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EFEKTYWNOSC SPOLECZNA WYBRANYCH DOBR
PUBLICZNYCH W POLSCE - UJECIE REGIONALNE

Streszczenie: Efektywnos$¢ realizowanych zadan publicznych, w wyniku ktorych po-
wstaja dobra publiczne, powinna by¢ oceniana takze w ujg¢ciu spotecznym. W artykule
podjeto probe okreslenia i pomiaru spotecznej efektywnosci wybranych dobr publicz-
nych oraz ukazania jej zréznicowania w polskich regionach (NUTS 2). Ustalenie poziomu
efektywnosci spotecznej analizowanych dobr publicznych (edukacji i opieki zdrowotnej)
wymaga uwzglednienia ponoszonych na nie wydatkéw oraz ujgcia niestandardowych,
nicilo$ciowych efektow, do ktorych zaliczono bezstronnosé, jako§é i brak korupcji
w procesie ich dostarczania. Uzyskane wyniki wskazuja na duze zrdéznicowanie efek-
tywnosci spolecznej wybranych dobr publicznych w polskich regionach.

Stowa kluczowe: efekty spoteczne, jako$¢ sprawowanej wiadzy, polskie regiony.

Wprowadzenie

Problem efektywnosci jest glownym watkiem rozwazan prowadzonych
w ekonomii, ktora od czaséw L.Ch. Robbinsa [1932] definiowana jest jako nauka
badajaca zachowania czlowieka, wynikajace ze zwigzku migdzy celami i ograni-
czonymi $rodkami mogacymi mie¢ alternatywne zastosowania. Takie zdefinio-
wanie ekonomii oznacza, ze efektywnos¢, jako wynik racjonalnego dziatania
jednostek gospodarujacych, ma miejsce wowczas, gdy w ramach dokonanej
alokacji ograniczonych $rodkow (zasobow) nastgpuje minimalizacja nakladow
(kosztéw) poniesionych na uzyskiwanie danych (okreslonych) efektow lub tez
ponoszone naktady (koszty) przynosza maksymalne efekty. W ujeciu prakseolo-
gicznym efektywno$¢ podejmowanych dziatan moze by¢ zatem oparta na zasa-
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dzie wydajnosci (maksymalizacji efektow) lub zasadzie oszczgdno$ci (minimali-
zacji naktadow, kosztow) [Kotarbinski, 1982, s. 125]. Ustalenie poziomu efek-
tywno$ci wymaga zatem porownania uzyskanych efektow z poniesionymi na ich
otrzymanie naktadami (kosztami) [Modzelewski, 2009, s. 33]. Latwo tego doko-
naé, jezeli nakltady i efekty maja jednakowy wymiar, sg jednorodne lub mozliwe
jest ich wyrazenie we wspdlnej jednostce, np. w ujeciu warto$ciowo-pieni¢znym.
Trudno$ci mnozg si¢ wowczas, gdy efekty i/lub naktady sg bardzo zré6znicowane
pod wzgledem ilo$ciowym i/lub jako$ciowym oraz nie mozna ich wyrazi¢ we
wspoélnej jednostce. Tak wlasnie dzieje si¢ w przypadku oceny efektywnosci
sektora publicznego. O ile naklady na funkcjonowanie tego sektora wyrazone sa
w jednostkach pieni¢znych, o tyle efekty jego funkcjonowania, charakteryzujace
dobra publiczne, powstajace w wyniku realizacji zadan publicznych, moga by¢
ujmowane w wymiarze ilo§ciowym (pieni¢znym i niepieni¢znym) lub jakoscio-
wym, ekonomicznym lub spotecznym. Catosciowa ocena efektywnosci zapew-
nianych doébr publicznych powinna zatem obejmowac mozliwie najszerzej rozne
wymiary efektow sektora publicznego, chociaz w praktyce skupia si¢ glownie na
efektach dajacych sie wyrazi¢ ilosciowo lub wartosciowo.

Dobra publiczne dostgpne dla cztonkow danego spoteczenstwa powstaja
w wyniku realizacji zadan publicznych, definiowanych jako ,,przejete przez pan-
stwo zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb cztowieka, wynikajacych
ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach” [Fundowicz, 2009, s. 154]. Realizacja
zadan publicznych odbywa si¢ w efekcie dzialan zbioru jednostek sektora pu-
blicznego. Pewne zadania przypisane sg jednostkom centralnym (rzadowym),
a inne jednostkom nizszego szczebla wladzy publicznej (samorzadowym). Samo-
rzad terytorialny jest systemem sprawowania wtadzy za pomoca odpowiednich
struktur instytucjonalnych, w znaczeniu szczegélnej formy zarzadzania [Debski,
2014, s. 171], a jego jednostki powinny by¢ nastawione na identyfikowanie lokal-
nego i regionalnego punktu widzenia [Kisiel, 2015, s. 13]. Podstawowym ich ce-
lem jest stworzenie jak najlepszych warunkéw dla rozwoju danej spotecznos$ci
poprzez zapewnianie odpowiedniej (ilosciowo 1 jakosciowo) podazy réznych dobr
publicznych.

Celem artykutu jest proba dokonania oceny spotecznej efektywno$ci wy-
branych dobr publicznych (edukacji i ochrony zdrowia), ktérych zapewnienie
przypisane zostalo ustawowo wtadzom samorzadowym. Przeprowadzona analiza
oparta zostata na:

e przekrojowych danych pochodzacych z GUS, opisujacych regionalna (na
poziomie NUTS 2) struktur¢ wydatkéw publicznych zwigzanych z realizacja
wybranych zadan publicznych,
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e jakoSciowych danych opracowanych przez Instytut Jakosci Rzadu Uniwersy-
tetu w Goteborgu (Institute The Quality of Goverment — 1QoG), wyrazajacych
bezstronnos¢, jakos¢ i1 brak korupcji, stanowigcych o sprawowanej wiadzy
w regionie, a wyrazajacych spoleczne efekty procesu tworzenia wybranych
dobr publicznych.

Aby ukazaé spoteczng efektywnos¢ publicznej edukacji i ochrony zdrowia,
zaproponowano dwa wskazniki ustalone dla kazdego z badanych wojewodztw.

1. Efektywnos¢ spoleczna

Efektywnos¢ jest pojeciem ztozonym, réznie definiowanym, posiadajagcym
wiele synonimow, a jego niejednoznaczno$¢ wynika takze z mozliwosci rozpa-
trywania roznych kategorii efektywnos$ci. Wieloaspektowos¢ tego pojecia ozna-
cza mozliwo$¢ stosowania wielu kryteriow i wymiaréow oceny efektywnos$ci.
Dlatego nauki spoteczne nie dysponuja pojedyncza, powszechng miarg efektyw-
nosci, ktérag mozna bytoby zastosowac¢ w kazdym przypadku. Stanowi to wystar-
czajacy powod koniecznego skonkretyzowania tego pojecia, wynikajacego z uwa-
runkowan i celu wprowadzanych rozwazan. Wymaga zatem dodatkowego
komentarza, tak jak i w przypadku podjetej tu proby okreslenia oraz analizy
efektywno$ci spotecznej (wybranych) dobr publicznych, powstajacych jako
wynik zadan realizowanych i finansowanych przez jednostki samorzadowe.

Na efektywnos¢ zadan publicznych realizowanych przez JST trudno patrze¢
jedynie przez pryzmat ekonomii. Wladze samorzagdowe angazujg si¢ w rozwia-
zywanie szeregu probleméw 1 stajg przed trudnymi wyborami na poziomie war-
tosci — z natury rzeczy nieobiektywnych, podyktowanych trudno poddajacymi
si¢ racjonalizacji kryteriami moralno-etycznymi [Ros$ciszewska, 2015, s. 21].
Oznacza to, ze nie tylko trudno dokonywa¢ pomiaru efektow realizowanych
przez nie zadan, ale takze, ze o zaplanowanych i uzyskiwanych efektach nieko-
niecznie musi przesgdza¢ kryterium efektywnosci ekonomicznej, przy czym
idgce za tymi wyborami decyzje finansowe majg juz charakter mierzalny.

Na efektywnos$¢ zadan JTS patrze¢ mozna z punktu widzenia wspdtczes$nie
obowiazujacych paradygmatoéw zarzadzania publicznego, a do jej oceny stosowac
rozne kryteria. W modelu New Public Managment, a szczeg6lnie w nastgpnym
etapie jego rozwoju — New Public Governance — ocenie podlegaja efekty dziatan
publicznych ,,(...) poczatkowo mierzone przede wszystkim poprzez odwotanie
do obiektywnych danych o wykonywaniu ustug, p6zniej takze (i w coraz wigk-
szym stopniu) poprzez odwotanie do danych o oddzialywaniu tych ushug na
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sytuacje ich odbiorcoéw i do ich opinii (satysfakcji z ustug)” [Bartoszewicz i in.,
2014, s. 28].

Oznacza to, ze w metodologii badan efektywnos$ci podmiotow publicznych
nastgpito przeniesienie akcentow w kierunku analiz, dotyczacych spolecznego
odbioru dobr publicznych i wptywu tych dobr na spoteczny dobrostan. Dane na
ten temat pozyskiwane sa w dedykowanych badaniach, bedacych swoistego
rodzaju ,termometrem”, stuzacym do pomiaru ukrytych zmiennych jakoscio-
wych. W ten sposdb czlonkowie spotecznosci przestajg by¢ traktowani jako
bierni konsumenci dobr publicznych, a staja si¢ partnerami samorzadu w proce-
sie identyfikowania potrzeb, ich warto$ciowania, planowania dziatan, ich moni-
toringu i ewaluacji [Bartoszewicz i in., 2014, s. 29-30].

Ocena efektywno$ci zadan publicznych powinna by¢ zatem dokonywana
przez rézne podmioty, a wsrod nich bardzo wazne jest spoteczenstwo. Szczegol-
nie istotne jest to w przypadku ocen JTS, ktorych celem dziatania jest zaspoko-
jenie potrzeb spotecznosci lokalnej i budowanie lokalnej wspdlnoty. Wspolnota
ta ocenia efektywno$¢ dziatan publicznych, zwracajac uwage takze na to, aby
zadna grupa czy jednostka spoteczna nie miata lepszej sytuacji w dostgpie do
doébr publicznych kosztem innych grup czy jednostek. Ocena funkcjonowania
jednostek publicznych powinna opiera¢ si¢ zatem na dodatkowej wartosci
wspolnej, jakag jest sprawiedliwos$¢ spoteczna (social equity) [Frederickson,
2010, s. XV]. Zatem spetnienie przez te jednostki wymogu efektywnosci eko-
nomicznej czy technologicznej nie moze by¢ traktowane jako jednoczesne za-
pewnienie efektywnosci spolecznej [Mitaszewicz, 2014]. Jednostki samorzado-
we powinny wykonywac¢ zadania publiczne nie tylko sprawnie i oszczednie, ale
takze etycznie, czyli uczciwie, zgodnie z prawem oraz kierowac si¢ zasadg row-
nego traktowania odbiorcow dobr publicznych.

Spoteczna efektywnos¢ powinna by¢ zatem zorientowana nie tyle na struk-
ture rodzajowa i ilo§¢ dostarczanych dobr publicznych, co gldwnie na rozwoj
uczestnikOw zycia spoleczno-gospodarczego oraz doskonalenie relacji migdzy
nimi, stanowigc podstawe rozwoju UE [Mroziewski, 2014]. Realizacja efektyw-
nosci spotecznej oznacza, ze samorzad przejat aktywna role w kreowaniu warto-
sci wspolnej (publicznej), a sprawowana przezen wladza charakteryzuje si¢ wy-
soka jakoscia, bezstronnoscia i sprawiedliwoscia spoteczna.

2. Edukacja oraz ochrona zdrowia jako dobra publiczne w Polsce

Glowna czgé¢ zadan publicznych realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (JST) to ich zadania wlasne. Wykonuja je w swoim imieniu, na
wlasng odpowiedzialno$¢, w ogolnie pojetym interesie lokalnym, finansujac ich
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realizacj¢ [Kotaczkowski i Ratajczak, 2010, s. 23]. Przedmiotowy wykaz zadan
przypisanych poszczegolnym szczeblom samorzadu terytorialnego zawieraja
ustawy ustrojowe'. Zawarty w tych ustawach ogolnikowy wykaz zadan wskazuje
na ich znaczne wzajemne podobienstwo. Obowigzuje jednak zasada, ze gmina
wykonuje zadania o charakterze lokalnym, powiat zadania o charakterze ponad-
gminnym, a wojewodztwo zadania o charakterze regionalnym.

Do wskazanych w ustawach ustrojowych zadan gmin i powiatéw, wsrod
licznych obszarow zadan o charakterze spotecznym, nalezg zadania z zakresu
promocji i ochrony zdrowia oraz edukacji publicznej [Ustawa o samorzadzie
gminnym, art. 7; Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 4]. Pewne zadania
z tego zakresu realizujg takze, na mocy réznych ustaw, samorzady wojewodzkie,
ktore odpowiadaja za utrzymanie i rozbudowe infrastruktury spotecznej, a takze za
podnoszenie poziomu wyksztalcenia obywateli [Ustawa o samorzadzie woje-
wodztw, art. 11, 14].

W mysl zapisu art. 70 Konstytucji RP oswiata powinna stuzy¢ obywatelowi,
ktory ma konstytucyjne prawo (i obowigzek do 18. roku zycia) do nauki — to jedno
z praw obywatelskich. Nauka w szkolach publicznych jest nieodptatna dla pol-
skich obywateli, ale majg oni (oraz ich rodzice) wolno§¢ wyboru migdzy nauka
w szkole publicznej i niepublicznej. Uczacy si¢ mogg takze korzysta¢ z indywidu-
alnej pomocy finansowej i organizacyjne;.

Ustawy ustrojowe okreslaja, ze JTS sg podstawowymi podmiotami odpowia-
dajacymi za ksztalcenie, wychowanie i opieke w szkotach publicznych [Kurzyna-
-Chmiel, 2013, s. 15]. Zobowigzane sg one do zapewnienia swoim mieszkancom
jak najlepszego poziomu ustug edukacyjnych, a podejmowane przez nie dzialania
w zakresie o$wiaty powinny prowadzi¢ do czynienia z niej zadania publicznego,
bedacego dobrem wspdlnym o charakterze powszechnym i rownym [Raszewska-
-Skatecka, 2014, s. 266]. Przyjete rozwigzania prawne okreslaja zatem kluczowa
rolg samorzadéw w zapewnianiu publicznej edukacji, przypisujac réwniez tym
jednostkom odpowiedzialnos¢ za jakos$¢ §wiadczonych ustug w tym obszarze oraz
ich dostepnosc.

Zdrowie rozumiane jako stan petnego, fizycznego, umystowego i spolecz-
nego dobrostanu [www 1] to jedna z podstawowych wartosci indywidualnych
czlowieka, zapewniajgca jego istnienie i ciggly rozwdj [Tuszynska-Bogucka

Sa to trzy ustawy: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990, nr 16,
poz. 95, tekst jedn., Dz.U. 2016, poz. 446); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998(a) r. o samorzadzie
powiatowym (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578, tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1445); Ustawa z dnia
5 czerwca 1998(b) r. o samorzadzie wojewodztw (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576, tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 486).
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i Bogucka, 2005]. To takze stanowigca dobro publiczne podstawowa wartos¢
spoteczna, wpltywajaca na rozwoj spoteczno-gospodarczy [Karporowicz, 2011],
gdyz zdrowie stanowi wazny element zasobu kapitalu ludzkiego, wspotczesnie
uwazanego za jeden z najwazniejszych czynnikdw wzrostu i rozwoju.
Zapewnienie obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, rownego
dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicz-
nych Konstytucja RP (art. 68 ust. 2) okresla jako obowigzek wtadz publicznych.
Zadania publiczne w tym zakresie realizowane sg przez roézne jednostki tej wla-
dzy publicznej, w tym takze przez JST?, ktore staty si¢ gwarantem zdrowia jako
dobra publicznego [Wasiewicz i Masiakowski, 2001, s. 215]. Realizacja zadah
zwigzanych z promocjg i ochrona zdrowia czyni z JST organizatora systemu
ochrony zdrowia, wlasciciela jednostek ochrony zdrowia oraz realizatora zadan
z zakresu zdrowia publicznego [Rapkiewicz, 2012, s. 48]. Obowigzujace regula-
cje w zakresie promocji i ochrony zdrowia okreslajg nie tylko zadania JST i ich
role, ale stwarzaja takze tym jednostkom szeroki zakres swobody w tworzeniu
polityki w tej dziedzinie. Polityka ta wynika¢ powinna z rozeznanych potrzeb
zdrowotnych czlonkéw danej wspdlnoty terytorialnej [Lach, 2011], lecz réwniez
mozliwosci jej realizacji uwarunkowanych posiadanymi §rodkami finansowymi.

3. Spoleczne efekty i koszty publicznej edukacji
oraz opieki zdrowotnej w polskich regionach

Do oceny spotecznych efektow zapewnianych przez JST dwoch dobr pu-
blicznych — o$wiaty i opieki zdrowotnej — wykorzystano przedstawione przez
Instytut Jakosci Rzadu Uniwersytetu w Goteborgu wyniki badan jakosci spra-
wowanej wladzy (quality of government — QoG) w europejskich regionach.
Przeprowadzone przez instytut wywiady ankietowe miaty na celu poznanie po-
gladoéw i doswiadczen przecigtnych obywateli zwigzanych z odbiorem wybra-
nych ustug publicznych (pod wzgledem jakos$ci, bezstronnosci, rownego trakto-
wania oraz wystepowania zjawiska korupcji) oraz oceng procesOw wyborow
politycznych i bezstronnoséci medidow. W badaniach tych wykorzystano definicje
zaproponowang przez B. Rothsteina i J. Teorella, ktorzy wskazuja, ze na QoG
sktadajg si¢ praworzadnos¢, jakos¢ stuzby cywilnej oraz skuteczno$é agencji
publicznych odpowiedzialnych za wdrazanie polityki publicznej [Rothstein
i Tannenberg, 2015, s. 51]. Na poziomie regionalnym za reprezentatywne obsza-

2 Zadania przypisane w tym zakresie r6znym JST wymienia takze ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych.
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ry zadan publicznych przyjeto edukacje, opieke zdrowotng oraz egzekwowanie

prawa’, uznano bowiem, ze zarzadzanie tymi dobrami publicznymi i ich finan-

sowanie spoczywa z reguly na wiadzach lokalnych [Charron, Dijkstra i Lapuente,

2014]. Przeprowadzonymi w 2013 r. badaniami objeto 236 regionow z 28 kra-

jow Unii Europejskiej i dwoch panstw akcesyjnych Turcji i Serbii oraz 6 regionow

Ukrainy. Odpowiedzi na pytania ankiety’ postuzyly instytutowi do stworzenia

16 wskaznikow czastkowych, wykorzystanych do obliczenia zagregowanego

Europejskiego Wskaznika Jakosci Rzadu (EQI) [Charron, Dijkstra i Lapuente,

2015]. Wartos¢ EQI obliczona dla kazdego z badanych regionéow postuzyta do

stworzenia ich rankingu wedlug zajmowanego w nim miejsca. Polskie regiony

(NUTS 2) uplasowaly si¢ w tym rankingu na dalekich pozycjach, a zajmowane

przez nie miejsca przedstawiono w tab. 1. Najwyzej w tym rankingu uplasowato

si¢ wojewodztwo kujawsko-pomorskie, zajmujac 131. miegjsce, co oznacza, ze
znajduje si¢ ono (i wszystkie pozostate polskie wojewodztwa) w tej potowie
badanych regionow, ktorych oceny jakosci sprawowanej wiadzy sa nizsze niz

warto$¢ srodkowa dla wszystkich badanych regionow. Najdalsza pozycje (187.

miejsce w rankingu) sposrod polskich regionow zajeto wojewoddztwo dolnoslaskie.

Z 16 wskaznikéw czastkowych EQI na potrzeby artykutu wykorzystano
tylko 8, dzielgc je na dwie grupy charakteryzujace jako$¢ sprawowanej wladzy

w procesie dostarczania:

e publicznej edukacji (cztery wskazniki: jakos$¢ edukacji publicznej (JEP), bez-
stronno$¢ w edukacji publicznej (BEP), rowne traktowanie w edukacji pu-
blicznej (REP), postrzeganie korupcji w publicznej edukacji (KEP)),

e publicznej opieki zdrowotnej (cztery wskazniki: jako$¢ publicznej opieki
zdrowotnej (JOZ), bezstronno$¢ w publicznej opiece zdrowotnej (BOZ),
réwne traktowanie w publicznej opiece zdrowotnej (ROZ), postrzeganie ko-
rupcji w publicznej opiece zdrowotnej (KOZ)).

> W Polsce wigkszoé¢ zadan zwiazanych z egzekwowaniem prawa, bezpieczefistwem i zapew-
nieniem porzadku publicznego finansowana jest bezposrednio z budzetu centralnego. Z tego
powodu ten obszar oceny jakosci sprawowanej wtadzy (QoG) w polskich regionach zostat wy-
faczony z analizy efektywnosci spoteczne;.

Udzielone odpowiedzi zmierzone zostaly gtownie metoda Likerta, pozwalajaca na oceng nasta-
wienia i przekonan respondentdw, a w pytaniach zastosowano ilosciowa skale porzadkowa
z 10- i 4-stopniowa skala odpowiedzi. Tylko w jednym z pytan zastosowano dychotomiczna
skalg nominalng (tak/nie). Uzyskane wyniki odpowiedzi zagregowano i poddano standaryzacji.
Powstate w ten sposob wskazniki czastkowe przyjety poziom od +3 do -3. Szerszy opis meto-
dyki badan znajduje si¢ w: [Charron, Dijkstra i Lapuente, 2014].
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Tabela 1. Ocena spotecznych efekty realizacji zadan publicznych

., § A. Edukacja B. Opieka zdrowotna
Wojewodztwo =)

= [ Jep BEP | REP | KEP | Joz | BOoz | ROz | KOz
Dolnoslaskie 187 | 0,380 | -0,306 | -0,108 | 1,119 | -2,018 | -1,073 | -1,350 | -0,557
Kujawsko- 133 | -0201 | 0308 | 0,820 | 1,559 | -1,403 | -0,666 | -0,668 | 0,126
-Pomorskie
Lubelskie 175 | 0,312 | -0,500 | 0,013 | 0,908 | -1,440 | -0,904 | -1,041 | -0,551
Lubuskic 164 | 0,481 | -0,216 | 0,110 | 1,118 | -1,630 | -0,772 | -0,888 | -0,127
ELodzkie 147 | 0350 | 0.162 | 0,026 | 0818 | -1,980 | -0.852 | -1,114 | -0,567
Matopolskie 156 | 0,174 | 0,018 | 0,192 | 0,821 | -1,826 | -0,762 | -1,208 | -0,507
Mazowieckic 180 | -0,540 | -0,111 | -0.238 | 0,791 | -2,145 | -0,396 | -1,080 | -0,206
Opolskic 131 | -0,386 | -0,126 | -0,029 | 1,223 | -1,238 | -0,621 | 0,350 | 0,261
Podkarpackie 178 | -0,309 | -0,708 | 0,307 | 1,061 | -1,277 | -1,189 | -1,058 | -0,617
Podlaskic 143 | 0,369 | -0,036 | 0310 | 0,945 | -1,657 | -0370 | -0,736 | -0,241
Pomorskie 145 | 0,205 | 0,123 | -0,069 | 1,315 | -1,939 | 0,493 | -1,166 | 0,141
Slaskic 186 | -0,130 | 0,103 | 0,022 | 0,933 | -1,998 | -1,215 | -1,479 | -0,629
Swigtokrzyskic | 169 | -0,615 | -0,186 | -0,184 | 0,797 | -1,715 | -1,124 | -1,007 | -0,635
Warmifisko- 151 | -0,419 | -0,046 | 0334 | 1,203 | -1,725 | -0,786 | -1229 | 0275
-Mazurskie
Wiclkopolskic | 161 | -0,157 | -0,482 | 0,081 | 0,933 | -1,473 | -0,851 | -0,995 | -0,324
Zachodnio- 155 | -0,541 | 0226 | 0,303 | 0,975 | -1,599 | -0,527 | -1,090 | 0,284
pomorskie
Srednia - | <0301 [ -0,139 | -0,004 | 1,032 | -1,691 | -0,788 | -1,029 | -0,242

Zrodto: Na podstawie EQI data; [www 2].

Wartosci 8 czastkowych wskaznikow dla polskich wojewodztw przedsta-

wiono w tab. 1. Wskazniki te potraktowano jako dokonang przez obywateli oce-
n¢ spotecznych efektow realizacji zadan JST, z zakresu edukacji i ochrony

zdrowotnej, otrzymywanych przez spoteczno$c¢ lokalna.
W przypadku spotecznych efektow w zakresie edukacji publicznej (czgs¢ A

tab. 1):

e najwyzsze i dodatnie wartoSci przyjat wskaznik KEP, a wiecej wojewodztw
(9) otrzymato pod tym wzgledem nizsze oceny niz przecigtna dla wszystkich

regionow,

e bardzo nisko zostata oceniona jako$¢ edukacji publicznej i az 10 polskich

region6w ma warto$¢ JEP nizsza niz $rednia w Polsce,

e nieco wyzej lokalne spotecznosci oceniajg bezstronno$é, a 9 wojewddztw ma

warto$¢ BEP wigkszg niz Srednia,

o w przypadku réwnego traktowania 10 wojewodztw charakteryzuje si¢ nizsza
niz $rednia wartoscig REP.
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Analiza poziomow czterech wskaznikow charakteryzujagcych publiczng
ochrone zdrowia (cz¢$¢ B tab. 1) wskazuje, ze:

e najnizej zostata oceniona jej jakos$¢, a uzyskana wartos¢ wskaznika JOZ
w poréwnaniu z jego przecigtnym poziomem w Polsce dzieli wojewddztwa
na dwie rowne potowy,

e najwyzsze wartosci, chociaz ujemne dla 12 wojewodztw, przyjmuje wskaz-
nik KOZ, ktérego wartos¢ jest w 9 regionach wigksza niz $rednia dla Polski,

e wskaznik BOZ dla wszystkich wojewddztw przyjmuje warto$ci ujemne,
a w przypadku 7 z nich spoteczno$¢ lokalna ocenita bezstronno$¢ gorzej, niz
wynosi $rednia dla Polski,

e nieco gorzej (z wyjatkiem 3 wojewodztw) oceniono réwnos¢ traktowania,
a warto$ci wskaznika ROZ dla 9 wojewddztw jest mniejsza niz przecietna
krajowa.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze wszystkie analizowane spoteczne efekty publicz-
nej ochrony zdrowia zostaty ocenione generalnie gorzej niz publicznej edukacji.

Zrédtem finansowania edukacji publicznej sa w Polsce przede wszystkim do-
chody wiasne JST oraz subwencja o$§wiatowa. Finansowanie zadan o$wiatowych
jest jedng z gtownych pozycji w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.

W 2013 r. dzigki dofinansowaniu przekazanemu z budzetu panstwa w formie cze-

$ci oswiatowe]j subwencji ogolnej z budzetow JST sfinansowano 98,5% tacznych

wydatkow publicznych przeznaczonych w Polsce na edukacje (o$wiate i wycho-
wanie). Wydatki na ten cel w wysoko$ci 56 338,5 mln zt stanowily 30,6% ogotu
wydatkow samorzadow terytorialnych [GUS, 2014a, s. 58]. Podziat tacznej kwoty
wydatkow poniesionych przez JST na edukacje, wedlug typéw jednostek samo-
rzagdowych i regionoéw, przestawiono w czesci A tab. 2.

Tabela 2. Wydatki dokonane w 2013 roku przez JST na edukacje i opiekg zdrowotna

A. Edukacja B. Opieka zdrowotna
Wyszczegolnienie G | Mpp | P | w G | Mpp | P | W
w min zt w min zt
struktura struktura
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Dolno$laskie 4 057,9 51,5 31,3 [ 140 | 32 273,0 24,6 | 155 | 385 | 21,4
Kujawsko- 30552 | 483 | 373|125 | 20 | 1825 | 126|345 | 451 78
-Pomorskie
Lubelskie 32147 57,7 | 282 | 12,6 | 1,5 193,9 11,0 | 15,8 | 37,2 | 36,0
Lubuskie 1429,5 58,0 | 266 | 142 | 1.2 178,7 9,4 58 | 22,2 | 62,6
Lodzkie 3440,8 534 [ 31,0 | 142 | 1,5 230,9 18,8 | 23,3 | 42,4 | 155
Matopolskie 5009,1 57,1 288 | 12,5 ] 1,5 260,7 17,8 | 26,3 | 37,1 | 18,7
Mazowieckie 8232,0 47,6 | 40,6 | 102 | 1,5 712,0 9,0 | 449 | 26,7 | 19,5
Opolskie 14771 67,1 140 | 174 ] 1,5 68,3 243 | 12,4 | 39,6 | 23,8
Podkarpackie 3306,8 62,0 18,5 | 16,7 | 2,8 199.,5 13,1 | 10,5 | 50,9 | 25,5
Podlaskie 17545 46,6 | 41,9 | 102 | 1,2 138,0 9,7 | 10,5 | 36,7 | 43,2
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cd. tabeli 2
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 11
Pomorskie 34933 | 51,0 | 356 | 125 | 09 236,55 | 13,3 | 19,9 | 28,5 | 38,3
Slaskie 65380 | 349 | 557 | 73 | 21 4897 | 9,6 | 54,9 | 13,1 | 22.3
Swietokrzyskie 17455 | 63,8 | 16,7 | 181 | 13 1274 | 14,8 | 12,8 | 42,9 | 296
Warmitisko- 21225 | 582 | 222|184 | 12 130,8 | 150 18,8 | 59,7 | 6.5
-Mazurskie
Wielkopolskie 51290 | 60,7 | 24,1 | 143 | 09 2480 | 203 | 146 | 47,0 | 182
Zachodnio- 23328 | 544 |307 | 141 | 08 1844 | 19,5 17,9 | 454 | 17,3
pomorskie
Srednia 35212 | 545 | 302 | 13,7 | 1.6 240,9 | 152 | 21,1 | 383 | 254
G — gminy
Mpp — miasta na prawach powiatu
P — powiaty

W — wojewddztwa

Zrédlo: Na podstawie: GUS [2015, s. 665].

Zrédlem finansowania publicznej opieki zdrowotnej sa w Polsce przede
wszystkim wydatki ponoszone przez Narodowy Fundusz Zdrowia, ktore w 2013 r.
stanowily 84% catosci wydatkow na ten cel. Zrodlem finansowania zadan zwia-
zanych z ochrong zdrowotna byl takze budzet panstwa (10% calosci wydatkow)
oraz budzety jednostek samorzadu terytorialnego (6% catkowitych wydatkow).
W 2013 r. JST przeznaczyly ze swoich budzetéw na ochrone zdrowia 3854,4 min zt
(tacznie ze $§rodkami otrzymanymi z budzetu panstwa), co stanowito 2,1% ogoétu
ich wydatkow [GUS, 2014b, s. 138]. Podzial tacznej kwoty wydatkéw poniesio-
nych przez JST na opiekg zdrowotna, wedlug typow jednostek samorzadowych
1 regionow, przestawiono w czgsci B tab. 2.

Analiza wydatkow JST poniesionych na edukacj¢ wskazuje, ze:

e jedynie pig¢ wojewddztw wydato ze swoich budzetoéw wigcej niz wynosity
w Polsce przecigtne wydatki jednego samorzadu terytorialnego na realizacje
zadan publicznych zwigzanych z tym obszarem (dolnoslaskie, matopolskie,
mazowieckie, §laskie, wielkopolskie)’,

e najwicksza cze$¢ wydatkéw przeznaczonych na ten cel poniosty gminy, na-
stepnie miasta na prawach powiatu, powiaty, a najmniejsza samorzady wo-
jewodzkie,

e w strukturze tej dostrzega si¢ dwa wyjatki: wojewddztwo $laskie, w ktorym
wydatki miast na prawach powiatu stanowig wigksza czes¢ catkowitych wy-
datkow na publiczng edukacje niz wydatki gmin oraz wojewodztwo §wigto-

> Dokonujac analizy wydatkéw ponoszonych na dwa rozpatrywane dobra publiczne, pamietaé
trzeba, ze bezwzgledny poziom tych wydatkow zalezy takze od liczby mieszkancow danego re-
gionu, a pi¢¢ wymienionych tu wojewodztw jest jednoczes$nie regionami o najwickszej liczbie
mieszkancow.
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krzyskie, w ktérym udzial wydatkéw powiatow na ten cel jest wigkszy niz
miast na prawach powiatow®.

Analiza wielkosci 1 struktury samorzadowych wydatkéw ponoszonych na
opieke¢ zdrowotng wskazuje, ze:

e jedynie pie¢ wojewddztw wydalo ze swoich budzetéw wiecej niz wynosity
w Polsce przecigtne wydatki samorzadu terytorialnego na realizacj¢ zadan
publicznych zwigzanych z tym obszarem i sg to te same wojewodztwa, co
w przypadku wydatkoéw na edukacje,

o najwickszg cze$¢ wydatkow przeznaczonych na ten cel poniosty przecigtnie
samorzady powiatowe, wojewoddzkie, miast na prawach powiatu, a najmniej-
$z3 — gminne,

e w tej strukturze przecietnych regionalnych wydatkéw na ten cel dostrzegane
sa jednak wyjatki: w regionie lubuskim, podlaskim i $laskim najwicksza
cze$¢ calkowitych wydatkow zwigzanych z publiczng opiekg zdrowotng po-
niosly samorzady wojewodzkie, w mazowieckim miasta na prawach powiatu,
a w podkarpackim samorzady gminne.

4. Spoleczna efektywnos$¢ analizowanych dobr publicznych

W przeprowadzonej analizie uwzgledniono po cztery spoleczne efekty cha-
rakteryzujace publiczng edukacje oraz publiczng opieke zdrowotng. Ustalenie
spotecznej efektywnosci kazdego z tych dobr publicznych dostarczanych przez
JST wymagato agregacji tych efektow oraz poréwnania otrzymanej w ten sposob
miary dokonan samorzadow terytorialnych z poziomem wydatkdéw, ponoszonych
przez te jednostki na realizacj¢ zadan publicznych w kazdym z tych obszarow.
Ze wzgledu na to, ze wydatki na zadania publiczne w dziedzinie edukacji i opie-
ki zdrowotnej uzaleznione s3 od liczby mieszkancéw kazdego regionu oraz
w celu wyeliminowania wptywu tej zmiennej na uzyskane wyniki, w oblicze-
niach wskaznikéw efektywnosci dla kazdego z analizowanych obszaréw zadan
publicznych, w kazdym regionie przyjeto poziom wydatkow ponoszonych przez
kazde wojewodztwo w przeliczeniu na tysigc mieszkancow.

Spoteczng efektywno$¢ publicznej edukacji oraz opieki zdrowotnej ustalo-
no zgodnie z zaproponowanymi ponizej dwoma wzorami:

® Wynika to najprawdopodobniej ze specyfiki tych dwoch regionéw. W wojewddztwie Slaskim
jest 19 miast na prawach powiatu ggsto zaludnionych, a w Swigtokrzyskim jest tylko jedno mia-
sto na prawach powiatu.
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JEP; + BEP; + REP; + KEP,
WEP,

ESEP; =

gdzie:

ESEP; — wskaznik spotecznej efektywnosci publicznej edukacji w i-tym woje-
wodztwie,

WEP; — samorzadowe wydatki na publiczng edukacje (w mln z}) na tys. miesz-
kancow i-tego wojewodztwa,

i =1,...., 16 — kolejne wojewodztwa, pozostate oznaczenia jak wyzej.

JOZ; + BOZ; + ROZ; + KOZ,
ESOZ; = 07
L

gdzie:

ESOZ; — wskaznik spotecznej efektywnosci publicznej opieki zdrowotnej w i-tym
wojewodztwie,

WOZ; — wydatki samorzagdowe na publiczng opiekg zdrowotng (w mln z}) na tys.
mieszkancow i-tego wojewddztwa, pozostale oznaczenia jak wyzej.
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Rys. 1. Wskaznik spotecznej efektywnosci edukacji publicznej w polskich regionach

Zrédio: Na podstawie whasnych obliczen.

Uzyskane wyniki obliczen wskaznika ESEP dla wszystkich polskich woje-
wodztw pozwolity na stworzenie rankingu tych regionéw pod wzgledem pozio-
mu efektywnos$ci spotecznej edukacji publicznej. Uzyskane wyniki obliczen,
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uporzadkowane od najwickszej do najmniejszej wartosci ESEP, przedstawiono
na rys. 1. Najwyzszg spoteczng efektywnoscia edukacji publicznej charaktery-
zowato si¢ w 2013 r. wojewddztwo kujawsko-pomorskie, a cztery z analizowa-
nych regionow, uzyskujac ujemne sumaryczne spoteczne efekty w tej dziedzinie,
maja ujemng warto$¢ wskaznika efektywnosci. W poréwnaniu z wojewodztwem
zajmujacym ostatnie miejsce w rankingu na jednostke ponoszonych wydatkoéw
na edukacje publiczng spoleczenstwo wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
uzyskalo przeszto jedenascie razy wyzsze efekty spoteczne niz spoteczenstwo
wojewddztwa podkarpackiego. Wskazuje to na silne migdzyregionalne zrdzni-
cowanie efektywnosci spotecznej w tej dziedzinie. Sredni poziom ESEP dla
wszystkich regionéw wynosi 0,4, co oznacza, ze w dziewigciu polskich regio-
nach spoteczna efektywnos¢ edukacji publicznej byta w 2013 r. nizsza niz prze-
cigtna dla Polski.
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Rys. 2. Wskaznik spotecznej efektywnosci publicznej opieki zdrowotnej w polskich
regionach

Zrodto: Na podstawie whasnych obliczen.

Zdecydowanie nizsze warto$ci uzyskaty wskazniki efektywnos$ci spotecznej
publicznej opieki zdrowotnej. Ze wzgledu na fakt, ze suma ocen dokonanych
przez spotecznosci regionalne rozpatrywanych efektow opieki zdrowotnej przy-
jeta dla kazdego wojewodztwa ujemng wartos¢ (licznik wzoru na ESOZ)), dla
wszystkich polskich wojewddztw wskazniki spotecznej efektywnosci tego dobra
publicznego takze maja warto$ci ujemne, oznaczajgce raczej nieefektywnosc
spoleczng realizowanych w tym obszarze zadan publicznych. Biorgc to pod
uwage, na rys. 2 przedstawiono ranking polskich regionow, uporzadkowujac go
od najwigkszej do najmniejszej wartosci ESOZ. Najwyzsze miejsce w tym ran-
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kingu zajeto wojewodztwo lubuskie, a na ostatnim miejscu znalazto si¢ woje-
wodztwo matopolskie. Roznica wartosci wskaznikow migdzy nimi nie jest jed-
nak tak duza, jak w przypadku ESEP. Spoleczna (nie)efektywnos¢ opieki zdro-
wotnej w Matopolsce jest prawie trzykrotnie nizsza niz w regionie lubuskim.
Sredni poziom ESOZ dla wszystkich regiondw wynosi -39,0, co oznacza, ze
w osmiu polskich regionach spoteczna (nie)efektywnos¢ opieki zdrowotnej byta
w 2013 r. wyzsza niz przeci¢tna dla Polski, a drugg potowg wojewodztw charak-
teryzuje nizsza od sredniej spoteczna (nie)efektywnosc¢ tego dobra publicznego.

Podsumowanie

Efektywnos$¢ dziatan podejmowanych przez sektor publiczny moze by¢
roéznie rozumiana i definiowana. Jest ona waznym elementem naukowych roz-
wazan 1 publicznych dyskusji. Stanowi takze wazne zagadnienie z ekonomicz-
nego oraz spotecznego punktu widzenia, poniewaz efektywno$¢ funkcjonowania
jednostek tego sektora w znacznym stopniu decyduje o rozwoju spoteczno-
-gospodarczym. Jej ocena powinna opiera¢ si¢ jednak na efektach rozwazanych
z 16znych punktow widzenia. Wazne sa nie tylko dokonania jednostek sektora
publicznego oceniane przez ich menedzerow lub zewnetrzne organy kontrolne,
a tym samym ekonomiczna efektywnos$¢ wydatkowanych na nie $rodkéw pu-
blicznych, lecz takze inne efekty, oceniane przez spoteczenstwo, ktorego jed-
nostki, jako odbiorcy dobr publicznych, nie moga by¢ traktowane jedynie jako
klienci. Takie jakosciowe, a zarazem subiektywne oceny dokonywane przez
spoteczenstwo powinny stanowié, obok ocen iloSciowych, podstawe do okresla-
nia efektywnosci dzialan sektora publicznego i zapewnianych przez niego dobr
publicznych.

Pomimo tego, ze spoteczne efekty zadan publicznych sg trudne do uchwy-
cenia, nie mozna rezygnowac z brania ich pod uwagg przy okreslaniu efektyw-
nosci podejmowanych dziatanh w tym sektorze. Odbiorcy dobr publicznych po-
winni wspoluczestniczy¢ nie tylko w ocenianiu dostarczanych dobr publicznych,
ale tez w ustalaniu kierunkéw i celow dziatania jednostek publicznych. Ma to
szczegolne znaczenie dla wspolnot terytorialnych, w ktorych w znacznym stop-
niu zalezy od tego poziom ich zycia. Opinie obywateli i dokonane przez nich
jako$ciowe oceny powinny by¢ brane takze pod uwage przy ustalaniu i wprowa-
dzaniu koniecznych zmian w procesie wydatkowania $rodkow publicznych
przez jednostki samorzadow terytorialnych. Dzigki takim dziataniom mozliwe
bedzie zwigkszenie transparentnosci, odpowiedzialno$ci, ograniczenie nepoty-
zmu i korupcji oraz zapewnienie sprawiedliwego dostepu do tworzonych débr
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publicznych. Niewykluczone rowniez bedzie zwigkszenie wspolpracy obywateli
i jednostek samorzgdowych w ramach wspoélzarzadzania regionem. Wspolpraca
taka opiera si¢ na wysokim zaufaniu uogdlnionym oraz do instytucji publicz-
nych, stanowigcych wazny element kapitatu spolecznego.

W artykule wskazano mozliwo$¢ stosowania danych jakosciowych w oce-
nie efektow i spotecznej efektywnosci realizacji zadan publicznych w zapewnia-
niu dwoéch doébr — edukacji oraz opieki zdrowotnej. Podkresli¢ jednak nalezy, ze
podjeta w artykule proba oceny spotecznej efektywnosci wybranych dobr pu-
blicznych, zapewnianych przez samorzad terytorialny, nie pretenduje do miana
wlasciwej, jedynie stusznej metody do zastosowania w tym wzgledzie. Jest glo-
sem polemicznym w dyskusji nad mozliwosciami i procesem takiej oceny.
Wskazuje takze, ze w ocenie spolecznej, rola samorzadow terytorialnych, zwia-
zana z zapewnieniem obywatelom sprawiedliwego dostepu do edukacji i $wiad-
czen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkdéw publicznych, wypehniana jest
przez polskie samorzady bardzo r6znie, stanowiac niejednakowe podstawy do
budowania kapitatu spotecznego i wspolpracy w dazeniu do zwigkszenia pozio-
mu zycia w regionach. Dyskusja nad przyczynami takiego stanu rzeczy i porow-
nanie uzyskanych tu wynikow z wynikami podobnych badan w tym obszarze,
a takze potaczenie w ocenie danych ilosciowych z jakosciowymi, moze stanowic¢
przedmiot rozwazan kolejnych opracowan.
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SOCIAL EFFICIENCY OF SELECTED PUBLIC GOODS IN POLAND
— REGIONAL APPROACH

Summary: The efficiency of carried out public tasks, leading to formation of public
goods, should be judged also social one. In this article an attempt was made to state and
measure the social efficiency of selected public goods and to show their diversity in the
Polish regions (NUTS 2). Determining the efficiency level of the analyzed social public
goods (education and healthcare) requires its expenditure and non-standard, not quantita-
tive outcomes, which includes impartiality, quality and absence of corruption in the
process of delivering the goods. The obtained results indicate great diversity of social
efficiency of selected public goods in the Polish regions.

Keywords: civil effects, quality of government, polish regions.



