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Wstep

Dostosowanie wspolczesnych organizacji do niespotykanej wczesniej ztozonosci i dy-
namiki otoczenia, a co za tym idzie — do nieprzewidywalnosci zachodzacych w nim
zjawisk, wymaga od funkcjonujacych przedsiebiorstw ciggtej i szybkiej adaptacji sto-
sowanych systemow zarzadzania i modeli biznesowych. Jest to warunkiem koniecz-
nym realizacji zamierzen strategicznych i uzyskania przewagi konkurencyjne;j.

Przedstawione w niniejszym opracowaniu artykuty lokuja si¢ w nastgpujacych
obszarach: modeli biznesowych, sieci mi¢dzyorganizacyjnych, systemow zarzadza-
nia, orientacji procesowej i zarzadzania projektami. Rozwazania autorow osadzone
sg w konteks$cie paradoksoéw i antynomii — wszechobecnych w nauce i praktyce za-
rzadzania.

Poszczegolne artykuly sa oparte na solidnych fundamentach: na szerokich stu-
diach literatury, na interesujgcych wynikach badan empirycznych, a tym samym
nie tylko ukazujg wielowymiarowg natur¢ wspolczesnych organizacji i ztozonos¢
problematyki zarzadzania w erze paradoksow, ale rowniez zachecaja do dyskusji.
Autorzy wskazuja na nowe kierunki badan i inspirujg do ich podejmowania. Zapre-
zentowane wyniki badan i poglady maja rowniez wymiar aplikacyjny, ich lektura
moze bowiem utatwi¢ przedstawicielom praktyki sprawne poruszanie si¢ w ,,dzun-
gli teorii zarzgdzania”.

Janusz Lichtarski, Witold Szumowski
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Streszczenie: Wraz z koniecznoscig coraz bardziej oszczednego wydatkowania srodkéw pu-
blicznych rosnie zainteresowanie decydentow publicznych kwestia dostarczania wiarygod-
nych dowodow na temat efektow podejmowanych interwencji publicznych. Artykut przy-
bliza podejécie metodyczne w ocenie instrumentéw pomocy publicznej na badania, rozwoj
i innowacje wynikajace z integracji europejskiej. Na podstawie analizy przepisow prawnych,
wytycznych UE, przegladu literatury i studiow ewaluacyjnych scharakteryzowano pomoc
publiczna jako jedna z form wsparcia badan, rozwoju i innowacji na tle teorii innowacji,
ukazano zatozenia testu bilansujacego Komisji Europejskiej w ocenie ex ante przedmiotowej
pomocy oraz metody weryfikacji jednej z jego przestanek — elementu zach¢ty pomocy w ra-
mach ewaluacji opartej na stanach kontrfaktycznych. Polityka pomocy publicznej, nalezac do
kompetencji wytacznych UE, promuje okreslone cele, wartosci i zasady postgpowania, ktore
przenikaja do praktyki krajowej zarzadzania pomoca publiczng.

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

Eleanor Chelimsky

1. Wstep

Uzasadnienie dla publicznego wsparcia dziatalno$ci badawczej, rozwojowej 1 inno-
wacyjnej mozna znalez¢ w teorii neoklasycznej i istnieniu utomnos$ci rynkowych, co
Sci$le zwigzane jest ze specyfikg dobra, jakim jest wiedza, oraz w zyskujacej coraz
wieksze znaczenie teorii ewolucyjnej i systemowej, ktora duze znaczenie przypisuje
istnieniu utomnosci systemowych!. Liniowy charakter procesu innowacji, w ktorym
innowacja postrzegana jest jako jednokierunkowy proces majacy swoj poczatek
w odkryciu nowej wiedzy (badania), przebiegajacy poprzez rézne stadia rozwoju
1 znajdujacy swoj finalny wyraz w nowych produktach i procesach wprowadzanych
na rynek, zostat odrzucony jako niewystarczajacy w wyjasnieniu zjawiska innowa-
cji. Zaczeto dostrzegaé potrzebe uwzglednienia szerszej perspektywy procesu in-
nowacji. Podej$cie ewolucyjne opiera si¢ na zalozeniu, iz innowacja jest procesem
angazujacym wiele podmiotow (a multi-actor process) i jest efektem ztozonych
interakcji, powigzan pomigdzy nimi a otoczeniem (popyt, infrastruktura, warunki
ramowe).

Wrysitki wtadz publicznych koncentrujg sie, z jednej strony, na naprawie utom-
no$ci rynkowych, takich jak: efekty zewnetrzne (transfer wiedzy), niedoskonatosé
i asymetria informacji czy problemy z koordynacja i tworzeniem sieci (pierwsza
generacja polityk), przede wszystkim poprzez wsparcie finansowe prac badawczo-
-rozwojowych?, z drugiej — na naprawie utomnosci systemowych przez regulacyjne
uwarunkowania motywacji do rozwijania prac w sferze badan, rozwoju i innowacji,
np. odpowiednie ksztaltowanie systemu ochrony wtasnos$ci intelektualnej czy ogoél-
nych ram instytucjonalnych prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. W pierwszym
przypadku wykorzystuje si¢ gtdéwnie selektywne instrumenty polityki, takie jak po-
moc publiczna, w drugim — instrumenty natury ogoélne;j.

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest przedstawienie podejscia meto-
dycznego w ocenie pomocy publicznej na badania, rozwoj i innowacje, wynika-
jacego z integracji europejskiej. Powodem podjg¢cia tematu jest zmieniajacy si¢
paradygmat unijnej kontroli pomocy publicznej. Ta zmiana oznacza wyjscie poza

! Utomnosci systemowe wynikaja z niedopasowania, niespojnosci migdzy instytucjami, organi-
zacjami lub zasadami gry. Zob. [Dzierzanowski 2012].

2 Zgodnie z zapisami Strategii Europa 2020, pomoc publiczna moze sprzyja¢ dziatalno$ci inno-
wacyjnej przedsiebiorstw poprzez ,,pobudzanie i wspieranie inicjatyw na rzecz innowacyjnych, efek-
tywnych i bardziej przyjaznych dla $rodowiska technologii, przy jednoczesnym utatwianiu dostgpu
do publicznego wsparcia dla inwestycji, kapitalu podwyzszonego ryzyka i finansowania dziatalno$ci
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 przemystowej i dziatan proefektywnosciowych.
Jest wyrazem przejScia od negatywnej do pozytywnej integracji, polegajacej na pro-
pagowaniu wartosci i celow Unii Europejskiej, ktore przenikaja do praktyki krajo-
wej zarzadzania instrumentami pomocy publicznej.

Cel realizowany jest w trzech obszarach problemowych. Pierwszy odnosi si¢ do
przyblizenia pomocy publicznej jako instrumentu wspierania badan, rozwoju i in-
nowacji. Stad punkt artykutu poswigcono charakterystyce pomocy publicznej jako
jednej z form interwencji publicznej. Drugi obszar problemowy odnosi si¢ do zato-
zen pomocy publicznej na badania, rozwoj i innowacje. W zwiazku z tym kolejny
punkt artykulu analizuje warunki dopuszczalnosci pomocy publicznej na badania,
rozwoj i innowacje w UE stosowane w ramach tzw. testu bilansujacego w ocenie
ex ante instrumentow pomocy publicznej. Wreszcie trzeci obszar problemowy to
weryfikacja wczesniej przyjetych zatozen interwencji w praktyce w ramach ewalu-
acji ex post. O wyzwaniach zwigzanych z ustaleniem wartosci dodanej programow
pomocy publicznej traktuje ostatni punkt artykutu.

Wykorzystane w artykule metody badawcze obejmuja: analize przepiséw praw-
nych regulujacych dopuszczalno§¢ pomocy publicznej na dziatalnos¢ badawcza,
rozwojowa i innowacyjng, analize¢ wytycznych, dokumentéw roboczych, komuni-
katow 1 decyzji przyblizajacych stanowisko UE w sprawie przedmiotowej pomocy,
przeglad literatury i studiow ewaluacyjnych w poszukiwaniu dobrych praktyk.

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

Termin ,,pomoc publiczna” oznacza wydatkowanie $rodkow publicznych w sensie
zaré6wno pozytywnym, w formie dotacji, preferencyjnych pozyczek itp., jak i nega-
tywnym, polegajacym na uszczupleniu wptywow publicznych poprzez zaniechanie
poboru danin publicznych, np. podatkow, w celu wspierania wybranych przedsie-
biorstw lub produkcji okreslonych dobr. Zatem immamentng cecha pomocy publicz-
nej jest selektywnos$¢. Pomoc adresowana jest nie do wszystkich, ale wybranych
podmiotow ze wzgledu, np. na miejsce prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (po-
moc regionalna) czy przynaleznos¢ do danego sektora (pomoc sektorowa); takze
uznaniowy charakter decyzji przyznajacej wsparcie nosi znamiona selektywnosci.
Podmiot otrzymuje korzys$¢ ekonomiczng, ktorej nie uzyskatby w toku zwyktej dzia-
talnosci gospodarczej. Co wigcej, narusza ona konkurencje lub grozi jej naruszeniem
oraz wptywa na wymian¢ handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi UE (ta ostat-
nia przestanka podnoszona jest jako argument przemawiajacy za unijng kontrolg po-
mocy publicznej. Warto pamigtac, ze definiowanie pomocy publicznej oraz ustalanie
warunkow jej dopuszczalno$ci nalezy do kompetencji wytacznych Unii).
Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz z pomocg publiczng mamy do czynienia,
gdy kumulatywnie spetnione sg cztery przestanki (art. 107 Traktatu o funkcjono-
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waniu Unii Europejskiej): (a) beneficjent uzyskat korzys¢ ekonomiczna, ktorej nie
uzyskalby w toku zwyklej dziatalnosci gospodarczej, a zatem ma ona charakter se-
lektywny, (b) zostata udzielona przez panstwo lub przy uzyciu zasoboéw panstwo-
wych?, (c¢) narusza konkurencje lub grozi naruszeniem konkurencji oraz (d) wptywa
na wymiang handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi.

Nalezy takze podkresli¢, ze przy ocenie wystgpowania pomocy publicznej bie-
rze si¢ pod uwagg nie tyle charakter samego podmiotu — beneficjenta (jego formg or-
ganizacyjno-prawng, nastawienie na zysk), ile charakter dokonywanej operacji. Wez-
my pod uwage np. uczelnie wyzsze i publiczne instytuty badawcze. Moga one by¢
uznane za beneficjentdow pomocy publicznej, jesli finansowanie publiczne dotyczy¢
bedzie ich dziatalnosci gospodarczej, polegajacej na oferowaniu produktow i ustug
na danym rynku (szkolenia dla pracownikéw, wynajem wyposazenia i laboratoriow
przedsigbiorstwom, §wiadczenie ustug dla przedsigbiorstw lub prowadzenie badan na
zlecenie). Edukacje¢ publiczng organizowana w ramach krajowego systemu eduka-
cji, finansowang gtéwnie lub wylacznie przez panstwo i nadzorowang przez panstwo
zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci UE i praktyka decyzyjng Ko-
misji Europejskiej, uznaje si¢ za dziatalno$¢ niegospodarczg*. Podobnie niezalezng
dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa oraz rozpowszechnianie wynikow badan na zasa-
dzie niedyskryminacji i braku wylacznosci. Rygorom pomocy publicznej nie bedzie
podlega¢ takze dziatalno$¢ dodatkowa uczelni wyzszych i instytutow badawczych,
ktéra zwigzana jest z transferem wiedzy, pod warunkiem ze wszystkie zyski z tego
tytutu sg reinwestowane w zasadniczg dziatalno$¢ tych organizacji, a niekiedy takze
inna dziatalno$¢ gospodarcza tych organizacji o charakterze czysto pomocniczym?®.

3. Zalozenia wstepne pomocy publicznej na badania,
rozwdj i innowacje wynikajace z testu bilansujacego
Komisji Europejskiej

Pomoc publiczng, jak kazdg zresztg interwencje publiczng, mozna nazwaé swoistego
rodzaju hipoteza, ktora zaktada, ze podjete dziatania wywotaja okreslong zmiang spo-
teczno-gospodarcza®. Owa hipoteza formutowana jest (a przynajmniej powinna byc¢)

3 Analiza praktyki decyzyjnej Komisji Europejskiej i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
UE wskazuje na rozszerzajaca interpretacje tej przestanki. Wystarczy, ze panstwo sprawuje kontrole
nad tym, jak $rodki sa wydatkowane. Por. np. sprawy C-379/98 Preussenelectra ECR 1-1999 oraz
C-2006/06 Essent 2008 ECR 1-5497. W konsekwencji coraz wigcej sSrodkow klasyfikowanych jest jako
pomoc publiczna, a tym samym wchodzi w zakres kompetencji kontrolnych Komisji Europejskie;j.

4 C-263/86 Humble i Edel, pkt 9-101 15-18, C-109/92 Wirth pkt 15.

5 Jedli instytucja wykorzystuje w ramach dziatalno$ci gospodarczej doktadnie to samo wyposaze-
nie, materiaty, sit¢ robocza, co w przypadku dziatalno$ci niegospodarczej oraz zasoby przeznaczone na
dziatalno$¢ gospodarcza nie przekraczaja 20% catkowitych rocznych zasobow tej organizacji, Komisja
Europejska moze uznaé, ze finansowanie tej organizacji w calosci nie jest obje¢te zasadami pomocy
publicznej (zob. [Komunikat Komisji 2014, pkt 19]).

6 Jest to podejscie oparte na teoriach (ewaluacja wspierana teoria).
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na podstawie poczynionych obserwacji i pewnego zasobu wiedzy. Ich weryfikacja
w rzeczywistosci odbywa si¢ w ramach badania ewaluacyjnego, ktére dostarcza
informacj¢ zwrotng o efektach realizowanych przedsiewzig¢, przez co umozliwia
podnoszenie ich skuteczno$ci i efektywnosci. Wyrdzni¢ mozna trzy rodzaje teorii,
ktore leza u podstaw interwencji publicznej. Sg to: teorie bazowe, teorie zmiany
i teorie wdrazania. Teorie bazowe to wiedza, wczesniejsze do§wiadczenia i przeko-
nania decydentow, osob tworzacych dang interwencje publiczng o mechanizmach,
paradygmatach rozwoju, czynnikach sprzyjajacych okre§lonym zmianom spotecz-
no-gospodarczym. Natomiast teorie zmiany to konkretne zatoZzenia o mechanizmach
przyczynowo-skutkowych pomiedzy planowanym w ramach danej interwencji dzia-
faniem a oczekiwang zmiang. Wreszcie teorie wdrazania to operacyjny plan imple-
mentacji krok po kroku. Teorie te odnosza si¢ do sekwencji poszczegdlnych zadan,
ktore nalezy podjac, organizacji pracy, przypisania zasobow tak, by mozna je byto
przeksztatci¢ w okreslone produkty [Gorniak, Mazur (red.) 2012, s. 241-242].

Zatem udzieleniu pomocy publicznej towarzysza okreslone zalozenia. Czgéé
z nich wpisana jest w tzw. test bilansujacy, narzedzie stosowane przez Komisje
Europejska w procesie autoryzacji instrumentéw pomocy publicznej. Z uwagi na
rynek wewnetrzny UE i cztery podstawowe swobody (swoboda przeptywu towa-
row, ustug, osob i kapitatu) udzielanie pomocy publicznej w Unii obwarowane jest
okreslonymi wymogami i podlega kompetencjom kontrolnym Komisji Europejskie;j.
Owe kryteria dopuszczalnosci weryfikowane sg ex ante w ramach testu bilansuja-
cego. Sktada si¢ on z trzech etapdw (zestawu pytan), ktoére prowadza do autoryzacji
(lub jej odmowy) instrumentéw pomocy publicznej. Nie oznacza to jednak, iz kazdy
pojedynczy przypadek pomocy publicznej poddawany jest szczegdtowej i dogtebne;j
ocenie, np. pomoc publiczna udzielana w ramach wytaczen grupowych (blokowych)
jest dopuszczalna bez konieczno$ci wezesniejszej notyfikacji oraz uzyskania zgody
Komisji, pod warunkiem ze spelnia ona wszystkie kryteria opisane w specjalnym
rozporzadzeniu w sprawie wylaczen blokowych [Rozporzadzenie Komisji (UE) nr
651/2014]. Uznaje si¢ wowczas ,,z gory,” iz wynik testu bilansujacego dla tego $rod-
ka pomocowego bedzie pozytywny.

Postgpowanie rozpoczyna si¢ od odpowiedzi na pytanie, czy $rodek pomocy
ukierunkowany jest na jasno okreslony cel bedacy przedmiotem wspolnego zain-
teresowania, a zatem planowana pomoc ma wnie$¢ wktad w dobrze zdefiniowany
cel lezacy we wspdlnym interesie. Mogg to by¢ wzgledy efektywnosci (efficiency
rationale) lub spdjnosci, rownosci (equity rationale). W kontekscie pomocy publicz-
nej na badania, rozwoj i innowacje silnie akcentuje si¢ potrzebg naprawy utomnosci
rynkowych. Wynikajg one ze specyfiki dobra, jakim jest wiedza. Arrow wskazuje na
trzy immamentne cechy wiedzy w kontekscie procesow innowacyjnych. Po pierw-
sze, jest to niepodzielnos$¢ (indivisibility). Do wprowadzenia innowacji potrzebna
jest pewna dana minimalna, niepodzielna partia zasobow. Cze$¢ wiedzy na temat
nowej technologii, innowacji jest bezwartosciowa, dlatego mozliwos¢ zrealizowania
zysku pojawia si¢ dopiero po dluzszym okresie. Co wigcej, wynik procesu inno-
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wacyjnego nie jest pewny. Stad druga cecha wiedzy w procesie innowacyjnym:

niepewnos¢ i ryzyko. I wreszcie trzecia — niemoznos¢ jej catkowitego zatrzyma-

nia w przedsigbiorstwie, a co za tym idzie — zrealizowania pelnego zysku z in-
nowacji przez jej tworcow [Dosi, Malerba, Ramello 2006, s. 891-90]. Podobnie

Gustafsson i Autio wskazuja, iz niedoinwestowanie w tworzenie wiedzy wynika

z niepewnosci i ryzyka, jakie towarzysza projektom B+R+1, trudno$ci inwestorow

ze zrealizowaniem wszystkich korzysci wynikajacych z ich innowacji i zdobycia

nowej wiedzy, utomnos$ci rynkow zwigzanych z przypisaniem wartosci do efektow
zewnetrznych (dyfuzja wiedzy), a takze asymetrii informacji. Niepelna i niesyme-
tryczna informacja moze prowadzi¢ do powstania kosztow operacyjnych, posred-
nictwa, moralnego ryzyka naduzy¢, czy antyselekcji i w ten sposob np. utrudniaé
dostep do finansowania projektow B+R-+I [Gustafsson, Autio 2006]. Te wszystkie
wspomniane wczesniej przestanki powoduja, ze motywacja przedsigbiorstw do
podjecia projektéw B+R+I jest nizsza, niz wskazywalby na to interes spolecz-
ny. Prowadzone w tym obszarze badania wskazujg na luke pomigdzy prywatng

a spoleczng stopa zwrotu naktadow na przedsiewzigcia badawczo-rozwojowe (np.

[Edwards 1996]).

Teorie ewolucyjne i1 systemowe podejScie do innowacji rozszerzyto podstawy
interwencji publicznej w sferze B+R+I o ulomnosci systemowe. Arnold [2004,
s. 3-17] wskazuje na cztery typy barier w procesie innowacyjnym: (a) niski potencjat
organizacyjny 1 technologiczny przedsigbiorstw, np. niska zdolno$¢ adaptacyjna,
absorpcyjna; (b) niedoskonatosci instytucji, np. niski potencjat uczelni wyzszych,
(¢) niedoskonato$ci powiagzan sieciowych oraz (d) nieadekwatne warunki ramowe,
np. uregulowania prawne.

Komisja Europejska w swym komunikacie Zasady ramowe dotyczace pomocy
publicznej na dziatalnos¢ badawczg, rozwojowa i innowacyjng [Komunikat Komisji
2014] wymienia trzy uzasadnienia dla pomocy publicznej na badania, rozwdj i in-
nowacje:

* pozytywne efekty/transfer wiedzy — wspomniana wczesniej niemozno$¢ przed-
sigbiorstw do czerpania w wystarczajacym stopniu korzysci ze swoich dziatan,
ktora powoduje, ze projekty spotecznie korzystne, bez pomocy publicznej, nie
zostalyby zrealizowane; w tym przypadku Komisja analizuje m.in. specyfi-
ke tworzonej wiedzy, planowany stopnien jej rozpowszechnienia, dostepnosé
ochrony praw wtasnosci intelektualnej oraz stopnien komplementarnosci z in-
nymi produktami i ustugami;

* niedoskonato$¢ i asymetria informacji; przedmiotem zainteresowania Komisji
jest poziom ryzyka i ztozono$¢ planowanych dziatan, a takze potrzeba finanso-
wania zewnetrznego, takze w konteks$cie cech beneficjenta pomocy;

* problemy z koordynacja i tworzeniem sieci; znaczenie majg tutaj liczba wspot-
pracujacych podmiotdw, intensywno$¢ wspotpracy oraz ich koordynacja na tle
roznych interesow.
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Drugi etap testu bilansujacego sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy $ro-
dek pomocy zostat dobrze opracowany, by osiagnac cel bedacy przedmiotem wspol-
nego zainteresowania. OdpowiedZ majg utatwic trzy pytania pomocnicze:

1. Czy pomoc publiczna jest stosownym instrumentem polityki? Pomoc publicz-
na jako instrument selektywny powinna by¢ wykorzystywana w dalszej kolejnosci,
gdy instrumenty regulacyjne, ogolne $rodki fiskalne itp. nie moga przynies¢ spo-
dziewanych efektow.

2. Czy istnieje efekt zachety pomocy, tzn. czy pomoc zmienia zachowanie bene-
ficjenta w taki sposob, ze angazuje si¢ on w dodatkowg dziatalnosc¢, ktorej nie pod-
jatby bez pomocy lub ktérg podjalby w ograniczonym zakresie lub w inny sposob;
zmiana moze polegac¢ na uruchomieniu nowego projektu, zwiekszeniu rozmiaru, za-
kresu lub tempa projektu.

3. Czy $rodek pomocy jest proporcjonalny, tzn. czy tej samej zmiany nie mozna
uzyska¢ przy mniejszej pomocy.

Wreszcie trzeci etap testu to analiza negatywnych skutkow pomocy. Uwaga
Komisji koncentruje si¢ na poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy zaktocenie
konkurencji i wptyw pomocy na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkow-
skimi sg na tyle ograniczone, by og6lny bilans byt pozytywny. Komisja wskazuje
tutaj na potencjalne dwa glowne negatywne efekty pomocy na B+R+I1 w zakresie
konkurencji 1 wymiany handlowej: zaktocenia zwigzane z rynkiem produktowym
(pomoc wpltywa na konkurencj¢ w procesie innowacji i na rynkach produktowych,
na ktorych wykorzystuje si¢ wyniki prac B+R+I w ten sposob, iz zaktoca procesy
konkurencyjnego wejscia na rynek i wyjscia z niego, zaktoca dynamiczne zachety
inwestycyjne lub tworzy i utrzymuje wtadz¢ rynkowa) oraz powoduje przenoszenie
dziatalnosci z jednego obszaru (regionu, panstwa) do innego.

Udzielenie odpowiedzi na wskazane pytania wymaga dokonania analizy poréw-
nawczej réoznych opcji politycznych i stworzenia scenariusza alternatywnego. Sg
to elementy znacznie wykraczajace ponad to, czego wymaga ochrona konkurencji
na rynku wewnetrznym UE. Komisja Europejska w swej ocenie dopuszczalnosci
pomocy publicznej kieruje si¢ tym, by pomoc wnosita wktad w realizacj¢ prefe-
rowanych celow bedacych przedmiotem wspolnego zainteresowania. Jak stusznie
zauwaza B. Wozniak: ,,Naczelng zasadg uznania pomocy za dopuszczalng jest reali-
zacja wspoOlnego interesu europejskiego, ktory zmienia si¢ w czasie wraz z ewolucja
polityki unijnej” [ Wozniak 2008, s. 270]. Komisja kieruje si¢ rowniez tym, by srodki
publiczne byty wydatkowane w sposob bardziej efektywny (wymodg koniecznosci
pomocy, jej proporcjonalnosci i wystgpienia efektu zachety).
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4. Ewaluacja ex post pomocy publicznej na badania,
rozwdj i innowacje (ocena oddzialywania pomocy
w oparciu o stany kontrfaktyczne)

Wyzwania, jakie wigza si¢ z ewaluacjg programoéw pomocy publicznej na badania,
rozwdj 1 innowacje, wynikaja ze ztozonosci systemu innowacji pod wzgledem liczby
dziatan i wielo$ci zaangazowanych podmiotow. To z kolei stwarza problem ustalenia
zwigzkow przyczynowych pomiedzy podjeta interwencja a uzyskanymi wynikami.
Zadne dzialanie publiczne nie jest podejmowane w prozni (moze si¢ zdarzyé, iz za-
ktadane efekty programu zostang osiggnigte, ale nie dzieki pomocy publicznej, ale
poprawie ogdlnych warunkow makroekonomicznych). Powstaje dylemat, ktérym
dziataniom przypisa¢ jakie efekty, zwlaszcza te niebezposrednie i oddalone w cza-
sie. Mamy zatem do czynienia z problemem: ztozonosci, przyczynowosci i atrybucji
[Davies, Molas 2006, s. 64-82]. Sytuacj¢ bardziej komplikuje fakt, iz coraz glo$niej
wyraza si¢ potrzebe¢ odniesienia oddzialywania pomocy nie tylko do wskaznikow
ekonomicznych, ale ogdlnego dobrobytu spoteczenstwa (social wellbeing).

Chcac ustali¢ catosciowy obraz oddziatywania pomocy publicznej, nie mozna
poprzesta¢ na pomiarze efektow planowanych. Oprocz nich moga pojawic si¢ row-
niez efekty uboczne interwencji, ktore moga by¢ zard6wno negatywne, jak i pozy-
tywne. Wsrod efektow negatywnych wyr6zni¢ mozna efekt zdarzenia niezaleznego,
zwany rowniez efektem biegu jalowego (deadweight effect), polegajacy na tym, iz
okreslone przedsigwzigcia B+R+1 zostatyby zrealizowane bez pomocy publicznej,
co oznacza, ze okreslone $rodki publiczne zostaly zmarnowane, poniewaz mozna
je bylo przeznaczy¢ na inne cele publiczne (w istocie jest to brak spetnienia jednej
z przestanek ex ante dopuszczalnosci pomocy publicznej, a mianowicie brak efek-
tu zachety pomocy)’. Podstawowym wyzwaniem ewaluacji ex post jest oddzielenie
efektow brutto pomocy publicznej od jej efektow netto, co wiaze si¢ z ustaleniem
zwigzkdéw przyczynowych miedzy podjeta interwencja a uzyskanymi efektami.
W praktyce ustala si¢ je na kilka sposobow. Stosunkowo najprostsze jest badanie
ankietowe wsrod beneficjentéw, w ktérym zadaje si¢ pytanie o losy dofinansowa-
nego projektu w sytuacji nieudzielenia pomocy publicznej. Metoda ta jest jednak
mato wiarygodna z uwagi na subiektywno$¢ odpowiedzi, potencjalnie zawyzanie
roli pomocy itp. Mozna takze porownac grupe objeta pomocg (beneficjentow) z gru-
pa nie-beneficjentow. W rzeczywistosci jednak jeden i ten sam podmiot nie moze
jednoczesnie otrzymaé pomocy i jej nie otrzymac, w zwigzku z tym powstaje pro-
blem doboru grupy kontrolnej, ktora mogtaby shuzy¢ za grupe porownawcza. Me-
tody eksperymentalne wykorzystujace mechanizm losowy w doborze jednostek do
grupy eksperymentalnej (objetej dziataniem bodzca) i kontrolnej, uwazane tradycyj-
nie za rozwigzania o najwyzszej warto$ci dowodowej, jesli chodzi o ustalenie zalez-

" Ponadto nalezaloby zbadac, czy uzyskane pozytywne efekty nie zostaty uzyskane kosztem inne-
go obszaru (efekt zastgpowania) lub innych podmiotow (efekt substytucji).
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nos$ci przyczynowych, nie przystaja do problematyki pomocy publicznej. Losowy
wybor beneficjentdw stoi w sprzecznosci z ideg pomocy publicznej, ktora zasadni-
czo udzielana jest w sposob celowy wybranym na podstawie okreslonych kryteriow
podmiotom. Porownywanie przedsigbiorstw, ktore pomoc otrzymaty, z tymi, ktore
tej pomocy nie otrzymaly, nawet jesli prowadza dziatalno$¢ w tym samym sekto-
rze, sg tej samej wielkosci itp., moze by¢ obarczone btedem selekcyjnym (sample
selection bias). Aplikujac o pomoc, przedsiebiorstwa majg bowiem pomyst przeku-
ty w gotowy projekt, sag aktywne i nie brakuje im kreatywnosci, co niekoniecznie
odnosi si¢ do niebeneficjentow. Innymi stowy, przedsigbiorstwa otrzymujgce po-
moc moga mie¢ cechy bardziej sprzyjajace sukcesowi niz przedsicbiorstwa z grupy
kontrolnej. W zwiagzku z tym zastosowanie klasycznego modelu regresji liniowej,
w ktorej zmienng zalezng jest wynik (tj. wartos¢ wskaznika mierzaca efekt pomocy),
a zmiennymi niezaleznymi: uczestnictwo w programie wsparcia oraz szereg innych
obserwowalnych zmiennych charakteryzujacych badane jednostki, jest watpliwe
ze wzgledu na wystepujace skorelowanie sktadnika resztowego ze zmienng repre-
zentujacg wynik. Innymi stowy, te same zmienne oddziahujg na (samo)selekcje do
wsparcia, jak i wynik. Dzieje si¢ tak, gdy badacz w modelu regresji nie uwzgledni
wszystkich zmiennych bioracych udzial w selekcji (mechanizmie decydujacym, kto
otrzyma pomoc). Te nieformalne zmienne moga by¢ poza zasiggiem badacza [Gor-
niak 20006, s. 196].

Alternatywnie do analizy regresji wykorzystuje si¢ techniki dopasowania, po-
legajace na taczeniu w pary kazdego z beneficjentow z przedsiebiorstwem mozli-
wie jak najbardziej podobnym, ktére pomocy nie otrzymalo. Dopasowanie moze
opierac si¢ na cechach charakterystycznych przedsigbiorstw, albo znacznie czgsciej
na szacowaniu prawdopodobienstwa otrzymania pomocy (technika propensity score
matching) [Trzcinski 2009]. Ta ostatnia postuzyta do rozwigzania problemu selek-
cyjnego w analizie efektow netto wybranych dziatan PO Innowacyjna Gospodarka
,,Barometr innowacyjnosci” [Trzcinski]. Jednak takze i one bazuja na zalozeniu, ze
wszystkie istotne réznice pomigdzy grupa objeta interwencja i grupa poza interwen-
cja z punktu widzenia objecia pomocg 1 wyniku mozna w catosci opisa¢ za pomocg
zmiennych obserwowalnych oraz ze przy danym wariancie zmiennych opisujacych
przedsigbiorstwo moze ono by¢ objete interwencjg badz nie (zatozenie warunkowe;j
niezalezno$ci). W pewnym stopniu zaradzi¢ temu mogg techniki: réznica w rozni-
cy (difference-in-difference), zmienne instrumentalne czy nieciggly model regresji,
jako dopetnienie wczesniej wspomnianych metod.

Ze wzgledu na to, ze w praktyce trudno wykluczy¢ wystgpowanie nieobserwo-
walnych istotnych réznic miedzy grupa beneficjentow a grupg kontrolna, wskazane
jest przeanalizowanie roznic w wynikach w czasie: przed udzieleniem pomocy i po
nim w grupie zarowno beneficjentoéw, jak i kontrolnej (stad nazwa: rdéznica w roz-
nicy). Jesli roznice migdzy obiema grupami rdznig si¢ przed udzieleniem pomocy
i po nim, zmian¢ t¢ przypisuje si¢ pomocy. Zaktadamy, ze r6éznice miedzy benefi-
cjentami 1 niebeneficjentami sg stale w czasie i ze obie grupy podobnie reaguja na
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zmiang w trakcie badanego okresu. Stad wybor grupy kontrolnej pozostaje podsta-
wowg kwestig dla wiarygodnosci metody. Stosuje si¢ ja zarowno w modelu regresji
liniowej, jak i technikach dopasowania.

Zmienne instrumentalne z kolei wykorzystywane sa w modelu regresji linio-
wej, by wyeliminowaé problem endogeniczno$ci zmiennej objasniajacej (o czym
wspomniano wczesniej), tj. takiej zmiennej, ktora jest skorelowana z nieobserwo-
walng zmienng (nieuwzgledniong w modelu regresji), ktory tez wptywa na wynik.
Na przyktad zmienng pominieta w modelu mogg by¢ zdolnos$ci beneficjenta, ktore
wplywaja na fakt otrzymania pomocy (endogeniczna zmienna objasniajaca) oraz
skorelowane sg dodatnio z wynikiem przedsi¢biorstwa, w zwigzku z tym parametr
przy zmiennej reprezentujacej otrzymanie pomocy bedzie dodatnio obciazony. Taka
oryginalng zmienng (otrzymanie pomocy) zastgpi¢ mozna zmienng instrumentalna,
ktora wyjasnia fakt otrzymania pomocy, ale nie ma bezposredniego wptywu na inne
nieobserwowalne czynniki, ktoére wyznaczaja wynik. Problem w tym, ze w praktyce
bardzo trudno znalez¢ dobre zmienne instrumentalne®.

Wreszcie nieciggly model regresji (stosunkowo nowe narzgdzie do oceny od-
dzialywania pomocy publicznej, ale chetnie wykorzystywane ze wzgledu na swoja
prostote) bazuje na istnieniu zmiennej, ktéora ma nieciagty wptyw na prawdopodo-
bienstwo bycia beneficjentem pomocy. Przyktadem nieciggtosci moga by¢ granice
geograficzne czy kwalifikowalno$¢ programu. Komisja Europejska jako przyktad
dobrej praktyki podaje przypadek ewaluacji odziatywania dotacji inwestycyjnych,
w ramach ktorej porownywano wyniki beneficjentdéw pomocy z wynikami przedsig-
biorstw, ktore aplikowaly o pomoc, ich wniosek zostat oceniony pozytywnie (przed-
sigbiorstwa te podzielaty zatem ambicje beneficjentow i mialy wiarygodny projekt
inwestycyjny), ale z powodu ograniczonego budzetu programu nie uzyskat dofinan-
sowania (za mata liczba punktéw) [Martini, Bondonio 2012]. Stabe zalozenia meto-
dy determinuja jej ograniczony zasi¢g. Najbardziej wiarygodnych oszacowan skut-
kéw programu dostarczajg przedsigbiorstwa bedace blisko progu kwalifikowalnosci.

5. Zakonczenie

Unijne zasady dopuszczalnosci pomocy publicznej do niedawna opieraly si¢ prawie
wylacznie na systemie kontroli ex ante, bez odpowiedniej oceny ich rzeczywistych
efektow w zakresie osiggania deklarowanych celow i oddziatywania na rynek. Ko-
misja nie przeprowadzata oceny ex post instrumentéw pomocy publicznej w sposob
kompleksowy, co zresztg byto przedmiotem krytyki ze strony Europejskiego Try-

8 Warto w tym kontekscie wspomnie¢ o dwustopniowym modelu Heckmana. Zawiera on rGwnanie
doboru obserwacji do proby, pozwalajace okresli¢, z jakim prawdopodobienstwem jednostka trafia do
badanej proby (beneficjenci/niebeneficjenci), a nastgpnie prawdopodobienstwa te sg przeksztalcane
i wykorzystywane w gtéwnym rownaniu modelu jako dodatkowa zmienna. Zob. [Heckman 1979,
s. 153-161], zob. takze [Mosselman, Prince 2004, s. 109-110].
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bunatu Obrachunkowego (zob. [Europejski Trybunal Obrachunkowy 2011]). Trwa-
jacy proces modernizacji unijnej polityki pomocy publicznej ma to zmieni¢. Moz-
na stwierdzi¢, iz punkt ciezkos$ci unijnej kontroli pomocy UE powoli przesuwa si¢
Z oceny ex ante na oceng ex post, zwigksza si¢ tez odpowiedzialnos¢ panstw czton-
kowskich za prawidlowg implementacje instrumentéw pomocy publicznej. Obecnie
coraz wigcej pomocy udziela si¢ w ramach wspomnianych wcze$niej wytaczen blo-
kowych, w przypadku ktorych nie ma obowigzku notyfikacji i autoryzacji pomocy
przez Komisj¢ (a tym samym szczegdlowego przeprowadzania testu bilansujacego),
a kwestie dopuszczalnosci pomocy bazujg na zespole okreslonych zatozen wstep-
nych’. Do tej pory obowiazek ewaluacji ex post dotyczyt wylgcznie programow
wsparcia finansowanych z funduszy UE. Obecnie ewaluacja ex post wymagana jest
do wszystkich programéw pomocy publicznej, niezaleznie od tego, czy zrodtem fi-
nansowania publicznego sg $rodki EU, czy wytacznie krajowe, jesli programy sa
duze, maja nowatorski charakter lub wigzg si¢ z mozliwo$cig wystapienia znaczacej
(rynkowej, technologicznej lub regulacyjnej) zmiany w niedalekiej przysztosci [Ko-
munikat Komisji Europejskiej 2014]. Jak stusznie stwierdza Nicolaides, w ewaluacji
ex post przewidzianej prawem UE nie tyle chodzi o potencjalne naduzycie pomocy
publicznej (unlawful aid), ile raczej o potencjalne marnotrawstwo srodkow publicz-
nych wydatkowanych w sposob legalny, ale nieefektywny (ineffective aid) [Nicola-
ides 2015]. Mozna oczekiwaé, ze doswiadczenia zdobyte przy spetnianiu wymogow
wynikajacych z prawa UE postuzg wzmocnieniu krajowego potencjatu ewaluacyj-
nego i beda przenika¢ w inne sfery dziatalnosci publiczne;.
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