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Wprowadzenie

Oczekiwania spoleczne wobec sektora publicznego rosng. Dotycza one nie
tylko tradycyjnie przypisywanej panstwu funkcji regulacyjne;j i stabilizujacej, ale
aktywnej roli panstwa w tworzeniu warunkéw rozwoju i ogdlnego dobrobytu
spoteczenstwa. Jednym z narzedzi stosowanych do realizacji celow polityk pu-
blicznych jest pomoc publiczna. Efektywnos¢ jej wykorzystania jest zagadnie-
niem niezwykle waznym i to co najmniej z dwoch podstawowych powodow.
Pierwszy wigze si¢ z powszechng presja na bardziej ekonomiczne wydatkowa-
nie ograniczonych $rodkdéw publicznych, czego wyrazem jest zapoczatkowany
w potowie XX wieku nurt nowego zarzadzania publicznego. W jego ramach glo-
sno artykuluje si¢ potrzebe wprowadzenia w sektorze publicznym rozwigzan
bardziej efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie. Po drugie, pomoc publicz-
na zawsze trafia tylko do wybranych i oznacza oddziatywanie na konkurencje
i wymiane¢ handlowa, a zatem udzielajac pomocy publicznej nalezy rozwazy¢ jej
potencjalny negatywny wplyw na rynek. Badanie efektywno$ci pomocy pu-
blicznej zawiera element bilansowania pozytywnych i negatywnych efektow jej
udzielania. Ponadto, jest zabiegiem zlozonym, gdyz uwzglednia nie tylko efek-
tywno$¢ ekonomiczna, ktorg mozna wyrazi¢ w jednostkach pieni¢znych, ale tak-
ze tzw. efektywnos$¢ spoteczng. Jednakowo wazne co wzgledy wydajnosci sa
wzgledy rownosci i sprawiedliwosci spoteczne;.

Kolejnym bardzo istotnym dla problematyki efektywnosci pomocy publicz-
nej jest fakt, iz jej udzielanie w panstwach czlonkowskich podlega kontroli na
szczeblu Unii Europejskiej. To Komisja Europejska (a w wyjatkowych sytu-
acjach takze Rada) decyduje o dopuszczalnosci pomocy publicznej. Stosowane
przez nig kryteria oceny $wiadcza o tym, iz kwestie efektywnego wydatkowania
pomocy publicznej nie sg pozostawione wylacznie w gestii panstw cztonkow-
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skich. Kompleksowa reforma unijnej polityki pomocy publicznej wzmacnia podej-
scie gospodarcze w ocenie dopuszczalnosci srodkow pomocowych. Tym samym,
Komisja Europejska zyskuje duzy wptyw na polityke spoteczno-gospodarcza re-
alizowang przez panstwa cztonkowskie, w ktoérych wykorzystuje sie pomoc pu-
bliczna, takze wtedy, gdy jest finansowana wylacznie z zasobow krajowych.

Celem opracowania jest ukazanie specyfiki badania skutecznos$ci i efek-
tywno$ci pomocy publicznej (programoéw pomocowych i projektow pomocy in-
dywidualnej) oraz rosnacej roli Unii Europejskiej w tym zakresie na podstawie
postulatow wspotczesnego zarzadzania publicznego oraz analizy praktyki decy-
zyjnej Komisji Europejskie;.

Pojecie i formy pomocy publicznej

Kluczowy w definiowaniu pomocy publicznej jest art. 107 par. 1 TFUE,
ktory wskazuje na nastgpujace przestanki, ktére musza wystapi¢ tacznie, aby
mozna dane wsparcie publiczne zakwalifikowa¢ jako pomoc publiczna.

1. Srodek jest przyznawany przez panstwo lub przy uzyciu zasoboéw panstwowych
(obejmuje korzysci udzielone bezposrednio przez panstwo, wliczajac w to cen-
tralne, regionalne i lokalne organy administracji publicznej, jak i korzysci udzie-
lone przez rozmaite jednostki publiczne i prywatne, ktore sg kontrolowane przez
panstwo lub ktorym powierzono zarzadzanie srodkami publicznymi).

2. Stanowi dla beneficjenta korzy$¢ ekonomiczng, (jest to taka korzys¢, ktorej
beneficjent na rynku nie moglby uzyskac).

3. Jest selektywny, tzn. sprzyja niektorym przedsigbiorstwom lub produkcji
niektérych towardéw lub swiadczeniu pewnych ustug, stosujac kryteria pod-
miotowe, przedmiotowe lub terytorialne (owa selektywno$¢ moze wynikac
z samych przepisOw obowiazujacego prawa lub by¢ wynikiem wladzy dys-
krecjonalnej uprawnionych podmiotow).

4. Ma wplyw na konkurencj¢ i wymian¢ handlowa miedzy panstwami czton-
kowskimi.

Ten ostatni element pomocy publicznej wymaga blizszego wyjasnienia.
Fakt, ze pomoc publiczna znieksztalca (faktycznie lub potencjalnie) konkurencje
i wplywa na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi podnoszony
jest w dyskusji nad zasadno$cig ponadnarodowej kontroli pomocy publiczne;,
gdyz bezposrednio wigze si¢ z realizacjg jednego z glownych celéw Unii Euro-
pejskiej — utworzeniem rynku wewngtrznego, czyli jednego obszaru gospo-
darczego, opartego na zasadach wolnej konkurencji, na ktérym zagwarantowane
s cztery podstawowe swobody: przeplywu towardw, osob, ustug i kapitatu. Tym
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niemniej, unijna kontrola pomocy publicznej w obecnym ksztalcie daleko od-
biega od tego, co pierwotnie zostalo zapisane w Traktatach zatozycielskich od-
nos$nie do kompetencji organdw UE w tej dziedzinie. W konsekwencji benefi-
cjentem pomocy publicznej moze by¢ wylacznie przedsigbiorca. Zgodnie jednak
z zasadami udzielania pomocy, stosuje si¢ tutaj kryterium funkcjonalne. Liczy
si¢ ekonomiczny charakter dzialalnosci, czyli to, czy beneficjent dostarcza na
rynek towar lub §wiadczy ustuge, a nie forma prawna dziatalnosci oraz to, czy
jest ona prowadzona w celu osiagnigcia zysku czy tez nie. W takim ujeciu za
przedsigbiorcg uwaza si¢ takze organizacje sektora spolecznego (stowarzyszenia,
fundacje), a nawet publicznego (jednostki organizacyjne panstwa i samorzadu
terytorialnego), o ile prowadza dzialalno$¢ gospodarcza. Ponadto, nie wymaga
si¢ wystapienia faktycznego zaktocenia konkurencji, wystarczy, ze istnieje taka
grozba. Podobnie kryterium wplywu pomocy na wymian¢ handlowa miedzy
panstwami cztonkowskimi jest szeroko interpretowane. Wystarczy, ze benefi-
cjent prowadzi wymian¢ handlowg towarow lub ushug, ktére moga by¢ przed-
miotem wymiany miedzy panstwami cztonkowskimi'.

Korzy$¢ uzyskiwana przez beneficjenta moze mie¢ forme¢ dodatniego trans-
feru §rodkow publicznych (np. w formie dotacji, doplaty do oprocentowania
kredytow bankowych, pozyczki, wniesienia kapitatu do spotki), jak réwniez
transferu ujemnego, kiedy panstwo rezygnuje ze swoich przychodow (np. po-
przez zwolnienia i umorzenia podatkowe, oddania do korzystania mienia bedg-
cego wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow na warunkach korzystniejszych od oferowanych na rynku). Unia Eu-
ropejska ze wzgledow przejrzystosci preferuje pierwszy z wymienionych typow
pomocy, czyli przysporzenia dodatnie. W Polsce do 2004 roku dominowaty
transfery ujemne, polegajace na uszczupleniu naleznych budzetowi wptywow.
Dopiero wraz z wejéciem Polski do UE sytuacja ulegta zmianie®.

Kryterium skutecznosci i jego podkategorie
w ocenie instrumentéw pomocy publicznej

Wartosciujgc programy czy projekty publiczne uwaga badacza koncentruje
si¢ na dwoch najbardziej elementarnych aspektach wszystkich interwencji pu-
blicznych, a mianowicie na nakladach i na efektach. Stosowane kryteria, ktore

' Zob. np. Wytyczne w sprawie finansowania, restrukturyzacji i prywatyzacji spotek bedgcych
wlasnoscig panstwa zgodnie z zasadami dotyczqcymi pomocy panstwa (2012).

% Kierunki udzielania pomocy publicznej latach 2007-2013. Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2008, s. 17.
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si¢ na nich zasadzaja to: skuteczno$¢ i efektywnosé. Trudno jednak dotychcza-
sowa praktyke badania skutecznosci i efektywnosci pomocy publicznej uznac za
warto$ciowe narzedzie w zarzadzaniu organizacjami publicznymi i ich sieciami.
Takie twierdzenie jest uprawnione, gdy zabiegi podejmowane w celu oceny
efektywnosci pomocy publicznej wzmacniajg odpowiedzialnos¢, przede wszyst-
kim dzigki zbadaniu relacji przyczynowo-skutkowej migdzy podjeta interwencja
a jej efektami oraz wspierajg procesy uczenia si¢. Tymczasem obowiazujace kra-
jowe przepisy prawa dotyczace pomocy publicznej w sposob niedostateczny re-
guluja kwestie zwigzane z badaniem skutecznosci i efektywnosci ekonomicznej
udzielanej pomocy. Do momentu wejscia Polski w struktury Unii Europejskiej
badania ograniczone byly do pomocy udzielanej na podstawie wybranych aktow
prawnych, wskazywanych corocznie w rozporzadzeniu Rady Ministrow. W re-
zultacie dane odnoszace si¢ do skutecznosci i efektywnosci ekonomicznej po-
mocy publicznej sg fragmentaryczne i bazuja w gtownej mierze na ankietach,
odzwierciedlajacych subiektywng oceng beneficjentow. Ponadto, zbyt waskie
rozumienie efektéw pomocy oraz brak rozpoznania kontekstu udzielania pomo-
cy powoduje, ze wyciagniete z badania wnioski maja ograniczony walor rzetel-
nosci i uzytecznosci. To si¢ zmienia przede wszystkim pod wptywem wymogow
unijnych i dotyczy zwlaszcza pomocy publicznej finansowanej ze srodkow Unii
Europejskiej’. W pozostatych przypadkach (tj., gdy pomoc publiczna udzielana
jest wylacznie ze $rodkow krajowych, ale podlega kontroli Komisji Europej-
skiej) wptyw integracji europejskiej takze jest widoczny. Zwrdcenie baczniejszej
uwagi migdzy innymi na skutki uboczne interwencji publicznej czy efekt zachg-
ty pomocy zostato niejako ,,wymuszone”, gdyz sg to elementy brane przez Ko-
misje pod uwage w ocenie dopuszczalnosci srodkéw pomocowych dla przedsig-
biorcow prowadzgcych dziatalno$¢ w Unii Europejskie;.

Przyjmuje si¢ zatem dwa gldwne kryteria oceny programéw pomocowych
1 projektow pomocy indywidualnej: skutecznos¢ i efektywnosé. Inne dobierane
sg zaleznie od specyfiki badanego obiektu i stanowig w gruncie rzeczy jedynie
podkategorie kryteriow wczesniej wymienionych®.

Pierwsza gltowna kategoria oceny to skutecznos$é. Odzwierciedla ona sto-
pien, w jakim cele pomocy zostaly osiagnigte. Skuteczno$¢ powinna by¢ jednak
znacznie szerzej rozumiana niz zazwyczaj. Nie powinno si¢ jej utozsamiac
z oceng stopnia realizacji bezposrednich, ilosciowych produktow udzielonego
wsparcia (outputs), tylko bra¢ pod uwage oddziatywanie pomocy (outcomes)’.

3 Znaczna cze$¢ dziatan realizowanych z funduszy UE objetych jest rezimem pomocy publiczne;.

* E. Vedung: Public Policy and Program Evaluation. ,,Transaction Publishers” 2000/2009, s. 258.

> M. Szataj: Mechanizmy doboru kryteriow oceny w ewaluacji ex-post. W: Ewaluacja ex-post. Teo-
ria i praktyka. Red. A. Haber. PARP, Warszawa 2007, s. 64; Review of Methods to Measure the
Effectiveness of State Aid to SMEs. Final Report to the European Commission, EIM, 2004, s. 24.
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Wazna jest bowiem nie ilo$¢ filtrow powietrza, ktore zakupiono dzigki pomocy,
ale to, o ile udato si¢ zredukowaé zanieczyszczenia emitowane do atmosfery
i tym samym przyczyni¢ si¢ do ochrony §rodowiska. Skuteczny program pomo-
cowy to taki, ktory dotyka przyczyny zidentyfikowanego problemu, a nie zwal-
cza wylacznie jego symptomy. Stad jako podkategorie kryterium skutecznosci
w przypadku programéw pomocowych i projektow pomocy indywidualnej sto-
suje si¢ czesto kryterium trwalosci i uzytecznosci. Kryterium trwatosci ocenia
szanse trwania efektow realizacji srodka pomocowego w okreslonym czasie po
zaprzestaniu finansowania, pozwala oceni¢, na ile zmiany wywotane oddzialy-
waniem programu/projektu sa faktycznie trwale i widoczne po zakonczeniu
wsparcia finansowego®. Natomiast kryterium uzytecznosci sprawdza, do jakiego
stopnia oddziatywanie programu/projektu odpowiada potrzebom grupy docelo-
wej. Dzieki zastosowaniu tego kryterium mozna oceni¢, czy zmiany wywotane
realizacjg programu/projektu sa korzystne z punktu widzenia jego beneficjen-
tow’. Nalezy przy tym wzigé pod uwage rdznice intereséw 0sob zaangazowa-
nych w przedsiewzigcie. To, co ocenimy jako uzyteczne w przypadku jednej
grupy moze takim nie by¢ z punktu widzenia innej grupy.

Cele.p omocy < skutecznos¢
publiczne;j
v y
Bezposrednie Oddzialywanie
N?lklady p{ efekty pomocy > pomocy
(input) (output) (outcomes)

Rys. 1. Relacja skutecznosci

Zrédio: Review of Methods to Measure the Effectiveness of State Aid to SMEs. Final Report to the European
Commission. EIM, 2004, s. 24.

Kryterium skutecznos$ci moze zatem zawiera¢ w sobie wiele podkryteriow.
Ich ceche wspdlna stanowi spektrum oceny skoncentrowane na rdznie rozumia-
nych efektach. Charakteryzujac jednak efekty szerzej, jako oddziatywanie po-
mocy (outcomes), czyli to, co wystepuje w nastgpstwie lub jako konsekwencja

8 Przewodnik po metodach ewaluacji: wskazniki monitoring i ewaluacji. Dokument roboczy nr 2.
Nowy okres programowania 2007-2013. Komisja Europejska 2006, s. 27; M. Szataj: Op. cit.,
s. 67.

7 M. Szataj: Op. cit., s. 66-67.
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bezposrednich produktow pomocy (outputs), trzeba zda¢ sobie sprawe z trudno-
$ci, jakie moze nastrgczac ich pomiar. Jak bowiem mierzy¢ lepszy dostep do fi-
nansowania dla matych i $rednich przedsigbiorstw, poprawe stanu zdrowia okre-
slonej grupy ludnosci? Przeciez to jest ostatecznym celem udzielonego wsparcia,
a nie liczba udzielonych gwarancji czy liczba zatrudnionych lekarzy itp. Co wie-
cej, bezposrednie efekty udzielonej pomocy (outputs) znajduja si¢ pod kontrola
podmiotow uczestniczacych w realizacji programu/projektu pomocowego, czego
nie mozna powiedzie¢ o koncowych efektach pomocy (outcomes). Na nie
uczestnicy majg jedynie wptyw. W tym kontek$cie pojawia si¢ problem oddzie-
lenia tzw. efektow netto programu lub projektu pomocy publicznej od jego efek-
tow brutto, czyli wskazania tylko tych efektow, ktore powstaty wylacznie w wy-
niku wdrozenia danego programu lub projektu. Wymaga to ustalenia zwigzku
przyczynowego mig¢dzy interwencja publiczng a jej efektami oraz rodzaju i stop-
nia zalezno$ci pomigdzy poszczegdlnymi elementami.

Efekt netto = efekt brutto — deadweight — przeniesienie — substytucja

Rys. 2. Efekty netto

Zrédto: Na podstawie: T. Kierzkowski: Ocena (ewaluacja) programéw i projektéw o charakterze spoteczno-
gospodarczym w kontekscie przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Warszawa 2002, s. 71.

Zjawisko deadweight polega na tym, iz zamierzone efekty udzielonej po-
mocy powstalyby nawet wowczas, gdyby tej pomocy nie przyznano®. Aby stwier-
dzi¢ wystepowanie zjawiska deadweight (a raczej jego skale, gdyz w przypadku
pojedynczych projektéw niezmiernie trudno jest unikac¢ finansowania przedsig-
wziet, ktére zostatyby zrealizowane bez jakiegokolwiek wsparcia publicznego),
nalezatoby stworzy¢ sytuacje, jaka zaistniataby, gdyby danego $rodka pomoco-
wego nie wdrozono i poréwnac z ta, jaka ma miejsce, gdy jest on realizowany.
Czesto wiaze si¢ to z konieczno$cia zbadania grupy kontrolnej nie-beneficjentow
i zmierzenia si¢ z powaznym wyzwaniem odpowiedniego doboru grupy kon-
trolnej, ktéra mozliwie w najwigkszym stopniu przypomina¢ bedzie profil be-
neficjentow.

Kolejnym zjawiskiem, ktore nalezy wzia¢ pod uwagg przy badaniu rzeczy-
wistych efektdéw pomocy to przeniesienie (displacement) i substytucja (substitu-
tion). Sa to sytuacje, w ktorych efekty pomocy dotyczace okreslonych obszarow

8 Review of Methods..., op. cit., s. 9; T. Kierzkowski: Ocena (ewaluacja) programéw i projektéw
o charakterze spoteczno-gospodarczym w kontekscie przystgpienia Polski do Unii Europejskiej.
Warszawa 2002, s. 70.
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(w przypadku przeniesienia) oraz osob i grup (w przypadku substytucji) sa osig-
gane kosztem innych obszaréw, osob i grup’. Ma to szczegodlne znaczenie na
gruncie pomocy publicznej, ktora juz ze swej definicji negatywnie wptywa na
konkurencj¢. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze pomoc publiczna moze by¢
udzielana albo w celach naprawiania utomnos$ci rynkowych (efficiency rationale),
albo w celach rownosci, sprawiedliwos$ci spotecznej (equity rationale). W istocie
przeprowadzenie przez Komisje Europejska tzw. testu bilansujacego w ocenie
dopuszczalnosci danego $rodka pomocowego sprowadza si¢ do porownywania
pozytywnych i negatywnych efektow planowanej pomocy i udzielenia zgody na
jego wdrozenie tylko wowczas, gdy korzysci z udzielonej pomocy przewyzszaja
jego negatywne oddziatywanie na konkurencje i wymian¢ handlowa miedzy
panstwami cztonkowskimi.

Efekty uboczne pomocy publicznej mogg by¢ rowniez pozytywne. Zbiorczo
okresla si¢ je mianem ,,dodatkowosci” (additionality). Badajac to zjawisko w za-
sadzie staramy si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy finansowanie publiczne wywo-
tato, przyciagneto prywatne inwestycje, ktore w przeciwnym razie nie bytyby
poczynione. Tak jest w przypadku efektu dzwigni. Ma on miejsce wowczas, gdy
wraz z uruchomieniem $rodkéw publicznych na realizacj¢ pewnych celow wzra-
sta rowniez zaangazowanie §rodkéw prywatnych w finansowanie tych celow.
W praktyce, dodatkowo$§¢ mierzona jest zwlaszcza w odniesieniu do dotacji na
dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa. Badania ewaluacyjne zawierajace element
dodatkowos$ci pomocy publicznej interesujg si¢ trzema obliczami tego zjawiska:
1) problemem dodatkowo$ci w zakresie naktadow (input additionality) — czy

przedsigbiorstwo poswigcito wigcej swoich wlasnych zasobow na dang dzia-
tfalnos¢, poniewaz byta ona dotowana,

2) problemem dodatkowo$ci w zakresie rezultatdow pomocy (output additionality)
— czy rezultaty danej dziatalnos$ci wzrosty dzieki programowi wsparcia (np.
wzrosta liczba patentow),

3) problemem dodatkowos$ci w zakresie postgpowania (behavioural additionality)
— czy nastgpily trwale zmiany w procesach organizacji wywolujace bardziej
efektywna ekonomicznie transformacje naktadow w wyniki'.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz skutecz-
no$¢ pomocy publicznej moze by¢ definiowana wasko, jako stopien osiagnigcia
zamierzonego celu udzielonego wsparcia, bagdz szeroko — biorgc pod uwage
wszystkie efekty pomocy — nie tylko te zamierzone, ale i uboczne, uwzglednia-
jac zjawisko deadweight, dodatkowosci, przeniesienia i substytucji''. To ostatnie

° T. Kierzkowski: Op. cit., s. 72.

10 Review of Methods..., op. cit., s. 29.

" Problem pomiaru zjawiska deadweight, dodatkowosci, przeniesienia i substytucji podejmowali
m.in. Turok (1991), Wren i Storey (2002), Lenihan, Hart i Roper (2003), Licht (2003), Clarysse (2004).
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podejscie bada relacje przyczynowo-skutkowe miedzy podjeta interwencja a jej
efektami (problem okreslenia efektow netto pomocy publicznej), dzigki czemu
istotnie wspiera projektowanie dalszych §rodkéw pomocowych. Jedng z technik
wykorzystywanych do ustalania zwiazkow przyczynowych zrealizowanych in-
terwencji publicznych jest technika propensity score matching wykorzystywana
miedzy innymi przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci w badaniach
ewaluacyjnych programéw finansowanych z funduszy europejskich'.

Kryterium efektywnosci w ocenie
instrumentéw pomocy publicznej

Druga z gltéwnych kategorii wartosciowania programéw i projektow pu-
blicznych jest efektywnos¢, rozumiana jako ocena relacji naktadéw do osiggnig-
tych efektoéw pomocy. Efekty pomocy ogranicza si¢ do bezposrednich wynikow
pomocy (outputs) badz szerzej — bierze si¢ pod uwage, podobnie jak w przypad-
ku poprzedniej kategorii, ich konsekwencje — rezultaty i oddzialywanie pomocy
(outcomes). W odréznieniu jednak od skutecznosci, kryterium efektywnosci bie-
rze pod uwage koszt interwencji publicznej. Pomoc publiczna moze by¢ zarazem
skuteczna i1 efektywna, skuteczna, ale nieefektywna, nieskuteczna, ale efektyw-
na, ewentualnie jednocze$nie nieskuteczna i nieefektywna. Badanie efektywno-
$ci programdéw i projektdow pomocy publicznej przeprowadzane ex post (lub
w trakcie ich realizacji) sprowadza si¢ do pytania, czy zamierzony efekt pomocy
mozna bylo osiaggna¢ angazujac mniejsze zasoby. Niestety, zbyt czgsto ograni-
czaja si¢ one do kwoty udzielonej pomocy. Nie uwzglednia si¢ kosztow transak-
cyjnych zwigzanych z obstugg systemu udzielania pomocy, ktore w duzej mierze
zaleza od sposobu dystrybucji pomocy oraz kontroli prawidtowego wydatkowa-
nia udzielonego wsparcia.

Ocenie efektywnos$ci programu/projektu pomocy towarzyszy niejednokrot-
nie ustalenie produktywno$ci poniesionych naktadéw w ujeciu wybranych
wskaznikow ekonomicznych, takich jak nowe miejsca pracy w przeliczeniu na
pelne etaty czy przychody netto ze sprzedazy ogoétem. Zabieg ten stuzy uzyska-
niu wiedzy na temat wysoko$ci dotacji niezbednej np. do stworzenia jednego
nowego miejsca pracy czy wzrostu przychodu ze sprzedazy beneficjentow o przy-
jeta jednostke miary.

12'W. Trzcinski: Wykorzystywanie techniki propen sity score matching w badaniach ewaluacyjnych.
PARP, Warszawa 2009.
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Z kolei podjecie decyzji o uruchomieniu programu lub projektu (analiza ex-
ante), w ramach ktérego przewiduje si¢ udzielenie pomocy publicznej powinno
by¢ poprzedzone analizg kosztow i korzysci. Wymaga to uwzglednienia nie tyl-
ko finansowych kosztow 1 korzysci wyrazonych przeplywami srodkow pieni¢z-
nych w ujeciu finansowym, ale takze uwzglednienia korzysci i kosztow spotecz-
nych. Stad analiza dokonywana z punktu widzenia organizacji biznesowych,
ktora opiera si¢ na kalkulacji efektow przedsigwzigcia wyrazonych w jednost-
kach pienieznych do nakladow wyrazonych takze w jednostkach pieni¢znych,
gdzie zysk jest podstawowym wyznacznikiem podejmowanych decyzji i nie
przystaje do misji organizacji publicznych. Analiza kosztow i korzysci dokony-
wana ze spotecznego punktu widzenia rézni si¢ od tej dokonywanej z prywatne-
go punktu widzenia w dwoch istotnych aspektach:

1) uwzglednia szerszy zakres oddzialywan przedsigwzigcia na otoczenie (efek-
ty spoteczne i ekologiczne),

2) niektore rodzaje nakladow i efektow nie sg wyceniane wedlug cen rynko-
wych, gdyz ceny takie nie istniejg badz nie wyrazajg krancowych korzysci

i kosztow spotecznych na skutek zawodnosci mechanizmu rynkowego .

Koszty i korzys$ci finansowe powinny by¢ jednak wyraznie oddzielone od
spotecznych kosztow i korzysci. Jesli bowiem program/projekt jest finansowo
(komercyjnie) optacalny, to zgodnie z prawem unijnym dotyczacym pomocy
publicznej nie powinien by¢ on zasilany strumieniem $rodkéw publicznych.
Z kolei przedsigwzigcia komercyjnie nieoptacalne moga by¢ na tyle wartosciowe
1 potrzebne ze spoleczno-ekonomicznej perspektywy, ze powinny uzyskac finan-
sowanie publiczne'.

Wplyw kontroli Unii Europejskiej na konstrukcje
krajowych systeméw pomocy publicznej

Kwalifikacja danego instrumentu jako pomocy publicznej oraz zasady do-
puszczalno$ci pomocy publicznej wynikaja wprost z prawodawstwa Unii Euro-
pejskiej. Konieczno$¢ ich wprowadzenia i bezposredniego stosowania w krajo-
wych porzadkach prawnych uzasadniona jest potrzeba zagwarantowania regut
konkurencji na jednolitym rynku europejskim. Opiera si¢ on na czterech pod-

13 A. Fraczkiewicz-Wronka: Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod,
narzedzi i instrumentow zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym. ,Organizacja
i Zarzadzanie” 2010, nr 4, s. 12.

'W. Rogowski: Rachunek efektywnosci projektéw europejskich. W: Zarzqdzanie projektem euro-
pejskim. Red. M. Trocki, B. Grucza. PWE, Warszawa 2007, s. 194.
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stawowych swobodach: przeptywu towarow, osob, ustug i kapitatu. Niewatpli-
wie dotowanie firm i przemystow rodzimych niesie ze soba zagrozenie dla kon-
kurencji migdzy podmiotami z réznych panstw cztonkowskich. Moze takze
powodowac¢ ,,wyscig po dotacje” (subsidy races) miedzy panstwami cztonkow-
skimi, ktory oznacza zarbwno marnowanie publicznych zasobow, jak i opdznie-
nie koniecznych procesow restrukturyzacyjnych. Pierwotnym uzasadnieniem dla
unijnej polityki pomocy publicznej sa wiasnie efekty zewngtrzne (spillover
effects) krajowych §rodkéw pomocy publicznej w odniesieniu do innych panstw
cztonkowskich i zintegrowanego rynku europejskiego. To one legly u podstaw
art. 107 par. 1 TFUE, ktory ustanawia generalny zakaz udzielania pomocy pu-
blicznej. Stanowi on, iz wszelka pomoc przyznawana przez panstwo czton-
kowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora
zaktdca lub grozi zaktéceniem konkurencji przez sprzyjanie niektérym przedsie-
biorstwom lub produkcji niektorych towarow w zakresie w jakim wptywa na
wymiane handlowg mig¢dzy panstwami cztonkowskimi jest zabroniona. Zakaz
ten nie ma jednak charakteru absolutnego. Spotka¢ si¢ mozna z pogladami koja-
rzagcymi prawo subwencyjne raczej z pozyskiwaniem s$rodkéw pomocowych
z budzetu UE niz ograniczeniem ich udzielania z budzetow krajowych. Jaki pi-
sze P. Marquat: ,,Generalny zakaz udzielania pomocy publicznej doznaje tak
licznych i obszernych wylaczen (zwlaszcza w odniesieniu do sektora rolnego
1 transportowego), iz mozna powiedzie¢, mocno upraszczajac sprawe, ze wysitek
organdw wspolnotowych koncentruje si¢ w ramach prawa pomocy publicznej
nie tyle na kontroli przestrzegania zakazu udzielania pomocy, ile raczej nadzorze
nad jej udzielaniem™"”.

W tym miejscu mozna by zada¢ pytanie: czy unijne prawo stuzy wytacznie
ochronie konkurencji przed negatywnym wptywem pomocy publicznej i nie na-
rzuca panstwom czlonkowskim rozwigzan systemowych? Czy kwestia skutecz-
nosci i efektywnosci ekonomicznej tych systemow w realizacji celoéw spoteczno-
-gospodarczych lezy wylacznie w gestii panstw cztonkowskich?

Zgodnie z zatozeniami kompleksowej reformy unijnej polityki pomocy pu-
blicznej (SAAP 2005-2009 oraz SAM 2012-2013)'® oraz w wyniku analizy
praktyki decyzyjnej Komisji Europejskiej zasadne zdaje si¢ twierdzenie, iz uwa-
ga Komisji Europejskiej w ocenie dopuszczalnosci krajowych $rodkéw pomo-
cowych zdecydowanie nie koncentruje si¢ wylacznie na badaniu zagrozen jakie

ISP, Marquat: Pomoc publiczna dla matych i Srednich przedsiebiorstw. LexisNexis, Warszawa
2007, s. 60.

'S Plan dziatan w zakresie pomocy paristwa. Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc paristwa: mapa
reformy pomocy panstwa na lata 2005-2009 (SAAP). Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow.
Unowoczesnienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy panstwa 2012-2013 (SAM).
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niesie ze sobg pomoc dla konkurencji na jednolitym rynku europejskim. Wcho-
dzac w zakres wyjatkow od generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej,
przy planowaniu $rodka pomocy nalezy uwzgledni¢ liczne inne cele unijnej poli-
tyki pomocy publicznej. Wiele szczegdlnych zasad i praktyk dotyczacych udzie-
lania pomocy wplywa na ksztalt tej polityki panstw cztonkowskich, w ktorych
wykorzystuje si¢ pomoc publiczng jako instrument polityki. Mozna to zademon-
strowaé krotka analiza trzystopniowego testu bilansujacego Komisji Europe;j-
skiej, ktory jest stosowany w ocenie dopuszczalno$ci pomocy publicznej. Jest on
rowniez podstawowym elementem wzmocnionego podejScia gospodarczego
(more refined economic approach) w analizie $srodkéw pomocowych, wprowa-
dzonego reforma unijnej polityki pomocy publicznej w latach 2005-2009. Sta-
nowi on nic innego jak konkretyzacj¢ typowo ekonomicznego rachunku zyskow
i kosztow danego $rodka pomocowego'’. Komisja zestawia w nim negatywne
oddziatywanie pomocy na konkurencj¢ z jej pozytywnym oddziatywaniem
w zakresie wspolnych interesow.

Pierwszy etap stuzy odpowiedzi na pytanie, czy $rodek pomocy ukierun-
kowany jest na jasno okreslony cel bedacy przedmiotem wspdlnego zaintereso-
wania. Komisja upewnia si¢, ze cel pomocy stuzy naprawianiu utomnosci ryn-
kowych albo realizacji innych wspdlnych celow przyczyniajacych sig¢ do
promowania spojnosci spotecznej i regionalnej, zrownowazonego rozwoju oraz
roznorodnosci kulturowej'®. Dany $rodek pomocowy ocenia sie zatem albo pod
wzgledem jego wkladu w ogo6lny dobrobyt i efektywno$¢ (efficiency rationale),
albo w kategoriach sprawiedliwo$ci, rownosci (rozkladu dobrobytu). Nalezy
w tym miejscu dodaé, iz podstawowym celem programu reform polityki pomocy
publicznej bylo ukierunkowanie pomocy na realizacj¢ Strategii Lizbonskiej,
a w dalszej perspektywie Strategii Europa 2020.

Drugi etap to analiza koniecznosci, proporcjonalnosci oraz efektu zachety
pomocy. Tym samym, Komisja odpowiada na pytanie, czy srodek pomocy zostat
dobrze opracowany, aby osiagnaé cel bedacy przedmiotem wspdlnego zaintere-
sowania. Stosuje w tym wzgledzie trzy pytania pomocnicze: 1) czy pomoc pu-
bliczna jest stosownym instrumentem polityki (element koniecznosci pomocy),
2) czy istnieje efekt zachety, tzn., czy pomoc powoduje zmian¢ zachowania be-
neficjentdow w kierunku przez nas pozadanym, 3) czy $rodek pomocy jest pro-
porcjonalny, tzn., czy t¢ sama zmian¢ mozna by uzyska¢ przy mniejszej pomo-

'"K. Skowyra: Wsparcie dla prawnikéw czy ekonomiczna pigta kolumna? Ekonomiczna analiza
Jjako element ewolucji unijnej kontroli pomocy panstwa. W: Ekonomia i prawo konkurencji.
Wybrane zagadnienia. Red. B. Kurcz, s. 352; P. Nicolaides, M. Kekeleksis: State Aid Policy in
the European Community. Principles and Practice. Austion 2008, s. 51-52.

18 Plan dzialat ..., op. cit., pkt 10.
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cy? To z kolei wymaga dokonania analizy porownawczej réznych opcji poli-
tycznych. Sa to elementy, ktére zdecydowanie wykraczaja ponad to, co wymaga
ochrona konkurencji na jednolitym rynku europejskim. Komisja dba o to, by
pomoc publiczna stuzyla realizacji preferowanych celéw bedacych przedmiotem
wspolnego zainteresowania i by $rodki publiczne byly wydatkowane w sposob
bardziej efektywny. Tym samym, znaczaco wptywa na realizacje¢ polityki panstw
cztonkowskich.

Wreszcie trzeci etap to analiza negatywnych skutké6w pomocy (rzeczywi-
stych lub potencjalnych) na konkurencje. Uwaga Komisji koncentruje si¢ na po-
szukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy zaktocenie konkurencji i wplyw na wy-
miang handlowa sa na tyle ograniczone, aby ogdlny bilans byt pozytywny.

Sposéb oceny dopuszczalno$ci pomocy publicznej prowadzony przez Ko-
misj¢ Europejska swiadczy o tym, iz kwestie efektywnego wydatkowania pomo-
cy publicznej nie pozostajg wylacznie w gestii panstw czlonkowskich. Moze to
rodzi¢ pytanie o zasadnos$¢ tak szerokiej kontroli pomocy publicznej dokonywa-
nej na szczeblu Unii Europejskiej'’. Jest to zrozumiate w przypadku programow
pomocowych zasilanych z budzetu unijnego, gdzie dawca srodkow — Unia Euro-
pejska jest uprawniona do stawiania warunkéw, na co i w jaki sposoéb wydatko-
wane s3 srodki publiczne. Dyskusyjna jest za$ sytuacja, gdy pomoc publiczna fi-
nansowana jest wylacznie z zasoboéw krajowych.

Podsumowanie

Pomoc publiczna w Polsce stopniowo przestaje by¢ narzedziem realizacji
doraznych celow politycznych, a zaczyna nabiera¢ charakteru pomocy stymulu-
jacej rozwoj spoteczno-gospodarczy. Zmiany nastepuja pod wplywem postula-
tow wspotczesnego zarzadzania publicznego i1 presji bardziej ekonomicznego
wydatkowania ograniczonych zasobow publicznych oraz pod wplywem proce-
sow integracyjnych z Unig Europejska, ktora sprawuje kontrolg nad krajowymi
systemami pomocy publiczne;j.

Dwa gléwne kryteria stosowane w ocenie instrumentdw pomocy publicznej
to: skuteczno$¢ i efektywnos¢. Pierwsze koncentruje si¢ na relacji: osiagnigte
efekty a zamierzony cel pomocy, drugie — naktady, koszt pomocy a efekty jej
udzielenia. Aby jednak badanie skutecznosci i efektywnos$ci pomocy publicz-
nej wspierato proces wprowadzania w sektorze publicznym rozwigzan bardziej

'W. Kerber: EU State Aid Policy, Economic Approach, Bailouts, and Merger Policy: Two Com-
ments. W: Structure and Effects In EU Competition Law. Red. J. Basedow, W. Wurmnest. Wolter
Kluwer, Warszawa 2011, s. 241.
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efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie, powinno dazy¢ do ustalenia zwigz-
ku przyczynowego migdzy podjeta interwencja publiczng a jej efektami oraz ro-
dzaju i stopnia zaleznosci pomigdzy poszczegolnymi elementami. Oznacza to
migdzy innymi, Ze ocena pomocy publicznej nie powinna poprzestawaé na ba-
daniu bezposrednich wynikdéw pomocy (produktow), ale badac jej rezultaty i od-
dziatywanie, wyroznia¢ efekty netto pomocy, tj. te efekty, ktore powstaly wy-
tacznie w wyniku wdrozenia danego instrumentu pomocy (czyli identyfikowac
zjawisko deadweight, przeniesienia i substytucji), bilansowa¢ koszty i korzysci
(z uwzglednieniem szerszych efektow spotecznych i ekologicznych) ptynacych
z zastosowania instrumentu pomocy publiczne;.

Kierunek ten zgodny jest z unijng polityka pomocy publicznej. Komisja Eu-
ropejska w ocenie dopuszczalno$ci pomocy publicznej udzielanej przez panstwa
cztonkowskie postuguje si¢ sformalizowanym narz¢dziem, tzw. testem bilansu-
jacym, ktéry stanowi konkretyzacje typowo ekonomicznego rachunku kosztow
1 korzysci. Jesli pomocy nie mozna obroni¢ jako koniecznego i proporcjonalnego
instrumentu polityki ukierunkowanego na rozwigzanie jasno sprecyzowanej
utomnosci rynkowej lub innego celu bedacego przedmiotem wspolnego zainte-
resowania, mieszczacego si¢ w kategorii sprawiedliwos$ci spolecznej, nie moze
by¢ wprowadzony w zycie. Rodzi to jednak uzasadnione watpliwosci dotyczace
zasadnosci tak szerokiej kontroli pomocy publicznej sprawowanej na szczeblu
Unii Europejskiej, ktéra wykracza ponad to, co wymaga ochrona konkurencji na
jednolitym rynku europejskim.
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EVALUATION OF THE EFFECTIVENESS AND EFFICIENCY
OF AID INSTRUMENTS

Summary

The chapter tackles the issue of state aid as an instrument of policy. It formulates
postulates on two basic criteria for evaluating programmes and projects of state aid, i.e.
effectiveness and efficiency as well as on how to measure them. It argues the growing
influence of the European Union on the construction of national state aid systems, which

now goes beyond ensuring compliance with competition rules in the single European
market.



