


    Zdarzają się sytuacje, w których ponoszenie przez samorząd lub państwo wydatków prowadzi do powstania nowych obiektów, co rodzi przekonanie, że przybywa na terenie danego samorządu czy państwa majątku (aktywów), jednak nie jest od razu widoczne, iż majątek ten niekiedy nie przyczynia się do podniesienia jakości życia społeczności, lecz generuje głównie wydatki na początkowy nakład oraz wzrost zobowiązań i kosztów, które społeczność będzie musiała finansować, choć nie będzie miała dzięki temu majątkowi korzyści przewyższających poniesione wydatki. Praktycznym przykładem takiej sytuacji może być finansowanie obiektu kubaturowego, który jest w niewielkim stopniu wykorzystywany. Obiekt ten nie podnosi wartości własnych zasobów, którymi dysponuje samorząd lub państwo, gdyż nie przynosi skwantyfikowanych korzyści finansowych[5] lub społecznych przewyższających poniesione wydatki początkowe i bieżące koszty eksploatacji. Dodatkowo wybudowanie obiektu, który nie jest źródłem korzyści przewyższających ponoszone koszty, może stanowić marnotrawstwo zasobów i stać się przyczyną bezpowrotnej utraty np. terenów, które mogły stanowić miejsce potencjalnych korzyści podnoszących jakość życia społeczności (podatników), czyli stanowić cenne aktywa.


    Niekiedy w majątku samorządu lub państwa są ewidencjonowane składniki aktywów niebędące w praktyce wykorzystywane zgodnie z celami, które były brane pod uwagę w okresie planowania danego projektu inwestycyjnego. W takiej sytuacji społeczność, nie mając pożytku z istnienia danego obiektu (składnika majątku), powinna móc uzyskać informację o tym, że dany wydatek nie przyczynił się do podniesienia wartości zasobów służących danej społeczności, lecz spowodował pomniejszenie tej wartości. Dla uzyskania takiej informacji wystarczy przykładowo ustalić stopień jego wykorzystania przez użytkowników w danym okresie, by stwierdzić, czy jego wielkość była zgodna z założeniami przyjętymi w ramach obliczania wskaźników efektywności i czy nie zostały w związku z tym zmarnowane dostępne środki finansowe. W takiej sytuacji należy opublikować informację o wynikach zastosowania art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o rachunkowości, stanowiącego, iż „aktywa (…) wycenia się nie rzadziej niż na dzień bilansowy w sposób następujący: środki trwałe oraz wartości niematerialne i prawne — według cen nabycia lub kosztów wytworzenia, lub wartości przeszacowanej (po aktualizacji wyceny środków trwałych), pomniejszonych o odpisy amortyzacyjne lub umorzeniowe, a także o odpisy z tytułu trwałej utraty wartości”[6]. Odpisy takie stosuje się, gdy składniki majątku nie przyniosą w przyszłości w znaczącej części lub w całości przewidywanych korzyści ekonomicznych. Także Krajowy Standard Rachunkowości nr 11 „Środki trwałe”[7] stwierdza, iż środek trwały może utracić zdatność do użytkowania. Odpisów z tytułu utraty wartości środków trwałych dokonuje się w oparciu o regulacje Krajowego Standardu Rachunkowości nr 4 „Utrata wartości aktywów”[8]. Zgodnie z tym standardem wartość użytkowa, ustalana w związku ze stosowaniem zasady ostrożnej wyceny, może być mierzona wartością zdyskontowanych[9] przyszłych korzyści ekonomicznych netto z obiektu z uwzględnieniem oceny utraty jego wartości.


    Zagadnienie to jest także przedmiotem Międzynarodowego Standardu Rachunkowości 36[10] — Utrata wartości aktywów (Impairment test). Celem tego standardu jest uregulowanie procedur, które jednostka stosuje, aby zapewnić, że aktywa są wykazywane w wartości nieprzekraczającej ich wartości odzyskiwalnej. Składnik aktywów wykazuje się w wartości przewyższającej jego wartość odzyskiwalną, jeśli jego wartość bilansowa jest wyższa od wartości, jaką można uzyskać na drodze jego użytkowania lub sprzedaży. W takiej sytuacji uznaje się, że składnik aktywów utracił wartość i niniejszy standard wymaga, aby jednostka ujęła odpis aktualizujący z tytułu utraty wartości. Ponadto niniejszy standard wprowadza obowiązek ujawniania pewnych informacji[11].


    W praktyce istnieją więc co najmniej dwie opcje (przedstawione na poniższym rysunku) dotyczące skutków przeznaczenia dostępnych zasobów na pozyskanie przez dany podmiot nowych zasobów.


    [image: Obraz]


    Rysunek 2.1. Opcje skutków zaangażowania dostępnych zasobów


    Źródło: opracowanie własne


    Wkład pracy w przekształcanie posiadanych zasobów (w tym dostępnych środków pieniężnych) ma więc sens pod warunkiem, że przekształci się je dzięki realizacji danego projektu w zasoby dające więcej korzyści, niż dają je zasoby przekształcane. W praktyce powstają np. obiekty, które nie przynoszą przychodów na takim poziomie, by móc gromadzić zasoby odpowiadające amortyzacji na odtworzenie tych obiektów[12].


    Powoduje to funkcjonowanie przez pewien czas obiektów, które nie są odtwarzane i z czasem wręcz się rozpadają, jak np. niektóre obiekty sportowe (olimpijskie) lub inne tego rodzaju obiekty użyteczności publicznej.


    Jednocześnie konieczne jest uwzględnianie faktu, że tzw. życie każdego projektu jest ograniczone, ponieważ z czasem koszty realizacji projektu przewyższają jego przychody i niezbędne jest wówczas przeniesienie zasobów (zużywanych na pokrywanie tych kosztów) do nowego projektu.


    Społeczeństwo realizuje projekty finansowane ze środków publicznych pomnażające wartość zasobów oraz marnujące zasoby. Istotne jest, by więcej zasobów przeznaczać na te projekty, dzięki którym zwiększana jest wartość zasobów, czyli które przysparzają więcej korzyści społeczeństwu.


    W literaturze ekonomicznej często aktywa (zasoby) kojarzone są z kapitałem, który np. wspólnicy przekazują spółce. Należy jednak jednoznacznie odróżniać te pojęcia, ponieważ kapitał jest składnikiem pasywów (źródeł finansowania), a nie aktywów.


    
      
        
      

      
        
          	
            Druga rekomendacja: Postuluję posługiwanie się przez samorządy i państwo w procesie podejmowania decyzji o wydatkach budżetowych pojęciem wartości aktywów minus zobowiązania (aktywów netto) dla ułatwienia określania, czy ponoszenie wydatków środków publicznych na dane projekty stanowi inwestycję, czyli powoduje zwiększenie lub zachowanie wartości aktywów minus zobowiązania, czy powoduje obniżenie tej wartości.

          
        

      
    


    W związku z tym, że używany powszechnie termin „kapitał”[13] został w praktyce „rozmyty” w ramach wieloletnich sporów naukowych i ideologicznych, dla jasności proponuję zastąpić go w tej książce terminem „wartość aktywów minus zobowiązania (WA-Z), prezentowana w bilansie w ramach pasywów (źródeł finansowania[14])”. Oznacza to wartość aktywów, które są finansowane z własnych źródeł. Podnoszenie tej wartości następuje więc dzięki działaniom efektywnym.


    Mimo że kapitał jest pojęciem wykreowanym w ramach rachunkowości[15] (nazwanej przez J.W. Goethego jednym z najdoskonalszych wynalazków ludzkiego umysłu[16]), to często przypisuje się mu różne znaczenia, nieodpowiadające jego istocie, tj. różnicy między wartością aktywów a sumą zobowiązań (długów). Obliczanie tej różnicy ułatwia podejmowanie racjonalnych decyzji gospodarczych.


    W celu wyjaśnienia, co oznacza podnoszenie lub utrzymanie wartości aktywów minus zobowiązania, można posłużyć się przykładem budowanego obiektu (składnika majątku). Niekiedy bowiem widzimy nowy obiekt, a nie wiemy o powstałych w związku z nim zobowiązaniach inwestora, czyli o fakcie, że obiekt może być obciążony ryzykiem jego utraty przez inwestora (np. z uwagi na charakter ustanowionych zabezpieczeń) do czasu spłaty tych zobowiązań (długów). Wydatki na nowe obiekty mogą prowadzić więc do podwyższenia WA-Z (wartości aktywów netto) albo do obniżenia WA-Z i wzrostu zobowiązań, tj. zadłużenia np. lokalnej społeczności, niekiedy spłacanego przez wiele lat[17].


    W tabeli 2.1 przedstawiono podstawowe składniki bilansu, czyli zestawienie wartości aktywów i pasywów (źródeł finansowania aktywów) na dany dzień z punktu widzenia danego podmiotu. Sumy aktywów i pasywów są równe, ponieważ jest to ta sama wartość, lecz rozpatrywana z dwóch różnych perspektyw jednocześnie.


    Tabela 2.1. Podstawowe składniki bilansu


    
      
        
        
        
        
      

      
        
          	
            Aktywa

          

          	
            Pasywa

          
        


        
          	
            Aktywa trwałe

          

          	
            Wartość Aktywów - Zobowiązania (Kapitał)

          
        


        
          	

          	
            Wartości niematerialne i prawne

          

          	
            Zobowiązania i rezerwy na zobowiązania

          
        


        
          	
             

          

          	
            Rzeczowe aktywa trwałe

          

          	
             

          

          	
            Rezerwy na zobowiązania

          
        


        
          	
             

          

          	
            Należności długoterminowe

          

          	
             

          

          	
            Zobowiązania długoterminowe

          
        


        
          	
             

          

          	
            Inwestycje długoterminowe

          

          	
             

          

          	
            Zobowiązania krótkoterminowe

          
        


        
          	
             

          

          	
            Długoterminowe rozliczenia międzyokresowe

          

          	
             

          

          	
            Rozliczenia międzyokresowe

          
        


        
          	
            Aktywa obrotowe

          

          	
             

          

          	
             

          
        


        
          	
             

          

          	
            Zapasy

          

          	
             

          

          	
             

          
        


        
          	
             

          

          	
            Należności krótkoterminowe

          

          	
             

          

          	
             

          
        


        
          	
             

          

          	
            Inwestycje krótkoterminowe

          

          	
             

          

          	
             

          
        


        
          	
             

          

          	
            Krótkoterminowe rozliczenia międzyokresowe

          

          	
             

          

          	
             

          
        


        
          	
            Aktywa razem

          

          	
            Pasywa razem

          
        

      
    


    Źródło: opracowanie własne


    W kolejnej tabeli zaprezentowano przykład różnych efektów realizacji projektu. W wariancie I realizacja projektu inwestycyjnego powoduje wzrost wartości aktywów oraz wzrost poziomu WA-Z, a w przypadku wariantu II − projekt powoduje wprawdzie wzrost wartości aktywów, lecz jednocześnie powoduje obniżenie się WA-Z oraz wzrost wartości zobowiązań (długów). Projekt w wariancie II jest więc nieefektywny i może powodować obniżenie poziomu dobrostanu danej społeczności.


    Tabela 2.2. Opcje zmian WA-Z po realizacji projektu
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    Źródło: opracowanie własne


    Wydatki inwestycyjne mogą być ponoszone z wypracowanej przez samorząd czy państwo wartości aktywów (WA) i jeśli nie prowadzą do podwyższenia lub utrzymania WA-Z, to skutkują jej obniżeniem, co może stać się przyczyną obniżenia jakości życia danej społeczności. W celu umożliwienia powstawania informacji na temat efektów ponoszonych wydatków, zwanych inwestycyjnymi, przydatne jest więc posługiwanie się pojęciem wartość aktywów minus zobowiązania (WA-Z) oraz systematyczne obliczanie wskaźników efektywności realizowanych projektów (np. B/C — benefits to costs ratio, NPV - net present value, IRR— internal rate of return czy ENPV — economic net present value i EIRR — economic internal rate of return)[18].


    [image: Obraz]


    Rysunek 2.2. Opcje skutków wydatków inwestorów


    Źródło: opracowanie własne


    Posługiwanie się terminem WA-Z oraz miarami jej zmian pomaga tworzyć informacje o stopniu efektywności realizowanych projektów. Używanie tego pojęcia (w rachunkowości zwanego „kapitałem”) można bowiem porównać do zastosowania np. promieni rentgenowskich, dzięki którym możemy zobaczyć to, czego nie widać gołym okiem, patrząc jedynie na powstające obiekty (aktywa).


    Konieczne jest więc uzyskiwanie informacji o efektywności podejmowanych działań w zakresie gospodarowania dostępnymi zasobami, co z natury rzeczy wymaga ustalania faktów przez interdyscyplinarne zespoły specjalistów. Niezbędne jest w tym celu m.in. realizowanie przedstawionych na rysunku 2.3 etapów tworzenia narządzi do oceny efektywności projektów inwestycyjnych.
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    Rysunek 2.3. Etapy tworzenia narządzi do oceny efektywności projektów inwestycyjnych


    Źródło: opracowanie własne


    Posługiwanie się w praktyce państwa i samorządów terytorialnych pojęciem WA-Z (kapitał) i obliczanie zmian jego poziomu ułatwiałoby powiązanie podejmowanych działań z oceną ich efektywności. Przykładowo w budżetach poszczególnych stanów USA używa się w związku z tym terminu „wydatki kapitałowe”[19]. Jak stwierdza się w raporcie NASBO:


    Definicje w zakresie nakładów inwestycyjnych są na ogół szerokie i mogą obejmować wiele przedmiotów, takich jak nabywanie gruntów, budowa, wyposażenie, znaczne remonty i dotacje dla samorządów terytorialnych. Ze względu na dużą różnorodność produktów, które można uznać za kapitał, państwa (stany) często korzystają z dodatkowych kryteriów, takich jak minimalne progi wydatków, minimalne użyteczne pożyczki. (…) Ponadto, w celu zrealizowania projektu, dochodzi do powstania długu, a składnik aktywów może być zobowiązany do posiadania użytecznego ekwiwalentu pożyczki. Kryteria dodatkowe dla różnych typów dóbr inwestycyjnych zapewniają, że wydatki operacyjne nie są uwzględnione w budżecie kapitałowym[20].


    Jednak prawie wszystkie stany obejmują np. wydatki na szkolnictwo wyższe w budżecie kapitałowym, chociaż przychody z tytułu potrzeb kapitałowych uczelni zbierane są z różnych źródeł[21]. W USA zaleca się także „rozróżnianie projektów kapitałowych uwzględnionych w budżecie kapitałowym od tych, które takimi nie są. Urzędnicy dzięki temu mogą podejmować lepsze decyzje dotyczące alokacji zasobów, wiedząc o składzie budżetu kapitałowego i o tym, co odnosi się do ogólnego portfela kapitałowego państwa”[22].


    Proponuję więc używanie pojęcia kapitału lub wartości aktywów minus zobowiązania w ramach sprawozdawczości dotyczącej budżetów państwa czy samorządów. Wartość ta informuje o tym, jaka część aktywów jest finansowana przez kapitał (składnik pasywów), a nie przez zobowiązania (również składnik pasywów). Zmiany tej wartości informują o tym, czy działanie w obszarze budżetowym z punktu widzenia państwa lub samorządu jest efektywne.


    Dla lepszego wyjaśnienia istoty WA-Z (kapitału czyli wartości aktywów minus zobowiązania) można go porównać np. do nośnika energii. Utrata kapitału oznacza bowiem marnowanie czegoś, co mogło być wykorzystane do realizacji pożytecznych celów. Za wartość kapitału można także uznać otaczające społeczność środowisko, którym ona dysponuje. Można podnosić jego wartość w oparciu o przemyślane decyzje albo obniżać przez błędne decyzje o realizacji nieefektywnych projektów (np. zabudowując działki gruntowe nieefektywnymi budowlami, prowadząc do obniżenia wartości tego środowiska).


    Konieczne jest stałe gospodarowanie WA-Z, ponieważ często zmieniają się uwarunkowania życia człowieka i pojawiają się nowe wyzwania, zagrożenia zmniejszenia wartości aktywów (zasobów), którymi dysponujemy. Aktywa m.in. zużywają się[23], trzeba je więc utrzymywać w odpowiednim stanie oraz — docelowo — odtwarzać. Obniżenie się wartości aktywów wynika częściowo z powodów od nas niezależnych, w części natomiast z powodu popełnianych przez nas błędów.


    W związku z tym musimy wciąż uczyć się, jak zachować lub pomnażać wartość naszych zasobów (aktywów), szczególnie działając w ramach społeczności i dużych organizacji, by przeciwdziałać realizacji nieefektywnych dla nas projektów m.in. ze środków budżetowych[24]. Warto jednocześnie uwzględniać fakt, że redystrybucja tych środków na różne grupy społeczne zazwyczaj nie rozwiązuje ich problemów, jeśli środki z podatków nie przyczyniają się do wzrostu WA-Z będącej w dyspozycji danej społeczności, lecz zwiększają jej długi. Retoryka sprowadzająca się do propozycji zmian w redystrybucji środków budżetowych[25] oraz innego majątku społeczeństw, jak wskazują na to choćby przykłady kryzysów w Wenezueli (od 2015 r.) czy Grecji (od 2010 r.), nie prowadzi do trwałego podwyższania jakości życia, lecz do chwilowych stanów satysfakcji, a następnie niekiedy do szybkiej utraty zasobów należących do społeczeństwa, jeśli są one lokowane nieefektywnie lub ich źródłem są dodatkowe zobowiązania (długi).


    Istotnym narzędziem utrzymywania lub podnoszenia jakości życia wydaje się być kształcenie całego społeczeństwa danego kraju i poszczególnych społeczności lokalnych w zakresie metod zarządzania WA-Z (wartością aktywów minus zobowiązania) oraz stosowanie tych metod, a także organizowanie mechanizmów kontroli i wspierania efektywności projektów inwestycyjnych.


    W ramach procesu kształcenia istotne jest podkreślanie, że pojęcie wartości aktywów minus zobowiązania dotyczy każdej osoby i każdej organizacji, lokalnej społeczności czy społeczeństwa danego kraju. Każdy z nas bowiem codziennie podejmuje decyzje o przeznaczeniu posiadanych zasobów (choćby posiadanego czasu). Decyzje te są tym trafniejsze, im bardziej ich podjęcie poprzedzone jest namysłem i analizą wyników obliczeń, analizą „twardych” faktów, konkretów, a nie rozmowami o ogólnikach i stosowaniem niejasnych sformułowań, jak np. „interes społeczny”. Unikanie tromtadracji[26] sprzyja bowiem rzeczowości i namysłowi, czyli gospodarnemu działaniu. W praktyce dla celów podejmowania racjonalnych decyzji inwestycyjnych opracowuje się m.in. tzw. studia wykonalności[27], które służą odpowiedzi na pytanie, czy w ramach analizowanego projektu wykonalne jest pomnożenie różnicy między wartością aktywów (zasobów) i zobowiązań. Jednym z istotnych rodzajów tych zasobów jest tzw. kapitał społeczny (głównie ludzkie kompetencje), którego poziom też należy oceniać, gdyż bez niego nie można pomnażać lub utrzymywać wartości innych rodzajów zasobów. Innym również bardzo ważnym zasobem jest otaczające nas środowisko[28].


    Istotne jest jednocześnie branie pod uwagę faktu, że pomaganie jest bardziej możliwe, jeśli pomnażamy WA-Z i dzięki temu dysponujemy zasobami, umożliwiającymi niesienie pomocy innym osobom. Ktoś, kto jest efektywny i umie pomnażać dzięki temu WA-Z, ma więc większe szanse na skuteczne pomaganie innym. Można więc stwierdzić, że aby pomagać, trzeba być efektywnym.


    
      
        [1] Projekt inwestycyjny rozumiany jest tu jako przedsięwzięcie mające na celu uzyskanie przewagi wartości korzyści nad wartością poniesionych nakładów inwestycyjnych i kosztów.

      


      
        [2] Art. 3 ust. 1 Ustawy z dnia 29 września 1994 roku o rachunkowości, Dz.U. 1994 nr 121 poz. 591 z późn.zm., [online:] https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19941210591, data dostępu: 9.09.2024.

      


      
        [3] PVB — present value of benefits (bieżąca wartość skwantyfikowanych korzyści), PVC — present value of costs (bieżąca wartość skwantyfikowanych kosztów).

      


      
        [4] NPV — net present value (wartość bieżąca netto), ENPV — economic net present value (ekonomiczna wartość bieżąca netto).

      


      
        [5] Korzyści finansowe są określane z punktu widzenia bezpośredniego inwestora, np. samorządu, a korzyści społeczne są określane z punktu widzenia innych interesariuszy projektu niż inwestor (np. lokalni przedsiębiorcy, użytkownicy nowego obiektu, budżet państwa itd.).

      


      
        [6] Ustawa z dnia 29 września 1994 roku o rachunkowości, Dz.U. 1994 nr 121 poz. 591 z późn.zm., [online:] https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19941210591, data dostępu: 9.09.2024.

      


      
        [7] Zob. Komunikat Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 25 maja 2017 r. w sprawie ogłoszenia uchwały Komitetu Standardów Rachunkowości w sprawie przyjęcia Krajowego Standardu Rachunkowości Nr 11 „Środki trwałe”. Dz. Urz. Min. Roz. i Fin. z dnia 29 maja 2017 r., poz. 105, [online:] https://www.mf.gov.pl/documents/764034/5878323/Dz.+Urz.+Min.+Roz.+i+Fin.+z+dnia+29+maja+2017+r.+-+poz.+105+-, data dostępu: 15.01.2024. Test ten wykonywany jest głównie w oparciu o prognozę przepływów pieniężnych dotyczących efektów użytkowania analizowanych aktywów.

      


      
        [8] Zob. Komunikat nr 2 Ministra Finansów z dnia 29.03.2012 r. w sprawie ogłoszenia uchwały Komitetu Standardów Rachunkowości w sprawie przyjęcia znowelizowanego Krajowego Standardu Rachunkowości Nr 4 „Utrata wartości aktywów”, Dz. Urz. Min. Fin. z dnia 23 kwietnia 2012 r., poz. 15, [online:] https://www.mf.gov.pl/documents/764034/1095334/Dz.+Urz.+Min.+Fin.+z+dnia+23+kwietnia+2012+r.+-+poz.+15+-, data dostępu: 15.01.2024.

      


      
        [9] Z uwzględnieniem zmiany wartości pieniądza w czasie.

      


      
        [10] Zob. np. M. Skudlik, Międzynarodowe standardy rachunkowości, Praktyczne zastosowanie w biznesie, Helion, Gliwice 2014, s. 190 – 195.

      


      
        [11] Bez względu na to, czy istnieją przesłanki, które wskazują, iż nastąpiła utrata wartości, jednostka jest także zobowiązana do przeprowadzania corocznie testu sprawdzającego, czy nastąpiła utrata wartości składnika wartości niematerialnych o nieokreślonym okresie użytkowania lub składnika wartości niematerialnych, który nie jest jeszcze dostępny do użytkowania, poprzez porównanie jego wartości bilansowej z wartością odzyskiwalną. Powyższy test sprawdzający może zostać przeprowadzony w dowolnym terminie w ciągu okresu rocznego, pod warunkiem że jest on przeprowadzany każdego roku w tym samym terminie. Różne składniki wartości niematerialnych mogą być poddawane testom na utratę wartości w różnych terminach.

      


      
        [12] Amortyzacja to koszt odpowiadający zużyciu środków trwałych i wartości niematerialnych i prawnych, powstających w wyniku realizacji projektu.

      


      
        [13] Pojęcie kapitał wywodzi się od łacińskiego caput oznaczającego „głowę”. Kapitał oznacza aktywa (trwałe i obrotowe) pomniejszone o zobowiązania, czyli tę część wartości majątku (główną), której źródłem nie są zobowiązania.

      


      
        [14] W przypadku podmiotów budżetowych ich głównym źródłem finansowania są podatnicy.

      


      
        [15] Rozpowszechnienie się w Europie rachunkowości było efektem zmian światopoglądowych zachodzących w epoce odrodzenia (renesansu) i wywodziło się z racjonalistycznej zasady, że wszystko ma swoją przyczynę i skutek. Zob. A. Grodek, I. Surma, Z historii rachunkowości w Polsce i Gdańsku w wieku XVI, PWN, Warszawa 1959, s. 8.

      


      
        [16] Zob. np. N. Artienwicz, O symetrii i harmonii w rachunkowości, „Zarządzanie i Finanse” 2012, nr 4.

      


      
        [17] Przykładem stosowania tego punktu widzenia jest publikowanie w biuletynach informacyjnych przez Narodowy Bank Polski wartości szerokiego zestawu aktywów finansowych należących do polskich gospodarstw domowych i wartości zobowiązań (zadłużenia) tych gospodarstw oraz podawanie wartości różnicy tych kwot jako aktywa netto.

      


      
        [18] Szerzej to zagadnienie opisano w rozdziale 7.

      


      
        [19] Zob. np. National Association of State Budget Officers (NASBO), Capital budgeting in the States, Washington 2014, s. 5.

      


      
        [20] Tamże. (Poszczególne stany opracowują odrębne budżety kapitałowe, poza budżetami operacyjnymi).

      


      
        [21] Tamże, s. 6.

      


      
        [22] Tamże, s. 8.

      


      
        [23] Na przykład choćby z powodu szeroko pojętej korozji.

      


      
        [24] Na przykład chodzi tu o stosowanie LCA (Life Cycle Assessment), tj. oceny cyklu życia, będącej metodą identyfikacji potencjalnych zagrożeń dla środowiska poprzez oszacowanie efektów całego analizowanego procesu dla środowiska naturalnego.

      


      
        [25] Zob. np. T. Piketty, Kapitał w XXI wieku, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2015.

      


      
        [26] Tj. unikanie krzykliwego, efekciarskiego przedstawiania poglądów lub wzniosłych haseł pozbawionych treści. Tromtadracja, Słownik Języka Polskiego PWN, [online:] https://sjp.pwn.pl/sjp/tromtadracja;2530690.html, data dostępu: 4.08.2024.

      


      
        [27] Zob. np. https://www.investopedia.com/terms/f/feasibility-study.asp, Investopedia: [term:] Feasibility study, W. Kenton, Reviewed By AMY DRURY, Updated Sep 17, 2020, „Studium wykonalności to analiza uwzględniająca wszystkie istotne czynniki projektu — w tym względy ekonomiczne, techniczne, prawne i dotyczące harmonogramu — w celu ustalenia prawdopodobieństwa pomyślnego zakończenia projektu. Menedżerowie projektów wykorzystują studia wykonalności, aby dostrzec zalety i wady podjęcia projektu, zanim zainwestują w niego dużo czasu i pieniędzy.


        Studia wykonalności mogą również dostarczyć kierownictwu firmy kluczowych informacji, które mogą zapobiec ślepemu wkroczeniu firmy w ryzykowne biznesy.


        Studium wykonalności to po prostu ocena praktyczności proponowanego planu lub przedsięwzięcia. Jak sama nazwa wskazuje, badania te pytają: czy ten projekt jest wykonalny? Czy mamy ludzi, narzędzia, technologię i zasoby niezbędne do powodzenia tego projektu? Czy projekt zapewni nam zwrot z inwestycji (ROI), którego potrzebujemy i oczekujemy?


        Cele studiów wykonalności są następujące:


        
          	Dokładne zrozumienie wszystkich aspektów projektu, koncepcji lub planu,


          	Uświadomienie sobie wszelkich potencjalnych problemów, które mogą wystąpić podczas realizacji projektu,


          	Określenie, czy po rozważeniu wszystkich istotnych czynników projekt jest opłacalny — czyli czy warto go podjąć”. [tłumaczenie własne]

        

      


      
        [28] Zob. np. E. Bińczyk, Epoka człowieka, retoryka i marazm antropocenu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2018, „Wprowadzenie kategorii antropocenu wymusza zdefiniowanie historii jako geohistorii, w której historia naturalna i zmiany społeczne okazują się dwiema stronami tego samego medalu”, s. 268.

      

    

  


  
    3

    Inwestycje publiczne


    
      
        
      

      
        
          	
            Trzecia rekomendacja: Postuluję przyjęcie stanowiska, iż istotą inwestycji realizowanych z udziałem środków publicznych (państwa lub samorządów) jest ponoszenie „wydatków kapitałowych”[1] (ang. capital expenditure) w celu pomnażania lub utrzymania wartości szeroko rozumianych aktywów netto społeczności (w tym głównie podatników). „Wydatek kapitałowy”, który nie powoduje pomnażania lub utrzymania wartości tych aktywów netto (aktywa minus zobowiązania), nie powinien być traktowany jako inwestycja, gdyż powoduje utratę części środków wypracowanych przez podatników, samorząd terytorialny lub państwo, czyli „antyinwestycję”.

          
        

      
    


    Pomnażanie przez państwo i samorządy terytorialne wartości własnych aktywów netto oraz zasobów społeczności (w tym głównie podatników) powinno stanowić istotny element przestrzegania zasady odpowiedzialności przed daną społecznością lub organizacją dysponującą tymi zasobami, pochodzącymi głównie z podatków i jako takie powinno być postrzegane jako przejaw dojrzałości i kompetencji w zarządzaniu powierzonymi zasobami.


    W przypadku samorządu działającego w imieniu danej społeczności jest to realizowanie zasady odpowiedzialności za gospodarowanie aktywami powierzonymi samorządowi. Jest to więc zasada wynikająca z humanizmu i poczucia obowiązku świadczenia usług innym podmiotom[2]. Brak pomnażania powierzonych zasobów (kapitału) jest więc łamaniem tej humanistycznej zasady i może szkodzić danej społeczności. Oceny efektów wydatków kapitałowych należy dokonywać w długim okresie, biorąc pod uwagę m.in. ich wpływ na koszty eksploatacji oraz na poziom zadłużenia i koszty obsługi tego zadłużenia przez podatników. Konieczne jest więc inwestowanie w pierwszym rzędzie w projekty przynoszące dochody (np. w związku z pozyskaniem dzięki nim inwestorów — nowych podatników), a jeśli te dochody się pojawiają, to jest wówczas możliwe ponoszenie wydatków zwiększających koszty eksploatacji infrastruktury (np. infrastruktury sportowej, transportowej itp.).


    Podobnie ujmują to zagadnienie przykładowe poniższe definicje inwestycji. Jak stwierdzają np. M. Mackiewicz, W. Misiąg i M. Tomalak, inwestycje samorządu gminnego to „całość wydatków inwestycyjnych podejmowanych przez organy samorządu gminnego mających na celu powiększenie jej majątku, a przy tym jej rozwój społeczny i gospodarczy. Gmina, dysponując znaczną samodzielnością realizacji zadań, posiada również rozległy zasięg wydatkowania środków. Największy zakres swobody posiada ona w przypadku wydatków inwestycyjnych, ponieważ sama decyduje o wyborze kierunku inwestowania w zakresie zadań własnych”[3]. Z kolei J. Czempas stwierdza, że „Inwestycje podejmowane przez samorządy są podstawowym czynnikiem rozbudowy lokalnej infrastruktury technicznej i społecznej, a w konsekwencji powiększenia majątku gminy”[4]. E. Bojar zwraca uwagę na to, iż: „Poniesienie wydatku inwestycyjnego nie powoduje, w odróżnieniu od wydatków bieżących, zmniejszenia zasobów gminy — zmniejszają się zasoby pieniężne gminy, lecz zwiększają się zasoby mienia gminy. Bez wydatków na inwestycje komunalne nie jest możliwy wzrost dobrobytu w gminie[5]. S. Dolata podkreśla natomiast, że: „Inwestycje to również finansowe zaangażowanie się w jakieś przedsięwzięcie w nadziei uzyskania korzyści. Polega ono na przeznaczeniu zasobów finansowych, nie na konsumpcję, ale w takim zaangażowaniu, od którego oczekuje się w przyszłości określonych korzyści”[6].


    Jak stwierdza K. Brzozowska: „Intuicyjnie jako inwestowanie przyjmuje się ponoszenie nakładów w teraźniejszości, których efektem powinny być zyski lub inne korzyści uzyskiwane w przyszłości”[7].


    W celu stwierdzenia, czy dany wydatek ze środków publicznych był inwestycją, konieczne jest więc jednoznaczne określenie faktycznie osiągniętych korzyści np. przez samorząd, lokalną społeczność, państwo lub inne podmioty uznane jako przewidywani beneficjenci projektu. Jest to istotne szczególnie z tego powodu, że wydatki te oraz ich skutki są nieodwracalne. Jeśli przykładowo zostaną one poniesione na powstanie nieprzydatnych obiektów, to może to prowadzić do utraty np. wartościowych terenów i powstania trudnych do spłacenia zobowiązań.


    Dla określenia, czy dany wydatek kapitałowy (nakład) jest inwestycją, czy antyinwestycją, konieczne jest rozpatrywanie go z punktu widzenia całego okresu życia projektu inwestycyjnego, czyli do czasu zakończenia eksploatacji jego efektów. Nie można ocenić efektywności nakładów jedynie na podstawie obserwacji czasu i rezultatu samej budowy danego obiektu. Trzeba także ustalić efekty projektu w czasie eksploatacji powstałych w jego ramach zasobów.


    Jak stwierdza W. Dotkuś: „Inwestycje to wydatkowanie środków finansowych w celu nabycia innych aktywów, których posiadanie lub eksploatacja zapewni przedsiębiorstwu w przyszłości określone korzyści. Jest to bardzo szeroka definicja inwestycji, jedna z wielu charakteryzujących je w sposób szerszy lub węższy, w zależności od przyjętych kryteriów i potrzeb”[8].


    Inwestycje są klasyfikowane z różnych punktów widzenia[9]. Ogólna klasyfikacja inwestycji obejmuje:


    
      	inwestycje rzeczowe,


      	inwestycje finansowe,


      	inwestycje w kapitał ludzki,


      	pozaoperacyjne formy pomnażania kapitału.

    


    Przedmiotowa klasyfikacja inwestycji to inwestycje w:


    
      	papiery wartościowe,


      	nieruchomości,


      	nabyte prawa,


      	walory kulturowe,


      	udzielone pożyczki,


      	środki pieniężne i inne aktywa,


      	inne aktywa finansowe.

    


    Kolejna klasyfikacja inwestycji dzieli je na:


    
      	finansowe:

        
          	akcje,


          	obligacje,


          	inne instrumenty finansowe,

        

      


      	rzeczowe:

        
          	nieruchomości,


          	w nowe środki trwałe (własne i obce),


          	odtworzenie i modernizacja środków trwałych,

        

      


      	niematerialne:

        
          	badania i rozwój,


          	szkolenie kadr,


          	szeroko rozumiane prawa.

        

      

    


    W związku z powyższym w praktyce występują różne rodzaje projektów inwestycyjnych. Można wyróżnić np.:


    
      	inwestycje badawczo-rozwojowe,


      	inwestycje kapitałowe,


      	inwestycje rzeczowe (w środki trwałe i wartości niematerialne i prawne),


      	inwestycje typu okazja.

    


    W niniejszej książce nie rozwija się szerzej kwestii takich rodzajów inwestycji, jak np.:


    
      	lokata bankowa,


      	zakup papierów wartościowych,


      	zakup udziałów i akcji spółek niepublicznych,


      	zakup nieruchomości w celach handlowych itp.

    


    
      
        
      

      
        
          	
            Czwarta rekomendacja: Postuluję przyjęcie, że plan inwestycji realizowanych z udziałem środków publicznych (państwa lub samorządów) powinien być planem pomnożenia wartości aktywów (pomnażanie korzyści społeczności — podatników), a nie jedynie planem wydawania publicznych środków pieniężnych. Stan realizacji planu inwestycji powinien być określany na podstawie efektów wykonywania planu (porównania korzyści oraz wydatków), a nie na podstawie wysokości lub procentu wydatkowanych środków względem planu wydatków.

          
        

      
    


    Czy wykonano plan inwestycji, powinno się więc określać na podstawie ustalania (w ramach ewaluacji efektów po zakończeniu projektów inwestycyjnych), czy doszło do podwyższenia WA-Z (kapitału), czyli czy powstały konkretne skwantyfikowane korzyści (o wartości wyższej niż koszty) samorządu, społeczności lub państwa. Ocena realizacji planu inwestycji nie powinna być oceną polegającą na ustaleniu, czy wydano tyle środków, ile planowano wydać, lecz czy osiągnięto planowane korzyści za rozsądne wydatki i czy „korzyści społeczne” są wyższe niż „koszty społeczne”[10].


    Inwestowanie nie powinno bowiem być kojarzone jedynie z wydawaniem środków dla tzw. wykonania budżetu ani np. dla zapewnienia miejsc pracy, ale powinno być rozumiane jako działanie mające prowadzić do podnoszenia lub utrzymania jakości życia społeczeństwa, co powinno być wykazywane w postaci konkretnych zrealizowanych wskaźników efektywności, świadczących o podnoszeniu lub utrzymaniu tej jakości.


    Warto zauważyć, że każdy podmiot bywa inwestorem (dążącym do pomnażania wartości własnych aktywów), a czasem bywa marnotrawcą[11] (marnującym wypracowane aktywa). Inwestorami są więc m.in. osoby fizyczne (odpowiedzialne np. przed rodziną), osoby prawne, w tym państwo i samorządy, które także mają obowiązek być odpowiedzialnym gospodarzem, czyli powiększać wartość posiadanych aktywów społeczności i unikać marnowania tych z trudem wypracowanych aktywów.


    
      
        
      

      
        
          	
            Piąta rekomendacja: Postuluję przyjęcie, iż dla ustalania, czy projekt prowadzi do wzrostu WA-Z, czyli czy jest inwestycją, konieczne jest powszechne i standardowe opracowywanie dla potrzeb samorządów i instytucji państwowych studiów wykonalności w procesie przygotowywania projektów inwestycyjnych (nie tylko wtedy, gdy wymagają tego np. procedury uzyskiwania dofinansowania z funduszy europejskich).

          
        

      
    


    Rekomendacja ta wynika m.in. z zapisów art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, dotyczących rzetelnego i gospodarnego dokonywania wydatków ze środków publicznych. Studium wykonalności odpowiada bowiem na pytanie, czy jest wykonalne uzyskanie efektywności projektu, czyli osiągnięcie korzyści większych od ponoszonych kosztów projektu. W ramach przygotowywania planów inwestycyjnych konieczne jest ustalanie, na co powinny być spożytkowane posiadane środki, by maksymalnie podnieść lub utrzymać jakość życia społeczności, a na co w ogóle nie należy przeznaczać tych środków. Nie powinno się więc podejmować decyzji inwestycyjnych w pośpiechu bez dokonywania niezbędnych analiz. Najwięcej bowiem można uzyskać korzyści dla społeczeństwa poprzez unikanie „antyinwestycji”, czyli unikanie utraty (marnowania) zawsze ograniczonych zasobów.


    W praktyce występują także takie projekty, które mają na celu minimalizację strat danej społeczności[12], ale w takich przypadkach powinny być wykonywane analizy dotyczące wyboru opcji prowadzących do najmniejszych strat oraz potencjalnych korzyści innych podmiotów niż inwestor, np. gdy pojawia się prawny wymóg ograniczenia emisji szkodliwych substancji, którego realizacja może się przełożyć na zmniejszenie negatywnych skutków emisji dla zdrowia danej społeczności i zmniejszenie w pewnej perspektywie wydatków na ochronę zdrowia. Uzasadnione jest więc obliczanie wskaźników efektywności ponoszenia wydatków z punktu widzenia także innych podmiotów niż inwestor (np. z punktu widzenia społeczności lokalnej — podatników), by ustalać, czy ktokolwiek może liczyć na korzyści z tytułu realizacji danego projektu, czyli czy racjonalne jest ponoszenie tych wydatków.


    Niekiedy proponowane są projekty, które mają zapewniać bezpieczeństwo (np. energetyczne, komunikacyjne itp.). W takich przypadkach także postuluje się analizowanie efektywności poszczególnych opcji projektu dla wybrania opcji równoważącej nakłady z likwidowaniem konkretnych wycenianych ryzyk. Można np. ustalać, ile społeczeństwo czy dany podmiot jest gotowy zapłacić za eliminację danego ryzyka. Niekiedy istnieją proste sposoby określenia takiej informacji poprzez ustalanie, ile dotychczas płaci się w takich przypadkach (np. za droższy, bezpieczniejszy samochód, za skuteczniejszą usługę medyczną lub za nieruchomość w bezpieczniejszej okolicy).


    
      
        [1] Do tych wydatków (rozumianych tu szerzej iż tylko wydatki środków pieniężnych) poza inwestycjami dotyczącymi tworzenia aktywów rzeczowych można zaliczać również m.in. „inwestycje w kapitał ludzki”, zgodnie z następującą propozycją: „Inwestycja oznacza bowiem zaangażowanie zasobów w celu uzyskania w przyszłości korzyści ekonomicznych (Begg i in., 2014; Hirshleifer, 1965; Reilly, Brown, 2002). Część nakładów państwa na kapitał ludzki spełnia tę definicję — stanowi niezbędny element dla podnoszenia dobrobytu przyszłych pokoleń” — F. Leśniewicz, J. Sawulski, W. Paczos, Czy państwo może być dobrym inwestorem?, Policy Paper, 2021 nr 4, Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa.

      


      
        [2] Przeciwdziałanie marnowaniu środków budżetowych np. zmniejsza ograniczanie środków na leczenie i ratowanie życia oraz edukację i pomoc społeczną.

      


      
        [3] M. Mackiewicz, W. Misiąg, M. Tomalak, Samorządowa kasa, czyli, na co idą pieniądze w gminach, powiatach, województwach, „Alinex” Inżynieria Finansowa, Warszawa 2003, s. 96.

      


      
        [4] J. Czempas, Zmiany intensywności inwestowania w gminach byłego województwa katowickiego w latach 1992 – 1998, „Finanse komunalne” 1999, nr 6, s. 37.

      


      
        [5] E. Bojar, Bezpośrednie inwestycje zagraniczne w obszarach słabo rozwiniętych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 32.

      


      
        [6] S. Dolata, Problemy zarządzania w działalności samorządu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2002, s. 125.

      


      
        [7] K. Brzozowska, Inwestycje infrastrukturalne i ich specyfika, [w:] Inwestycje w rachunkowości, red. Cebrowska T., Dotkuś W., Prace naukowe Akademii Ekonomicznej we Wrocławiu, Wrocław 2002, s. 45.

      


      
        [8] W. Dotkuś, Inwestycje w rzeczowe aktywa trwałe, [w:] Rachunkowość finansowa i podatkowa, red. T. Cebrowska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013, s. 285.

      


      
        [9] Tamże, s. 286, cyt. za: M. Gmytrasiewicz, Aktywa inwestycyjne przedsiębiorstw, Difin, Warszawa 2002, s. 11 i 20 oraz H. Gawron, Ocena efektywności inwestycji, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań 1997, s. 30.

      


      
        [10] Nawiązano tu do metody cost benefit analysis opisanej szerzej w rozdziale 7.

      


      
        [11] W prawie rzymskim istniały cztery czynniki ograniczające zdolność do czynności prawnych, w tym marnotrawstwo. Marnotrawca (prodigus), czyli uznany przez pretora za lekkomyślnie trwoniącego majątek miał ograniczone zdolności do czynności prawnych, a w sprawach umniejszających jego stan majątkowy decydował specjalnie powoływany kurator. Zob. B. Zalewski, Prawo rzymskie. Rzymskie prawo osobowe — czynności prawne, Katedra Doktryn Polityczno-Prawnych i Prawa Rzymskiego, Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej, Lublin 2020 [online:] https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiirdrTz4-IAxWFPhAIHfLCDUoQFnoECBgQAQ&url=https%3A%2F%2Fphavi.umcs.pl%2Fat%2Fattachments%2F2020%2F1108%2F122244-prawo-rzymskie-prawo-osobowe-cz-2-czynnosci-prawne.pptx&usg=AOvVaw2ObFaF93Dzx3ApRrGzWsE1&opi=89978449, data dostępu: 25.08.2024.

      


      
        [12] Na przykład projekty w zakresu ochrony środowiska.

      

    

  


  
    4

    Wydzielanie projektów


    
      
        
      

      
        
          	
            Szósta rekomendacja: Postuluję przyjęcie, że należy standardowo stosować w gospodarowaniu zasobami publicznymi definiowanie i wydzielanie tzw. projektów, dla których określa się konkretnych interesariuszy, nakłady, źródła finansowania, korzyści i koszty oraz oblicza się ich wskaźniki efektywności.

          
        

      
    


    Projekty[1] charakteryzują się „podmiotowością”, tj. powinny być definiowane z punktu widzenia określonych podmiotów oraz powinny być oceniane w oparciu o obliczane wskaźniki poziomu ich efektywności dla odpowiedzialnego i skutecznego gospodarowania wartością aktywów minus zobowiązania (WA-Z). Bez informacji o wskaźnikach efektywności projektów nie można bowiem ocenić stopnia zasadności podejmowanych działań gospodarczych. Stosowanie wskaźników efektywności projektów przyczynia się m.in. do podnoszenia jakości życia społeczeństw (w tym poszczególnych interesariuszy projektów).


    O wydzielaniu projektów w działalności gospodarczej można mówić np. od czasów, gdy w prawie cywilnym wyodrębniono osoby prawne, którym przysługują określone prawa. „Za prawa te można uznać upoważnienie do podejmowania pewnych decyzji, które w większości społeczeństw były wcześniej podejmowane przez władze polityczne lub religijne, albo też uwolnienie od różnego rodzaju kontroli politycznej lub religijnej”[2].


    [image: Obraz]


    Rysunek 4.1. Istota wydzielania projektów


    Źródło: opracowanie własne


    Proponuję pogląd, zgodnie z którym projekt inwestycyjny to przedsięwzięcie mające na celu pomnożenie WA-Z (np. rodziny, spółki, samorządu, społeczności lokalnej, państwa), które charakteryzuje się:


    
      	podmiotem/podmiotami i zespołem realizującym projekt,


      	metodą zarządzania dla osiągnięcia jego efektywności,


      	lokalizacją,


      	podmiotami, na które projekt ma wpływ,


      	nakładami inwestycyjnymi,


      	źródłami finansowania,


      	długością życia projektu (do zakończenia eksploatacji),


      	wynikami finansowymi i przepływami środków pieniężnych,


      	wskaźnikami efektywności projektu.

    


    Definiowanie projektu inwestycyjnego polega więc na określeniu:


    
      	inwestora i innych interesariuszy projektu oraz zespołu odpowiedzialnego za realizację projektu (podmiotów projektu),


      	biznesowego celu planowanej inwestycji (korzyści inwestora lub innych podmiotów),


      	metod zarządzania projektem,


      	długości ekonomicznego życia projektu (do zakończenia eksploatacji) i jego harmonogramu,


      	zakresu rzeczowego i nakładów (wydatków) niezbędnych do jego realizacji oraz opcji,


      	metod obliczenia i oczekiwanych wskaźników efektywności inwestycji (np. NPV, IRR, ENPV, ERR, PVB/PVC),


      	źródeł finansowania,


      	ryzyk finansowych, prawnych i innych (mitygacja ryzyk — zmniejszenie prawdopodobieństwa i skutków ryzyk).

    


    Plan inwestycji powinien składać się więc z portfela projektów inwestycyjnych, dla których dokonano (głębszej lub choćby uproszczonej) analizy ich efektywności. W przypadku samorządów i instytucji państwowych portfel ten powinien bazować na wdrożeniu budżetu zadaniowego[3], stanowiącego narzędzie zarządzania efektywnością oraz będącą przykładem wydzielania projektów.


    Stosowanie budżetu zadaniowego m.in. zmusza do podziału działalności na projekty, by ułatwić uzyskiwanie informacji o poziomie ich efektywności. Wydzielanie projektów przejawia się także w postaci podziału działalności na spółki i w postaci zakazu tzw. subsydiowania skrośnego, czyli ograniczania finansowania jednego projektu z przychodów drugiego projektu. Dokonywane niekiedy subsydiowanie i łączenie podmiotów lub projektów prowadzi bowiem do zaciemniania obrazu efektywności i może powodować obniżanie jej poziomu.


    Wydzielanie projektów prowadzi więc do tworzenia warunków i „filtrów” dla identyfikowania oraz eliminowania nieefektywnych projektów (błędnych decyzji), ponieważ ułatwia dokonywanie analiz efektywności.


    Nawiązuje do tego np. B. Opałka[4], wskazując, iż:


    Należy zauważyć, że dotychczasowe doświadczenia w zakresie procedur selekcji i koordynacji projektów inwestycyjnych oraz przedstawione problemy dotyczące zapewnienia długookresowego finansowania tychże projektów wskazują na potrzebę adaptacji nowych instrumentów zarządzania inwestycjami współfinansowanymi ze środków UE na różnych poziomach administracji publicznej. W zmieniających się warunkach funkcjonowania samorządu terytorialnego na szczeblu gminnym w Polsce niektóre instrumenty dotychczas stosowane w zarządzaniu finansami jednostek samorządu terytorialnego mogą nie spełniać w zadowalającym stopniu kryteriów skuteczności i efektywności na poziomie społecznych kosztów i korzyści.


    W tym kontekście metody budżetowania zadaniowego wpisują się w potrzebę doskonalenia metod oceny poszczególnych projektów inwestycyjnych oraz rocznych i wieloletnich programów inwestycyjnych pod kątem ich skuteczności i efektywności. Służy temu niewątpliwie podkreślana w literaturze przedmiotu zbieżność pojęć zadania budżetowego oraz projektu inwestycyjnego. Przez zadanie budżetowe należy rozumieć zadanie wykonywane przez jednostki organizacyjne oraz osoby prawne i fizyczne, finansowane z budżetu gminy. Jego celem jest osiągnięcie określonego długoterminowego rezultatu służącego mieszkańcom. Cel zadania budżetowego tworzy zakres merytoryczny, w jakim realizowane jest to zadanie. Cel powinien być wyrażony nie tylko jakościowo, ale także ilościowo, bardzo ważna jest bowiem jego mierzalność. W sposób szczegółowy określają powyższe cechy K. Domański i J. Szołno-Koguc*, wymieniając przede wszystkim: jednoznacznie sprecyzowany cel, odniesienie do stanu istniejącego i potrzeb gminy, wskazanie szczegółowego zakresu zadania, określenie odpowiedzialności, skalkulowanie kosztów rzeczywistych realizacji zadania, specyfikację czynności niezbędnych do realizacji zadania rozplanowanych w czasie, określenie mierników skuteczności i efektywności oraz uwzględnienie przepływów finansowych. Jak podkreśla ponadto M. Olczak, zadanie zyskuje cechy projektu, tj. poza celem, sposobem realizacji, odrębnym budżetem uzyskuje również harmonogram, co oznacza umieszczenie go w czasie zarówno działań, jak i ich skutków finansowych dla budżetu**.


    * K. Domański, J. Szołno-Koguc, Budżet zadaniowy. Wprowadzenie do metodologii, materiały szkoleniowe, s. 4 – 5, portal.wsiz.rzeszow.pl/plik.aspx?id=2755 (20.09.2010).


    ** M. Olczak, Rola budżetu zadaniowego w zintegrowanym zarządzaniu gminą. W drodze do efektywności, materiały szkoleniowe, http://www.logincee.org/file/4216/library (07.09.2010).


    Warto jednocześnie podkreślić, że projekty należy analizować indywidualnie, bez zakładania, iż efekty podobnych projektów będą choćby zbliżone. W praktyce bowiem indywidualne uwarunkowania powodują niekiedy istotne różnice między poziomem efektywności podobnych projektów. Nie jest więc zasadne administracyjne ustalanie założeń ani wskaźników efektywności rozważanych projektów bez ich szczegółowych analiz. Nie sprawdza się także centralne (administracyjne) określanie, jakie generalnie projekty są opłacalne. Konieczne jest indywidualne ocenianie efektywności poszczególnych projektów. Lokalne uwarunkowania często różnicują efektywność i nie jest zasadne decydowanie o realizacji projektów bez określania wyników analiz ich efektywności, opierając się na wynikach podobnych analiz. Pracując nad analizą projektu, także m.in. doskonali się jego założenia, by zwiększyć jego efektywność. Jednym z powszechnie znanych przykładów zaskakujących efektów projektu może być budowa wieży Eiffla, która w założeniach miała być szybko rozebrana, a jednak po zmianie założeń okazała się projektem przynoszącym inwestorowi oraz społeczności Paryża ogromne korzyści (dochody).


    Wydzielanie projektów służy m.in. ustanowieniu osób (stanowisk organizacyjnych) odpowiedzialnych za efektywność w danym przedsięwzięciu, czyli pozwala określać, kto odpowiada za właściwe przygotowanie i realizację projektu aż do momentu jego zakończenia oraz za osiągnięcie zamierzonych efektów. Bez określenia zasad odpowiedzialności nie jest bowiem możliwe skuteczne, czyli efektywne zrealizowanie projektów.


    [image: Obraz]


    Rysunek 4.2. Podział odpowiedzialności w ramach wydzielania projektów


    Źródło: opracowanie własne


    W celu stworzenia warunków dla podnoszenia lub utrzymania jakości życia zasadne jest więc dzielenie inwestowania na projekty i ustanawianie osób (stanowisk) odpowiedzialnych za ich efektywność, która w pewnym stopniu zależy też od przygotowania i stopnia zaangażowania tych osób w te projekty.


    Jednym z przykładów wydzielania specyficznych projektów jest wyodrębnienie i funkcjonowanie samorządów. Ich rola w procesach poprawy efektywności jest istotna, gdyż monocentryczność (skupianie decyzji w kompetencjach państwa) np. w Polsce przed 1990 r. obniżała aktywność działania społeczeństwa. Działo się tak, ponieważ bez wydzielenia podmiotów (samorządów czy spółek) odpowiedzialnych za określone działania m.in. nie było możliwe ocenianie jego efektywności. Ponadto nie było wówczas ustalane, z jakich punktów widzenia należy określać efekty. Monocentryczny system wykluczał niektóre grupy społeczne z procesów podejmowania decyzji i z podejmowania działalności (np. gospodarczej), zmniejszając ich efektywność, czyli ograniczał wydzielanie projektów i efektyzm. Pogarszał relacje między usługodawcami a usługobiorcami. Spowalniał przepływ informacji z powodu barier tworzonych przez centrum decyzyjne, czyli osłabiał efektywność systemów informacyjnych, utrudniając wzrost wartości aktywów netto.


    Projektem jest także np. przedsiębiorstwo[5], mające zazwyczaj długość życia zależną od przedmiotu działania. Pojęcie to jest efektem abstrakcyjnego oddzielenia podmiotu działalności gospodarczej od osób fizycznych, które ją prowadzą, oraz od gospodarstw domowych tych osób.


    W praktyce większość projektów inwestycyjnych służy odtworzeniu, a nie pomnażaniu zasobów, ponieważ prawie wszystkie zasoby ulegają zużyciu, np. korozji. Zużywanie się zasobów (także organizmów) to stały proces i trzeba mu przeciwdziałać, np. inwestując w odtworzenie.


    Wydzielanie projektów służy także stwarzaniu warunków dla osiągania kontroli nad efektywnością działalności gospodarczej, co jest ułatwione dzięki definiowaniu projektów (w tym ich zasobów, planowanych i realizowanych efektów, osób za nie odpowiedzialnych, ich ryzyk, metod zarządzania nimi itd.). Nie jest bowiem możliwe skuteczne kontrolowanie jednocześnie zmian dotyczących wszelkich zasobów, działań i np. całego naszego otoczenia.


    Ze względu na stały wzrost znaczenia efektywności wydatków publicznych szczególnie istotne jest wdrażanie odpowiednich metod zarządzania projektami administracji publicznej. Przykładowo S. Gasik wypowiedział się na ten temat następująco: „Aby pieniądze podatników nie były marnowane, a administracja państwowa uzyskała sterowność, Polska musi poprawić skuteczność realizacji projektów sektora publicznego”[6].


    Jednym z przejawów dbania o efektywność wydatków publicznych mogą być konkursy projektów badawczych o granty w dziedzinie nauki. Innym sposobem może być powoływanie spółek operatorskich, które zarządzają powstającymi obiektami, by ułatwiać obliczanie wyników funkcjonowania i powstawanie oraz udostępnianie informacji o efektywności dla przeciwdziałania nieefektywności w wydatkach budżetowych.


    
      
        [1] „Łacińskie proiectus to »coś rzuconego« (iaceo — »rzucam«) przed (pro-) (…) W każdym razie, o ile dawniej projekt mówiono o czymś, co miało lub nadal ma szansę zaistnienia, o tyle dziś coraz częściej projektem nazywamy coś, co zostało z powodzeniem zrealizowane i ma się dobrze”. J. Bralczyk, Trzy po 33, Agora, Warszawa 2016, s. 14 – 15.

      


      
        [2] N. Rosenberg, L.E. Birdzell Jr, Historia kapitalizmu, Signum, Kraków 1994, s. 42.

      


      
        [3] Zob. np. M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budżet zadaniowy w samorządach terytorialnych — analiza wyników badania ankietowego oraz studium przypadków na przykładzie miast na prawach powiatu, Studia BAS, Nr 1(33) 2013.

      


      
        [4] B. Opałka, Planowanie i ocena projektów inwestycyjnych jednostek samorządu terytorialnego z wykorzystaniem metod budżetowania zadaniowego, Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Społecznego „Studia i Prace”, Szkoła Główna Handlowa 2011, nr 2, s. 110 – 116 [podkreślenia własne].

      


      
        [5] Termin ten pochodzi od słowa „przedsiębrać”.

      


      
        [6] S. Gasik, W stronę dojrzałości. Projekty jako narzędzie rozwoju administracji publicznej; Nowa Konfederacja, Warszawa 2018, [online:] https://nowakonfederacja.pl/raport/strone-dojrzalosci-projekty-jako-narzedzie-rozwoju-administracji-publicznej/, data dostępu: 15.01.2024; zob. także S. Gasik, T. Andreasik, M. Guzik, S. Madura, T. Szubiela, Raport Projekty publiczne w Polsce. Stan aktualny, analiza, propozycje, Warszawa 2014; [online:] https://projekty.ncn.gov.pl/index.php?projekt_id=202787, data dostępu: 15.01.2024; S. Gasik, Model zarządzania projektami publicznymi, Akademia Finansów i Biznesu Vistula, Warszawa 2014.
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    Efektyzm


    
      
        
      

      
        
          	
            Siódma rekomendacja: Postuluję przyjęcie stanowiska, że dla utrzymania lub podniesienia jakości życia społeczności konieczne jest stałe rozwijanie systemu społecznego wspomagającego dążenie do efektywności. System ten proponuję nazwać efektyzmem[1]. Składa się on z odpowiednich podsystemów:


            
              	efektywnościowej kultury, powstającej pod wpływem poglądów przedstawicieli nauki, kultury czy religii;


              	danych i informacji powstających dzięki budowaniu rozwiniętych systemów informacyjnych, pomagających oceniać poziomy efektywności projektów;


              	stosowanych metod analiz efektywności (w tym konsekwentnego porównywania skwantyfikowanych efektów z ponoszonymi nakładami inwestycyjnymi i kosztami eksploatacji) oraz edukacji o tych metodach, których przy odpowiedniej woli można się nauczyć;


              	organizacji kontrolujących efektywność dysponowania środkami publicznymi;


              	przepisów prawa dotyczących obowiązków efektywnego gospodarowania środkami publicznymi oraz odpowiedzialności za brak efektywności tego gospodarowania i odpowiedniej kultury prawnej koniecznej dla stosowania tych przepisów.

            


            System ten, który można także nazwać „społecznym controllingiem inwestycji”, służy przetrwaniu i długoterminowemu dobrostanowi większości społeczeństwa.

          
        

      
    


    W interesie społeczności uzasadnione jest dzielenie działalności gospodarczej przede wszystkim na efektywną i nieefektywną. Efektyzm podkreśla istotę rzeczy w działalności państwa, samorządów oraz innych podmiotów korzystających ze środków publicznych, tj. świadczenie efektywnych usług na rzecz określonych interesariuszy.


    Zaproponowane w niniejszej książce pojęcie efektyzmu oznacza budowany przez społeczność system, którego ważnym elementem jest konsekwentne stosowanie rachunku skwantyfikowanych efektów dysponowania środkami publicznymi i porównywania ich z ponoszonymi skwantyfikowanymi kosztami dla osiągnięcia tych efektów, czyli szukania związków kauzalnych (przyczynowo-skutkowych) pomiędzy kosztami a uzyskiwanymi efektami ponoszenia tych kosztów. Jest to więc nawiązanie do wnioskowania przyczynowego, o którym J. Pearl i D. Mackenzie piszą następująco: „Kilkadziesiąt tysięcy lat temu ludzie zaczęli sobie uświadamiać, że jedne rzeczy powodują inne i że manipulowanie tymi pierwszymi może zmieniać drugie. (…) Dzięki temu odkryciu narodziły się zorganizowane społeczeństwa, później miasta i metropolie, a wreszcie cywilizacja oparta na nauce i technice, z której dobrodziejstw korzystamy. Wszystko to ponieważ zadaliśmy sobie proste pytanie: dlaczego? We wnioskowaniu przyczynowym chodzi o to, aby brać to pytanie poważnie”[2].


    Efektyzm służy dbałości o odpowiedzialne wykorzystywanie posiadanych zasobów dzięki weryfikowaniu stopnia osiągania celu inwestycji, jakim jest długoterminowy pożytek poszczególnych grup społecznych. W tym celu wartości szeroko rozumianych zasobów powinny być rozpatrywane jednocześnie z punktu widzenia różnych podmiotów, w tym różnych grup społecznych. Niekiedy brak stosowania przez samorządy i instytucje państwowe przed dokonywaniem wydatków kapitałowych systematycznego i starannego opracowywania analiz efektywności w postaci np. studiów wykonalności (w tym analizy kosztów i korzyści społecznych) może prowadzić do marnowania zasobów (do antyinwestycji). Konieczne jest więc ustawiczne zadawanie pytań o liczby określające koszty i korzyści z prowadzonej działalności oraz porównywanie tych wielkości.


    Jednocześnie warto podkreślić, że:


    
      	Efektywność bierze się z poszukiwania jej w drodze m.in. starannego wypracowywania założeń projektów w celu znajdowania i wdrażania takich rozwiązań, które poprawiają efektywność.


      	Efektywność jest podstawą rozwoju[3] i uzyskiwania stanu wolności. Można więc stwierdzić, że trudno osiągać wolność bez efektywności.


      	Do efektywności dochodzi się dzięki dokonywaniu wyboru spośród różnych opcji. Jednocześnie wydaje się, że nie można osiągać efektywności bez poszukiwania optymalnych rozwiązań[4], w tym m.in. bez dostępu do informacji o efektach działania.

    


    W zrozumieniu istoty zachodzących w przeszłości zmian w procesie poszukiwania efektywności działania pomagają m.in. wywody N. Rosenberga i L.E. Birdzella Jr. Stwierdzają oni bowiem: „W dwudziestym wieku systemy gospodarcze krajów zachodnich określane były mianem kapitalizmu, a użycie tej nazwy zyskało powszechną aprobatę. Jednak dominującą cechą instytucji gospodarczych, które powstały w Europie po upadku systemu feudalnego, był ich w pełni pragmatyczny charakter i brak związków ideologicznych z jakimikolwiek zasadami ekonomicznymi, z wyjątkiem zasady skuteczności (efektywności) gospodarczej i zdolności do przetrwania[5]”. „Termin kapitalizm (…) został po raz pierwszy zastosowany w roku 1854 przez Thackeraya w odniesieniu do stanu posiadania kapitału. Natomiast w odniesieniu do systemu gospodarczego termin ten został po raz pierwszy użyty w roku 1884 w książce Douaia »Better Times«. (…) Być może bardziej trafne byłoby określenie gospodarka mieszana, ponieważ takie właśnie były zawsze zachodnie systemy gospodarcze”[6].


    Jak wykazują powyższe, analizy gospodarka jest oparta na relacjach między jej uczestnikami, w których występują klienci i usługodawcy. Społeczeństwa nastawione na pomnażanie WA-Z (kapitału) charakteryzują się m.in. tym, że na co dzień poszczególne podmioty starają się zdobywać zaufanie i akceptację innych, co pomaga w profesjonalnym doprowadzaniu do transakcji z klientami.


    [image: Obraz]


    Rysunek 5.1. Istota efektyzmu


    Źródło: opracowanie własne


    Jak stwierdzili N. Rosenberg, L.E. Birdzell. Jr.:


    Które z (…) działań przyniesie największe zyski lub najmniejsze straty — oto najtrudniejsze chyba pytania. W społeczeństwie średniowiecznym, gdzie role w gospodarce były dziedziczone, sama gospodarka była ściśle regulowana, a ceny ustalane zwyczajowo lub prawnie — wybory takie były zupełnie obce panującemu systemowi. Kalkulacja bardziej korzystnego wyboru graniczyła z występkiem. (…) Trudno jest więc nam pojąć, jak bardzo obce średniowiecznemu systemowi było wyrachowanie, gdyż obecnie we wszystkich działaniach gospodarczych kierujemy się zimną kalkulacją konsekwencji, które mogą nastąpić w przyszłości. (…)


    Idea zmiany zachowania w zależności od przewidywanych następstw i aktualnych warunków podaży i popytu nie mieściła się w ramach normalnego życia gospodarczego w średniowieczu. Kluczowym słowem jest tutaj właśnie kalkulacja. Tradycyjnemu, feudalnemu porządkowi społecznemu zupełnie obce były możliwości przeprowadzania kalkulacji i oceny spodziewanych kosztów i wpływów oraz przewidywania wyników nowatorskich przedsięwzięć, a także możliwość osiągnięcia zysków z zakupu i sprzedaży (…). Problem polegał nie tylko na tym, że metody działania uwzględniające różny bieg zdarzeń w przyszłości, wymagające od kupców stosowania najrozmaitszych kalkulacji, przekraczały granice średniowiecznego pojmowania. Nie rozumiano także sensu kalkulacji w rozwiązywaniu problemów, które już zaistniały[7].


    Oczywiście w powyższej myśli chodzi o coraz powszechniejsze posługiwanie się metodami ewidencji i kalkulacji (rachunkowości, stanowiącej anatomię biznesu), ułatwiającymi poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, jakie działania są efektywne. Chodzi zatem o pozytywną cechę dokonywania obliczeń, służących odpowiedzialnemu gospodarowaniu zasobami. Jednym z elementów tych metod było wyodrębnienie podmiotów tej kalkulacji, tj. przedsiębiorstw, których koncept stanowi jeden z przejawów wydzielania projektów, gdyż każde przedsiębiorstwo można uznać również za projekt.


    N. Rosenberg, L.E. Birdzell Jr. zauważają również, że: „Dla stworzenia przedsiębiorstwa niezależnego od rodziny niezbędne było, po pierwsze, sprecyzowanie pojęcia takiego przedsiębiorstwa (instytucji), a po drugie, znalezienie sposobu oddzielenia jego spraw od spraw rodziny i gospodarstwa domowego jego szefów”[8]. (…) „Konieczne było, aby zapisy transakcji zawieranych przez przedsiębiorstwo były oddzielone od zapisu transakcji indywidualnych. Dotyczyło to raczej własności firmy niż poszczególnych członków rodziny. Sukcesy przedsiębiorstwa powinny były być odnotowane jako wzrost jego majątku, niepowodzenia — jako jego ubytek. (…) pasywa miały być równe aktywom, a więc strona »pasywa« musiała zawierać zarówno zobowiązania wobec osób trzecich, jak i zobowiązania przedsiębiorstwa w stosunku do właścicieli — jego wartość netto”[9]. (…) „Dzięki systemowi podwójnej księgowości poszukiwana metoda przybrała formę zbioru reguł przedstawiania transakcji w kategoriach liczbowych. Metoda ta stała się powszechnie akceptowana procedurą zapisu wszystkich zdarzeń gospodarczych w sposób mierzalny, a więc umożliwiający wykonywanie obliczeń. Realia gospodarcze były tym, co dawało się wyrazić poprzez liczby w księgach: Quod non est in libres, non est in mundo”[10].


    Metody te, w krajach, w których były szeroko stosowane, niewątpliwie przyczyniły się do przyspieszenia rozwoju gospodarczego. Wspomagały one kierowanie się w podejmowaniu decyzji gospodarczych analizą efektywności w przeciwieństwie do krajów, gdzie odchodzono nawet od zasad obliczania wyniku finansowego przedsiębiorstw. Przykładowo „W systemie radzieckim fundamentalną zasadą jest uzależnienie alokacji kapitału od celów i decyzji osób posiadających aktualnie władzę polityczną, a nie od preferencji konsumentów”[11].


    Społeczeństwa, które analizują i częściej biorą pod uwagę miary efektywności wydatków kapitałowych ze środków publicznych (wyniki analiz efektywności) osiągają wyższą jakość życia niż społeczeństwa, które rzadziej wykorzystują te miary i przez to częściej doprowadzają do marnotrawstwa rezultatów swej pracy poświęconej uzyskaniu WA-Z. Przykładowo w latach 50. i 60. XX wieku w Polsce zrezygnowano nawet z obliczania zysków finansowych i kapitałów przedsiębiorstw, czyli zrezygnowano z określania poziomu efektywności. Ponadto w kolejnych dziesięcioleciach łączono przedsiębiorstwa w zjednoczenia, a następnie w wielkie organizacje gospodarcze, co utrudniało analizę efektywności projektów i obniżyło efektywność gospodarki np. w porównaniu do zachodnich krajów Europy. Nie uwzględniano bowiem faktu, że przedsiębiorstwo jest projektem inwestycyjnym, a przemysł[12] powinien być efektem przede wszystkim przemyślności w poszukiwaniu efektywności inwestycji. Nie uwzględniano także podmiotowej względności efektywności przedsięwzięć i z tego powodu podejmowano wiele nieefektywnych przedsięwzięć. Nie stosowano także pojęcia okresu ekonomicznego życia projektu[13] i nie obliczano efektów podejmowanych projektów względem czasu osiągania oczekiwanych rezultatów. Tymczasem osiąganie efektywności wymaga, by efekty były uzyskiwane w odpowiednim czasie względem okresu poniesienia wydatków inwestycyjnych. Zbyt późne pojawianie się pozytywnych efektów poniesienia nakładów może powodować utratę WA-Z, co powszechnie oceniane jest z oparciu o wskaźniki efektywności (np. NPV i IRR).


    Słynna publikacja P.F. Druckera The effective executive z 1966 r. została w Polsce przetłumaczona jako Menedżer skuteczny[14]. Jednak skuteczność można rozumieć jako umiejętność dochodzenia do skutku, czyli do określonego celu. Nie ma w tym pojęciu zawartej kluczowej relacji między tym skutkiem a kosztem jego osiągnięcia. Efektywność natomiast zawiera tę relację i dlatego istotne jest posługiwanie się terminem „menedżer efektywny”, czyli taki gospodarz, który dba o to, by relacja między kosztami a efektami ponoszenia tych kosztów była korzystna dla określonych podmiotów. Drucker stwierdza, że: „Ilekroć analizujemy sposób, w jaki podjęto naprawdę efektywną, naprawdę słuszną decyzję, odkrywamy, że mnóstwo pracy i wysiłku umysłowego poświęcono znalezieniu odpowiednich mierników”[15]. A dalej podkreśla, iż: „Menedżerom (…) płaci się za to, że doprowadzają — głównie poprzez (…) podejmowanie efektywnych decyzji — do zrobienia, tego co należy”[16].


    Stosowanie przez menedżerów zasad efektywnego działania (zawartych w systemie nazwanym tu efektyzmem) jest coraz istotniejsze w obszarze wydatków budżetowych. Bardzo ważna jest więc efektywność tych wydatków, by efekty pracy podatników nie były marnowane.


    Rekomenduję więc, by w ramach efektyzmu w praktyce działalności samorządów oraz instytucji państwowych m.in. stosowano wymagania, by wnioskodawcy projektów obowiązkowo formułowali i uzasadniali opisowe oraz liczbowe spodziewane efekty projektu, a także porównywali je z szacowanymi nakładami inwestycyjnymi i kosztami operacyjnymi projektu, w celu określania stopnia jego efektywności z punktu widzenia różnych podmiotów, będących interesariuszami projektu, czyli na które projekt oddziałuje[17].


    Obecnie w praktyce przygotowywania projektów dofinansowywanych ze środków publicznych stosuje się w tym celu coraz częściej, poza analizami finansowymi, analizy społeczno-ekonomiczne (zwane analizami kosztów i korzyści — AKK)[18].


    Metody tych analiz zostały wstępnie opracowane już w 1844 r.[19] Analiza kosztów i korzyści początkowo rozwijała się we Francji[20]. Metoda ta jest powszechnie stosowana dla oceny efektywności projektów współfinansowanych z funduszy europejskich, tworzonych ze środków podatników krajów Unii Europejskiej. AKK (opisana szerzej w następnym rozdziale) „to narzędzie analityczne wykorzystywane do oceny ekonomicznych zalet i wad decyzji inwestycyjnej, poprzez ocenę związanych z nią korzyści i kosztów, celem ustalenia jej wpływu na dobrobyt”[21].


    Innym przykładem wdrażania zasad efektywnego zarządzania środkami publicznymi są np. przepisy prawa zawarte w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych[22].


    Kolejnym mechanizmem wspierającym efektyzm w gospodarowaniu środkami publicznymi jest stosowanie w praktyce samorządów metod konsultowania z podatnikami decyzji o ustanawianiu specjalnych podatków, które mogą być źródłem finansowania analizowanych projektów inwestycyjnych. Wiąże się to szczególnie z prezentowaniem podatnikom konkretnych kosztów, które musieliby ponosić w zamian za efekty wynikające z rozważanych projektów. Pozwala to im uświadomić sobie, jaki jest koszt korzystania z usługi będącej efektem projektu. Dzięki temu pomaga się im w podejmowaniu decyzji na podstawie merytorycznych przesłanek oraz w oparciu o konkretne informacje, dotyczące spodziewanych efektów i powiązanych z nimi kosztów. W ten sposób przydziela się środki na inwestycje (trzeba je pozyskiwać odrębnie od środków na eksploatację) i stwarza się dzięki publikowanym informacjom możliwość analizowania efektywności ich wydatkowania. Przykłady takich działań prowadzonych w Los Angeles i Vancouver zostały przedstawione w rozdziale 9.


    Do tych zasad nawiązywał już A. de Tocqueville, autor słynnej książki „Demokracja w Ameryce”, pisząc o Amerykanach i Francuzach, że:


    Amerykanie są społeczeństwem demokratycznym, które zawsze samodzielnie kierowało sprawami publicznymi, my zaś jesteśmy społeczeństwem demokratycznym, które przez długi czas mogło najwyżej marzyć o lepszych sposobach rządzenia. Już sam nasz układ społeczny skłaniał do poszukiwania ogólnych zasad sposobu rządzenia, a organizacja polityczna państwa stała na przeszkodzie sprawdzaniu tych zasad na drodze praktycznej i stopniowemu ujawnianiu ich ułomności. (…) Ponieważ jest rzeczą szczególnie niebezpieczną, by jakieś społeczeństwo demokratyczne ślepo i bez umiarkowania oddawało się uogólniającym rozważaniom jakiejś sprawy, najlepszym na to lekarstwem jest zmuszenie ludzi do zajmowania się nią praktycznie i na co dzień. Siłą rzeczy wnikną wówczas w szczegóły sprawy, one zaś pozwolą im dostrzec słabe strony teorii. Zabieg ten bywa bolesny, ale jest niezawodnie skuteczny. Dzięki temu właśnie instytucje demokratyczne, które zmuszają każdego obywatela do praktycznego zajmowania się rządzeniem, temperują zrodzone przez równość przesadne upodobanie do ogólnych teorii politycznych[23].


    „Amerykanie po to włożyli tyle starań w podział funkcji sprawowanych w gminie, aby możliwie największą liczbę ludzi zainteresować sprawami publicznymi. Oprócz tego, że gmina powołuje od czasu do czasu wyborców do udziału w życiu publicznym, ileż tam jeszcze rozmaitych funkcji, ilu różnych urzędników, działających w imieniu tej potężnej korporacji! Ilu ludzi, którzy czerpią zyski z siły swej gminy i którym zależy na tym, by była ona silna”[24].


    Cytaty te pokazują istotę i podstawę funkcjonowania samorządów i instytucji państwowych wspierających efektywność działań społeczeństw.


    Efektyzm jest to system tworzony przez społeczeństwo i w głównej mierze polega na powszechnym promowaniu i praktycznym przestrzeganiu zasad efektywności, m.in. przez menedżerów, którzy odpowiadają za efektywne wykorzystywanie środków (zasobów) uzyskiwanych od podatników. Efektyzm wymaga także aktywnego udziału podatników (m.in. poprzez specjalnie tworzone organizacje, np. fundacje) w kontrolowaniu stopnia efektywności gospodarowania przekazywanymi w ramach podatków przez nich zasobami. Chodzi m.in. o wymaganie stosowania w praktyce analiz efektywności, które pozwalają ukazywać rzeczywisty wpływ projektów na zmiany wartości zasobów (kapitałów) poszczególnych podmiotów, co pomaga podejmować świadome i racjonalne decyzje. Konieczne jest w tym celu dokonywanie analiz projektów jednocześnie z punktu widzenia różnych podmiotów, których te projekty dotyczą, z uwzględnieniem ponoszonych nakładów inwestycyjnych i kosztów bieżących oraz osiąganych i kwantyfikowanych korzyści[25].


    W praktyce efektyzm powinien wspierać porządkowanie myślenia o efektach działalności polegającej na gospodarowaniu środkami publicznymi m.in. dzięki ułatwianiu wyłaniania (z ogromnej ilości danych) konkretnych informacji na temat relacji między nakładami i kosztami oraz korzyściami, co ułatwia podnoszenie lub utrzymywanie poziomu jakości życia społeczności.


    W ramach efektyzmu bardzo ważne jest także np. stosowanie zasad sporządzania oceny skutków regulacji (OSR), która standardowo stanowi jeden z załączników do projektu aktu normatywnego. Dokument ten powinien opisywać przewidywane skutki proponowanych regulacji według metody analizy kosztów i korzyści, ponieważ te regulacje można traktować również jako projekt inwestycyjny (projekt dokonywania zmian wiążących się z ponoszeniem nakładów, kosztów i pojawianiem się efektów tych regulacji), oddziaływujący na wiele podmiotów.


    Obowiązek wykonywania OSR jest zawarty w Regulaminie pracy Rady Ministrów[26], natomiast zakres wykonywania OSR precyzują Wytyczne do oceny skutków regulacji przygotowane przez Ministerstwo Gospodarki, które wprowadzają wiele wskazówek praktycznych[27].


    W Wytycznych wskazano m.in., że: „W celu prawidłowego i efektywnego funkcjonowania rynku niezbędna jest informacja. Nabywający dobra i usługi musi znać ich jakość oraz korzyści z nich wynikające. Sprzedający musi posiadać informacje o wiarygodności kupującego. Informacje te muszą być w pełni dostępne dla obu stron. W przypadku, jeżeli którakolwiek ze stron nie posiada odpowiedniego zakresu informacji, może wystąpić »asymetria informacji«. Jej wystąpienie może prowadzić do nieefektywnej alokacji zasobów”[28].


    Wytyczne te zawierają również opis analizy kosztów i korzyści opcji działania. Przedstawiają następujące pytania badawcze i rekomendacje:


    „»Ile to będzie kosztowało i jakie przyniesie korzyści? Kto straci a kto zyska?«


    
      	należy dokonać oceny, jak (w ujęciu pieniężnym, niepieniężnym i niemierzalnym) i na kogo wpłynie proponowane działanie (bezpośrednio i pośrednio),


      	należy w ocenie uwzględnić przede wszystkim następujące obszary wpływu:

        
          	sektor finansów publicznych, w tym budżet państwa i budżety jednostek samorządu terytorialnego,


          	rynek pracy,


          	konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym funkcjonowanie przedsiębiorstw, z uwzględnieniem sektora mikro-, małych i średnich przedsiębiorstw,


          	skutki społeczne, w szczególności wpływ na rodzinę, 
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