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Wstęp

Dostosowanie współczesnych organizacji do niespotykanej wcześniej złożoności i dy-
namiki otoczenia, a co za tym idzie − do nieprzewidywalności zachodzących w nim 
zjawisk, wymaga od funkcjonujących przedsiębiorstw ciągłej i szybkiej adaptacji sto-
sowanych systemów zarządzania i modeli biznesowych. Jest to warunkiem koniecz-
nym realizacji zamierzeń strategicznych i uzyskania przewagi konkurencyjnej.  

Przedstawione w niniejszym opracowaniu artykuły lokują się w następujących 
obszarach: modeli biznesowych, sieci międzyorganizacyjnych, systemów zarządza-
nia, orientacji procesowej i zarządzania projektami. Rozważania autorów osadzone 
są w kontekście paradoksów i antynomii − wszechobecnych w nauce i praktyce za-
rządzania.

Poszczególne artykuły są oparte na solidnych fundamentach: na szerokich stu-
diach literatury, na interesujących wynikach badań empirycznych, a  tym samym  
nie tylko ukazują wielowymiarową naturę współczesnych organizacji i  złożoność 
problematyki zarządzania w erze paradoksów, ale również zachęcają do dyskusji. 
Autorzy wskazują na nowe kierunki badań i inspirują do ich podejmowania. Zapre-
zentowane wyniki badań i poglądy mają również wymiar aplikacyjny, ich lektura 
może bowiem ułatwić  przedstawicielom praktyki sprawne poruszanie się w „dżun-
gli teorii zarządzania”. 

Janusz Lichtarski, Witold Szumowski
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EWALUACJA POMOCY PUBLICZNEJ NA BADANIA, 
ROZWÓJ I INNOWACJE 

EVALUATION OF STATE AID FOR RESEARCH, 
DEVELOPMENT AND INNOVATION
DOI: 10.15611/pn.2016.421.26

Streszczenie: Wraz z koniecznością coraz bardziej oszczędnego wydatkowania środków pu-
blicznych rośnie zainteresowanie decydentów publicznych kwestią dostarczania wiarygod-
nych dowodów na temat efektów podejmowanych interwencji publicznych. Artykuł przy-
bliża podejście metodyczne w ocenie instrumentów pomocy publicznej na badania, rozwój 
i innowacje wynikające z integracji europejskiej. Na podstawie analizy przepisów prawnych, 
wytycznych UE, przeglądu literatury i  studiów ewaluacyjnych scharakteryzowano pomoc 
publiczną jako jedną z  form wsparcia badań, rozwoju i  innowacji na tle teorii innowacji, 
ukazano założenia testu bilansującego Komisji Europejskiej w ocenie ex ante przedmiotowej 
pomocy oraz metody weryfikacji jednej z jego przesłanek – elementu zachęty pomocy w ra-
mach ewaluacji opartej na stanach kontrfaktycznych. Polityka pomocy publicznej, należąc do 
kompetencji wyłącznych UE, promuje określone cele, wartości i zasady postępowania, które 
przenikają do praktyki krajowej zarządzania pomocą publiczną.

Słowa kluczowe: pomoc publiczna, innowacje, Unia Europejska, ewaluacja, stany kontrfak-
tyczne.

Summary: Along with the need for more economical use of public funds the interest of public 
policy-makers in delivering credible evidence of effects of public interventions has grown. 
The paper presents the methodological approach in the assessment of state aid for research, 
development and innovation resulting from the EU integration. On the basis of the legal pro-
visions, EU guidelines, literature and evaluation studies review, state aid as one of the forms 
to foster research, development and innovation has been characterised against the innovation 
theories; the principles of the European Commission balancing test in the ex ante assessment 
of the said aid have been discussed as well as the methods to verify one of its premise – the 
incentive effect in the evaluation based on counterfactual scenario have been depicted.The 
State aid policy falling into the EU exclusive competence promotes specific objectives, values 
and principles of conducts that penetrate the national practice of state aid management. 

Keywords: state aid, evaluation, innovation, counterfactual scenario. 



302	 Paulina Kubera

Evaluation theory and practice are interdependent:  
each one learns from the other.

Eleanor Chelimsky

1.	Wstęp

Uzasadnienie dla publicznego wsparcia działalności badawczej, rozwojowej i inno-
wacyjnej można znaleźć w teorii neoklasycznej i istnieniu ułomności rynkowych, co 
ściśle związane jest ze specyfiką dobra, jakim jest wiedza, oraz w zyskującej coraz 
większe znaczenie teorii ewolucyjnej i systemowej, która duże znaczenie przypisuje 
istnieniu ułomności systemowych1. Liniowy charakter procesu innowacji, w którym 
innowacja postrzegana jest jako jednokierunkowy proces mający swój początek 
w odkryciu nowej wiedzy (badania), przebiegający poprzez różne stadia rozwoju 
i znajdujący swój finalny wyraz w nowych produktach i procesach wprowadzanych 
na rynek, został odrzucony jako niewystarczający w wyjaśnieniu zjawiska innowa-
cji. Zaczęto dostrzegać potrzebę uwzględnienia szerszej perspektywy procesu in-
nowacji. Podejście ewolucyjne opiera się na założeniu, iż innowacja jest procesem 
angażującym wiele podmiotów (a  multi-actor process) i  jest efektem złożonych 
interakcji, powiązań pomiędzy nimi a  otoczeniem (popyt, infrastruktura, warunki 
ramowe). 

Wysiłki władz publicznych koncentrują się, z jednej strony, na naprawie ułom-
ności rynkowych, takich jak: efekty zewnętrzne (transfer wiedzy), niedoskonałość 
i  asymetria informacji czy problemy z  koordynacją i  tworzeniem sieci (pierwsza 
generacja polityk), przede wszystkim poprzez wsparcie finansowe prac badawczo-
-rozwojowych2, z drugiej − na naprawie ułomności systemowych przez regulacyjne 
uwarunkowania motywacji do rozwijania prac w sferze badań, rozwoju i innowacji, 
np. odpowiednie kształtowanie systemu ochrony własności intelektualnej czy ogól-
nych ram instytucjonalnych prowadzenia działalności gospodarczej. W pierwszym 
przypadku wykorzystuje się głównie selektywne instrumenty polityki, takie jak po-
moc publiczna, w drugim – instrumenty natury ogólnej.

Zasadniczym celem niniejszego artykułu jest przedstawienie podejścia meto-
dycznego w  ocenie pomocy publicznej na badania, rozwój i  innowacje, wynika-
jącego z  integracji europejskiej. Powodem podjęcia tematu jest zmieniający się 
paradygmat unijnej kontroli pomocy publicznej. Ta zmiana oznacza wyjście poza 

1 Ułomności systemowe wynikają z niedopasowania, niespójności między instytucjami, organi-
zacjami lub zasadami gry. Zob. [Dzierżanowski 2012]. 

2 Zgodnie z zapisami Strategii Europa 2020, pomoc publiczna może sprzyjać działalności inno-
wacyjnej przedsiębiorstw poprzez „pobudzanie i wspieranie inicjatyw na rzecz innowacyjnych, efek-
tywnych i  bardziej przyjaznych dla środowiska technologii, przy jednoczesnym ułatwianiu dostępu 
do publicznego wsparcia dla inwestycji, kapitału podwyższonego ryzyka i finansowania działalności 
badawczo-rozwojowej” [Komunikat Komisji 2010, s. 24]. 
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zagadnienia potrzeby ochrony konkurencji na jednolitym rynku europejskim w kie-
runku promowania unijnej polityki przemysłowej i działań proefektywnościowych. 
Jest wyrazem przejścia od negatywnej do pozytywnej integracji, polegającej na pro-
pagowaniu wartości i celów Unii Europejskiej, które przenikają do praktyki krajo-
wej zarządzania instrumentami pomocy publicznej. 

Cel realizowany jest w trzech obszarach problemowych. Pierwszy odnosi się do 
przybliżenia pomocy publicznej jako instrumentu wspierania badań, rozwoju i  in-
nowacji. Stąd punkt artykułu poświęcono charakterystyce pomocy publicznej jako 
jednej z form interwencji publicznej. Drugi obszar problemowy odnosi się do zało-
żeń pomocy publicznej na badania, rozwój i innowacje. W związku z tym kolejny 
punkt artykułu analizuje warunki dopuszczalności pomocy publicznej na badania, 
rozwój i  innowacje w UE stosowane w ramach tzw. testu bilansującego w ocenie  
ex ante instrumentów pomocy publicznej. Wreszcie trzeci obszar problemowy to 
weryfikacja wcześniej przyjętych założeń interwencji w praktyce w ramach ewalu-
acji ex post. O wyzwaniach związanych z ustaleniem wartości dodanej programów 
pomocy publicznej traktuje ostatni punkt artykułu. 

Wykorzystane w artykule metody badawcze obejmują: analizę przepisów praw-
nych regulujących dopuszczalność pomocy publicznej na działalność badawczą, 
rozwojową i  innowacyjną, analizę wytycznych, dokumentów roboczych, komuni-
katów i decyzji przybliżających stanowisko UE w sprawie przedmiotowej pomocy, 
przegląd literatury i studiów ewaluacyjnych w poszukiwaniu dobrych praktyk.

2.	Pomoc publiczna jako instrument wspierania działalności 
badawczej, rozwojowej i innowacyjnej w UE

Termin „pomoc publiczna” oznacza wydatkowanie środków publicznych w sensie 
zarówno pozytywnym, w formie dotacji, preferencyjnych pożyczek itp., jak i nega-
tywnym, polegającym na uszczupleniu wpływów publicznych poprzez zaniechanie 
poboru danin publicznych, np. podatków, w celu wspierania wybranych przedsię-
biorstw lub produkcji określonych dóbr. Zatem immamentną cechą pomocy publicz-
nej jest selektywność. Pomoc adresowana jest nie do wszystkich, ale wybranych 
podmiotów ze względu, np. na miejsce prowadzonej działalności gospodarczej (po-
moc regionalna) czy przynależność do danego sektora (pomoc sektorowa); także 
uznaniowy charakter decyzji przyznającej wsparcie nosi znamiona selektywności. 
Podmiot otrzymuje korzyść ekonomiczną, której nie uzyskałby w toku zwykłej dzia-
łalności gospodarczej. Co więcej, narusza ona konkurencję lub grozi jej naruszeniem 
oraz wpływa na wymianę handlową między państwami członkowskimi UE (ta ostat-
nia przesłanka podnoszona jest jako argument przemawiający za unijną kontrolą po-
mocy publicznej. Warto pamiętać, że definiowanie pomocy publicznej oraz ustalanie 
warunków jej dopuszczalności należy do kompetencji wyłącznych Unii).

Podsumowując, można stwierdzić, iż z pomocą publiczną mamy do czynienia, 
gdy kumulatywnie spełnione są cztery przesłanki (art. 107 Traktatu o  funkcjono-
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waniu Unii Europejskiej): (a) beneficjent uzyskał korzyść ekonomiczną, której nie 
uzyskałby w toku zwykłej działalności gospodarczej, a zatem ma ona charakter se-
lektywny, (b) została udzielona przez państwo lub przy użyciu zasobów państwo-
wych3, (c) narusza konkurencję lub grozi naruszeniem konkurencji oraz (d) wpływa 
na wymianę handlową między państwami członkowskimi. 

Należy także podkreślić, że przy ocenie występowania pomocy publicznej bie-
rze się pod uwagę nie tyle charakter samego podmiotu – beneficjenta (jego formę or-
ganizacyjno-prawną, nastawienie na zysk), ile charakter dokonywanej operacji. Weź-
my pod uwagę np. uczelnie wyższe i publiczne instytuty badawcze. Mogą one być 
uznane za beneficjentów pomocy publicznej, jeśli finansowanie publiczne dotyczyć 
będzie ich działalności gospodarczej, polegającej na oferowaniu produktów i usług 
na danym rynku (szkolenia dla pracowników, wynajem wyposażenia i laboratoriów 
przedsiębiorstwom, świadczenie usług dla przedsiębiorstw lub prowadzenie badań na 
zlecenie). Edukację publiczną organizowaną w ramach krajowego systemu eduka-
cji, finansowaną głównie lub wyłącznie przez państwo i nadzorowaną przez państwo 
zgodnie z orzecznictwem Trybunału Sprawiedliwości UE i praktyką decyzyjną Ko-
misji Europejskiej, uznaje się za działalność niegospodarczą4. Podobnie niezależną 
działalność badawczo-rozwojową oraz rozpowszechnianie wyników badań na zasa-
dzie niedyskryminacji i braku wyłączności. Rygorom pomocy publicznej nie będzie 
podlegać także działalność dodatkowa uczelni wyższych i  instytutów badawczych, 
która związana jest z transferem wiedzy, pod warunkiem że wszystkie zyski z tego 
tytułu są reinwestowane w zasadniczą działalność tych organizacji, a niekiedy także 
inna działalność gospodarcza tych organizacji o charakterze czysto pomocniczym5. 

3.	Założenia wstępne pomocy publicznej na badania, 
rozwój i innowacje wynikające z testu bilansującego 
Komisji Europejskiej

Pomoc publiczną, jak każdą zresztą interwencję publiczną, można nazwać swoistego 
rodzaju hipotezą, która zakłada, że podjęte działania wywołają określoną zmianę spo-
łeczno-gospodarczą6. Owa hipoteza formułowana jest (a przynajmniej powinna być) 

3 Analiza praktyki decyzyjnej Komisji Europejskiej i  orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości 
UE wskazuje na rozszerzającą interpretację tej przesłanki. Wystarczy, że państwo sprawuje kontrolę 
nad tym, jak środki są wydatkowane. Por. np. sprawy C-379/98 Preussenelectra ECR I-1999 oraz 
C-2006/06 Essent 2008 ECR I-5497. W konsekwencji coraz więcej środków klasyfikowanych jest jako 
pomoc publiczna, a tym samym wchodzi w zakres kompetencji kontrolnych Komisji Europejskiej. 

4 C-263/86 Humble i Edel, pkt 9-10 i 15-18, C-109/92 Wirth pkt 15.
5 Jeśli instytucja wykorzystuje w ramach działalności gospodarczej dokładnie to samo wyposaże-

nie, materiały, siłę roboczą, co w przypadku działalności niegospodarczej oraz zasoby przeznaczone na 
działalność gospodarczą nie przekraczają 20% całkowitych rocznych zasobów tej organizacji, Komisja 
Europejska może uznać, że finansowanie tej organizacji w całości nie jest objęte zasadami pomocy 
publicznej (zob. [Komunikat Komisji 2014, pkt 19]).

6 Jest to podejście oparte na teoriach (ewaluacja wspierana teorią).
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na podstawie poczynionych obserwacji i pewnego zasobu wiedzy. Ich weryfikacja 
w  rzeczywistości odbywa się w  ramach badania ewaluacyjnego, które dostarcza 
informację zwrotną o  efektach realizowanych przedsięwzięć, przez co umożliwia 
podnoszenie ich skuteczności i efektywności. Wyróżnić można trzy rodzaje teorii, 
które leżą u  podstaw interwencji publicznej. Są to: teorie bazowe, teorie zmiany 
i teorie wdrażania. Teorie bazowe to wiedza, wcześniejsze doświadczenia i przeko-
nania decydentów, osób tworzących daną interwencję publiczną o mechanizmach, 
paradygmatach rozwoju, czynnikach sprzyjających określonym zmianom społecz-
no-gospodarczym. Natomiast teorie zmiany to konkretne założenia o mechanizmach 
przyczynowo-skutkowych pomiędzy planowanym w ramach danej interwencji dzia-
łaniem a oczekiwaną zmianą. Wreszcie teorie wdrażania to operacyjny plan imple-
mentacji krok po kroku. Teorie te odnoszą się do sekwencji poszczególnych zadań, 
które należy podjąć, organizacji pracy, przypisania zasobów tak, by można je było 
przekształcić w określone produkty [Górniak, Mazur (red.) 2012, s. 241-242].

Zatem udzieleniu pomocy publicznej towarzyszą określone założenia. Część 
z  nich wpisana jest w  tzw. test bilansujący, narzędzie stosowane przez Komisję 
Europejską w procesie autoryzacji instrumentów pomocy publicznej. Z uwagi na 
rynek wewnętrzny UE i  cztery podstawowe swobody (swoboda przepływu towa-
rów, usług, osób i kapitału) udzielanie pomocy publicznej w Unii obwarowane jest 
określonymi wymogami i podlega kompetencjom kontrolnym Komisji Europejskiej. 
Owe kryteria dopuszczalności weryfikowane są ex ante w ramach testu bilansują-
cego. Składa się on z trzech etapów (zestawu pytań), które prowadzą do autoryzacji 
(lub jej odmowy) instrumentów pomocy publicznej. Nie oznacza to jednak, iż każdy 
pojedynczy przypadek pomocy publicznej poddawany jest szczegółowej i dogłębnej 
ocenie, np. pomoc publiczna udzielana w ramach wyłączeń grupowych (blokowych) 
jest dopuszczalna bez konieczności wcześniejszej notyfikacji oraz uzyskania zgody 
Komisji, pod warunkiem że spełnia ona wszystkie kryteria opisane w specjalnym 
rozporządzeniu w sprawie wyłączeń blokowych [Rozporządzenie Komisji (UE) nr 
651/2014]. Uznaje się wówczas „z góry,” iż wynik testu bilansującego dla tego środ-
ka pomocowego będzie pozytywny. 

Postępowanie rozpoczyna się od odpowiedzi na pytanie, czy środek pomocy 
ukierunkowany jest na jasno określony cel będący przedmiotem wspólnego zain-
teresowania, a zatem planowana pomoc ma wnieść wkład w dobrze zdefiniowany 
cel leżący we wspólnym interesie. Mogą to być względy efektywności (efficiency 
rationale) lub spójności, równości (equity rationale). W kontekście pomocy publicz-
nej na badania, rozwój i innowacje silnie akcentuje się potrzebę naprawy ułomności 
rynkowych. Wynikają one ze specyfiki dobra, jakim jest wiedza. Arrow wskazuje na 
trzy immamentne cechy wiedzy w kontekście procesów innowacyjnych. Po pierw-
sze, jest to niepodzielność (indivisibility). Do wprowadzenia innowacji potrzebna 
jest pewna dana minimalna, niepodzielna partia zasobów. Część wiedzy na temat 
nowej technologii, innowacji jest bezwartościowa, dlatego możliwość zrealizowania 
zysku pojawia się dopiero po dłuższym okresie. Co więcej, wynik procesu inno-
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wacyjnego nie jest pewny. Stąd druga cecha wiedzy w procesie innowacyjnym: 
niepewność i ryzyko. I wreszcie trzecia − niemożność jej całkowitego zatrzyma-
nia w przedsiębiorstwie, a co za tym idzie – zrealizowania pełnego zysku z  in-
nowacji przez jej twórców [Dosi, Malerba, Ramello 2006, s. 891-90]. Podobnie 
Gustafsson i Autio wskazują, iż niedoinwestowanie w tworzenie wiedzy wynika 
z niepewności i ryzyka, jakie towarzyszą projektom B+R+I, trudności inwestorów 
ze zrealizowaniem wszystkich korzyści wynikających z ich innowacji i zdobycia 
nowej wiedzy, ułomności rynków związanych z przypisaniem wartości do efektów 
zewnętrznych (dyfuzja wiedzy), a także asymetrii informacji. Niepełna i niesyme-
tryczna informacja może prowadzić do powstania kosztów operacyjnych, pośred-
nictwa, moralnego ryzyka nadużyć, czy antyselekcji i w ten sposób np. utrudniać 
dostęp do finansowania projektów B+R+I [Gustafsson, Autio 2006]. Te wszystkie 
wspomniane wcześniej przesłanki powodują, że motywacja przedsiębiorstw do 
podjęcia projektów B+R+I  jest niższa, niż wskazywałby na to interes społecz-
ny. Prowadzone w  tym obszarze badania wskazują na lukę pomiędzy prywatną 
a społeczną stopą zwrotu nakładów na przedsięwzięcia badawczo-rozwojowe (np. 
[Edwards 1996]). 

Teorie ewolucyjne i  systemowe podejście do innowacji rozszerzyło podstawy 
interwencji publicznej w  sferze B+R+I  o  ułomności systemowe. Arnold [2004,  
s. 3-17] wskazuje na cztery typy barier w procesie innowacyjnym: (a) niski potencjał 
organizacyjny i  technologiczny przedsiębiorstw, np. niska zdolność adaptacyjna, 
absorpcyjna; (b) niedoskonałości instytucji, np. niski potencjał uczelni wyższych,  
(c) niedoskonałości powiązań sieciowych oraz (d) nieadekwatne warunki ramowe, 
np. uregulowania prawne.

Komisja Europejska w swym komunikacie Zasady ramowe dotyczące pomocy 
publicznej na działalność badawczą, rozwojową i innowacyjną [Komunikat Komisji 
2014] wymienia trzy uzasadnienia dla pomocy publicznej na badania, rozwój i in-
nowacje: 
•	 pozytywne efekty/transfer wiedzy – wspomniana wcześniej niemożność przed-

siębiorstw do czerpania w wystarczającym stopniu korzyści ze swoich działań, 
która powoduje, że projekty społecznie korzystne, bez pomocy publicznej, nie 
zostałyby zrealizowane; w  tym przypadku Komisja analizuje m.in. specyfi-
kę tworzonej wiedzy, planowany stopnień jej rozpowszechnienia, dostępność 
ochrony praw własności intelektualnej oraz stopnień komplementarności z  in-
nymi produktami i usługami;

•	 niedoskonałość i  asymetria informacji; przedmiotem zainteresowania Komisji 
jest poziom ryzyka i złożoność planowanych działań, a także potrzeba finanso-
wania zewnętrznego, także w kontekście cech beneficjenta pomocy; 

•	 problemy z koordynacją i tworzeniem sieci; znaczenie mają tutaj liczba współ-
pracujących podmiotów, intensywność współpracy oraz ich koordynacja na tle 
różnych interesów.
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Drugi etap testu bilansującego sprowadza się do odpowiedzi na pytanie, czy śro-
dek pomocy został dobrze opracowany, by osiągnąć cel będący przedmiotem wspól-
nego zainteresowania. Odpowiedź mają ułatwić trzy pytania pomocnicze: 

1. Czy pomoc publiczna jest stosownym instrumentem polityki? Pomoc publicz-
na jako instrument selektywny powinna być wykorzystywana w dalszej kolejności, 
gdy instrumenty regulacyjne, ogólne środki fiskalne itp. nie mogą przynieść spo-
dziewanych efektów.

2. Czy istnieje efekt zachęty pomocy, tzn. czy pomoc zmienia zachowanie bene-
ficjenta w taki sposób, że angażuje się on w dodatkową działalność, której nie pod-
jąłby bez pomocy lub którą podjąłby w ograniczonym zakresie lub w inny sposób; 
zmiana może polegać na uruchomieniu nowego projektu, zwiększeniu rozmiaru, za-
kresu lub tempa projektu.

3. Czy środek pomocy jest proporcjonalny, tzn. czy tej samej zmiany nie można 
uzyskać przy mniejszej pomocy.

Wreszcie trzeci etap testu to analiza negatywnych skutków pomocy. Uwaga 
Komisji koncentruje się na poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy zakłócenie 
konkurencji i wpływ pomocy na wymianę handlową miedzy państwami członkow-
skimi są na tyle ograniczone, by ogólny bilans był pozytywny. Komisja wskazuje 
tutaj na potencjalne dwa główne negatywne efekty pomocy na B+R+I w zakresie 
konkurencji i wymiany handlowej: zakłócenia związane z  rynkiem produktowym 
(pomoc wpływa na konkurencję w procesie innowacji i na rynkach produktowych, 
na których wykorzystuje się wyniki prac B+R+I w ten sposób, iż zakłóca procesy 
konkurencyjnego wejścia na rynek i wyjścia z niego, zakłóca dynamiczne zachęty 
inwestycyjne lub tworzy i utrzymuje władzę rynkową) oraz powoduje przenoszenie 
działalności z jednego obszaru (regionu, państwa) do innego.

Udzielenie odpowiedzi na wskazane pytania wymaga dokonania analizy porów-
nawczej różnych opcji politycznych i  stworzenia scenariusza alternatywnego. Są 
to elementy znacznie wykraczające ponad to, czego wymaga ochrona konkurencji 
na rynku wewnętrznym UE. Komisja Europejska w  swej ocenie dopuszczalności 
pomocy publicznej kieruje się tym, by pomoc wnosiła wkład w  realizację prefe-
rowanych celów będących przedmiotem wspólnego zainteresowania. Jak słusznie 
zauważa B. Woźniak: „Naczelną zasadą uznania pomocy za dopuszczalną jest reali-
zacja wspólnego interesu europejskiego, który zmienia się w czasie wraz z ewolucją 
polityki unijnej” [Woźniak 2008, s. 270]. Komisja kieruje się również tym, by środki 
publiczne były wydatkowane w sposób bardziej efektywny (wymóg konieczności 
pomocy, jej proporcjonalności i wystąpienia efektu zachęty). 
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4.	Ewaluacja ex post pomocy publicznej na badania,  
rozwój i innowacje (ocena oddziaływania pomocy 
w oparciu o stany kontrfaktyczne)

Wyzwania, jakie wiążą się z ewaluacją programów pomocy publicznej na badania, 
rozwój i innowacje, wynikają ze złożoności systemu innowacji pod względem liczby 
działań i wielości zaangażowanych podmiotów. To z kolei stwarza problem ustalenia 
związków przyczynowych pomiędzy podjętą interwencją a uzyskanymi wynikami. 
Żadne działanie publiczne nie jest podejmowane w próżni (może się zdarzyć, iż za-
kładane efekty programu zostaną osiągnięte, ale nie dzięki pomocy publicznej, ale 
poprawie ogólnych warunków makroekonomicznych). Powstaje dylemat, którym 
działaniom przypisać jakie efekty, zwłaszcza te niebezpośrednie i oddalone w cza-
sie. Mamy zatem do czynienia z problemem: złożoności, przyczynowości i atrybucji 
[Davies, Molas 2006, s. 64-82]. Sytuację bardziej komplikuje fakt, iż coraz głośniej 
wyraża się potrzebę odniesienia oddziaływania pomocy nie tylko do wskaźników 
ekonomicznych, ale ogólnego dobrobytu społeczeństwa (social wellbeing).

Chcąc ustalić całościowy obraz oddziaływania pomocy publicznej, nie można 
poprzestać na pomiarze efektów planowanych. Oprócz nich mogą pojawić się rów-
nież efekty uboczne interwencji, które mogą być zarówno negatywne, jak i pozy-
tywne. Wśród efektów negatywnych wyróżnić można efekt zdarzenia niezależnego, 
zwany również efektem biegu jałowego (deadweight effect), polegający na tym, iż 
określone przedsięwzięcia B+R+I zostałyby zrealizowane bez pomocy publicznej, 
co oznacza, że określone środki publiczne zostały zmarnowane, ponieważ można 
je było przeznaczyć na inne cele publiczne (w istocie jest to brak spełnienia jednej 
z przesłanek ex ante dopuszczalności pomocy publicznej, a mianowicie brak efek-
tu zachęty pomocy)7. Podstawowym wyzwaniem ewaluacji ex post jest oddzielenie 
efektów brutto pomocy publicznej od jej efektów netto, co wiąże się z ustaleniem 
związków przyczynowych między podjętą interwencją a  uzyskanymi efektami. 
W praktyce ustala się je na kilka sposobów. Stosunkowo najprostsze jest badanie 
ankietowe wśród beneficjentów, w którym zadaje się pytanie o losy dofinansowa-
nego projektu w sytuacji nieudzielenia pomocy publicznej. Metoda ta jest jednak 
mało wiarygodna z uwagi na subiektywność odpowiedzi, potencjalnie zawyżanie 
roli pomocy itp. Można także porównać grupę objętą pomocą (beneficjentów) z gru-
pą nie-beneficjentów. W rzeczywistości jednak jeden i  ten sam podmiot nie może 
jednocześnie otrzymać pomocy i jej nie otrzymać, w związku z tym powstaje pro-
blem doboru grupy kontrolnej, która mogłaby służyć za grupę porównawczą. Me-
tody eksperymentalne wykorzystujące mechanizm losowy w doborze jednostek do 
grupy eksperymentalnej (objętej działaniem bodźca) i kontrolnej, uważane tradycyj-
nie za rozwiązania o najwyższej wartości dowodowej, jeśli chodzi o ustalenie zależ-

7 Ponadto należałoby zbadać, czy uzyskane pozytywne efekty nie zostały uzyskane kosztem inne-
go obszaru (efekt zastępowania) lub innych podmiotów (efekt substytucji). 
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ności przyczynowych, nie przystają do problematyki pomocy publicznej. Losowy 
wybór beneficjentów stoi w sprzeczności z ideą pomocy publicznej, która zasadni-
czo udzielana jest w sposób celowy wybranym na podstawie określonych kryteriów 
podmiotom. Porównywanie przedsiębiorstw, które pomoc otrzymały, z tymi, które 
tej pomocy nie otrzymały, nawet jeśli prowadzą działalność w tym samym sekto-
rze, są tej samej wielkości itp., może być obarczone błędem selekcyjnym (sample 
selection bias). Aplikując o pomoc, przedsiębiorstwa mają bowiem pomysł przeku-
ty w gotowy projekt, są aktywne i nie brakuje im kreatywności, co niekoniecznie 
odnosi się do niebeneficjentów. Innymi słowy, przedsiębiorstwa otrzymujące po-
moc mogą mieć cechy bardziej sprzyjające sukcesowi niż przedsiębiorstwa z grupy 
kontrolnej. W związku z  tym zastosowanie klasycznego modelu regresji liniowej, 
w której zmienną zależną jest wynik (tj. wartość wskaźnika mierząca efekt pomocy), 
a zmiennymi niezależnymi: uczestnictwo w programie wsparcia oraz szereg innych 
obserwowalnych zmiennych charakteryzujących badane jednostki, jest wątpliwe 
ze względu na występujące skorelowanie składnika resztowego ze zmienną repre-
zentującą wynik. Innymi słowy, te same zmienne oddziałują na (samo)selekcję do 
wsparcia, jak i wynik. Dzieje się tak, gdy badacz w modelu regresji nie uwzględni 
wszystkich zmiennych biorących udział w selekcji (mechanizmie decydującym, kto 
otrzyma pomoc). Te nieformalne zmienne mogą być poza zasięgiem badacza [Gór-
niak 2006, s. 196]. 

Alternatywnie do analizy regresji wykorzystuje się techniki dopasowania, po-
legające na łączeniu w pary każdego z beneficjentów z przedsiębiorstwem możli-
wie jak najbardziej podobnym, które pomocy nie otrzymało. Dopasowanie może 
opierać się na cechach charakterystycznych przedsiębiorstw, albo znacznie częściej 
na szacowaniu prawdopodobieństwa otrzymania pomocy (technika propensity score 
matching) [Trzciński 2009]. Ta ostatnia posłużyła do rozwiązania problemu selek-
cyjnego w analizie efektów netto wybranych działań PO Innowacyjna Gospodarka 
„Barometr innowacyjności” [Trzciński]. Jednak także i one bazują na założeniu, że 
wszystkie istotne różnice pomiędzy grupą objętą interwencją i grupą poza interwen-
cją z punktu widzenia objęcia pomocą i wyniku można w całości opisać za pomocą 
zmiennych obserwowalnych oraz że przy danym wariancie zmiennych opisujących 
przedsiębiorstwo może ono być objęte interwencją bądź nie (założenie warunkowej 
niezależności). W pewnym stopniu zaradzić temu mogą techniki: różnica w różni-
cy (difference-in-difference), zmienne instrumentalne czy nieciągły model regresji, 
jako dopełnienie wcześniej wspomnianych metod.

Ze względu na to, że w praktyce trudno wykluczyć występowanie nieobserwo-
walnych istotnych różnic między grupą beneficjentów a grupą kontrolną, wskazane 
jest przeanalizowanie różnic w wynikach w czasie: przed udzieleniem pomocy i po 
nim w grupie zarówno beneficjentów, jak i kontrolnej (stąd nazwa: różnica w róż-
nicy). Jeśli różnice między obiema grupami różnią się przed udzieleniem pomocy 
i po nim, zmianę tę przypisuje się pomocy. Zakładamy, że różnice między benefi-
cjentami i niebeneficjentami są stałe w czasie i że obie grupy podobnie reagują na 
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zmianę w trakcie badanego okresu. Stąd wybór grupy kontrolnej pozostaje podsta-
wową kwestią dla wiarygodności metody. Stosuje się ją zarówno w modelu regresji 
liniowej, jak i technikach dopasowania. 

Zmienne instrumentalne z  kolei wykorzystywane są w  modelu regresji linio-
wej, by wyeliminować problem endogeniczności zmiennej objaśniającej (o  czym 
wspomniano wcześniej), tj. takiej zmiennej, która jest skorelowana z nieobserwo-
walną zmienną (nieuwzględnioną w modelu regresji), który też wpływa na wynik. 
Na przykład zmienną pominiętą w modelu mogą być zdolności beneficjenta, które 
wpływają na fakt otrzymania pomocy (endogeniczna zmienna objaśniająca) oraz 
skorelowane są dodatnio z wynikiem przedsiębiorstwa, w związku z tym parametr 
przy zmiennej reprezentującej otrzymanie pomocy będzie dodatnio obciążony. Taką 
oryginalną zmienną (otrzymanie pomocy) zastąpić można zmienną instrumentalną, 
która wyjaśnia fakt otrzymania pomocy, ale nie ma bezpośredniego wpływu na inne 
nieobserwowalne czynniki, które wyznaczają wynik. Problem w tym, że w praktyce 
bardzo trudno znaleźć dobre zmienne instrumentalne8. 

Wreszcie nieciągły model regresji (stosunkowo nowe narzędzie do oceny od-
działywania pomocy publicznej, ale chętnie wykorzystywane ze względu na swoją 
prostotę) bazuje na istnieniu zmiennej, która ma nieciągły wpływ na prawdopodo-
bieństwo bycia beneficjentem pomocy. Przykładem nieciągłości mogą być granice 
geograficzne czy kwalifikowalność programu. Komisja Europejska jako przykład 
dobrej praktyki podaje przypadek ewaluacji odziaływania dotacji inwestycyjnych, 
w ramach której porównywano wyniki beneficjentów pomocy z wynikami przedsię-
biorstw, które aplikowały o pomoc, ich wniosek został oceniony pozytywnie (przed-
siębiorstwa te podzielały zatem ambicje beneficjentów i miały wiarygodny projekt 
inwestycyjny), ale z powodu ograniczonego budżetu programu nie uzyskał dofinan-
sowania (za mała liczba punktów) [Martini, Bondonio 2012]. Słabe założenia meto-
dy determinują jej ograniczony zasięg. Najbardziej wiarygodnych oszacowań skut-
ków programu dostarczają przedsiębiorstwa będące blisko progu kwalifikowalności.

5.	Zakończenie

Unijne zasady dopuszczalności pomocy publicznej do niedawna opierały się prawie 
wyłącznie na systemie kontroli ex ante, bez odpowiedniej oceny ich rzeczywistych 
efektów w zakresie osiągania deklarowanych celów i oddziaływania na rynek. Ko-
misja nie przeprowadzała oceny ex post instrumentów pomocy publicznej w sposób 
kompleksowy, co zresztą było przedmiotem krytyki ze strony Europejskiego Try-

8 Warto w tym kontekście wspomnieć o dwustopniowym modelu Heckmana. Zawiera on równanie 
doboru obserwacji do próby, pozwalające określić, z jakim prawdopodobieństwem jednostka trafia do 
badanej próby (beneficjenci/niebeneficjenci), a  następnie prawdopodobieństwa te są przekształcane 
i  wykorzystywane w  głównym równaniu modelu jako dodatkowa zmienna. Zob. [Heckman 1979,  
s. 153-161], zob. także [Mosselman, Prince 2004, s. 109-110].
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bunału Obrachunkowego (zob. [Europejski Trybunał Obrachunkowy 2011]). Trwa-
jący proces modernizacji unijnej polityki pomocy publicznej ma to zmienić. Moż-
na stwierdzić, iż punkt ciężkości unijnej kontroli pomocy UE powoli przesuwa się 
z oceny ex ante na ocenę ex post, zwiększa się też odpowiedzialność państw człon-
kowskich za prawidłową implementację instrumentów pomocy publicznej. Obecnie 
coraz więcej pomocy udziela się w ramach wspomnianych wcześniej wyłączeń blo-
kowych, w przypadku których nie ma obowiązku notyfikacji i autoryzacji pomocy 
przez Komisję (a tym samym szczegółowego przeprowadzania testu bilansującego), 
a kwestie dopuszczalności pomocy bazują na zespole określonych założeń wstęp-
nych9. Do tej pory obowiązek ewaluacji ex post dotyczył wyłącznie programów 
wsparcia finansowanych z funduszy UE. Obecnie ewaluacja ex post wymagana jest 
do wszystkich programów pomocy publicznej, niezależnie od tego, czy źródłem fi-
nansowania publicznego są środki EU, czy wyłącznie krajowe, jeśli programy są 
duże, mają nowatorski charakter lub wiążą się z możliwością wystąpienia znaczącej 
(rynkowej, technologicznej lub regulacyjnej) zmiany w niedalekiej przyszłości [Ko-
munikat Komisji Europejskiej 2014]. Jak słusznie stwierdza Nicolaides, w ewaluacji 
ex post przewidzianej prawem UE nie tyle chodzi o potencjalne nadużycie pomocy 
publicznej (unlawful aid), ile raczej o potencjalne marnotrawstwo środków publicz-
nych wydatkowanych w sposób legalny, ale nieefektywny (ineffective aid) [Nicola-
ides 2015]. Można oczekiwać, że doświadczenia zdobyte przy spełnianiu wymogów 
wynikających z prawa UE posłużą wzmocnieniu krajowego potencjału ewaluacyj-
nego i będą przenikać w inne sfery działalności publicznej. 
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