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PODZIEKOWANIA

Projekt, sfinansowany przez Dyrekcje Generalng Komisji Europejskiej ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecz-
nych i Réwnosci Szans (DG EMPL), zrealizowano w Scistej wspdlpracy z Dyrekcja Generalng ds. Polityki
Regionalnej i Miejskiej (DG REGI0). Judit Tor6kne Rozsa i Rafal Janas (DG EMPL) zapewnili finansowanie,
nadali projektowi kierunek i stuzyli wskazéwkami; a Peter Berkowitz, Marek Przeor, Christopher Todd,
Wolfgang Munch i Karolina Tilman (DG REGIO) przekazywali informacje zwrotng i udzielali wsparcia.

Raport zostal przygotowany w ramach pracy Globalnej Praktyki Finanséw, Konkurencyjnos$ci i Innowacji
w Grupie Banku Swiatowego (GBS). Zespét GBS, na czele ktérego stali Thomas Haven i Eukasz Maré, pra-
cowal w nastepujacym skladzie: Arti Grover, Juan Rogers, Damian Iwanowski i Jerzy Toborowicz (ocena
potrzeb, mapowanie portfela instrumentéw oraz analiza funkcjonalna); oraz Shawn Tan, Trang Tran
i Maciej Koniewski (analiza ex-post zwrotu z inwestycji). Zespol sklada podziekowania za uwagi otrzy-
mane od recenzentéw Natashy Kapil, Miriam Bruhn i Leonardo Iacovone oraz wskazéwki Marialisy Motty
(Practice Manager) i Carlosa Pifierua (Country Manager). Raport wzbogacily komentarze Paulo Correa,
Mariny Wes, Christiny Qiang, Roberto Echandi, Erika von Uexkull i Isfandyara Khan, ktérzy stuzyli
wskazowkami oraz radg w poczatkowym etapie prac. Bartlomiejowi Skowronowi pragniemy podzigkowaé
za wsparcie analityczne, a Malgorzacie Michnowskiej i Barbarze Skwarczynskiej za pomoc organizacyjna.

Zespol kieruje wyrazy wdziecznosci wobec polskiego rzadu, a w szczegdlnosci Katarzyny Kaczkowskiej
z Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju oraz Beaty Lubos z Ministerstwa Przedsigebiorczosci i Technologii,
w uznaniu otrzymanego od nich wsparcia i informacji zwrotnej w trakcie prac na raportem. Na specjalne
podzigkowanie zastuguje Gléwny Urzad Statystyczny (Gus), ktéry wspdtpracowal z GBS przy opraco-
wywaniu danych i analizie ekonometrycznej dotyczacej zwrotu z inwestycji w programy wsparcia z lat
2007-2013, w szczegdlnosci Dominik Rozkrut, Dominika Rogalifiska, Dominika Nowak, Jacek Kotowski,
Jarostaw Kalski, Joanna Sulik oraz Rafal Trzcinski. JesteSmy réwniez wdzigczni Narodowemu Centrum
Badan i Rozwoju (NCBR), Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP), Polskiemu Funduszowi
Rozwoju (PFR), Bankowi Gospodarstwa Krajowego (BGK) i Urzedom Marszalkowskim (um) za ich daleko
idacy udzial i cenny wklad na kolejnych etapach realizacji projektu.
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AKRONIMY | SKROTY

BERD Naktady przedsiebiorstw na B+R (ang. Business Expenditure on Research and Development)
B+R Dzialalnos¢ badawczo-rozwojowa
BGH Bank Gospodarstwa Krajowego
DHiIWM MPIiT Departament Handlu i Wspdlpracy Miedzynarodowej w Ministerstwie Przedsiebiorczosci
i Technologii
DIMPIT Departament Innowacji w Ministerstwie Przedsiebiorczosci i Technologii
EBOR Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju
EFRR Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
ESIF Europejskie Fundusze Strukturalne i Inwestycyjne
6BS Grupa Banku Swiatowego
HE Komisja Europejska
MNiSW Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
MSP Male i érednie przedsiebiorstwa
NCBR Narodowe Centrum Badan i Rozwoju
NTI Nauka, technologia, innowacje
0ECD Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic
Co-operation and Development)
0PI Osrodek Przetwarzania Informacji— Paiistwowy Instytut Badawczy
PARP Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci
PFRVentures Polski Fundusz Rozwoju Ventures
PKB Produkt krajowy brutto
ROl Zwrot z inwestycji (ang. Return on Investment)
RP0 Regionalny Program Operacyjny
TFP Eaczna produktywnosé czynnikéw produkeji (ang. Total Factor Productivity)
TFPR Eaczna produktywnosé czynnikéw produkeji obliczona na bazie danych dot. przychodéw
UE Unia Europejska
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STRESZCZENIE

Osiagniecie celu budowy ,,Inteligentniejszej Europy” (ang. Smarter Europe), majacego w strategii Unii
Europejskiej (UE) najwyzszy priorytet, oparte jest na innowacyjnosci, transformacji gospodarczej i wzro-
$cie konkurencyjno$ci malych i srednich przedsiebiorstw (M$P). Wydatki na te zadania stanowia znaczna
czes$é srodkéw wyasygnowanych przez UE w przeszlych, obecnym i (prawdopodobnie) przysztych okre-
sach programowania. Pomimo ponoszonych nakladéw, rezultaty gospodarcze czesto zdaja si¢ niewielkie
lub trudne do sprecyzowania. Decydenci na szczeblu unijnym, krajowym i regionalnym chca wiedzieé
gdzie i jak inwestowad, aby uzyskac jak najwyzszy zwrot z inwestycji (ang. Return on Investment/ROI).

Raport odpowiada na zapotrzebowanie Komisji Europejskiej, zainteresowanej opracowaniem i przetesto-
waniem metod pomiaru i doskonalenia instrumentéw wsparcia innowacji i M§p. Do realizacji pilotazu
powyzszego dzialania wybrano Polske, gdyz jest najwiekszym beneficjentem $srodkéw z UE i ma szeroka
palete instrumentéw wsparcia oraz instytucji wdrazajacych. Bazujac na metodologii opracowanej przez
Bank Swiatowy w ,,Przegladzie wydatkéw publicznych w obszarze nauki, technologii i innowacji” (ang.
Public Expenditure Reviews in Science, Technology and Innovation), w prezentowanym raporcie zbadano
czynniki ksztattujgce ekosystem innowacji, takie jak m.in. priorytety gospodarcze, programy rzagdowe
iinstrumenty wsparcia. Wykonano takze analize funkcjonalng tych instrumentéw, aby na koniec oce-
ni¢ ich wplyw na wyniki przedsiebiorstw (tj. efektywnosé/zwrot z inwestycji). Calo$ciowy obraz réz-
nych elementéw skltadowych systemu daje wtadzom publicznym wglad w to, gdzie i jak mozna ulepszyé
mechanizmy wspierania innowacji i M$P.

1.
Mapowanie portfela instrumentow i analiza policy mix

Dla lepszego zrozumienia wystepujacych w Polsce potrzeb i priorytetéw programowych przygotowa-
no krétki opis krajowego ekosystemu innowacji. Powstala swego rodzaju ,,ocena potrzeb”, w ktérej wy-
punktowano najwazniejsze stabosci i wyzwania w zakresie polityki wspierania innowacji w Polsce na
tle grupy krajow stanowigcych regionalny i aspiracyjny punkt odniesienia. Na przestrzeni ostatniej
dekady, poprawa produktywnosci w ograniczony sposéb przyczynila sie do zmiany struktury gospo-
darki, zas$ istotng poprawe TFP mozna bylo czesto zaobserwowac réwniez w sektorach o niskiej tech-
nologii. Udzial zaawansowania produktéw w produkcji polskiego przemystu w latach 2008 -2015 ob-
nizyl sie, w przeciwienstwie do panstw z grupy poréwnawczej, natomiast w strukturze eksportu rost
powoli i ksztaltuje sie na znacznie nizszym poziomie niz w Czechach i na Wegrzech. Nowe firmy w nie-
wielkim stopniu przyczyniaja si¢ do wzrostu produktywno$ci w poréwnaniu z przedsiebiorstwami
dojrzalymi, a wydatki na badania i rozwdj ponoszone przez biznes sg nizsze niz w wiekszosci panistw
z grupy poréwnaweczej. Slabe powigzania pomiedzy malymi i duzymi firmami oraz braki w umiejet-
nosciach zarzadczych w przedsigbiorstwach stanowia dodatkowe bariery dla wzrostu innowacyjnosci
polskiej gospodarki.
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W kolejnym kroku scharakteryzowano wszystkie biezace (2014-2020) instrumenty wsparcia inno-
wacji i M$p, finansowane ze $rodkéw krajowych i unijnych. Uwzgledniono 182 instrumenty wsparcia
na szczeblu krajowym i regionalnym?, o tacznej wartosci ok. 21 mld EUR, i opisano je wedlug 14 wymia-
réw, obejmujacych cechy takie jak: cel instrumentu, kategorie beneficjentéw, zastosowane mechanizmy
wsparcia, instytucje wdrazajace itp. Instrumenty wsparcia najcze$ciej koncentruja sie na pobudzaniu
prac badawczo-rozwojowych, wdrazaniu innowacji niezwigzanych z B+R, wzmacnianiu infrastruk-
tury badawczo-rozwojowej oraz stymulowaniu wspolpracy w zakresie transferu technologii pomiedzy
naukg a przemystem. Polowa wszystkich srodkdéw zostala przeznaczona na jedenascie najwiekszych
instrumentdéw, z ktérych wigkszosé stanowig granty na rzecz pobudzania prac B+R w firmach. Pozostala
czes$¢ srodkow finansowych jest rozdzielona miedzy 171 instrumenty. Zakres interwencji majacych
na celu rozwdj umiejetnosci zarzadczych oraz pobudzanie dziatalnosci eksportowej jest ograniczony,
podobnie jak wsparcie skierowane do mlodych firm. Instrumenty krajowe i regionalne koncentruja si¢
na podobnych celach (z wyjatkiem infrastruktury badawczo-rozwojowej, ktora jest finansowana gléw-
nie na poziomie wojewddzkim) i sg ukierunkowane na firmy o zblizonych charakterystykach. Dzigki
ocenie potrzeb i mapowaniu portfela instrumentéw mozna bylo przeprowadzic analize pakietu dzialan
polityczno-programowych (tzw. policy mix). W ramach analizy zweryfikowano, na ile obecnie wystepu-
jacy zestaw instrumentéw wsparcia odpowiada na strategiczne potrzeby i priorytety Polski w dziedzi-
nie innowacji, starajac si¢ uchwycié potencjalne luki i obszary pokrywane przez wiecej niz jeden instru-
ment wsparcia. Wnioski z analizy policy mix opisano w dalszej czesci streszczenia.

2.
Analiza funkcjonalna

Analiza funkcjonalna daje poréwnanie, jak si¢ ma sposdb projektowania i wdrazania wybranych instru-
mentéw wsparcia w obecnej perspektywie finansowej UE, a takze zarzgdzanie tymi interwencjami, do naj-
lepszych miedzynarodowych praktyk. Jej celem jest wykazanie, w jaki sposdb mozna skorygowaé funkcjo-
nalnos$¢ instrumentéw wsparcia, aby uzyskaé wiekszy zwrot z inwestycji publicznych. Dzieki przegladowi
dokumentacji oraz ustrukturyzowanym wywiadom z menedzerami odpowiedzialnymi za 21 instrumen-
téw wsparcia (gléwnie na poziomie regionalnym) pozyskano szczegéltowe informacje odnosnie do stoso-
wanych praktyk w 31 wymiarach dotyczacych projektowania, wdrazania i zarzadzania. Kazdy z wywia-
déw zostal przeprowadzony przez co najmniej dwéch czlonkédw zespotu projektowego i trwatl §rednio
od dwéch do trzech godzin na instrument. Po wywiadzie przedstawiciele Banku Swiatowego przypisy-
wali w kazdym wymiarze punkty od jednego do pigciu na podstawie matrycy dostosowanej do polskiego
oraz unijnego kontekstu, gdzie najwyzsza nota odpowiada najlepszym miedzynarodowym praktykom.

W trakcie wywiadéw zidentyfikowano wiele przykladéw dobrych praktyk stosowanych przez polskie
Instytucje Zarzadzajace i Instytucje Wdrazajace. Przykladowo, dobra praktyka na etapie projektowa-
nia instrumentu jest precyzyjne zdefiniowanie produktéw i rezultatéw oraz uwzglednienie istotnych
interesariuszy. Wiekszo$¢ analizowanych instrumentéw powstala jednak w odpowiedzi na wymagania
UE inie zawsze byla podparta odpowiednio rozbudowang diagnoza. Za przyklad dobrej praktyki w zakre-
sie wdrazania instrumentu moze stuzy¢ efektywny proces naboru i selekcji wnioskéw, a takze sku-
teczne procedury zamykania projektu i instrumentu. Wyzwania na etapie wdrazania s czesto powigzane

1. Poprzez okre$lenie instrument rozumiane sg pojedyncze Dziatania lub Poddzialania, zdefiniowane zgodnie z podziatem
zawartym w dokumentach programowych. Stowo program uzywane jest natomiast w znaczeniu zbioru instrumentéw wsparcia
zarzadzanych przez t¢ sama Instytucje¢ Zarzadzajaca i odpowiada Programom Operacyjnym.
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z przepisami zewnetrznymi. Przykladowo, brak sformalizowanych systeméw zachet dla pracownikdw,
szczegdlnie zwigzanych z wynikami osigganymi przez poszczegdlne instrumenty, wynika z ogélnych
przepiséw dotyczacych zarzadzania personelem w administracji publicznej. Ponadto, funkcjonalno$é
dwdch instrumentéw krajowych, ktdre znalazly sie w zakresie analizy funkcjonalnej, wydaje sie nieco
przewyzszaé funkcjonalnosé instrumentdéw regionalnych objetych badaniem.

3.
Analiza efektywnosci/zwrotu z inwestycji

W ramach projektu przeprowadzono ewaluacje ex post instrumentéw wsparcia innowacji i M$p finanso-
wanych przez UE w latach 2007-2013. Bezposrednie skutki wplywu interwencji oszacowano we wspdl-
pracy z Gus na podstawie danych jednostkowych o firmach, z zastosowaniem metody podwdjnej roz-
nicy (piD) i propensity score matching (Psm). Oszacowano réwniez efekty posrednie/uboczne. W trosce
0 najwyzsza wiarygodnos¢é analizy zastosowano wiele modeli estymacji. Analiza dostarcza informacje
o wplywie réznych rodzajéw wsparcia na przychody przedsi¢biorstw, ich zyski, eksport, warto$¢ dodang,
prace badawczo-rozwojowe (B+R) oraz wydajnosé, a w ostatecznym rozrachunku na zwrot z inwestycji,
jaka jest wsparcie publiczne.

Wykazano pozytywny wplyw instrumentéw wsparcia innowacyjnos$ci i M§P wspotfinansowanych przez
UE na zatrudnienie, sprzedaz, wartos¢ dodang oraz eksport w przedsiebiorstwach. Jednakze nie zaobser-
wowano wplywu (lub by} on pomijalny) na place, wydatki na badania i rozw¢j. Natomiast wyniki swiad-
czace o wplywie na wydajno$¢ sa niejednoznaczne i uzaleznione od miernika wydajnosci zastosowanego
w danym modelu—wydajno$é pracy lub laczna wydajnos$é czynnikéw produkeji oparta na dochodach
(TFPR)—oraz charakterystyce beneficjentéw. Przykladowo, wplyw analizowanych instrumentéw byt
wiekszy na produktywno$é firm przemystowych i mlodych przedsigbiorstw. Dane na temat wplywu
na produktywno$é nie sg zaskakujace, biorac pod uwage fakt, ze naklady na badania i rozwdj nie wzrosty.
Wyniki analizy efektywno$ci wskazujg, ze zamiast podnoszenia poziomu technologicznego, beneficjenci
wykorzystali otrzymane wsparcie publiczne do zatrudnienia wigkszej liczby pracownikéw i zwigksze-
nia skali dziatalnos$ci. Bylo to prawdopodobnie korzystne dla polskiej gospodarki, poniewaz przeciwdzia-
lalo negatywnym skutkom $§wiatowego kryzysu finansowego. W przyszlosci kluczowe znaczenie bedzie
mialo jednak zwiekszenie nacisku na poprawe produktywnosci.

Szacowany wplyw oddzialywania mechanizmdéw wsparcia przeklada sie na sredni koszt powstania jed-
nego miejsca pracy, ktdry jest korzystny w poréwnaniu z dostepnymi informacjami o interwencjach
przeprowadzonych w innych krajach. Instrumenty wsparcia, ktére klada nacisk na wzrost dzialalno-
$ci badawczo-rozwojowej (B+R), innowacyjnosci, eksportu i dostepu do nowych rynkéw zbytu, wydaja
sie znacznie bardziej oplacalne pod wzgledem tworzenia miejsc pracy niz programy z niewielkimi dota-
cjami kapitalowymi lub programy koncentrujace si¢ na poprawie dostepu do finansowania.

4.
Whioski i rekomendacje

W ostatnim rozdziale raportu podsumowujacego polaczono wszystkie ustalenia i wnioski z analizy. Wskazano,
gdzie ijak nalezy skorygowac mechanizmy wspierania innowacji, aby poprawi¢ zwrot z inwestycji w nadcho-
dzacym okresie programowania UE (2021-2027). Przedstawiono réwniez rozwazania dotyczace zastosowa-
nia prezentowanej metodologii w przyszto$ci, zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach. Kluczowe wnioski to:
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Projektowanie i ukierunkowanie instrumentow z mys$lg o maksymalizacji wptywu na gospodarke i wzrost
produktywnosci

Milode firmy. Mlode firmy moga zaslugiwac na wiekszg uwage w nadchodzacej perspektywie
finansowej. Analiza instrumentéw wsparcia z lat 2007-2013 wskazala, ze wplyw interwencji
na zatrudnienie wérdd firm obecnych na rynku krécej niz trzy lata jest o 20 punktdéw procento-
wych wyzszy niz w przypadku starszych przedsiebiorstw. Wplyw interwencji na TFP oraz produk-
tywnosé pracy réwniez jest wiekszy w przypadku mlodych firm. Z drugiej strony ocena potrzeb
wykazala, ze nowe firmy w niewielkim stopniu przyczyniaja si¢ do ogélnego wzrostu TFP w Polsce.
Powyzsze informacje sugeruja zatem, ze istnieje mozliwosc¢ szerszego wspierania mlodych firm
w celu wykorzystania ich potencjatu do wzrostu produktywnosci. Mapowanie portfela wykazalo
natomiast, iz wigkszos¢ interwencji koncentruje sie na szerokiej grupie M$p i dojrzatych firmach,
chociaz niektdre z obecnie wdrazanych instrumentdéw koncentruja si¢ na oferowaniu kapitatu

zalgzkowego i wspieraniu przedsigbiorstw typu start-up.

. Eksport. Wzrost poziomu zaawansowania technologicznego eksportu stanowi kolejng droge
do poprawy produktywnosci. Analiza wplywu instrumentéw wsparcia z lat 2007-2013 wykazala,
ze interwencje wspierajace eksport i dostep do nowych rynkdw osiggnely jedne z najwiekszych
Zwrotow/ROI, co oznacza najnizszy koszt nowoutworzonego miejsca pracy. W trakcie mapowania
portfela zidentyfikowano kilka instrumentéw promujacych internacjonalizacje przedsiebiorstw
w obecnej perspektywie finansowej, jednak sg one stosunkowo niewielkie w poréwnaniu z instru-
mentami wspierajagcymi inne cele. W kolejnej perspektywie budzetowej nalezy rozwazy¢ rozsze-
rzenie wsparcia eksportu produktéw zaawansowanych technologicznie, w tym réwniez poprzez

wlaczanie polskich firm w globalne laiicuchy wartosci.

- Male firmy. Analiza zwrotu z inwestycji wykazala, ze wplyw instrumentéw wsparcia wdraza-
nych wlatach 2007-2013 na dzialalno$¢é malych firm jest nizszy od wplywu osigganego wsrod firm
wiekszych, w szczegdlnosci w obszarze produktywnosci. Opierajac si¢ na wskazniku TFPR, inter-
wencje publiczne zwiekszyly produktywnosé duzych firm $rednio o osiem procent, podczas gdy
wsrdd firm mikro oraz matych obnizyly ja o 13 procent. Wplyw na zatrudnienie by} réwniez nieco
mniejszy w przypadku matych firm. Z drugiej strony w ocenie potrzeb podkreslono fakt, ze firmy
duze oraz przedsiebiorstwa zagraniczne posiadaja nieproporcjonalnie duzy udzial w wytworzo-
nej warto$ci dodanej, ponoszonych naktadach na B+R, strukturze eksportu oraz wartosci ponoszo-
nych inwestycji. Powyzsze fakty wskazuja na mozliwosé lepszego wykorzystania duzych i zagra-
nicznych firm do poprawy dzialalnosci m$p. W kolejnej perspektywie finansowej decydenci moga
zatem rozwazy¢ zwiekszenie wsparcia na rzecz powigzan miedzy M$P oraz duzymi / zagranicz-
nymi przedsigbiorstwami, na przyklad poprzez programy rozwoju dostawcéw czy kojarzenie i ula-

twianie powigzan z globalnymi laiicuchami wartosci.

Umiejetnosci zarzadcze. Rosnaca liczba badani wskazuje na powigzanie pomiedzy jakoscia sto-
sowanych w firmie praktyk zarzadczych, a jej konkurencyjnoscia oraz innowacyjnoscig. Ocena
potrzeb wykazala, iz Polska wykazuje duze pole do poprawy wiedzy przedsiebiorcéw oraz kadry
zarzadczej, jednak wyniki mapowania portfela wskazuja na stosunkowo niewielka liczbe wdraza-
nych w obecnej perspektywie budzetowej instrumentéw, ktére sg dedykowane przede wszystkim
poprawie praktyk zarzadczych. Idac dalej, decydenci mogliby rozwazy¢ zaprojektowanie dodat-
kowych interwencji w powyzszym obszarze, wraz ze wzrostem finansowania. Takie dzialanie
moze pomoc firmom w lepszym zarzgdzaniu procesem wdrazania nowych technologii i innowa-

cji, poprawie produktywnosci oraz awansowaniu w taricuchach wartosci.
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Projektowanie instrumentéw w oparciu o analize potrzeb. Wyniki analizy funkcjonalnej
dostarczaja informacji na temat tego, ze proces projektowania wielu obecnie wdrazanych instru-
mentdéw nie byl oparty o wystarczajaco rozbudowane badania potrzeb przedsi¢biorstw oraz ana-
lizy zawodno$ci rynku. Ewaluacje ex-ante, w szczegdlnosci w regionach, sa zwykle przeprowadzane
na poziomie calych osi priorytetowych lub programéw operacyjnych, nie dotycza one natomiast
pojedynczych instrumentéw. Wyjatek stanowily instrumenty finansowe, ktére projektowane
byly na podstawie ocen ex-ante zawierajgcych rozwazania na temat luki finansowej.? Najlepiej
byloby, gdyby analizy potrzeb uwzglednialy rozwazania na temat alternatywnych instrumen-
téw, co pozwoliloby rozszerzyé formy wsparcia poza granty, ktére dominujg w strukturze wdra-
zanych w Polsce interwencji. W rozwoju wielu firm gléwng bariere stanowi brak wiedzy lub sieci
wspolpracy, nie zas niedobdr srodkéw finansowych. Jak opisano w czesci raportu poswigconej ana-
lizie funkcjonalnej, Centrum Doskonatosci na rzecz Innowacyjnosci i Wydajnosci (lub podobny
podmiot) mogloby pomdc w przeprowadzeniu bardziej szczegétowej oceny potrzeb dla poszcze-
golnych instrumentéw.

Elastycznosé i dobdr grupy docelowej wsparcia. Wieksza elastycznos$é w projektowaniu instru-
mentéw wsparcia pozwoli na lepsze dopasowanie interwencji do lokalnego kontekstu, w szczegdl-
nosci przy wykorzystaniu wnioskdéw z zaktualizowanej analizy potrzeb. Warto réwniez rozwa-
zy¢ pilotaz bardziej szczegétowego podejs$cia do doboru grupy docelowej, takiego jak na przyktad
wsparcie etapowe (w ktérym beneficjenci otrzymaliby pelng kwote dofinansowania po pomys$lnym
wykonaniu poczatkowego zadania, ktdre nie angazowaloby az tak wiele srodkéw finansowych).

Redukcja rozdrobnienia i powielania instrumentow

Mapowanie portfela uwidocznilo znaczne rozdrobnienie budzetowe w ramach obecnie wdrazanych
instrumentéw wsparcia. Wyniki analiz wskazuja réwniez na czeste przypadki powielania interwencji
przez instytucje krajowe i regionalne, co prowadzi do sytuacji, w ktérej wigkszo$¢ celow jest pokrywana
przez liczne interwencje. Menedzerowie instrumentéw, z ktérymi przeprowadzono wywiady, jako jedng
z gtéwnych bolaczek obecnego systemu podkreslali rowniez powielanie oraz zwigzang z nim konkuren-
cje pomiedzy programami wdrazanymi na szczeblu krajowym i regionalnym. Rozdrobnienie i dupli-
kacja interwencji prowadza do nieefektywnosci. W nadchodzacej perspektywie finansowej decydenci
moga rozwazy¢ dzialania majace na celu ograniczenie powielania instrumentéw i zwiekszenie specjali-
zacji wéréd Instytucji Zarzadzajacych.

Lepsza koordynacja i wycigganie wnioskéw z dotychczasowych doswiadczen

Analiza funkcjonalna wykazala pole do poprawy koordynacji miedzy instytucjami zaangazowanymi
w ksztaltowanie ekosystemu wsparcia przedsigbiorcéw w Polsce. Lepsza koordynacja moglaby miedzy
innymi ulatwi¢ wymiane dobrych praktyk, szczegdlnie pomiedzy poziomem krajowym i regionalnym,
a takze miedzy poszczegdlnymi wojewodztwami. Proponowane Centrum Doskonalo$ci mogloby stano-
wié platforme do skutecznej koordynacji oraz wymiany dobrych praktyk.

2. Obowigzek przygotowywania ocen ex-ante instrumentéw finansowych, oraz ich zakres, okresla Artykul 37(2) i Aneks
IV Rozporzadzenia (UE) 1303/2013.
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Przed projektem postawiono nastepujace cele:

- Opracowanie metodologii pozwalajacej obliczyé zwrot z inwestycji publicznych w bada-
niaiinnowacje, z uwzglednieniem bezposrednich i posrednich (ubocznych) efektéw wplywu
na wyniki przedsigbiorstw;

. Zastosowanie powyzszej metodologii do oceny wsparcia na rzecz innowacji z Europejskich
Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFs1) w latach 2007-2013;

. Zaprojektowanie i pilotazowe wykorzystanie narzedzi do oceny i poprawy obecnych instrumen-
téw wsparcia badani i innowacji.

W jakim celu analizowaé zwrot z naktadow na innowacje? Osiggniecie celu budowy , Inteligentniejszej Europy”,
majacego w strategii Unii Europejskiej (UE) najwyzszy priorytet, oparte jest na innowacyjnosci, trans-
formacji gospodarczej i wzroscie konkurencyjnosci matych i srednich przedsiebiorstw (M$p). Wydatki
na te zadania stanowia znaczng czesé srodkéw wyasygnowanych przez UE w kolejnych okresach pro-
gramowania, dotychczas (2007-2013 oraz 2014-2020) i prawdopodobnie w przyszlosci (2021-2027).
Na przyklad w latach 2014-2020, na Cel Tematyczny 1. (,Wzmacnianie badaii naukowych, rozwoju
technologicznego i innowacji”) oraz Cel Tematyczny 3. (,Podnoszenie konkurencyjnosci m$r”) przy-
pada 40 procent wydatkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR). Pomimo ponoszo-
nych naktaddw, skutki gospodarcze czesto zdaja si¢ niewielkie lub trudne do sprecyzowania. Decydenci
na szczeblu unijnym, krajowym i regionalnym chcg wiedzieé, gdzie i jak inwestowad, aby uzyska¢ mak-
symalny zwrot z inwestycji (ang. Return on Investment/ROIL).

Dlaczego Polska? Polske wybrano jako kraj do pilotazu polegajacego na zaprojektowaniu i przetestowa-
niu metodologii z kilku powoddw. Po pierwsze, Polska jest najwiekszym odbiorcg funduszy unijnych,
w tym $rodkéw na wsparcie innowacji i przedsi¢biorczosci. W latach 2007-2013 zainwestowano w Polsce
8,3 mld EUR w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Znaczna cze$¢ Regionalnych
Programéw Operacyjnych (RPO), a takze innych programéw operacyjnych, dotyczy innowacji. W okre-
sie 2014 -2020 na wydatki zwigzane z innowacjami wyasygnowano niemal 21 mld EUR, z czego 97 proc.
stanowig instrumenty finansowane przez UE. Po drugie, polskie podejscie do projektowania i wdraza-
nia instrumentéw trzeba prawdopodobnie zaliczy¢ do najbardziej zaawansowanych i najskuteczniej-
szych w gronie nowych panstw czlonkowskich UE. Stanowi to zatem dobra okazje do nauki i promo-
wania najlepszych praktyk przed nadchodzaca perspektywa finansowa (2021-2027) z mys$la o innych
panstwach czlonkowskich. Po trzecie, w Polsce istnieje szerokie grono instytucji zarzadzajacych i wdra-
zajacych, a takze rozlegla gama instrumentéw wsparcia na poziomie krajowym i regionalnym. Dzigki
temu mozna analizowaé skutki oddziatywania instrumentéw i ich przydatnosé¢ w réznych kontekstach.
Wreszcie, wiele pozostaje jeszcze do zrobienia w kwestii przelozenia nakladdéw na efekty, zwazywszy
ze Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc w rankingu Europejskiej Tablicy Wynikéw w Dziedzinie
Innowagji (por. ryc. 1).

Dlaczego Grupa Banku Swiatowego? Korzystajac z rozleglego doswiadczenia GBS w wymiarze unijnym i glo-
balnym w dziedzinie projektowania, finansowania i oceny strategii na rzecz innowacji oraz konkuren-
cyjnosci i instrumentéw wsparcia, KE wspolpracuje z GBS przy tworzeniu i pilotazowym wdrazaniu
metodologii analizy zwrotu z inwestycji. Dodatkowym atutem jest opracowany przez GBS ,, Przeglad

wydatkéw publicznych w obszarze nauki, technologii i innowacji”.? GBS zyskuje mozliwos¢ dalszego

3. World Bank (2014a): http://documents.worldbank.org/curated /en/561851468165876446/Public-expenditure-reviews-i
n-science-technology-and-innovation-a-guidence-note
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Ryc.1. Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc w rankingu Europejskiej Tablicy Wynikéw
w Dziedzinie Innowaciji
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Zrédto: Europejska Tablica Wynikéw w Dziedzinie Innowacii 2018.

Uwaga: Europejska Tablica Wynikéw w Dziedzinie Innowacji (ang. £U Innovation Scoreboard) to indeks umozliwiajgey analize porownawczq ekosyste-
mow innowacji w 40 krajach. Indeks sktada sig z 27 wskaznikéw zgrupowanych w 4 filarach. Informacje o indeksie mozna znalez¢ na stronie:
http://ec.europa.eu/growth/industry/innovation/facts-figures/scoreboards_en

wspierania polskiego rzagdu w umacnianiu krajowego ekosystemu innowacji, w oparciu o wcze$niej-
szg pomoc techniczna koncentrujaca si¢ miedzy innymi na innowacyjnos$ci przedsi¢biorstw (2013),
Programie Operacyjnym Inteligentny Wzrost (2014), instrumentach Narodowego Centrum Badan
i Rozwoju (NCBR) (2013-2017) i procesie przedsiebiorczego odkrywania (2014 -2016). Projekt jest réw-
niez dla GBS okazja do opracowania najnowocze$niejszych narzedzi analitycznych, ktére pomoga UE irza-
dom krajowym usprawnic¢ system wydatkéw na innowacje. Pozwala tez GBS poznac dobre praktyki sto-
sowane w Polsce z mysla o ich upowszechnieniu w innych krajach swiata.

Ramy analityczne obejmuja cztery wymiary, zgodnie z tym, co pokazano na ryc. 2, poczynajac od ele-
mentéw sktadowych systemu (po lewej), a koficzagc na badaniu wplywu interwencji (po prawej). Punktem

wyj$cia jest analiza elementéw ksztaltujacych ekosystem innowacji, takich jak m.in. priorytety gospo-
darcze, polityka rzadu czy instrumenty wsparcia. Nastepny krok stanowi analiza funkcjonalna tych
ostatnich; skuteczno$¢, z jaka naklady sa przekuwane w rezultaty; a w ostatecznym rozrachunku wplyw
na wynik przedsiebiorstw (w postaci wskaznika efektywnosci lub zwrotu z inwestycji). Calo$ciowy
obraz réznych elementéw sktadowych systemu daje wladzom publicznym wglad w to, gdzie i jak mozna
ulepszy¢ mechanizmy wspierania innowacji. Przebieg poszczegdlnych etapéw analizy dla Polski wyja-
$niono pokrédtce ponizej. Analizy wydajnosci nie przeprowadzono z uwagi na brak dostepnych danych.

Ryc.2. Czesci sktadowe badania zwrotu z inwestycji

Analiza Analiza efektywnosci

Mapowanie portfela Analiza
wydajnosci | wrotu z inwestycji

i analiza policy mix funkcjonalna

Zrdaho: Opracowanie wiasne oraz World Bank (2014a).
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1. Mapowanie portfela instrumentow i analiza policy mix. Dla lepszego zrozumienia wystepujacych w Polsce
potrzeb i priorytetéw programowych, przygotowano krotki opis krajowego ekosystemu innowacji.
Powstala swego rodzaju ,,ocena potrzeb”, w ktdrej wypunktowano najwazniejsze stabosci i wyzwania
w zakresie polityki wspierania innowacji w Polsce na tle grupy krajow stanowiacych regionalny i aspira-
cyjny punkt odniesienia. Nastepnie scharakteryzowano wszystkie biezace instrumenty wsparcia inno-
wacji, finansowane ze $rodkdéw krajowych i unijnych. Dzieki ocenie potrzeb i mapowaniu portfela instru-
mentéw mozna bylo przeprowadzié analize pakietu dziatan polityczno-programowych (tzw. policy mix).
W ramach analizy zweryfikowano, na ile obecnie wystepujgcy zestaw instrumentdéw wsparcia odpowiada
na strategiczne potrzeby i priorytety Polski w dziedzinie innowacji, starajgc si¢ uchwycic potencjalne
luki i obszary pokrywane przez wigcej niz jeden instrument wsparcia. Mapowanie pokazuje rdwniez, czy
w biezacej perspektywie finansowania zadbano o odpowiednig alokacje zasobdw, kierujac je na te zada-
nia i formy wsparcia, ktdre rokujg wyzszy wzrost wydajnosci.

2. Analiza funkcjonalnosci. Analiza funkcjonalnos$ci daje pordwnanie, jak sie ma sposéb projektowania
i wdrazania wybranych instrumentéw wsparcia w obecnej perspektywie programowania UE, a takze
zarzgdzanie tymi instrumentami, do najlepszych miedzynarodowych praktyk. Jej celem jest wykazanie,
w jaki sposéb mozna skorygowaé funkcjonalno$é instrumentéw wsparcia, aby uzyskaé wiekszy zwrot
z inwestycji, jaka jest wsparcie publiczne.

3. Analiza efektywnosci/zwrotu z inwestycji. Przeprowadzono ocene ex post wplywu oddzialywania instru-
mentéw wsparcia innowacji finansowanych przez Ue w latach 2007-2013. Bezposrednie skutki oddzia-
lywania oszacowano we wspdlpracy z Gus na podstawie danych na poziomie firm, z zastosowaniem
metody podwdjnej réznicy (DiD) i propensity score matching (Psm). Oszacowano réwniez efekty posrednie/
uboczne. Analiza dostarcza danych na temat oddzialywania réznych rodzajéw wsparcia na przychody
przedsiebiorstw, ich zyski, eksport, wartos¢ dodang, prace badawczo-rozwojowe (B+R) oraz wydajnosc,
aw ostatecznym rozrachunku na zwrot z inwestycji, jaka stanowi wsparcie publiczne.

Jakie to ma znaczenie dla polskich i unijnych decydentow? Spodziewane sg m.in. nastepujace korzysci:

. Dane i dowody do wykorzystania przy tworzeniu programéw i instrumentéw wsparcia
w przyszlosci. Wszystkie trzy wymienione aspekty, razem wzigte, dostarczajg informacji o tym,
gdzie i jak ukierunkowac wsparcie publiczne na rzecz innowacji, aby zwiekszy¢ jego site oddziaty-
wania i przyspieszy¢ realizacje zalozonych celéw rozwojowych. Wnioski z badania stanowig réw-
niez kopalni¢ danych i dowodéw dla decydentéw na szczeblu UE, krajowym i regionalnym, ktére
pomoga w przysztosci lepiej ukierunkowaé wydatki na innowacje i stworzy¢ warunki sprzyjajace
innowacyjnosci.

. Przydatna metodologia. Analiza zawiera model, ktéry —w calo$ci lub w cze$ci—bedzie mozna
zastosowad w przyszlosci. Polskie instytucje zarzadzajace i wdrazajace moglyby na przyklad okre-
sowo dokonywac analiz funkcjonalnosci i monitorowaé postepy. Metodologia nadaje sie takze
do zastosowana w innych panstwach czlonkowskich UE zainteresowanych poprawa systemu
wydatkéw publicznych.

- Dobre praktyki sprawdzone w polskich warunkach. Instytucje zarzadzajace i wdrazajace
w Polsce i innych krajach mogg skorzystaé z wielu dobrych praktyk zidentyfikowanych podczas
analizy.
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Pozostalg czesé raportu zorganizowano nastepujaco. Rozdzial 2 zawiera podsumowanie oceny potrzeb
polskiego ekosystemu wraz z mapowaniem portfela instrumentéw i analizg policy mix. Rozdzial 3 zawiera
opis metodologii analizy funkcjonalnosci i ptynacych z niej ustalenn. W rozdziale 4 przedstawiono metode
analizy efektywnosci/zwrotu z inwestycji oraz wnioski z jej zastosowania. Rozdzial 5 podsumowuje
wnioski z catego projektu i rekomendacje z analiz.



2.

MAPOWANIE PORTFELA
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Wstep

Analiza policy mix Yaczy ocene wyzwan zwigzanych z innowacjami z mapowaniem portfela instrumen-
téw wsparcia dostepnych w Polsce i adresowanych do firm instrumentéw na rzecz nauki, technologii
iinnowacji (NTI). W ocenie potrzeb podkreslono najwazniejsze wyzwania w zakresie polityki wspiera-
nia innowacji w Polsce na tle grupy krajéw stanowiacych regionalny i aspiracyjny punkt odniesienia.
W analizie uwzgledniono oceneg rezultatéw gospodarczych (np. wydajno$é lub stopient zaawansowania
produkcji), biorgc pod uwage czynniki warunkujgce takie jak kompetencje firm, sprzyjajace otoczenie,
podaz wiedzy czy presja konkurencyjna. Ocena ma przyblizyé wystepujace w Polsce potrzeby w zakre-
sie polityki wspierania NTI i przedsigbiorstw, a takze objasni¢ wyzwania utrudniajace uzyskanie poza-
danych rezultatow. Zbadano réwniez, czy potrzeby zostaly adekwatnie uwzglednione w priorytetach
strategicznych i jakie luki trzeba wyeliminowaé, by udoskonali¢ obecny policy mix.

Scharakteryzowano wszystkie istniejace instrumenty wspierania biznesu, uwzgledniajac parametry
takie jak alokacja $rodkéw (np. kwoty wsparcia), instytucje zarzadzajace i wdrazajace, zalozenia i cele,
kategorie beneficjentéw, rodzaje instrumentdw itd. Wskazano luki w ofercie wsparcia na rzecz NTI oraz
aspekty, w ktérych instrumenty sie dublujg. Ocena potrzeb ekosystemu innowacji podpowiada, na jakie
obszary skierowaé wigksze wsparcie publiczne, aby sprawniej realizowad zalozone cele gospodarcze.
Z kolei mapowanie portfela pokazuje, czy w biezacej perspektywie (2014 -2020) zasoby trafiaja do tych
obszardw i kategorii beneficjentéw, ktérzy wygenerowali najwyzszy zwrot z inwestycji w poprzednim
okresie programowania (2007-2013). W poréwnaniu do poprzedniego okresu finansowania wprowa-
dzono oczywiscie wiele zmian (np. przesuwajac punkt ciezkosci z inwestycji kapitalowych na inwesty-
cje B+R w przedsiebiorstwach, poszerzajgc zastosowanie instrumentdw finansowych, ograniczajgc finan-
sowanie nowej infrastruktury), lecz nadal wspierane sg podobne cele (np. dotacje na B+R w M$P). Wyniki
przeprowadzonej analizy dostarczaja solidny fundament w postaci danych i dowoddw, ktéry moze istot-
nie wspiera¢ projektowanie polityki wsparcia dla NTI.

Ocena potrzeb

Ocena potrzeb obejmuje cztery obszary, a mianowicie: 1) Rezultaty —zaobserwowane wyniki gospodarcze;
2) Czynniki wplywajace na zaobserwowane rezultaty —inwestycje i kompetencje na poziomie firmy; 3)
Lokalne uwarunkowania ramowe; oraz 4) Czynniki zewnetrzne (ryc. 3).

Przedstawione w kolejnych punktach wnioski z krajowej oceny potrzeb dotycza przede wszystkim rezul-
tatéw gospodarczych oraz krajowych deficytéw w tym zakresie, majacych zwigzek z obszarem innowacji.
Korzystajac z danych wtérnych, poréwnano Polske do innych krajéw stanowigcych regionalng i aspira-
cyjng grupe odniesienia. Pod wzgledem regionalnym decydujacym kryterium byla geografia i bliskos¢
polozenia, a takze zblizona struktura gospodarki. Koree Pid. i Niemcy wybrano ze wzgledu na kryte-
rium aspiracyjne. Za punkt odniesienia uznano takze srednig dla grupy panstw UE-28.
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Ryc..3. Ramy analityczne do oceny popytu na innowacje - Ocena potrzeb

Zaobserwowane rezultaty gospodarcze

” Eksport produktow Itozonosc
_Produkty Produktywnosc zoawan. technologii
irezultaty
Aktywnosc Czgstosc wystepo- Przedsigbiorczos¢ Koncentracja
patentowa wania innowacji eksportu

Inwestycje Lokalne warunki ramowe Czynniki
i kompetencje zewnetrzne
na poziomie firmy Popyt Sprzyjajgce Podaz

e Struktura otoczenie « Dostepnosé Popyt
Naktady przedsie- przedsigbiorstw « Otoczenie ma- kadry nauko- eksportowy
biorstw na B+R e aapr

* Specjalizacja kroekonomi-

gospodquczo czne SiC{Zﬂ_EJ »
A 1szczegoine e Instytucje o Ustugi wieazy g
Inwestycje inne atuty i « System NOI konkurencyjna

niz na B+R o Zrédia finanso-

) wania
Kompetencje

1.1
Popyt na
instru-
menty

U]

Determinanty

czynnikow
produkcji
oraz warunki Instytucje itad zarzgdczy w dziedzinie innowacyjnosci i przedsiebiorczosci
ramowe
(egzogenne) I3 Ekosystem naukowo-technologiczno-innowacyjny oraz jego podmioty

Polityka
publiczna Cele strategiczne, plany dziatan oraz podstawa informacyjna do podejmowania decyzji

Instrumenty i programy wsparcia

1.3
Wydatki Alokacja zasobéw i wydatkéw
publiczne

Analizy na poziomie firmy (w przewazajgcej czesci)
Analiza systemowa na poziomie ekosystemu NTI oraz otoczenia biznesu

Zrédio: Opracowanie wiasne.

Uwaga: Wskazniki do pomiaru rezultatéw to min. eksport zaawansowanych technologii jako 9o eksportu sektora wytwdrczego, wnioski patentowe
wysokich technologii ztozone do Europejskiego Urzedu Patentowego w przeliczeniu na milion mieszkancdw, wzrost tgcznej produktywnosci czynnikow
produkeji, indeks ztozonosci gospodarczej (na podstawie: Harvard/MIT Observatory of Economic Complexity) itp.



24 Zwrot z publicznych inwestycji wsparcia MSP i innowacji w Polsce Raport podsumowujqey

Wyniki, ktore majg znaczenie: kilka stylizowanych faktow w zwigzku z dynamikg
polskiego wzrostu i wydajnosci

+Wydajnos¢ to nie wszystko, ale w dtuzszym okresie - prawie wszystko.”
Paul Krugman

1. W latach 1992 - 2017 Polska byta jedng z najszybciej rosngcych gospodarek, a najwigkszy udziat
we wzroscie miata akumulacja kapitatu

Przez ostatnie 25 lat tempo wzrostu produktu krajowego brutto (PkB) na mieszkarica w Polsce byto jed-
nym z najwyzszych na swiecie (por. ryc. 4). W latach 2010-2017 wiodacym czynnikiem wzrostu PKB
w Polsce byl kapital, podobnie jak w innych krajach z geograficznej grupy odniesienia (por. ryc. 5). Udzial
pracy byl pozytywny ze wzgledu na spadajace bezrobocie, liczne rzesze pracownikéw wchodzacych na
rynek oraz wzrost poziomu wyksztalcenia pracujacych. Udzial }acznej produktywnosci czynnikéw pro-
dukcji we wzroscie gospodarczym (TFP) byl analogiczny do udzialu pracy. Dzigki duzej dynamice udalo
sie¢ domknaé luke dzielacg wysokosc polskiego wskaznika PKB na mieszkarica od wegierskiego i zwiekszy¢
przewage nad Rumunig, a takze zmniejszy¢ dystans do wszystkich pozostatych krajow z grupy odniesie-
nia. Mimo tego, pod wzgledem PXB na mieszkanca Polska nadal pozostaje w tyle za Stowacja i Czechami.
W obliczu starzenia si¢ spoleczenistwa kluczowe znaczenie dla utrzymania tempa wzrostu bedzie mial
dalszy wzrost produktywnosci.

Ryc.4. Dynamika PKB na mieszkannca wg parytetu  Ryc.5. Dekompozycja wzrostu PKB, lata 2010-2017

sity nabywczej (staty dolar migdzynarodowy 2011)
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Zrédto: World Development Indicators. Zrédio: The Conference Board.

2. W poréwnaniu do przedsigbiorstw diugo dziatajgcych na rynku, nowe firmy w niewielkim stopniu
przyczyniajg sig¢ do wzrostu produktywnosci, natomiast wysoki wzrost TFP nie ogranicza sig wytgcznie
do sektora wysokich technologii

W poréwnaniu do przedsi¢biorstw obecnych na rynku od wielu lat, nowe firmy maja znikomy udzial
we wzroscie wydajnosci. W wigekszosci sektoréw gospodarczych gléwny udzial we wzroscie produk-
tywnosci maja istniejace przedsiebiorstwa, ktére zwigkszaja swojg produktywnosé w ramach jednego
sektora, a tuz za nimi plasujg sie firmy o wysokiej produktywnosci, ktére zyskujg coraz wickszy udziat
w rynku (wzrost udzialtu w rynku firm produktywnych). Analizujac poszczegdlne sektory, w przypadku
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tych o tradycyjnie niskim zaawansowaniu technologicznym wzrost produktywnosci odbywa si¢ cze-
$ciej miedzysektorowo (np. wyroby skérzane, tekstylia, drewno, zywnosc), podczas gdy w przypadku
sektoréw wysokich technologii wazniejszy jest scenariusz rozwoju w ramach jednego sektora (np. kom-
putery, sprzet elektroniczny, maszyny). Najszybszy wzrost TFP zanotowano w kilku galeziach przemy-
stu o niskim stopniu zaawansowania technologicznego, takich jak przemyst meblowy, odziezowy, tek-
stylny i skdrzany, a takze w typowych sektorach wysokich technologii, takich jak branza komputerowa
czy samochodowa. Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze niektdre branze o wysokim poziomie zaawanso-
wania technologicznego, takie jak farmaceutyczna i chemiczna, wygenerowaly najstabszg dynamike
wzrostu TFP.

Ryc.6. Wzrost TFP w wybranych gateziach polskiej gospodarki, lata 2006 - 2014
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Zrédio: Albinowski, Hagemejer, Lovo, Varela (2015).

3. Firmy zagraniczne i duze przedsigbiorstwa wnoszg nieproporcjonalnie istotny wkiad w gospodarke

Udzial procentowy mikro- i malych przedsiebiorstw w Polsce nie odbiega od poziomu notowanego w wiek-
szo$ci poréwnywalnych gospodarek. Ponad 95 proc. podmiotéw gospodarczych stanowia mikroprzed-
sigbiorstwa, ktore odpowiadaja za 40 proc. zatrudnienia i generuja 16 proc. wartosci dodanej. Do katego-
rii duzych przedsiebiorstw nalezg tylko dwie firmy na tysigc, zatrudniajg one jednak jedng trzecig sity
roboczej i produkuja polowe wartosci dodanej w polskiej gospodarce (por. ryc. 7). Duze przedsiebior-
stwa odpowiadajg za ponad 60 proc. nakladéw na inwestycje i B+R. Co wiecej, inwestujg niewspdlmier-
nie duzo w B+R w przeliczeniu na jednego pracownika: pieé razy wiecej niz mikroprzedsiebiorstwa, trzy
razy wiecej niz male przedsiebiorstwa i 70 proc. wigcej niz przedsiebiorstwa $redniej wielkos$ci. To samo
dotyczy nakladéw przedsiebiorstw na B+Rr (por. ryc. 8).

Produkcja metali



Ryc.7. Wkiad w polskq gospodarke wedtug
wielkosci przedsigbiorstwa, 2017
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Ryc.8. Naktady przedsigbiorstw na B+R w Polsce
w przeliczenivu na jednego pracownika, wedtug
wielkosci przedsigbiorstwa, 2017
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Do kapitalu zagranicznego nalezy zaledwie 0,5 proc. ogétu przedsigbiorstw. W przypadku firm zatrud-
niajgcych co najmniej 10 0sdb (tj. matych, srednich i duzych przedsi¢biorstw) odsetek ten wynosi jednak
juz 17 proc. Zatrudnienie w firmach zagranicznych stanowi jedna trzecig ogétu zatrudnienia, lecz przed-
siecbiorstwa te generuja 40 - 45 proc. catkowitych przychodéw, zyskéw i naktadéw na B+r (por. ryc. 9iryc.
10). Firmy te sa réwniez silg napedowa polskiego handlu zagranicznego i generujg dwie trzecie eksportu.
Ponadto, przedsiebiorstwa zagraniczne tworzg lwig cze$é wartosci produkeji w kilku sektorach wyso-
kich technologii, takich jak sprzet transportowy, sprzet komputerowy i elektroniczny.

Ryc.9. Wkiad firm z kapitatem krajowym
i zagranicznym w gospodarke, 2017

Ryc.10. Naktady na B+R w firmach krajowych
i zagranicznych spétkach zaleznych - udziat

100 procentowy, 2017
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Zrédito: GUS. Zréaho: baza danych OECD STI.

Uwaga: dane dotyczqce firm zatrudniajgeych co najmniej 10 pracownikow
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4. Zaawansowanie produkcji oraz eksport mogtyby by¢ wyisze

Niezaleznie od sektora, wysoki poziom zaawansowania produkcji oraz zdolno$¢ do doskonalenia i uno-
woczesniania technologii moga w dluzszej perspektywie stymulowaé wzrost produktywnosci. W pordw-
naniu z grupg odniesienia, Polska gospodarka charakteryzuje si¢ niskim udzialem produkcji przemy-
slowej wysokich i srednich technologii (por. ryc. 11). Ponadto jest jedynym krajem w grupie odniesienia,
w ktérym od 2008 r. maleje udzial produkcji przemystowej wysokich i §rednich technologii, co wskazuje,
ze intensywno$¢ technologiczna w produkeji przemyslowej rosnie wolniej niz cala gospodarka.

Struktura polskiego eksportu stanowi odzwierciedlenie struktury gospodarki. Udzial eksportu wyso-
kich technologii w Polsce jest podobny do tego notowanego w Rumunii i pozostaje w tyle za pozostalymi
krajami z geograficznej i aspiracyjnej grupy odniesienia (por. ryc. 12).

2017

Ryc.11. Udziat wysokich i srednich technologii Ryc.12. Eksport wysokich technologii (jako
w przemysle wytworczym oraz zmiana poziomu odsetek eksportu w przemysle wytwoérczym),
wskaznika, 2008 -2015 2007-2017
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Lukiw polskim ekosystemie innowacji: czynniki wptywajgce na rezultaty
1. Pod wzgledem innowacyjnosci Polska wypada stabiej od innych krajow z grupy odniesienia
Polski ekosystem innowacji nalezy do najstabiej rozwinietych w UE. W ostatnich kilku latach Polska zaj-

muje 4. miejsce od korica w Europejskim Rankingu Innowacji, wyprzedzajac tylko Rumunie, Bulgarie
i Chorwacje. Wedlug Europejskiej Tablicy Wynikéw w Dziedzinie Innowacji, najwazniejsze wyzwanie
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dla Polski stanowi niska aktywno$¢ innowacyjna (mala liczba innowacyjnych firm, szczagtkowa wspdl-
praca pomiedzy firmami przy projektach badawczo-rozwojowych) oraz warunki ramowe (pomimo tego,
ze odsetek populacji z wyzszym wyksztalceniem w Polsce nalezy do najwyzszych w UE)*.

Jednoczeénie, przedsigbiorstwa w Polsce nie zglaszaja wigkszych barier dla innowacji niz inne kraje z gru-
py odniesienia (,,Wsp6lnotowe badanie innowacyjno$ci Komisji Europejskiej”, 2016). Brak zaangazowa-
nia w projekty badawczo-rozwojowe wynika z braku dobrych pomystéw oraz wysokich kosztéw inno-
wacji. Prawie jedno na cztery przedsi¢biorstwa w Polsce rozwazalo podjecie dziatalnosci innowacyjnej,
ale ostatecznie zrezygnowalo ze wzgledu na wysokie bariery. Podobne problemy wystepuja w innych
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, z tym wyjatkiem, ze respondenci z Wegier, Rumunii i Stowacji
za najwazniejszg bariere uznali niski popyt na rynku.

Ogolne warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w Polsce sa korzystniejsze niz w innych krajach
z geograficznej grupy odniesienia, jednak nadal utrzymuje si¢ dystans do Niemiec i Korei Pid. (,,Ranking
latwosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej” [Ease of Doing Business], edycja z 2019 r.). Najwiekszy
dystans wystepuje przy zakladaniu dzialalnosci gospodarczej i dochodzeniu nalezno$ci umownych, a sa
to aspekty szczegdlnie istotne dla rozwoju innowacyjnych przedsiebiorstw. W ostatnich latach wyniki
Polski w tych dwoch kategoriach ulegly poprawie, lecz zmiany zachodza powoli.

2. Niska komercjalizacja efektéw dziatalnosci badawczo-rozwojowej

Liczba patentéw na milion mieszkaricow jest w Polsce co prawda wyzsza niz w innych krajach z geogra-
ficznej grupy odniesienia, ale ze stosowaniem wynalazkow jest znacznie gorzej. W Europejskim Urzedzie
Patentowym polscy naukowcy i przedsigbiorstwa rejestruja 12 patentéw na 1 milion mieszkancéw, czyli
wiecej niz Wegry, Stowacja i Rumunia, ale mniej niz Czechy, Niemcy i Korea Pld. (por. ryc. 13). Jednak

Ryc.13. Whnioski patentowe z dziedziny wysokich Ryc.14. Wspotpraca B+R miedzy uczelniami
technologii ztozone w Europejskim Urzedzie Paten- i przemystem, 2017
towym w przeliczeniu na milion mieszkancéw, 2017
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4. Warunki ramowe obejmuja gtéwne czynniki wplywajace na otoczenie innowacyjne przedsigbiotstw, do ktérych naleza:

(i) dostgpnos¢ wykwalifikowanej i wyksztalconej sity roboczej, (ii) atrakcyjne systemy badawcze obrazujgce migdzynarodowsg
konkurencyjno$¢ nauki oraz (iii) Srodowisko sprzyjajace innowacjom w obszarze dostepnosci internetu szerokopasmowego

i postaw przedsi¢biorcéw.
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domniemana przydatno$é patentéw do zastosowan w biznesie jest ograniczona: liczba patentéw zareje-
strowanych w europejskich, amerykanskich i japoniskich urzedach patentowych (tzw. patenty triadyczne,
rokujgce duzg przydatnosé) jest mniejsza niz w jakimkolwiek kraju z grupy odniesienia z wyjatkiem
Rumunii. Dystans do krajéw stanowiacych dla Polski wzorzec aspiracyjny jest takze wiekszy w przy-
padku patentéw triadycznych niz w obszarze patentéw europejskich. Jedng z przyczyn niskiej aktywnosci
patentowej moze by¢ ograniczona wspdlpraca miedzy nauka a przemystem. Wedtug danych z Globalnego
Indeksu Konkurencyjnosci, intensywnos$¢ wspdlpracy uczelni wyzszych z przedsiebiorstwami jest
w Polsce nizsza niz w pozostalych krajach z grupy odniesienia, z wyjatkiem Rumunii (por. ryc. 14).

3. Stabsze kompetencje przedsighiorstw, niskie wskazniki wdrazania technologii

Polskie przedsiebiorstwa zglaszaja niski poziom wdrazania nowych technologii i gotowosci do ich zasto-
sowania. Wedlug wskaznika gotowosci technologicznej TRL, ktdry bierze pod uwage stopien zaawan-
sowania firm pod wzgledem stosowania rozwigzan zaawansowanej technologii, w tym technologii
informacyjno-komunikacyjnych (1cT), polskie przedsiebiorstwa osiagaja gorsze wyniki niz firmy z innych
krajow nalezacych do geograficznej i aspiracyjnej grupy odniesienia. Ponadto, pod wzgledem kompeten-
cji zarzadczych Polska zajmuje 6. miejsce na 12 panstw cztonkowskich UE uwzglednionych w badaniu

,,World Management Survey”. Usredniajgc, kompetencje zarzadcze w Polsce nie plasujg sie daleko od czo-
16wki, ale rozklad zdobytych punktéw w polskich firmach wskazuje, ze wiele z nich zadowala si¢ prak-
tykami menedzerskimi znacznie ponizej sredniej (por. ryc. 15).

Ryc.15. Rozkiad punktacji odzwierciedlajgcej poziom kompetencji zarzgdezych, 2008 - 2010

Polska Rumunia Niemcy
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Zrédho: Badanie Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOR) w obszarze zarzqdzania, organizacji i innowacii (na podstawie prac
Blooma i Van Reenena).
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Podsumowanie oceny potrzeb oraz rekomendacje

Pomimo imponujgcego wzrostu PKB na mieszkarica w ciggu ostatnich 25 lat, Polska nadal pozostaje w tyle
za Czechami i Stowacjg, poniewaz wzrost produktywnosci w niewystarczajacym stopniu przyczynia sie
do zmiany struktury gospodarki. Co wiecej, w poréwnaniu do geograficznej i aspiracyjnej grupy odnie-
sienia profil produkcji w polskiej gospodarce nadal jest znacznie mniej zaawansowany. Udzial wyro-
béw wysokich technologii w polskim eksporcie débr przetworzonych jest najnizszy w grupie (ex aequo
z Rumunig). Naklady na badania i rozwdj, wspdlprace nauki z biznesem oraz komercjalizacje badan
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sg ograniczone. W rezultacie Polska plasuje si¢ w koficéwce Europejskiego Rankingu Innowacji UE-28,
wyprzedzajac jedynie Rumunie, Bulgarie i Chorwacje. Osiggane przez Polske rezultaty w dziedzinie
innowacji mozna poprawi¢ podnoszac kompetencje zarzadcze w przedsiebiorstwach oraz zwiekszajac
gotowos¢ firm do przyjecia nowych technologii.

W obliczu starzenia si¢ spoleczenstwa rosnie znaczenie produktywnosci dla utrzymania tempa wzro-
stu. Poprawe wydajnosci mozna uzyskaé w wyniku nastepujacych dzialan:

1. Wzmocnienie powigzan miedzy malymi/mlodymi firmami a duzymi/zagranicznymi
przedsiebiorstwami;

2. Wspieranie przedsiebiorstw w dazeniu do bardziej wyrafinowanej produkcji i eksportu;

Szerszy udzial mlodych firm w programach wsparcia;

4. Poprawa kompetencji przedsiebiorstw, a zwlaszcza umiejetnosci zarzadczych oraz tych potrzeb-
nych do wdrazania nowych technologii.

w

Mapowanie portfela instrumentow

Mapowanie pozwala sporzadzié katalog instrumentéw wsparcia wraz z przypisanymi do nich aloka-
cjami budzetowymi oraz odpowiedzialnymi instytucjami (punkt 1.2 i 1.3 na ryc. 3). Na tej podstawie
przeprowadzona zostala analiza zbieznosci popytu na innowacje (potrzeby kraju) z portfelem instru-
mentéw wsparcia, identyfikujac luki i obszary pokrywane przez wiecej niz jeden instrument wsparcia

(0 ile wystepuja).

Analizg objeto informacje o wszystkich publicznych instrumentach finansowanych ze zrddel kra-
jowych i europejskich, wspierajgcych rozwdj przedsiebiorstw i zwigzanych z Celem Tematycznym 1.
(B+R oraz innowacje) oraz Celem Tematycznym 3. (M$P). Jednostke analityczng stanowi pojedynczy in-
strument wsparcia, zdefiniowany jako dzialanie albo—tam, gdzie jest taka mozliwo§é —poddziatanie.
Zgromadzono dane dla kazdego ze 182 zidentyfikowanych instrumentéw i pogrupowano je wedtug 14
wymiardw, co daje ponad 15 200 punktéw danych. Dane pochodzg z dokumentacji programowej, uzu-
pelnionej o przeglad przepiséw unijnych i krajowych. W trosce o poprawnosé zebranych informacji, go-
towa macierz mapowania portfela zostala zweryfikowana przez odpowiednie Instytucje Zarzadzajace.

Instytucje odpowiedzialne za wspieranie MSP i innowacyjnosci

W latach 2014 -2020 wysoko$¢é wsparcia publicznego w Polsce w postaci instrumentéw na rzecz inno-
wacji w przedsiebiorstwach oraz sektora M§P wynosi prawie 21 mld EUR. Dwie trzecie tej kwoty trafia
do beneficjentéw za posrednictwem ogdlnopolskich programéw , krajowych” (tj. wspolfinansowanych
przez UE) i ,rzadowych” (tj. finansowanych przez polski rzad), a pozostalg pulg srodkéw zarzadza sie
z poziomu regionalnego (por. ryc. 16). Wdrazaniem programéw krajowych, o }agcznym budzecie prze-
kraczajacych 13 mld EUR, zajmuje sie siedem instytucji w ramach wspélfinansowanych przez UE pro-
graméw operacyjnych ,,Inteligentny Rozwdj” i ,,Polska Wschodnia”. Z kolei instrumentami rzadowy-
mi o wartosci 0,7 mld EUR, w calosci finansowanymi z budzetu paristwa, zarzadza Ministerstwo Nauki

5. Nie w kazdym dzialaniu wyodrebniono poddzialania. Decyzja o podziale interwencji na dzialania i poddzialania zalezy
od Instytucji Zarzadzajgcej. Podzial wplywa na laczng liczbg instrumentdw, ale jego wplyw na analize charakterystyki instru-
mentéw jest niewielki.
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i Szkolnictwa Wyzszego. Ponadto, 16 wojewddztw, stanowigcych najwyzszy poziom administracji re-
gionalnej (NUTs2), inwestuje lgcznie 7 mld EUR (34 proc. lacznej kwoty w Polsce) za posrednictwem
Regionalnych Programow Operacyjnych (RPO).

Ponad polowa budzetu na interwencje ogdlnokrajowe trafia do 10 instrumentéw krajowych zarzadzanych
przez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (NCBR). Kolejne 25 proc. inwestuje Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczo$ci (PARP), a pozostale Instytucje Zarzadzajace maja do dyspozycji po 4-6 procent bu-
dzetu na interwencje ogdlnokrajowe.® Dodatkowo, 10 instrumentéw rzadowych w gestii Ministerstwa
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNisw) konsumuje tacznie 5 proc. ogélnopolskiego budzetu (por. ryc. 17).

Ryc.16. Wartos¢ kwotowa instrumentow
w podziale na instrumenty krajowe, regionalne
irzgdowe

Ryc.17. Wartos¢é kwotowa instrumentow krajowych
i rzgdowych w podziale na poszczegdlne instytucje
wdrazajgce (bez programow regionalnych)
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Zrédfo: Opracowanie wiasne

Uwaga: Catkowita liczba instrumentdw administrowanych na kazdym
z poziomow i przez kazdq instytucje jest podana w nawiasach.

Zrddo: Opracowanie wiasne.

Kazde z 16 wojewddztw zarzadza wlasnym Regionalnym Programem Operacyjnym obejmujacym 10 z 11 ce-
16w tematycznych (interwencje w ramach Celu Tematycznego 11— Wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnych in-
stytucji publicznych i zainteresowanych stron oraz sprawnosci administracji publicznej realizowane sg wylgcznie
na poziomie krajowym). Cel Tematyczny 1. (B+R oraz innowacje) i Cel Tematyczny 3. (MSP) stanowig srednio
19 proc. calkowitego budzetu programdéw regionalnych (por. Tabela 1). Kazda instytucja zarzadzajaca rozdzie-
la $rodki na konkretne obszary programowe na podstawie ocen ex-ante przeprowadzanych przez konsultan-
tow zewnetrznych, a takze w drodze negocjacji z Komisja Europejska oraz Ministerstwem Inwestycji i Roz-
woju (dalej: Ministerstwo). W konsekwencji, wysokos¢ alokacji w RPO przeznaczonej na 1. i 3. cel tematycz-
ny (CT1, CT3) znacznie si¢ ré6zni w poszczegdlnych wojewddztwach i stanowi od 15 do 26 proc. budzetéw RPO.

6. Z wyjatkiem POIR 3.3.2 —Promocja polskich marek, ktéry odpowiada za 0,3% tacznych wydatkéw w calym kraju. Z uwagi
na doswiadczenie w nawigzywaniu stosunkéw handlowych z zagranica, instrument ten jest wdrazany przez DHiwM MPiT.
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Tabela 1. Wsparcie dla NTI jako odsetek catkowitego budzetu administrowanego przez instytucje
centralne i regionalne

CT1 Innowacje CT3 MS$P Wsparcie dla NTI ogétem  Warto$é ogétem (min EUR)

Programy krajowe 16%0 7%o0 2490 13,091
Mazowieckie 1490 890 23% 632
Opolskie 1490 1090 2490 206
Kujawsko-Pomorskie 10%o 1690 26900 635
$lgskie 10% 11% 21% 940
Podlaskie 9% 1190 20%o 300
Srednia regionalna 8% 11% 1990 443
Matopolskie 8%0 6%o 1490 489
todzkie 890 11%0 1990 497
Pomorskie 890 7% 1490 306
Wielkopolskie 7%%o0 10%o 17%o 591
Swietokrzyskie 7% 129% 1990 297
Dolnoslgskie 7%o0 11%0 1890 466
Warminsko-Mazurskie 7% 1590 21% 362
Lubuskie 5%o 1490 1990 210
Podkarpackie 5%0 1290 1790 427
Zachodniopomorskie 5%0 1390 18%o 316
Lubelskie 590 11%0 1690 a1

Zrédio: Opracowanie wiasne.

Uwaga: Na catkowity budzet na poziomie krajowym skiadajq sig srodki dostgpne w ramach PO Rozwdj Polski Wschodniej, PO Polska Cyfrowa,
PO Infrastruktura i Srodowisko, PO Inteligentny Rozwoj oraz PO Pomoc Techniczna. Catkowity budzet na poziomie regionalnym stanowi réwnowarto$é
odpowiednich Regionalnych Programéw Operacyjnych.

Wielko$¢ regionalnych budzetéw NT1 zalezy od dwdch czynnikéw. Po pierwsze, decyzje co do ogdlnej

alokacji srodkéw na wszystkie Cele Tematyczne zapadajg na szczeblu UE na podstawie liczby ludnosci

ipoziomu rozwoju gospodarczego w danym regionie. Po drugie, kazdy Urzad Marszalkowski uktada plan

alokacji sSrodkéw z RPo wedlug wlasnych priorytetéw inwestycyjnych, w zgodzie z unijnymi przepisami.
Najwiekszy w Polsce regionalny budzet na wsparcie dla M$§P i innowacje wynosi 940 mln EUR i wyste-
puje w woj. $lgskim (gdzie mieszka 12 proc. ludnosci kraju). Z kolei najmniejszy budzet na ten cel wynosi

206 mln EUR i wystepuje w woj. opolskim (3 proc. ludnosci kraju).

Srodki pomocowe sg rozproszone pomiedzy 182 instrumenty na rzecz M$P i innowacji, w tym: 10 instru-
mentéw rzagdowych, 36 instrumentéw krajowych i 136 instrumentéw regionalnych. Liczba instrumen-
téw regionalnych wynika z podzialu administracyjnego Polski na 16 wojewddztw i decyzji o zblizeniu
finansowania do odbiorcy koricowego. W zwigzku z podziatem $§rodkéw miedzy poszczegdlne instytucje
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irozdrobnieniem finansowania, wielko$¢ instrumentéw na poziomie krajowym i regionalnym jest bar-
dzo zréznicowana. Sredni budzet instrumentu krajowego wynosi 364 mln EUR, podczas gdy dla instru-
mentéw rzgdowych i regionalnych jest to, odpowiednio, 69 mln EUR i 52 mln EUR. Budzet 11 najwiek-
szych instrumentdéw (6 proc. ogétu) stanowi ponad potowe budzetu wszystkich interwencji wsparcia m$p
iinnowacji w Polsce. Druga potowa budzetu zasila 171 instrumentéw wsparcia (por. ryc. 18).

Ryc.18. Wartos¢ instrumentoéw i koncentracja budzetowa dla instrumentéw krajowych,
rzgdowych i regionalnych
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Zrédio: Opracowanie wiasne.

Wojewddztwa samodzielnie decydujg o podziale budzetu na poszczegdlne interwencje. Mimo ze liczba
instrumentéw waha sie w zalezno$ci od wojewddztwa od czterech do szesnastu, zakres interwencji jest
podobny, poniewaz instrumenty mogg obejmowaé jeden lub wiele celéw. Zwykle wszystkie pokrewne
instrumenty w danym wojewddztwie sg zarzgdzane i wdrazane przez te sama grupe oséb, zatem roz-
drobnienie instrumentéw nie wplywa w istotny sposéb na ich funkcjonalnosé.

Cele.instrumentow wsparcia

Instrumenty pogrupowano w oparciu o cele dotyczace M$P i innowacji (por. ryc. 19). Wigkszo$¢é celow
jest realizowanych za pomocg wielu réznych instrumentéw. Niezaleznie od poziomu zarzadzania, instru-
menty dotyczg przewaznie dzialalnosci B+rR w przedsigbiorstwach oraz innowacji z B+R (91 sposrod 182
instrumentéw), a takze transferu technologii/wspdlpracy miedzy swiatem nauki i przemystu (58 instru-
mentéw). Sporo instrumentdw regionalnych i krajowych koncentruje sie na dziatalno$ci innowacyjnej
bez B+R (73). W przypadku instrumentéw regionalnych najczesciej spotykanym celem jest infrastruk-
tura B+R (39 instrumentéw regionalnych i 63 ogétem). Srednio, dla kazdego z najszerzej udokumentowa-
nych celéw wystepuja 3-4 instrumenty per wojewddztwo, oprdécz dostepnych w kazdym wojewddztwie
instrumentéw krajowych. W ,,przecietnym” regionie beneficjent moze wybieraé z Yacznej puli szesciu
instrumentdéw na rzecz infrastruktury B+R, 14 instrumentéw na rzecz transferu technologii, oraz 28
interwencji na rzecz dzialalno$ci innowacyjnej z B+R i 22 na rzecz dzialalnosci innowacyjnej bez B+R.

Wartos$¢ pojedycznego instrumentu (min EUR)
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Ryc.19. Podziat instrumentéw krajowych, rzgdowych i regionalnych ze wzgledu na cel instrumentu
(liczba instrumentow)
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Zrddio: Opracowanie wiasne.

Ponad 60 proc. instrumentéw ma przypisanych wiecej niz jeden cel. 82 proc. instrumentéw na rzecz
infrastruktury B+R uwzglednia jeszcze dodatkowy cel, ktéry najczesciej dotyczy transferu technologii,
infrastruktury innej niz B+R oraz infrastruktury B+r. Tylko trzy instrumenty koncentruja sie wylacz-
nie na transferze technologii, podczas gdy 72 proc. instrumentéw obejmujacych transfer technologii
uwzglednia réwniez dzialalno$¢ B+r w przedsigbiorstwach, a 48 proc. z nich uwzglednia infrastrukture
B+R. Instrumenty promocji eksportu maja najwezsza ,specjalizacje”: ponad polowa wspiera tylko ten
konkretny cel. Wspieranie praktyk zarzadczych jest celem 22 instrumentéw, z czego dwa skupiajg si¢
wylacznie na tym celu, natomiast wiekszosé uwzglednia takze dzialalnosé innowacyjna bez B+R.

Kategorie przedsigbiorstw moggcych ubiegaé sig¢ o wsparcie

Kryteria kwalifikowalno$ci przedsiebiorstw obejmuja wielko$¢ i sektor dzialalnosci gospodarczej, a takze
etap rozwoju przedsiebiorstwa. Co do pierwszego kryterium, wigkszo$¢ instrumentéw jest adresowana
do mikro, matych i rednich przedsigbiorstw, co wynika z rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepi-
s6w (ang. Common Provisions Regulation— CPR), ktére ogranicza wsparcie w ramach Celu Tematycznego
3.do M$P. Okolo jedna trzecia instrumentéw krajowych i regionalnych jest dostepna réwniez dla duzych
firm. Instrumenty rzagdowe nie podlegaja temu rozporzadzeniu ani niektérym innym przepisom UE, dla-
tego s mniej restrykcyjne pod wzgledem kryterium wielkosci przedsigbiorstwa.

Orientacje sektorowg instrumentéw wspotfinansowanych przez UE okreslaja przepisy europejskie. Interwen-
cje realizowane w ramach Celu Tematycznego 1. (B+R) ograniczono do firm wpisujacych si¢ w zakres inteligent-
nych specjalizacji—krajowych lub regionalnych.” W ramach Celu Tematycznego 3. (rozwéj MSP) niektére in-

7. Inteligentne specjalizacje to strategiczne obszary interwencji oparte na analizie atutow i potencjatu gospodarki oraz ustale-
niach z procesu przedsigbiorczego odkrywania (ang. Entrepreneurial Discovery Process/EDP), realizowanego przy wspétudziale
zainteresowanych stron. W Polsce inteligentne specjalizacje wybrano w kazdym z 16 wojewddztw, a takze na poziomie krajowym.
Wigcej informacji na temat inteligentnych specjalizacji mozna znalez¢ na stronie: http://s3platform jrc.ec.europa.eu/
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terwencje s3 otwarte dla wszystkich MSP, niezaleznie od sektora dziatalnosci.® Wszystkie instrumenty NCBR,
podobnie jak 11 z 16 instrumentéw PARP, koncentruja sie na firmach z zakresu inteligentnych specjalizacji.
Szesé z dziesigciu instrumentéw rzadowych (poza przepisami CPR) ma wezsze ukierunkowanie sektorowe.”

Przechodzac do etapu rozwoju firmy, najwiecej in- Rye.20. Instrumenty wsparcia wedtug etapu
strumentéw przewidziano dla dojrzalych przedsie- rozwoju przedsiebiorstwa (liczba instrumentow)
biorstw (por. ryc. 20). Sposrdd 182 instrumentdéw, 146

jest dostepnych dla dojrzatych przedsigbiorstw, a 108 140
jest adresowanych wylgcznie do firm tej kategorii.'® 120 119
Skupienie na dojrzatych firmach jest bardziej widocz- 00

ne na poziomie regionalnym niz krajowym. Portfel
instrumentéw krajowych jest bardziej wszechstronny g
i ma wspiera¢ nowo powstale firmy od samego poczat-

ku ich dzialalnos$ci. Niektdre wojewddztwa majg row- o0

niez instrumenty lub rundy naboru dedykowane dla g 34
mlodych firm, funkcjonujacych nie dluzej niz 24 mie- 17 18 21 23
sigce. Jednak tylko 25 instrumentéw jednoznacznie ad- a0 ]6-. 7 13
resuje sie do przedsigbiorstw nie w pelni rozwinietych. 0 -

Z tej puli, trzy instrumenty koncentruja si¢ wylacznie Krajowe (36] Rzqdowe (10) Regionaine [136)
na fazie przed-zalgzkowej, kolejne trzy na startupach, B przed-zalgzkowe/ zalgzkowe [ Start-upy
a 19 instrumentdéw obsluguje wiele poczatkowych eta- ™ akceleracia MM Dojrzate

pow dzialania firmy. Wszystkie instrumenty rzagdowe

sg adresowane do dojrzalych przedsiebiorstw. Zrddito: Opracowanie wiasne.

Mechanizmy wsparcia

Sposréd wszystkich instrumentéw wsparcia, ponad trzy czwarte oferuje dotacje, a ok. os§miu procent bony
(ang. vouchers) (por. ryc. 21).* Inne mechanizmy finansowania to instrumenty kapitalowe oraz gwarancje
kredytowe (oferowane gtéwnie przez instytucje centralne).'* Wsparcie pozafinansowe ogranicza si¢ do moz-
liwosci skorzystania z ustug dla firm oraz publicznej infrastruktury badawczo-rozwojowej, przy czym
ta druga opcja jest oferowana prawie wylgcznie z poziomu regionalnego, w formie finansowania laboratoriéw
uniwersyteckich udostepnianych firmom na B+R. W pordwnaniu do perspektywy finansowej 2007-2013,
znaczgco wzrosta rola instrumentdw zwrotnych, np. kredytéw/pozyczek i instrumentéw kapitatowych.

Pod wzgledem wartosci wsparcia dotacje i bony stanowig ponad 85 proc. ogdlnego budzetu. Na instru-
menty zwrotne przeznaczono 15 proc., z czego polowa przypada na wsparcie w postaci kapitalu wyso-
kiego ryzyka oferowanego przez Polski Fundusz Rozwoju Ventures (PFR Ventures). Struktura finansowa

8. Zgodnie z art. 18 Rozporzadzenia (UE) 1303/2013.

9. Rozporzadzenie w sprawie wspdlnych przepiséw zasadniczo zabrania wdrazania waskich programéw sektorowych wspéHinan-
sowanych z Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych.

10. Etap rozwoju oznacza zamierzong grupe¢ docelowa dla danego instrumentu. Przepisy zwykle nie zabraniaja mlodym firmom
ubiegania si¢ 0 wsparcie, ale moze si¢ okaza¢, ze kryteria wyboru nie bedg dla nich korzystne.

11. Zasadniczo, bony to niewielkie dofinansowanie dla nieinnowacyjnych M$p na zakup ustug od zewnetrznych dostawcow wie-
dzy i zacie$nianie wigzéw wspdlpracy miedzy tymi srodowiskami.

12. Poczatkowo 10 regionéw réwniez planowato wdrozy¢ gwarancje kredytowe w ramach poszczegélnych rpo, jednak konkuren-
cja z gwarancjami de minimis wdrazanymi z BGK przyczynila si¢ do zamknigcia szesciu z nich (stan na 23 grudnia 2019).
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Ryc.21. Struktura instrumentow wedtug formy jest odzwierciedleniem réznorodnosci instrumentéw
wsparcia (liczba instrumentéw) na szczeblu regionalnym. Niektére formy wsparcia s3
oferowane gléwnie przez wojewddztwa, na przyklad
Dotacje 143 gwarancje kredytowe lub inwestycje w publiczng in-
frastrukture B+Rr.*® Czes$¢ interwencji regionalnych
sony [l 15 charakteryzuje sie bardzo malg skala. Na przyktad
Finansowanie kapitatowe . " $rednia wartos$é regionalnego instrumentu oparte-
Iwniesienie kapitatu go na kapitale wysokiego ryzyka wynosi tylko 12 mln
Gwarancje kredytowe . " EUR, w porownaniu do kwoty 252 mln EUR na szcze-

/ pozyczkowe blu krajowym.

Kredyty / pozsyczki, subwencje
kredytowe / pozyczkowe - 23

Zaproszenie do skorzystania - 19

7 ustug biznesowych Rekomendacje dotyczqce policy mix

Dostep do publicznej infrastruk-
tury B+R (np. laboratoriow) . 15

Wigcej konsolidacji, mniej powielania. Potrzebna jest lep-

30 60 90 120 150 szakoordynacja dzialan miedzy organami krajowymi

i wojewodzkimi, aby ograniczy¢ liczbe instrumentéw

Uwaga: w ramach jednego instrumentu moze wystgpowac wiele i unikna¢ niepotrzebnego powielania.™ Warto przyj-

mechanizméw wydatkowania srodkow. rzed sie celom, beneficjentom i mechanizmom wspar-

cia pod kagtem obszaréw zdublowanych, a instrumenty

o podobnej charakterystyce ewentualnie skonsolidowaé. Mniejsze rozdrobnienie to nizsze wydatki ad-

ministracyjne, a takze nizsze koszty ponoszone przez beneficjentéw, poniewaz im wiecej instrumentéw,

tym wiecej zamieszania wérdd beneficjentédw i tym wyzsze koszty zwigzane z pozyskiwaniem informa-

cjii sktadaniem wnioskdéw. Walka z fragmentaryzacja moglaby réwniez pomdc w rozwigzaniu proble-

mu minimalnej skali oddzialywania, zwazywszy ze mniejsze instrumenty nie zawsze sa w stanie zaspo-

koi¢ potrzeby masy krytycznej beneficjentéw i wywolaé trwale zmiany w gospodarce. Z drugiej strony,

mniejsze instrumenty lepiej nadajg sie do realizacji pilotazu i mogg precyzyjniej trafia¢ w lokalne po-

trzeby. Zachowanie réwnowagi miedzy efektywno$cig instrumentu z jednej strony, a dostosowaniem go

do kontekstu z drugiej, wymaga odpowiednich kompetencji analitycznych, co moze stanowié wyzwanie,
szczegblnie na poziomie regionalnym.

Zrédio: Opracowanie wiasne

Ewentualne zawezenie instrumentow regionalnych. Jednym z rozwigzan problemu fragmentaryzacji, powie-
lania i minimalnej skali oddzialywania instrumentdw jest bardziej precyzyjne ukierunkowanie instru-
mentdéw regionalnych na konkretne potrzeby zidentyfikowane w danym regionie (przy zalozeniu,
ze instrumenty krajowe sg nadal dostepne dla firm w regionie). Cirera i Maloney (2017) opracowali hie-
rarchi¢ zaawansowania instrumentéw, aby wzmacniaé kompetencje firm przy pomocy specjalnego ,eska-
latora”. W tej hierarchii stopient skomplikowania instrumentu jest dostosowany do potrzeb przedsiebior-
stwa i posiadanych przez nie kompetencji niezbednych do skorzystania z instrumentu, a takze zdolnosci
instytucji publicznych do realizacji okreslonych programéw. Na przyklad, jesli irmy z regionéw zapoz-
nionych w rozwoju nie radzg sobie z wdrozeniem podstawowych praktyk zarzadczych i organizacyjnych
oraz modernizacjg parku maszynowego, a przy tym wykazuja niewielkie lub zerowe zaangazowanie
W B+R, eskalator kompetencji podpowiada, ze powinno si¢ je raczej zacheca¢ do wdrazania istniejg-
cych technologii i inwestowania w proste zmiany organizacyjne, zamiast stymulowaé zaawansowane

13. Na poziomie krajowym funkcjonuje tylko jeden instrument gwarancji kredytowych (Po 16 3.2.3 Fundusz Gwarancyjny) oraz
jeden instrument dofinansowania publicznej infrastruktury B+R (PO IR 4.2 Rozwdj Nowoczesnej Infrastruktury Badawczej
Sektora Nauki).

14. Szczegdlowe zalecenia dotyczace koordynacji znajduja si¢ w rozdziale zat. ,,Analiza funkcjonalna”.
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projekty badawcze. W mys$l tego rozumowania, instrumenty regionalne powinny by¢ projektowane
w $cistym zwigzku z lokalnymi uwarunkowaniami. W ten sposéb powstaje przestrzen do specjalizacji
wsrdd regionalnych i krajowych instytucji wdrazajacych, sprzyjajaca powstaniu bogatej i zréznicowanej
gamy instrumentéw, z mniejszym ryzykiem powielania tych samych rozwigzan przez rézne instytucje.

Lepsze wsparcie dla rozwoju kompetencji zarzgdczych i eksportowych, a takze mtodych firm. Jak obszernie dowodza
Bloom i wspolautorzy, a takze Iacovone i Pereira-Lopez (2017), istotng role w stymulowaniu innowacji
odgrywajg praktyki zarzadcze. Grover, Medvedev i Olafsen (2019) wykazali, ze rozwdj przedsiebiorstwa
iwzrost innowacyjnosci czesto wigzg sie z tzw. ,,profilem” danej firmy, obejmujacym np. orientacje eks-
portowa i globalne powigzania przedsiebiorstwa, czlonkostwo w sieciach wspdlpracy, czy poziom kom-
petencji zarzadczych. W Polsce funkcjonujg co prawda instrumenty ukierunkowane na wspieranie prak-
tyk zarzadczych, ale ich wielkosé i jakosé moze nie by¢ odpowiednia. W przypadku promocji eksportu
nalezy przeanalizowad, czy wydatki kwalifikowalne sg adekwatne do zatozonych celéw. Istniejgce instru-
menty pokrywaja gléwnie koszty uczestnictwa w miedzynarodowych targach, dostosowanie dziatalno-
$ci przedsiebiorstwa do potrzeb miedzynarodowych klientéw (np. uzyskanie certyfikatéw) oraz bada-
nia rynku. Tymczasem poprawa jakosci i zaawansowania eksportu moze wymagac wiekszego wsparcia,
obejmujgcego np. przyblizenie krajowych dostawcéw do globalnych laiicuchéw wartosci lub nawigzywa-
nie kontaktéw z firmami zagranicznymi lub duzymi przedsi¢biorstwami, ktére z zasady majg wieksza
wydajnosé. Wreszcie, dominacja wsparcia kierowanego pod adresem dojrzalych przedsiebiorstw rodzi
pytanie, czy dla zachowania réwnowagi nie nalezaloby przekierowac czesci srodkéw na rzecz mlodych
firm (co omdéwiono ponizej).

Dobor mechanizméw wsparcia powinien by¢ oparty na danych i dowodach. Polska ma co prawda duze doswiad-
czenie we wspieraniu firm za pomoca dotacji stanowigcych dopelnienie wkladu wlasnego (ang. mat-
ching grant), lecz nie mozna zapominac, ze dobdér konkretnego instrumentu powinien byé¢ odpowie-
dzig na potrzeby przedsigbiorstwa. Cirera i Maloney (2017) wykazali, ze innowacje mozna pobudzac
za pomocg szerokiej gamy instrumentdéw, a skutecznosé zalezy od kontekstu, w ktérym zastosujemy
dany instrument. Na przyklad bony zwykle sprawdzajg si¢ w stymulowaniu zmiany behawioralnej, ale
dowody na trwale skutki voucheréw s3 niejednoznaczne, co kaze domniemywaé, ze bony prawdopodob-
nie nalezy traktowac jako pierwszy krok w kierunku bardziej ztozonych programéw wsparcia. Dalsze
rozwazania na temat koniecznosci silnego uzasadnienia instrumentu oraz roli instrumentéw alterna-
tywnych znajdujg sie ponizej w rozdziale zat. ,,Analiza funkcjonalna”.
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Wstep

Co sprawia, ze niektore instrumenty wsparcia innowacji sg skuteczniejsze niz inne? Odpowiedzi na to py-
tanie poszukuja decydenci i naukowcy na calym $wiecie. Jednym z podejsé, ktdre moze dostarczy¢ odpo-
wiedzi na to pytanie, jest analiza funkcjonalna istniejacych interwencji. Bank Swiatowy opracowal meto-
dologie takiego badania, aby poréwnac projektowanie, wdrazanie i zarzadzanie instrumentami wsparcia do
najlepszych miedzynarodowych praktyk, a takze okresli¢ obszary wymagajace poprawy. Analiza funkcjo-
nalna stanowi dopelnienie pozostalych aspektéw metodologii szacowania zwrotu z inwestycji, poniewaz:

- Punktuje systemowe i jednostkowe niedociggniecia w funkcjonowaniu instrumentéw

. Prezentuje najlepsze praktyki w skali lokalnej i miedzynarodowej

. Pokazuje, jak mozna skorygowad funkcjonalno$é instrumentéw wsparcia i zarzadzanie tymi
instrumentami, aby uzyskac wiekszy zwrot z inwestycji i usprawnic projektowanie instrumen-
téw na przyszlosé

. Jest narzedziem, ktdre instytucje zarzadzajace i wdrazajace mogg okresowo wykorzystywac dla
celéw monitorowania

W niniejszym rozdziale przedstawiono zarys metodologii analizy funkcjonalnosci oraz najwazniejsze
wnioski z przegladu wybranych instrumentéw wsparcia, przeprowadzonego miedzy czerwcem i paz-
dziernikiem 2018 r. W ,,Nocie Technicznej dot. Analizy Funkcjonalnej” zaprezentowano szczegéltowe
informacje na temat metodyki i ustalenl, w tym zalaczniki (wspomniane ponizej).

Ryc.22. Mapa instrumentow wsparcia poddanych Metodologiu

analizie funkcjonalnej

Jednostke analityczng stanowi pojedynczy instrument
wsparcia, zdefiniowany jako dzialanie albo —tam, gdzie

Pomorskie jest taka mozliwo$é —poddzialanie.® Analiza obje-
RPO1.1.2,242 . [ . . .
to 19 instrumentéw regionalnych i dwa instrumenty
RF;%U:UZSK:SS krajowe (por. ryc. 22). Instrumenty wybrano na pod-
Kujawsko- 2l . . c 1 .
Porilice stawie mapowania portfela wszystkich instrumentéw
R POInteligentny Rozwéj wsparcia innowacji w Polsce. Zalozeniem bylo uzyska-
NCBR 1.1 . (e . . .
— PARP 231 Tue zroznlco,wa.nej prob,y obejmujacej szeroki zakres
RPO1.2,1.51 instrumentéw i obszaréw geograficznych. Istotnym
Lodzkie czynnikiem selekcji byla réwniez gotowos¢ oséb odpo-
Lubelskie . . .. . .
. R oo wiedzialnych za zarzadzanie interwencjami do uczest-
olnoslgskie ! - . . .
RPO12,15 Swigtokrzyskie nictwa w projekcie.
RP024,2.6
Podkarpackie Informacje pozyskiwano zaréwno ze zrodel wtérnych,

RPO1.2,1.4

jak i pierwotnych. Wéréd nich mozna wymienié: do-
kumentacje instrumentéw wsparcia (na przyklad
Szczegbolowe Opisy Osi Priorytetowych, oceny i ana-
lizy ex ante, dokumenty strategiczne i te dotyczace in-
teligentnej specjalizacji); przepisy europejskie i krajo-
Zrddilo: Bank Swiatowy. we; Umowe Partnerstwa miedzy UE a Polsky; a takze

M nstrumentykrajowe Ml Instrumenty regionalne

15. Nie kazde dzialanie ma wyodrebnione poddziatania. Decyzja o rozbiciu danej interwencji na dzialania i poddzialania zalezy
od Instytucji Zarzadzajacej.
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wywiady z przedstawicielami instytucji zarzadzajacych i wdrazajacych. Zespdt GBS metoda bezposrednia
przeprowadzil czgsciowo sformalizowane wywiady z menedzerami i pracownikami dzialow odpowiedzial-
nych za projektowanie i wdrazanie wybranych instrumentéw. Przeanalizowano trzydziesci jeden obsza-
réw w trzech aspektach: Projektowanie, Wdrazanie oraz Zarzadzanie (por. ryc. 23). Aspekt Projektowania
obejmuje 14 obszardéw, aspekt Wdrazania 13 obszardéw, a aspekt Zarzadzania pozostale cztery obszary.

Ryc.23. Zagadnienia ujete w analizie funkcjonalnosci

Geneza instrumentu
Uzasadnienie instrumentu
Relacje migdzy instrumentami
Celeinstrumentu

Instrumenty alternatywne
Model logiczny

Naktady

Dziatania

Proces uczenia sigi wdrazania
usprawnien

Konkursy i nabory

Kryteria kwalifikowalnosci
iinformacje o konkursach

Procesy naboru i selekcji
Informacje o instrumencie i aplikujgcych
Zamknigcie projektu iinstrumentu

Relacje migdzy programami
Relacje migdzy instytucjami

Interakcje z przepisami prawa
(dostosowanie do trudnosci
regulacyjnych)

Interakcje z przepisami prawa
(stopien trudnosci wynikajgcych

WDRAZANIE
IARZADZANIE

PROJEKTOWANIE

z regulacii)

Budzet i zasoby finansowe
Produkty / rezultaty

Gtéwni beneficjenci
Kryteria selekcji
Interesariusze
Oczekiwane efekty i skutki
Monitoring i ewaluacja

Zarzgdzanie instrumentem i jakos¢
organizacji

Struktura organizacyjna i mechanizmy
rozwigzywania konfliktow

Personel i programy szkoleniowe
System oceny pracowniczej
Monitorowanie procesow
Monitoring i ewaluacja

Zrédio: Bank Swiatowy.

Wykaz instrumentéw poddanych analizie:

. Krajowe: Szybka Sciezka (1.1.1), wdrazana przez NCBR oraz Proinnowacyjne ustugi 108 dla M$p
(2.3.1), wdrazane przez PARP

« Wojewddztwo dolnoslaskie: Innowacyjne przedsigbiorstwa (1.2) oraz Rozwdj produktow i ustug
w MSP (1.5)

. Wojewddztwo kujawsko-pomorskie: Instrumenty finansowe dla innowacyjnych mMsp (1.6.1)

. Wojewddztwo Yodzkie: Infrastruktura B+R przedsigbiorstw (1.2.1) oraz Projekty
badawczo-rozwojowe przedsigbiorstw (1.2.1)

- Wojewddztwo lubelskie: Badania celowe (1.2) oraz Infrastruktura B+R przedsigbiorstw (1.3)

. Wojewddztwo lubuskie: Badania i innowacje (1.1) oraz Rozwdj przedsigbiorczosci (1.2)

. Wojewddztwo podlaskie: Wspieranie transferu wiedzy, innowacji, technologii i komercjalizacji
wynikow B+R w przedsigbiorstwach oraz rozwdj dziatalnosci B+R w przedsigbiorstwach (1.2) oraz Bon
na ustugi badawcze (1.3)

- Wojewddztwo podkarpackie: Badania przemystowe, prace rozwojowe oraz ich wdrozenia (1.2) oraz
Wsparcie MSP (1.4)

- Wojewddztwo pomorskie: Ekspansja przez innowacje — wsparcie poza-dotacyjne (1.1.2), Wsparcie
Instytucji Otoczenia Biznesu (2.4.2/2.4.3)

. Wojewddztwo swietokrzyskie: Promocja gospodarcza kluczowych branz gospodarki regionu (2.4),
Instrumenty finansowe dla MSP (2.6)

« Wojewddztwo wielkopolskie: Wzmocnienie potencjatu innowacyjnego przedsigbiorstw Wielkopolski
(1.2), Instrumenty finansowe podnoszgce konkurencyjnosé¢ Msp (1.5.1)
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Kazdy z wywiadéw przeprowadzalo wspdlnie co najmniej dwdch cztonkéw zespolu; trwaly one sred-
nio od dwdch do trzech godzin na jeden instrument. Po zakoniczeniu wywiadu czlonkowie zespotu GBS
przyznawali w niezalezny sposdb punktacje w kazdej z 31 kategorii, opierajac sie¢ na wczesniej opracowa-
nym schemacie punktacji i przegladzie dokumentacji. Nastepnie omawiano i uzgadniano skonsolidowane
wyniki dla kazdej kategorii w skali od jednego do pieciu na zasadzie: im wyzszy wynik, tym blizej do naj-
lepszych miedzynarodowych praktyk. Wyniki w kazdej kategorii oparte sg na prowadzonych przez Bank
Swiatowy i badaczy akademickich analizach dobrych praktyk w zakresie instrumentéw na rzecz nauki,
technologii i innowacji (NTI) oraz zarzadzania publicznego. Wykorzystano metodologie z opracowanego
przez GBS ,,Przegladu wydatkéw publicznych na NT1”, poglebiong i dostosowang do polskiego i unijnego
kontekstu. Opis kategorii i szczegdly punktacji znajduja sie, odpowiednio, w tabeli 1i Zalgczniku nr 1
do ,,Noty Technicznej dot. Analizy Funkcjonalnej”. Dla celéw pogladowych prezentujemy ponizej przy-
ktady wytycznych do punktacji dla trzech z 31 analizowanych kategorii (por. tabela 2, tabela 3 i tabela 4).

Uzasadnienie Instrumentu (przyktad dotyczgey aspektu Projektowania)
W uzasadnieniu powstania instrumentu koncentrujemy si¢ na jakosci diagnozy poprzedzajacej powsta-

nie danego instrumentu i odnosimy si¢ do kwestii niedoskonalosci rynku, ktéra stanowi o potrzebie
przeprowadzenia interwencji publicznej.

Tabela 2. Punktacja w kategorii ,Uzasadnienie Instrumentu”

Nie przedstawiono przekonujgcego powodu dla interwencji rzgdu. Powod jest w znacznej mierze domniemany.

Istnieje nieformalne uzasadnienie, ktore posrednio daje podstawe do dziatania rzqgdu, ale nie zostato ono wyraznie
sformutowane; brakuje tez dowodow empirycznych.

Istnieje diagnoza odnoszqca sie do niedoskonatosci rynku, ale brakuje w niej wystarczajgeych dowodéw i nie obejmuje ona
wszystkich aspektéw problemu.

Istnieje diagnoza, ktora odnosi sig do niedoskonatosci rynku, ale jej jakos$é nie jest zgodna z najnowszg wiedzg w tym zakresie.

Sporzgdzono wysokiej jakosci diagnoze, ktdra identyfikuje niedoskonatosci rynku na podstawie dowodéw empirycznych
i odpowiednich metod analitycznych.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Kryteria kwalifikowalnosci i informacje o naborze wnioskow (przyktad dotyczgey aspektu Wdrazania)

Ta kategoria odnosi si¢ do proceséw zwigzanych z egzekwowaniem kryteriéw kwalifikowalnosci, ich
skutecznosci w dotarciu do populacji docelowej oraz mechanizmdéw biezacej modyfikacji proceséw.
Zagadnienia towarzyszace to przejrzystosé¢ kryteridw i publiczna dostepno$é¢ informacji o wnioskodaw-
cach (na tyle, naile jest to mozliwe w §wietle ogélnie obowigzujacych przepiséw dotyczacych prywatnosci).

Tabela 3. Punktacja w kategorii ,Kryteria Kwalifikowalnosci i Informacje o Konkursach”

1

Kryteria nie sprzyjajg pozyskaniu wnioskdw z grupy docelowej. Procesowi brakuje przejrzystosci, nie gromadzi sig informacji
o wnioskodawcach. Nie rozpowszechnia sie informacji o pomysinie rozpatrzonych wnioskach.

Istnieje pewne powigzanie pomiedzy kwalifikowalnoscig a cechami grupy docelowej, jednak dotyczy ono raczej wymogow
kontrolnych niz pozgdanych skutkéw oddziatywania danego instrumentu. Wymagania sq niejasne i obcigzajgee dla
whnioskodawcow.
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3 Zadbano o spojnose kryteridw kwalifikowalnosci z cechami populacji docelowej, ale brakuje im przejrzystosci na etapie
wdrazania, a informacje o potencjalnych wnioskodawcach sq wykorzystywane w ograniczonym stopniu. Wnioskodawcy
sq obcigzeni w mniejszym stopniu, ale weigz nieoptymalnie.

4 Stosowany jest przejrzysty proces selekcji dostosowany do charakterystyki grupy docelowej, a informacje
o wnioskodawcach sq wykorzystywane do ulepszania i korygowania kryteriéw wyboru na przyszto$é. Zgromadzone dane
dotyczqce decyzji o finansowaniu nie sq w petni rozpowszechniane. Wnioskodawey sq obcigzeni w mniejszym stopniu, ale
wcigz nieoptymalnie.

5 Stosowany jest przejrzysty proces selekcji, dostosowany do charakterystyki grupy docelowej, a informacje
o wnioskodawcach sq wykorzystywane do ulepszania i korygowania kryteriéw wyboru na przyszto$é. Dane dotyczqce
decyzji o finansowaniu sq publicznie dostgpne. Wnioskodawcy sq obcigzeni w rozsgdnym zakresie i zazwyczaj nie potrzebujq
angazowania dodatkowych srodkdw, by ztozy¢ swdj wniosek.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Interakcje z przepisami prawa, zewnetrzne (przyktad dotyczgcy aspektu Zarzgdzania)

Do interakcji dochodzi, gdy na dzialanie instrumentu zaczynaja wplywaé ramy regulacyjne lub prawne.
Wymiar zewnetrzny interakcji pokazuje, w jakim stopniu powszechnie obowigzujace przepisy wzmac-
niaja lub oslabiajg sile oddzialywania instrumentu i jak mozna pokonaé ewentualne przeszkody.

Tabela 4. Punktacja w kategorii ,, Interakcje z Przepisami Prawa (Stopien trudnosci
wynikajgeych z regulacii)”

Ustawodawstwo i/lub regulacje silnie ograniczajq skuteczno$é i site oddziatywania instrumentu, a przy tym bardzo trudno
je zmienic.

2 Ustawodawstwo i/lub regulacje ograniczajq skuteczno$é instrumentu, ale nie podwazajg sensu dziatan. Zmiana jest trudna
do przeprowadzenia, ale nie niemozliwa.

3 Istniejg pewne przeszkody na styku z obowigzujgcymi przepisami, ale wigkszo$¢ przeszkdd mozna usungg.

4 Wystepujqg pewne ograniczenia, ale ich wptyw na skutecznosc instrumentu jest nieznaczny i/lub mozna je usung¢, choé
jeszcze tego nie zrobiono.

5 Nie ma zadnych przeszkod zewnetrznych lub sqg one wtasnie usuwane.

Zrédio: Opracowanie wiasne.

Zebrane doswiadczenia prowadzg do nastepujacych wnioskéw, ktére warto uwzglednié przy zastosowa-
niu omawianej metodyki w innych krajach:

. Zalozenia wielu kategorii analitycznych trudno bedzie zrozumied bez przegladu przepiséw regu-
lujacych funkcjonowanie instrumentéw wsparcia NTI na szczeblu krajowym i ponadnarodowym;

. Przygotowujac sie do rozmdw z zarzadzajagcymi instrumentami, warto opracowac mape relacji
miedzy wszystkimi instytucjami zajmujgcymi sie wspieraniem innowacji;

- Wzbogacajac analize o wywiady z beneficjentami, mozna zyskaé cenng wiedze o funkcjonalnosci
instrumentu i potwierdzi¢ informacje pozyskane od przedstawicieli administracji.
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Wyniki

W tym rozdziale podsumowano wyniki Analizy Funkcjonalnej. Co istotne, Analiza Funkcjonalna nie
jest ewaluacja, lecz narzedziem ulatwiajgcym interpretacje badait wplywu interwencji i powigzan mie-
dzy réznymi aspektami funkcjonalnosci instrumentu a osigganymi rezultatami. Szczegdly przedsta-
wiono w ,,Nocie Technicznej dot. Analizy Funkcjonalnej”. Na ryc. 24 podano $rednig punktacje dla kaz-
dej z 31 kategorii i wszystkich instrumentéw. Srednia liczba punktéw dla poszczegdlnych aspektow jest
podobna: Projektowanie i Zarzadzanie uzyskaly srednio ocene 3,3, a Wdrazanie 3,5. Sposrdd 31 kategorii,
w pieciu udalo si¢ uzyskacd srednig powyzej czterech punktéw (,,bardzo dobry”), co dowodzi, Ze niemal
wszystkie instrumenty (zardwno na szczeblu krajowym, jak i regionalnym) zblizaja sie w tych aspektach

Ryc.24. Srednia liczba punktéw przyznanych analizowanym instrumentom, wedtug kategorii

Genezainstrumentu
Uzasadnienie instrumentu
Relacje miedzy instrumentami
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Instrumenty alternatywne
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Interesariusze
Oczekiwane efekty i skutki 2,8
Monitoring i ewaluacja
Proces uczenia sie | wdrazania usprawnien
Konkursy inabory
Kryteria kwalifikowalnosci i informacje o konkursach
Procesy naboru i selekcii 4,0
Informacje o instrumencie i aplikujgcych
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Zrddio: Opracowanie wiasne.
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do najlepszych globalnych praktyk. W grupie kolejnych pieciu kategorii réwniez stosowane sg skuteczne
praktyki zarzadcze (,,dobry”), ze $rednia przekraczajaca 3,7. Obszary wymagajace najwiekszej poprawy
czesto dotyczg kategorii, ktore sg caltkowicie lub czesciowo uzaleznione od przepiséw zewnetrznych.

Projektowanie

Przykladem dobrych praktyk w aspekcie Projektowania jest zdefiniowanie produktéw i rezultatéw oraz
uwzglednienie wszystkich interesariuszy. Produkty i rezultaty sag nazwane, a wszystkie instytucje maja
opracowane procedury $ledzenia wskaznikéw i ustalania ,kamieni milowych”. Wykazy interesariuszy
i procesy konsultacyjne sg okreslone juz na wczesnym etapie i uwzgledniajg strony niebedace benefi-
cjentami, takie jak stowarzyszenia przedsiebiorcéw lub $rodowisko akademickie.

Sposrdd kategorii z Srednig punktéw powyzej 3,7 dla wszystkich instrumentdw, proces tworzenia instru-
mentu jest dobrze zorganizowany, ale czesto pozostawia niewiele miejsca na dostosowanie do lokalnego
kontekstu. Wigkszo$¢ analizowanych instrumentéw powstala w odpowiedzi na wymagania UE i nie
zawsze byla poprzedzona solidng diagnozg. Jezeli chodzi o spdjnosé portfela, instrumenty zaprojek-
towano w taki sposdb, aby uzupelnialy sie w ramach interwencji zarzadzanych przez te same organy.
Jednak znajomo$¢ instrumentéw wdrazanych przez inne instytucje rézni si¢ w zalezno$ci od instru-
mentu, a Swiadomosé wystepowania obszaréw zdublowanych wydaje si¢ ograniczona.

W takiej sytuacji moze dojs¢ do powielania instrumentdw, co obniza efektywno$é interwencji. Myslac
o modyfikacji przepiséw, warto rozwazy¢ bodZce motywujace zarzadzajacych instrumentami dotacyj-
nymi do analizy instrumentéw alternatywnych w reakcji na niedoskonalosci rynku (tak jak obecnie
w przypadku instrumentdéw zwrotnych). Mechanizmy monitorowania i oceny sg brane pod uwage przy
projektowaniu wszystkich instrumentdw, ale ich przydatnosé dla celéw analizy wplywu (ang. impact
assessment) bywa ograniczona. Skutecznosé interwencji mierzy sie gldéwnie na poziomie calego pro-
gramu (lub pakietu interwencji w okreslonym obszarze), a nie na poziomie pojedynczych instrumentéw.
W efekcie instytucje zarzadzajace maja ograniczony dostep do informacji pomiarowych sugerujacych,
czy dany instrument powinien byé kontynuowany w niezmienionym ksztalcie, czy tez raczej naleza-
loby go zmodyfikowaé lub wrecz zlikwidowad. Pod wzgledem jakosci monitorowania i oceny instrumenty
krajowe wypadaja lepiej od regionalnych. Na przyklad paArP analizuje skutki oddzialywania poszczegdl-
nych instrumentéw podczas oceny $rodokresowej i na biezaco gromadzi informacje zwrotng w ramach
,2Barometru Innowacyjnosci”.

Wdrazanie

Na etapie Wdrazania wysoko oceniono procesy naboru i selekcji wnioskdéw, a takze podejscie do zamy-
kania pojedynczych projektéw i calych programdéw. Procesy naboru i selekcji wnioskéw sg sprawne,
przejrzyste i zwykle zgodne z najlepszymi praktykami: praca panelu ekspertéw, mozliwosé wprowa-
dzania drobnych poprawek do wniosku, przejrzysty mechanizm odwolawczy i rozwigzywania spordw.
Warto zaznaczy¢, ze instrumenty krajowe z reguly charakteryzuja si¢ sprawniejszymi procedurami
i mniejszym obcigzeniem dla wnioskodawcéw. W Zalgczniku nr 3 do ,,Noty Technicznej” znajduje si¢
opis kategorii charakteryzujacych sie najwieksza réznica w wynikach miedzy poziomem krajowym
a regionalnym. Dla wszystkich instrumentdéw sporzadzono ustrukturyzowany proces zamykania pro-
jektu i programu. Dzialania podejmowane w tym zakresie wynikaja gléwnie z przepiséw krajowych
iunijnych, ktdre sa odbiciem najlepszych miedzynarodowych praktyk. Wiecej na temat dobrych praktyk
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(krajowych iregionalnych) w tym aspekcie napisano w Zalgczniku nr 2 do ,,Noty Technicznej”. Budzety
na interwencje sa alokowane w oparciu o siedmioletnie ramy, co nalezy zaliczy¢ do najlepszych praktyk,
poniewaz zapewnia przewidywalno$¢ finansowania przez dluzszy czas. Z drugiej strony trzeba zauwa-
zy¢, ze w niektérych regionach zasoby finansowe przekraczajg realne mozliwosci absorpcji srodkéw
przez beneficjentdéw (szczegdlnie na dziatalnosé B+R w przedsiebiorstwach). W niektérych przypadkach
budzety na pomoc techniczng dla organéw wdrazajacych w celu zatrudnienia odpowiedniej liczby pra-
cownikdéw i/lub ekspertéw uznano za niewystarczajace.

Obszary wymagajace najwickszej poprawy czesto dotycza kategorii, ktdre sg catkowicie lub czesciowo
uzaleznione od przepiséw zewnetrznych. Na przyklad brak oficjalnych systeméw motywacyjnych dla
pracownikdw, zwlaszcza w powigzaniu ze skuteczno$cig okreslonych instrumentdéw, czesto wynika
z ogblnych zasad zarzadzania zasobami ludzkimi w urzedach marszaltkowskich. W konsekwencji poja-
wia sie problem rotacji pracownikéw i braku kandydatéw na wakujace stanowiska. Wskazniki rezultatu
regulowane przez UE s3 jednoznaczne i mierzalne, ale nie zawsze sg polaczone z szerzej zdefiniowanymi
celami gospodarczymi. Dane wskaznikowe gromadzone przez instytucje zarzadzajace sg zwykle ukierun-
kowane wsobnie i stuzg realizacji funkcji kontrolnych. Kryteria kwalifikowalno$ci i selekcji sg jasne, ale
nie pomagaja w identyfikacji grupy docelowej, ktora moze mieé najwiekszy wplyw na osiggniecie celéw
stawianych przed danym instrumentem. Problem ten powtarza si¢ w calej rozcigglosci, z wyjatkiem
szczatkowych zasad majacych na celu dotarcie do optymalnych wnioskodawcdw, takich jak oferta nie-
znacznego zwiekszenia poziomu dofinansowania w zwigzku z rozpowszechnianiem wiedzy lub wspél-
pracg miedzy duzymi firmami i m$p. Wreszcie, w przypadku wiekszosci instrumentéw regionalnych
monitorowanie procesu jest postrzegane jedynie przez pryzmat wymogéw prawa unijnego i krajowego,
iniesie ze sobg niewielki lub zerowy potencjal usprawniania proceséw i procedur.

Zarzgdzanie

Wysoka punktacja w obszarze , Interakcje z Przepisami Prawa (Dostosowanie do Trudnos$ci Regulacyj-
nych)” $wiadczy o tym, ze zardwno Instytucje Zarzadzajace, jak i Instytucje Wdrazajace sa sSwiadome
wewnetrznych i zewnetrznych zasad i przepiséw regulujacych funkcjonowanie instrumentu i umie-
ja sobie radzié z ograniczeniami. Regulacje zewnetrzne, jak te dotyczace konkurencyjnosci (pomoc pu-
bliczna i zamdwienia publiczne), skutkuja wieloma ograniczeniami dla Instytucji Wdrazajacych i firm-
-beneficjentéw i mogg miec¢ negatywny wplyw na skutecznos¢ instrumentu. Daleko idgce zewnetrzne
obcigzenia regulacyjne znajduja natomiast odzwierciedlenie w niskiej punktacji w kategorii ,, Interak-
cje z Przepisami Prawa (Stopien Trudnosci Wynikajacych z Regulacji)”.

W wigkszo$ci przypadkdéw relacje miedzy programami nie uwzgledniaja w wystarczajacym stopniu ani
ich potencjalnej komplementarnosci, ani ewentualnej ,rywalizacji” z innymi instrumentami. Jak si¢
wydaje, komplementarno$cig instrumentéw zarzadza si¢ nieformalnie, a nie za pomocg jasno zdefinio-
wanych kryteriéw i mechanizméw. Tylko w jednym wojewddztwie zwigzek regionalnych interwen-
¢ji z innymi programami poddano systematycznej analizie, rejestrujac tym samym interakcje z dziala-
niami wspierajgcymi innowacje podejmowanymi przez podmioty prywatne i administracje na szczeblu
ogdlnokrajowym. Inne organy albo wcale nie biorg pod uwage podmiotéw prywatnych w ekosystemie
innowacji, albo robig to prowizorycznie. Ogélnie rzecz biorac, miedzy regionalnymi i krajowymi pro-
gramami w zakresie instrumentéw wsparcia B+R wystepuje raczej rywalizacja niz wspélpraca. Mimo
tego, kilka wojewddztw wdraza wspdlne instrumenty z NCBR, dajac przyklad dobrej praktyki opartej
na wspolpracy miedzy organami wojewddzkimi i centralnymi.
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Zjawiska systemowe i obszary réznic w podejmowanych dziataniach

Jednym z celéw Analizy Funkcjonalnej jest identyfikacja zjawisk systemowych (tj. dziatan powtarzajg-
cych sie we wszystkich instrumentach) i obszaréw, w ktérych stosowane praktyki réznia si¢ pomiedzy
poszczegdlnymi interwencjami. Pomimo analizy dzialan zwigzanych z rozmaitymi instrumentamiiin-
stytucjami, wyniki analizy w wielu kategoriach sa do siebie podobne. Wynika to z dwéch zasadniczych
powoddw. Po pierwsze, przepisy unijne i krajowe pozostawiaja ograniczone pole do swobodnego podej-

mowania decyzji w ramach wielu kategorii na etapie
Projektowania i Wdrazania. Po drugie, wydaje sie, ze
organy zaangazowane we wspotfinansowane przez UE
programy wsparcia dla przedsiebiorstw maja podob-
ne spojrzenie na wiele tematdw. Kategorie charaktery-
zujace si¢ wieloma systemowymi podobieristwami we
wszystkich instrumentach ujeto w tabeli 5. Usprawnie-
nie tych obszaréw prawdopodobnie nie bedzie mozli-
we bez zmiany przepisdw.

Kilka kategorii odznacza sie daleko idgcym zrdznico-
waniem stosowanych praktyk, naleza do nich: Gene-
za i Uzasadnienie Instrumentu, Instrumenty Alterna-
tywne, Proces Uczenia sie i Wdrazania Usprawnien,

Tabeln 5. Kategorie wykazujgce systemowe
podobienistwa

Wysoka punktacja (= 3,7) Niska punktacja (< 3,0)
Projektowanie

Produkty i Rezultaty Cele Instrumentu

Kryteria Selekcji
Wdrazanie

Zamknigcie Projektu
i Instrumentu

System Oceny Pracowniczej

Proces Naboru i Selekc;ji

Konkursy i Nabory oraz Personel i Programy Szkole- ~Wnioskow

niowe. Najlepiej funkcjonujace instrumenty w tych ka-
tegoriach sg zrddlem najlepszych praktyk, z ktérych
moga z dobrym skutkiem czerpac zarzadzajacy inny-
mi interwencjami. Szczegélowe informacje na temat
metodyki wykorzystywanej przy identyfikowaniu zja-
wisk systemowych i cech indywidualnych znajduja sie
w Zalgczniku nr 10 do ,,Noty Technicznej”.

Zarzgdzanie

Interakcje z Przepisami Prawa
(Dostosowanie do Trudnosci
Regulacyjnych)

Interakcje z Przepisami
Prawa (Stopien Trudnosci
Wynikajgey z Regulacii)

Zrédfo: Opracowanie wiasne

Wyzwania o charakterze systemowym

Koordynacja programéw krajowych i regionalnych. Programy krajowe i regionalne, szczegdlnie w zakresie
wspierania B+R w przedsiebiorstwach, stanowig raczej przyklad konkurencji niz koordynacji. Wynika
to czesciowo z braku jednoznacznej ,,linii demarkacyjnej” wyznaczajacej w obecnej perspektywie granice
miedzy programami krajowymi a regionalnymi. Oslabia to efektywnosé i jest mylace dla wnioskodaw-
coéw ze wzgledu na powielanie tych samych dzialan na obu poziomach zarzgdzania (informacje na temat
dublowania si¢ instrument6éw znajdujg sie w sekcji pos§wieconej mapowaniu portfela). Od kwietnia 2019 r.
cztery wojewddztwa wdrozyly wspdlne instrumenty we wspolpracy z NCBR, adresowane do okre$lo-
nych sektoréw na poziomie regionalnym. Wspdlnie prowadzone projekty sg przykladem najlepszej prak-
tyki w kategorii ,,Relacje Miedzy Instytucjami”, lecz generalnie trzeba stwierdzié, ze na poziomie stra-
tegicznym brakuje koordynacji. (Wady obecnie funkcjonujgcych organéw koordynujacych omdéwiono
w Zalgczniku nr 5 do ,,Noty Technicznej”).

Kulejaca koordynacja nie pozostaje bez wplywu na kwestie rozpowszechniania najlepszych praktyk wérod
instytucji tworzacych ekosystem innowacji. Chociaz jakos¢ prac projektowych i wdrozeniowych rézni
si¢ znacznie w zaleznosci od instytucji, szereg rozwigzan opracowanych zaréwno przez wladze centralne,
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jakiregionalne zastuguje na uwage i rozpowszechnienie (zostaly one opisane, odpowiednio, w Zalagczniku
nr 21i3do,Noty Technicznej”). Na przyklad programy regionalne moglyby uczy¢ sie od programéw kra-
jowych, jak skutecznie zmniejszaé obcigzenia biurokratyczne naktadane na wnioskodawcéw. Wigksza biu-
rokracja w programach regionalnych prawdopodobnie bierze si¢ z réznic w interpretacji przepiséw. Jest
to przyklad ,,szybkiego sukcesu”, ktéry mozna stosunkowo tatwo osiggnaé, tworzac lepszg platforme dia-
logu miedzy organami centralnymi i regionalnymi (por. Zalacznik nr 4 do ,,Noty Technicznej”).

Elastyczne podejscie na etapie projektowania i wdrazania instrumentoéw. Zasadniczo regiony powinny mieé swo-
bode w finansowaniu wlasnych celéw, o ile s3 one oparte na solidnych przestankach i stanowig odpo-
wiedz na niedoskonalo$ci rynku (oraz wpisujg si¢ w zakres celéw tematycznych UE). W kontekscie kory-
gowania i testowania instrumentdéw na pilotazowa skale, pewnym wyzwaniem jest ograniczona zdolnosé
Instytucji Zarzadzajacych i Instytucji Wdrazajacych do formulowania uzasadnien opartych na dowo-
dach. Kolejne wyzwanie stanowig ograniczenia wynikajace z zobowigzan zewnetrznych. Wojewddztwa
zglaszaja trudnosci w wypelnianiu nalozonych przez Xt i ministerstwa wymogéw dotyczacych alokacji
$rodkéw na wsparcie dziatalnosci B+R w przedsiebiorstwach. Nawet jesli wladze regionalne sa w stanie
przedstawic¢ wyniki analiz swiadczace o ograniczonym potencjale innowacyjnym w regionie, i tak musza
przeznaczy¢ na Cel Tematyczny 1. (B+R) wigcej sSrodkéw, niz same uznaja za optymalne.

Zglaszany brak elastycznos$ci dotyczy réwniez trudnosci z przenoszeniem funduszy z jednego celu tema-
tycznego do drugiego, a takze sztywnego gorsetu przepiséw o zaméwieniach publicznych regulujacych
kwestie wyboru posrednikéw w zakresie instrumentdéw finansowych (tj. pozyczek i kredytdw, a nie dota-
cji).'® XE proponuje, by w nowej perspektywie finansowej uelastycznic proces projektowania i wdraza-
nia instrumentéw wsparcia.'” Skala zmian bedzie jednak zaleze¢ od wlaczenia szczegétowych przepi-
s6w do rozporzadzen, a takze ich aktywnego wdrozenia. Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami, progi
koncentracji tematycznej dotyczg wszystkich srodkéw przeznaczonych dla danego panstwa czlonkow-
skiego. Decyzje o podziale srodkdéw w poszczegdlnych regionach zapadaja zatem w drodze negocjacji mie-
dzy Ministerstwem a regionami.

Uzasadnienie i dostosowanie do zmian systemowych. Konstrukcja wielu instrumentdw opiera si¢ na ograni-
czonej ocenie potrzeb, bez dostatecznej znajomosci zasadniczych ograniczen i niedoskonalosci rynku.
Wiedza ta powinna wynikaé z oceny programoéw ex ante, lecz metodologia i realizacja procesu oceny
ex ante nie sg pozbawione wad. Oceny ex ante traktuje si¢ czesto jako koniecznosé i obowigzek prawny,
anie narzedzie przydatne przy projektowaniu instrumentéw. Wynika to po czesci z braku kompetencji
analitycznych w Instytucjach Zarzadzajacych i na rynku doradczym, a po czedci z ograniczen budzeto-
wych i czasowych. Ponadto oceny ex ante obejmuja caly program operacyjny, a nie pojedynczy instru-
ment czy grupe pokrewnych instrumentéw. W przypadku regionalnych programéw operacyjnych jeden
dokument uzasadnia interwencje w ramach wszystkich 11 celéw tematycznych. Rozwazania dotyczace
instrumentéw alternatywnych, z wyjatkiem analiz wspierajacych projektowanie instrumentéw zwrot-
nych, sa zwykle bardzo skromne albo nie ma ich wcale. W efekcie, niezaleznie od celéw interwencji, pre-
ferowane sa dotacje ze wzgledu na wysoki popyt, jakim ciesza si¢ wérdd przedsiebiorcow.

Cele instrumentdéw nie sg $cisle skorelowane z miarami zmian systemowych. Koncentruja si¢ raczej
na wasko zdefiniowanych produktach i rezultatach. Za ostateczny cel czesto uznaje sie dotrzymanie
pierwotnie zalozonych ram wykonania. Sledzenie wptywu poszczegdlnych instrumentéw rzeczywiscie

16. Proces wyboru posrednikéw finansowych opisano w Zataczniku nr 7 do ,,Noty Technicznej”.

17. Wezesniejsze doswiadczenia z pilotazowym wprowadzaniem nowych interwencji w Polsce, w tym firmowanej przez PARP ini-
cjatywy ,innoLAB”, opisano w Zatgczniku nr 8 do ,,Noty Technicznej dot. Analizy Funkcjonalne;j”.
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moze by¢ trudnym zadaniem ze wzgledu na stosunkowo niewielka wielko$¢ interwencji (w niektérych
przypadkach), jednak cele wszystkich instrumentéw powinny by¢ logicznie polaczone z oczekiwanymi
zmianamiw gospodarce. Korelacja powinna wynikaé z oceny ex ante, lecz w praktyce jest to stabe ogniwo
procesu projektowania. Nawet gdy w dokumentacji wyraznie przedstawiono model logiczny interwen-
cji, rzadko jest on w pelni wykorzystywany przez decydentéw i Instytucje Wdrazajace. Panuje ogélna
tendencja i presja, aby koncentrowaé si¢ na parametrach wydatkowania srodkdéw, a nie na przeprowa-
dzeniu zmian systemowych w mozliwie najinteligentniejszy sposdb.

Planowanie operacyjne. Obecnie ukierunkowanie interwencji opiera si¢ na szeroko pojetych inteligentnych
specjalizacjach oraz na wielkosci firmy (na przyklad m$p). Wynika to z koniecznosci przestrzegania unij-
nych i krajowych przepiséw oraz parametréw wydatkowania srodkéw. Brakuje natomiast strategii ukie-
runkowanej na firmy rokujgce najwyzszy zwrot z inwestycji (grupa docelowa). W obszarze wspierania
dzialalnosci B+R w przedsiebiorstwach niektdre Instytucje Zarzadzajace majg trudnosci z pozyskaniem
takiej liczby wnioskéw dobrej jakosci, aby mozna byto wykorzystaé catos¢ srodkéw na innowacje, zatem
trudno méwié o motywacji do bardziej precyzyjnego ukierunkowania dzialan. Wedlug stanu na styczen
2019 r., wskaznik wykorzystania srodkéw dla Celu Tematycznego 1 (,,Dzialalnos$é B+R przedsiebiorstw”)
byt o potowe nizszy niz dla Celu Tematycznego 3 (,Wsparcie dla m$p”).*® Z tych samych wzgledéw ogra-
niczony jest pilotaz nowych interwencji.

Jednym ze sposobdw na poprawe efektywnosci instrumentéw wsparcia jest lepsze monitorowanie pro-
ces6w i nakladéw. W niektérych wojewddztwach monitorowanie proceséw traktuje sie tylko jako ko-
nieczno$¢ wymuszong prawem unijnym i krajowym. Przy takim podej$ciu Instytucje Zarzadzajgce nie
sa w stanie uzyskac informacji o rzeczywistych kosztach wdrazanych instrumentéw. Wystepuja takze
braki w dostepnos$ci danych potrzebnych do szczegélowych obliczent zwrotu z inwestycji w instrumen-
ty wsparcia. Kolejne wyzwanie stanowig wysokie koszty aktualizacji system6éw informatycznych dla
celéw monitorowania danych wejsciowych i proceséw, szczegdlnie ze niektére organy nadal funkcjonu-
ja w oparciu o papierowg dokumentacje.

Rekomendacje z analizy funkcjonalnej

Utworzenie Centrum Doskonatosci na rzecz Innowacji i Produktywnosci. Jednym z zalecen jest powolanie pod-
miotu pod nazwg ,,Centrum Doskonalosci na rzecz Innowacji i Wydajnosci” (lub odpowiednika), odgry-
wajacego role koordynujaca i doradcza. Przy pomocy takiej instytucji mozna zaczaé rozwigzywaé wiek-
szo$¢ wyzej wymienionych probleméw systemowych. Centrum mogloby wypelnia¢ miedzy innymi
nastepujace funkcje/zadania:

Koordynowanie pakietu instrumentéw wsparcia M$P i innowacji, aby ograniczy¢ obszary zdublo-
wane przez programy krajowe i regionalne (dla interwencji wszelkiego rodzaju, nie tylko instru-
mentéw wspdlfinansowanych przez UE)

. Ustanowienie repozytorium najlepszych praktyk zwigzanych z projektowaniem i wdrazaniem
instrumentéw wsparcia oraz ich rozpowszechnianie

- Dostarczanie danych analitycznych przydatnych podczas projektowania instrumentéw i przygoto-
wywanie niewigzacych ekspertyz na temat projektowanych instrumentéw. Wspieranie Instytucji
Zarzadzajacych w przeprowadzaniu oceny potrzeb

18. Obliczenia na podstawie danych dost¢pnych na stronie: https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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Analizowanie efektywnosci wdrozonych programéw wsparcia (np. badanie inteligentnych specja-
lizacjii metod doboru grupy docelowej), a takze symptomdéw swiadczacych o problemach we wzro-
$cie innowacyjnosci w poszczegdlnych wojewddztwach

Wspieranie Instytucji Zarzadzajacych i Instytucji Wdrazajacych na etapie projektowania i wdra-
zania instrumentdw, aby zapewni¢ odpowiednie powigzanie z celami strategicznymi

Pilotazowe wprowadzanie innowacyjnych mechanizméw zwigzanych z instrumentami wsparcia.
Na przyklad: wspdlpraca z przedstawicielami wybranych branz inteligentnej specjalizacji pod-
czas projektowania i promowania instrumentu oraz naboru wnioskéw nad dostosowaniem pro-
ceséw do ich potrzeb; testowanie mechanizmu finansowania etapowego, w ramach ktdérego bene-
ficjenci mogg otrzymaé dodatkowe $rodki finansowe po pomyslnym zakoriczeniu poczatkowego,
nisko-kosztowego etapu prac itp.

Chcac wybrac optymalng strukture instytucjonalng dla proponowanej instytucji, trzeba wykonaé dal-
sze analizy i zorganizowa¢ konsultacje z zainteresowanymi stronami. Centrum Doskonalosci na rzecz
Innowacji i Wydajnosci moze by¢ nowym, samodzielnym podmiotem, lub wyewoluowac z juz istniejg-
cego organu koordynujacego.

Uelastycznienie przepisow. Instytucje napotykaja ograniczenia wynikajace z przepiséw krajowych i unij-
nych. Zdaniem Instytucji Zarzadzajacych, do najbardziej ucigzliwych nalezg zasady konkurencyjnosci
dotyczace wsparcia panistwa udzielanego prywatnym podmiotom. Zgodnie z obecnymi zasadami, benefi-
cjent ma obowigzek wyboru dostawcy produktdéw/ustug, ktorych zakup jest wspotfinansowany ze $rod-
kéw UE, w drodze przetargu publicznego. Podobnie, zarzadzajacy funduszami sg obowigzani wybieraé
posrednikéw finansowych w przetargach publicznych. Kolejny pakiet regulacji dotyczy procedur wdro-
zeniowych (np. ramy wykonania i certyfikacja) i wymusza na Instytucjach Zarzadzajacych nadmierng
koncentracje na osigganiu parametréw wydatkowania §rodkéw. Zmiana zasad pozwolilaby instytucjom
przyblizy¢ instrumenty do lokalnego kontekstu i przetestowac nowe formy wsparcia.

Usprawnienie infrastruktury monitorowania procesow. Wprowadzajac system monitorowania proceséw i nakla-
déw na poziomie instrumentu (a nie catego programu lub osi priorytetowej), mozna uzyskaé informacje
na temat efektywnosci przeprowadzonych interwencji. Dane stanowilyby podstawe do podejmowania
opartych na dowodach decyzji o korekcie lub zaprzestaniu realizacji danego programu. Systemy moni-
torowania warto wprowadzié niejako ,,przy okazji” trwajacego w niektdérych Instytucjach Wdrazajacych
procesu transformacji obiegu dokumentéw — z papierowego na elektroniczny.
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Wstep

Ostatnig cze$cig projektu dotyczacego zwrotu z inwestycji jest analiza efektywnosci, obejmujgca pomiar
rezultatéw wsparcia na rzecz innowacji finansowanych przez UE w perspektywie 2007-2013, oceng
wplywu na poziomie pojedynczego przedsiebiorstwa oraz wnioski na przyszlos$é. Ponadto, metodolo-
gia prezentowana w raporcie moze stuzy¢ do kolejnych analiz wydatkéw publicznych w Polsce i innych
krajach. Calosciowy opis zastosowanego podejscia i wynikéw znajduje sie¢ w ,,Nocie Technicznej dot.
Analizy Efektywnosci/Zwrotu z Inwestycji”. Z mysla o przysztych uzytkownikach metodologii,
w Zalgczniku nr 6 do ,,Noty Technicznej” zawarto szczegdlowy opis procedur przeksztalcania danych
iobliczania wplywu interwencji, w tym kody do oprogramowania statystycznego STATA.

Zalozenie przy$wiecajace projektowi stanowi kompleksowa analiza wszystkich uwzglednionych w oce-
nie instrumentéw wsparcia. Poniewaz zasadniczym tematem jest wsparcie (szeroko pojetych) innowa-
cji, w analizie uwzgledniono instrumenty dotyczace konkurencyjnosci i innowacyjnosci, opierajac si¢ na
wynikach analizy portfela instrumentéw i konsultacjach z polskim rzagdem. W latach 2007-2013 fundu-
sze unijne wykorzystano w instrumentach wdrazanych w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka (o 16) i Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPo), prowadzacych do zwigkszenia inno-
wacyjnosci przedsigbiorstw poprzez np. dotacje na wydatki kapitalowe, sprzet do B+Rr, dostep do ustug
dla firm oraz targéw branzowych. Ostatecznie przeanalizowano wplyw ponad 100 instrumentéw z per-
spektywy 2007-2013, charakteryzujacych si¢ szeroka gama celéw i sposobdéw oddzialywania na firmy.

Roéznorodnosé programdéw stanowi wyzwanie dla precyzyjnej oceny ich wplywu na gospodarke. W trak-
cie pracy nad projektem przyjeto zalozenie, zgodnie z ktérym nie preferowano z gory zadnej z metod es-
tymacji i przetestowano rézne specyfikacje, aby zyskaé pewnosé, ze wplyw wsparcia na dzialalnosé firm
utrzymuje sie niezaleznie od zastosowanego modelu. Poza tym, przeprowadzone oszacowanie wplywu
interwencji jest kompleksowe, poniewaz wykorzystano jednostkowe dane administracyjne o firmach
obejmujgce cate spektrum gospodarki—baza danych obejmuje wszystkie przedsiebiorstwa zatrudnia-
jace co najmniej 10 pracownikdéw. Wreszcie, opierajac sie na szacowanych skutkach oddzialywania na
wyniki firm oraz kosztach srodkéw wsparcia (ich utworzenie oraz zarzadzanie), w raporcie obliczono
zwrot z inwestycji.

Raport sytuuje sie u zbiegu trzech odndg fachowej literatury ekonomicznej pos§wieconej ocenie (ewalu-
acji) interwencji publicznych. Pierwsza z nich bada bezposredni wplyw réznych programéw wsparcia
innowacji, promocji eksportu lub technologii na przedsi¢biorstwa. Analizuje si¢, w jaki sposéb programy
moga poprawié¢ wyniki firm pod wzgledem B+R, sprzedazy, eksportu i wydajnosci. Druga analizuje efekty
posrednie (ang. spillover effects) wygenerowane na skutek wsparcia przedsigbiorstw i instytucji badaw-
czych. Trzecia obejmuje badania, ktére analizuja wplyw Po 16 i RPO na wyniki przedsiebiorstw w Polsce.
By¢ moze wlasnie ta trzecia galaz literatury przedmiotu jest tutaj najbardziej na miejscu. W kilku bada-
niach przeanalizowano wplyw Po 1G i RPO na firmy w Polsce, ale uwzgledniono w nich tylko podzbidr
instrumentéw, nie wykorzystano natomiast kompleksowego zestawu danych, nie zbadano pelnego okresu
funkcjonowania programéw badz nie zastosowano solidnej metodyki. Opracowanie Gus (2015) zastuguje
na szczegblng uwage, poniewaz jest najbardziej zblizone do analizy przedstawionej w prezentowanym
raporcie pod wzgledem spektrum zbadanych instrumentéw i wykorzystanej metodologii. O ile jednak
cze$é metod zastosowanych w opracowaniu GUSs jest zbiezna z raportem Banku Swiatowego, to efekty
instrumentéw krajowych sa tam oceniane indywidualnie, a regionalnych zbiorczo. cus (2015) stwier-
dza, ze instrumenty regionalne przyczynilty sie do wzrostu zatrudnienia i Srodkéw trwalych niektérych
beneficjantéw, lecz efekty te nie uwidocznily si¢ we wszystkich wojewddztwach. Nie wykazano istot-
nego wplywu interwencji regionalnych na takie parametry funkcjonowania firm jak zysk, przychody,
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naklady na B+R czy eksport. W opracowaniu GUs nie odnotowano zadnego oddzialywania instrumen-
téw krajowych na przychody netto lub zysk. Stwierdzono jednak pewien pozytywny wplyw na wzrost
zatrudnienia, sSrodkéw trwalych, aktywnosci eksportowej oraz dzialalnosci B+rR w przedsigbiorstwach
objetych wsparciem w ramach niektérych instrumentdw. Ustalenia prezentowanego raportu pokrywaja
sie z wnioskami GuUs (2015).

Metodyka empiryczna i dane

W latach 2007-2013 zaobserwowano poprawe wielu wskaznikéw innowacyjnosci i konkurencyjnosci,
lecz bez rzetelnej oceny wplywu trudno byloby je powigzac przyczynowo z realizowanymi w tym okresie
interwencjami publicznymi. Poprawa moze przeciez wynikac z réznych przyczyn, niekoniecznie zwig-
zanych z instrumentami wsparcia, takich jak rozwijajaca si¢ gospodarka czy coraz lepsza jakos¢ europej-
skich instytucji badawczych. Wiele wskaznikéw koncentruje sie na ,,produktach” (np. wysokos¢ nakla-
déw na B+R, wdrozone procesy biznesowe, wykorzystanie wlasnosdci intelektualnej), lecz nie pokazuje
wplywu programéw na rzeczywiste rezultaty dzialalnos$ci przedsiebiorstw, takich jak m.in. dywersyfi-
kacja produktowa/rynkowa, przychody, zatrudnienie i wydajno$é. Ryc. 25 ilustruje teori¢ zmiany sta-
nowiacg podstawe przeprowadzonego badania. W obliczu pewnych niedoskonalosci rynku, publiczne
wsparcie na rzecz innowacji moze przyczyniac sie do poprawy produktéw ,,posrednich”, takich jak dzia-
Talno$é badawczo-rozwojowa, ktore z kolei powinny wplywad na kondycje przedsiebiorstwa, jego wzrost
i produktywno$é —zaréwno bezposrednio, jak i poprzez efekty posrednie. W zwigzku z tym w analizie
uwzgledniono zaréwno bezposrednie efekty instrumentéw wsparcia dla firm bedacych beneficjentami,
jak i efekty posrednie/uboczne dla firm niebedacych beneficjentami wsparcia.

Ryc..25. Teoria zmiany wywotanej wsparciem na rzecz innowacji

Produkty i rezultaty

ZLatozenia dotyczgce
niedoskonatosci
rynku

Ograniczenie w doste-
pie do finansowania

Asymetria informacji

Niechec do podejmo-
wania ryzyka (nie

w petni rozwinigty
rynek ubezpiecze-
niowy)

Pozytywne efekty
zewnetrzne

Publiczne programy
wsparcia
Naktady na B+R

Wspieranie gotowosci
technologicznej

Dywersyfikacja
eksportu

Dostarczenie
brakujgcego kapitatu

Czynniki determinu-
joce innowacje
w przedsigbiorstwie

Technologia, sprzgt
iinfrastruktura

B+R

Wykorzystanie wias-
nosciintelektualnej
Szkolenia
Kapitatludzki

Umiejetnosci
menedzerskie
iorganizacyjne
Umiejetnosci
inzynieryjne
iprojektowe

Nowe lub udoskonalo-
ne towary i ustugi

Nowe lub udoskonalo-
ne procesy hiznesowe

Nowe modele bizneso-
we

Wzrost wartosci
$rodkdw trwatych

Nowe lub udoskonalo-
ne praktyki organiza-
cyjne i menedzerskie

Wartosci niematerial-
neiprawne (patenty,
znaki towarowe, znaki
jakosciitp.)

Nowe kontakty
biznesowe za granicg

Wptyw na
gospodarke

Przetrwanie i rozwoj
przedsigbiorstw
[wigksza sprzedaz,
zatrudnienie, zyskiitp.)

Wzrost
produktywnosci

Pozytywne efekty
posrednie wptywajgce
na firmy niebgdgce
beneficjentami

Zrédio: Opracowanie wiasne.

Zbiory danych. W analizie wykorzystano zgomadzong przez GUs baze firm w Polsce zatrudniajgcych co naj-
mniej 10 pracownikéw w latach 2006-2017. Znajduja si¢ w niej informacje o parametrach firmy (wiel-
kos$¢, wiek, sektor, lokalizacja itd.) oraz inne standardowe dane finansowe dotyczace zatrudnienia, pro-
dukcji, aktywdw i zyskéw. Uzupelniono je o informacje celne, aby uzyskaé obraz parametréw eksporto-
wych przedsiebiorstw. Chcac zidentyfikowaé beneficjentéw wsparcia z UE, dane te polgczono z polska
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baza danych stm1k*?, ktdra zawiera liste beneficjentéw Po 1G, RPO i powigzanych programéw, z wyko-
rzystaniem numeru identyfikacyjnego podatnika. Ponadto, dwa wymienione zbiory danych na pozio-
mie przedsiebiorstwa uzupelniono innymi danymi sektorowymi i regionalnymi potrzebnymi do wyko-
nania analizy. Po pierwsze, zastosowano deflatory cen na drugim poziomie szczegdlowosci klasyfikacji
NACE??, aby obliczy¢ realng wartos¢ produkcji, materialéw, kapitatu i wynagrodzen w kazdym z sekto-
réw gospodarki. Po drugie, korzystajac z tabeli przeplywdéw miedzygaleziowych za 2009 rok, skonstru-
owano miary powigzan pionowych, aby uchwycié¢ efekty zewnetrzne. Z uwagi na fakt, ze informacje
z bazy danych dot. danych jednostkowych firm i bazy danych dot. dziatalnosci celnej sa poufne, wszyst-
kie procesy zwigzane z przetwarzaniem, dopasowaniem i analiza danych byly realizowane bezposred-
nio przez GUS, przy wsparciu technicznym Banku Swiatowego.

Efekty bezposrednie: rezultaty znajdujgce sie w centrum zainteresowania. Bezposrednie oddzialywanie instru-
mentéw wsparcia na wyniki przedsiebiorstw manifestuje sie na wiele sposobéw. Dotacje i inne instru-
menty finansowe stuza dofinansowaniu zakupu $rodkéw trwalych i aktywdéw niematerialnych oraz ustug
dla firm. Je$li dana firma-beneficjent byla wcze$niej niedoinwestowana z powodu ograniczen w doste-
pie do finansowania lub braku wiedzy na temat oferowanych na rynku ustug lub technologii, $rodki
te powinny zintensyfikowac firmowe inwestycje w dzialalno$¢ innowacyjng, a w konsekwencji dopro-
wadzi¢ do wzrostu produkcji, zatrudnienia i wydajnosci. W szczegdlnosci, w analizie uwzgledniono
zaréwno bezposrednie produkty interwencji, jak i dtugoterminowe rezultaty gospodarcze (por. ryc. 25
powyzej). Informacje na temat rezultatow — zatrudnienie, inwestycje, sprzedaz, eksport, wartos¢ dodana,
zyski, wartos¢ dodana na pracownika—mozna w wigkszo$ci uzyskaé bezposrednio z danych na pozio-
mie firmy; podobnie jak obliczenia lgcznej produktywnos$ci czynnikdéw produkeji.

Metody szacowania efektow bezposrednich: dopasowanie i podwdjna roznica. Usitujac okresli¢ zwigzek przyczy-
nowy miedzy dostepem do dotacji/pozyczek a wynikami przedsigbiorstwa, napotykamy na dwa kluczowe
wyzwania. Po pierwsze, firmy moga dokonywac auto-selekcji przy ubieganiu si¢ o dofinansowanie, kieru-
jac sie samooceng wlasnych potrzeb i prawdopodobienistwem uzyskania pozytywnej decyzji o przyzna-
niu dotacji. Po drugie, na skutek nieprzypadkowej alokacji interwencji programowych moze si¢ okazad,
ze firmy-beneficjenci systematycznie r6znig si¢ od firm niebedacych beneficjentami. Dlatego wszelkie zaob-
serwowane réznice w wynikach mogg by¢é konsekwencja strukturalnych réznic w charakterystyce benefi-
cjentéw w pordwnaniu z pozostalymi firmami, a nie efektem otrzymanego wsparcia. Najprawdopodobniej
tak jest w sytuacji, gdy celem podejmowanych interwencji od samego poczatku byto wyselekcjonowanie

»lepszych” przedsiebiorstw. Rzeczywiscie, jak wskazuja dane z programéw z 2011 r., wéréd wnioskodawcdw
ubiegajacych sie o wsparcie na B+R wystepuje nadreprezentacja firm z sektoréw opartych na wiedzy, pod-
czas gdy grupa wnioskodawcdw ubiegajacych si¢ o wsparcie na inwestycje kapitalowe jest zdominowana
przez przedsiebiorstwa wytwdrcze nisko i srednio zaawansowanych technologii. Jak wspomniano wyzej,
faktem jest, ze polskie instytucje wdrazajgce dokonujg wyboru beneficjentéw na podstawie zestawu kry-
teridw, takich jak wielko$¢ firmy i sektor gospodarki. Pewne dowody sugerujg jednak, ze na skutek nie-
checi do podejmowania ryzyka przy ocenie wnioskéw wiekszosé srodkéw na B+R trafia do duzych przed-
siebiorstw oraz do sektordw nisko i srednio zaawansowanych technologii (Kapil i in. 2013).

Zwazywszy na ryzyko endogenicznego doboru firm do interwencji, chcac kontrolowad widoczne réznice
w charakterystyce firm-beneficjentéw (grupa badawcza) i pozostalych przedsiebiorstw (grupa kontrolna),

19. System Informatyczny Monitoringu i Kontroli.

20. Nomenclature des Activités Economiques dans la Communauté Européenne (Statystyczna klasyfikacja dzialalnoéci gospodar-
czej we Wspolnocie Europejskiej).
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w analizie zastosowano metode statystycznego wplywu netto (ang. propensity score matching, w skro-
cie psm). Intuicyjnie, PsM polega na replikacji eksperymentalnego zbioru danych poprzez oszacowanie
prawdopodobienistwa otrzymania przez dang firme wsparcia (wskaznika predyspozycji —ang. propensity
score) na podstawie obserwowalnych cech firm. Zgodnie z zalozeniem warunkowej niezalezno$ci (ang.
unconfoundedness assumption), tj. gdy kontrolujemy cechy obserwowalne, udzial w badaniu staje si¢ nie-
zalezny od firmowych wynikéw. Zgodnie z zalozeniem przenikania (ang. common support assumption),
tj. przyjmujgc wszelkie wartosci obserwowalnych cech, kazda firma ma niezerowe prawdopodobien-
stwo uczestnictwa w badaniu. Dlatego kontrolowanie efektu predyspozycji jest wystarczajace do wyeli-
minowania obcigzenia selekcyjnego (Rosenbaum i Rubin, 1983). Oznacza to, ze firmy o podobnej war-
tosci wskaznika predyspozycji nieuczestniczace w badaniu moga stanowié¢ adekwatng grupe kontrolng
dla firm z grupy badawczej.

Zastosowanie metody PsM w przypadku Polski ma kilka istotnych zalet. Po pierwsze, naszym zamia-
rem jest ocena skutkéw oddzialywania calego ekosystemu srodkéw wsparcia innowacji, czyli ponad stu
instrumentdéw. Juz chocby z tego wzgledu selekcja na podstawie obserwowalnych cech jest najlep-
szg praktyczng metoda.?* Po drugie, dysponujac w Polsce bogatym zestawem danych na poziomie firm,
mozemy kontrolowaé szeroka game cech przedsiebiorstw, przez co zalozenie warunkowej niezaleznosci
staje sie bardziej wiarygodne.

Niezaleznie od wszystkich zalet, standardowa metoda Psm ma szereg wad, ktdre probowalismy ztagodzic.
Po pierwsze, ze wzgledu na skrajng r6znorodnos¢ instrumentéw wsparcia ustalenie prawidlowej grupy
kontrolnej z tylko jedng grupa badawcza jest nie tylko trudne, ale réwniez mniej przydatne pod wzgle-
dem uchwycenia wpltywu poszczegélnych instrumentéw wsparcia. Srodkiem zaradczym moze byé nada-
nie modelowi psm charakteru wielowartosciowego, aby uwzglednic r6zne kwoty dotacji (Imbens, 2000;
Lechner, 2001) lub rodzaje instrumentéw (Joffe i Rosenbaum 1999, Imai i van Dyk 2004). W naszym
przypadku kwota dofinansowania to tylko jeden z wymiarédw réznorodnosci programéw. Biorac pod
uwage rézne cele, mechanizmy finansowania i warunki kwalifikowalnosci przypisane do poszczegdl-
nych interwencji, pogrupowali$my je wedlug tych kryteriéw. W ten sposéb unikamy nieprzystepnie
duzej liczby obserwacji, a jednoczesnie zachowujemy krytycznie wazny aspekt, jakim jest réznorod-
nos¢é interwencji.

Na koniec trzeba zaznaczy¢, ze wyzej opisane metody pozwalajg jedynie na kontrolowanie cech obser-
wowalnych. Nawet przy bogatych zbiorach danych prawdopodobnie wystapia takze nieobserwowalne
cechy firm, wptywajgce tak na prawdopodobienistwo udzialu w badaniu, jak i wyniki firm, co uderza
w zalozenie warunkowej niezalezno$ci. Majac to na uwadze, oprécz PsM zastosowano réwniez metode
podwdjnej réznicy (ang. difference-in-differences, w skrécie pip), aby kontrolowaé cechy niezmienne
w czasie, takie jak kompetencje zarzadcze, ktére moga wplywaé na wyniki firmy. Méwiac dokladniej,
sprowadza si¢ to do zdefiniowania przycietej lub dopasowanej préby dla firm z grupy badawczej i osza-
cowania modelu pip dla tej préby.

Poniewaz firmy otrzymuja dotacje w réznym czasie w calym okresie funkcjonowania programdw,
zaréwno procedury dopasowania, jak i specyfikacja pip uwzgledniajg rézne terminy, w ktérych firmy
otrzymuja $rodki. Procedura dopasowywania dotyczy kazdego roku trwania programu (tj. od 2007
do 2013 roku), w ktérym znajdziemy grupy kontrolne dla firm, ktére przystapily do badania w tym

21. W przeciwienistwie do metod wymagajacych szczegélowej wiedzy instytucjonalnej o kazdym programie, takich jak zmienne
instrumentalne lub modele regresji nieciaglej.
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samym roku, wykorzystujgc cechy przedsigbiorstw wystepujace przed przystgpieniem do badania.??

Umozliwia to zmiane procesu selekcji kazdego roku, co jest uzasadnione wzgledami takimi jak pospiech
w wydatkowaniu srodkéw pod koniec trwania programu. Specyfikacja pip po dopasowaniu zostala réw-
niez zmodyfikowana pod katem rozmaitych efektéw oddzialywania (czyli réznych efektéw w zalezno-
$ci od wielkosci i wieku firmy oraz sektora dzialalno$ci gospodarczej), poprzez uwzglednienie interak-
cji ze statusem firmy bedgcej/niebedacej beneficjentem.

Efekty posrednie/uboczne. Oprdcz bezposredniego wpltywu na firmy bedace beneficjentami, instrumenty
oferujace wsparcie na poziomie przedsigbiorstwa wplywaja réwniez na firmy niebedace beneficjentami
poprzez ich interakcje z odbiorcami pomocy publicznej. Efekty uboczne zachodza trojako. Po pierwsze,
ze wzgledu na blisko$¢ geograficzng: przedsiebiorstwa zlokalizowane w poblizu firm-beneficjentéw
moga skorzystaé z transferu wiedzy z racji funkcjonowania w bliskim otoczeniu i czestych kontaktdw.
Po drugie, istotng role odgrywaja poziome powigzania branzowe: podobnie jak w przypadku bliskos$ci
geograficznej, firmy z tych samych branz uczg si¢ od siebie dzialajac na tym samym rynku, na przyklad
poprzez rotacje pracownikdéw czy spotkania stowarzyszen branzowych. W rezultacie wsparcie udzie-
lone w danym sektorze gospodarki moze pozytywnie wplywaé na firmy z tej samej branzy niebedace
beneficjantami wsparcia.

Z drugiej strony moga wystgpié negatywne efekty uboczne, do ktérych dochodzi, gdy wspierane firmy
z powodzeniem konkurujg z pozostaltymi o popyt. W ostatecznym rozrachunku, skutki oddzialtywa-
nia zaleza od natezenia kazdego efektu, poziomu konkurencji na rynku oraz zbywalnosci poszczegdl-
nych produktéw i ustug. Programy wspieraja innowacje i eksport, zatem zaklada sig¢, ze efekty sub-
stytucji popytu bedg stabo zaznaczone, o ile wspieranym firmom uda si¢ uzyskac dostep do rynkdéw
zewnetrznych lub stworzyé popyt na nowe produkty. Po trzecie, pionowe powigzania branzowe: pod-
mioty niebedace beneficjentami korzystaja, gdy kupuja od beneficjentéw wyzszej jakosci srodki produk-
cji lub sprzedajg im wigcej produktéw badz tez produkty wyzszej jakosci. Aby zbadaé efekty uboczne,
w analizie oszacowano, jak intensywno$¢ kontaktéw (w wymiarze geograficznym lub za pos$rednictwem
zwigzkdéw branzowych) miedzy firmami niekorzystajacymi ze wsparcia (tzn. takim, ktére nie otrzymaly
bezposrednio zadnego wsparcia w analizowanym okresie) a firmami otrzymujacymi wsparcie wpltywa
na wyniki przedsiebiorstw.

Zwrot z inwestycji. Podejmowanie decyzji dotyczacych publicznych nakladéw na innowacje —w Polsce

iwinnych krajach—wymaga wiedzy na temat wplywu realizowanych interwencji i znajomosci zwrotu

z inwestycji w programy wsparcia. Chcgc poznad ten ostatni parametr mozna, po pierwsze, oszacowac
zagregowane skutki oddzialywania w oparciu o (§rednie) bezposrednie efekty rozmaitych instrumen-
téw dla firm. Nastepnie mozna oszacowaé ogolng efektywnos¢ kosztows, wliczajac zaréwno dofinanso-
wanie/wsparcie udzielone firmom, jak i koszty administracyjne zwigzane z zarzgdzaniem programami.
Na liscie rezultatéw trzeba uwzglednié: koszt w przeliczeniu na jedno nowe miejsce pracy, koszt w prze-
liczeniu na dodatkowg jednostke zysku, koszt w przeliczeniu na dodatkowa jednostke wartosci dodanej

oraz koszt w przeliczeniu na procentowy wzrost wydajnosci.

22. Przyklady procedur doboru préby to: (i) przycinanie w celu odrzucenia obserwacji o skrajnych propensity scores, (ii) metoda
najblizszego sgsiada (ang. nearest-neighbor matching), aby ograniczy¢ prébe kontrolng do firm obserwacyjnie najbardziej zblizo-
nych do firm z grupy badawczej.
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Bezposredni wplyw na wyniki firm

Chcac oszacowad bezposredni wplyw na wyniki firm —w tym m.in. zatrudnienie, sprzedaz, warto$¢é
dodang, eksport, place i wydajno$é —autorzy analizy przeszli od modeli prostych do coraz bardziej zlo-
zonych. W prostym modelu mamy do czynienia z jednym efektem interwencji (co oznacza, ze wszyst-
kie instrumenty wsparcia zebrano razem). Nastepnie ten prosty model wzbogaca sie o ,efekty hetero-
geniczne”, aby zbadacd rozbieznosci w wynikach w zaleznosci od wieku, wielkosci i sektora dziatalnosci
firmy. Kolejny krok polega na przetestowaniu bardziej ztozonego modelu z ,,wieloma grupami interwen-
¢ji”. Instrumenty grupowano dwojako: wedlug celéw i wedtug oczekiwanych rezultatéw. Na przykltad
do jednej grupy zaliczono instrumenty wspierajgce badania i rozwdj, a do drugiej instrumenty rozwoju
eksportu i tak dalej. Dzielgc interwencje na szereg grup, mozemy sprawdzié, jak wplyw na wyniki firm
rézni sie w zaleznosci od rodzaju instrumentu.

Efekt interwencji bez réznicowania

Publiczne srodki wsparcia wywarly korzystny wplyw na zatrudnienie, produkcje, eksport oraz wartosé
dodang. Srednio, efektem interwencji dla wszystkich rocznych kohort jest wzrost: zatrudnienia—o 14,5
proc., wartosci dodanej— o 19 proc., sprzedazy —o 19 proc., wartosci eksportu—o 29 proc. (por. ryc. 26).
Zanotowano pewien wplyw na wzrost sredniej placy, zwlaszcza w przypadku firm, ktére otrzymaly
wsparcie pod koniec okresu programowania (w 2012 i 2014 r.). Wplyw interwencji na inwestycje w $rodki
trwale (aktywa materialne i niematerialne), naklady na B+R oraz zyski byl znikomy lub zerowy. Wresz-
cie, otrzymano niejednoznaczne wyniki co do wplywu interwencji na wydajnosé firm, w zaleznosci od
zastosowanej miary wydajnosci (por. ryc. 27). Dwie miary wydajnosci—wydajno$é pracy i ogdlna pro-
duktywnos$é TFPR—wymuszaja rézne zalozenia i strukture obliczen. W przypadku wskaznika wydajno-
$ci pracy, o mniej skomplikowanej strukturze i mniejszej liczbie zalozen, zanotowano pozytywny efekt
interwencji. Srednio, efektem interwencji dla wszystkich rocznych kohort jest wzrost wydajnosci pra-
cy o 2,7 proc. W przypadku wskaznika TFPR, charakteryzujacego sie wigksza liczba zalozen i bardziej

skomplikowang strukturg, wystepuje negatywny efekt interwencji. Srednio, TFPR spada w wyniku in-
terwencji o sze$¢ procent.

Ryc.26. Pozytywny wplyw interwencji na zatrudnie-  Rye.21. Niejednoznaczne wyniki pod wzgledem
nie, wartos¢ dodang, sprzedaz i warto$é eksportu wptywu interwencji na produktywnos$é
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Zaobserwowano wig¢kszy wplyw interwencji w firmach duzych i firmach mlodych (ponizej trzech lat),
a takze w przedsigbiorstwach z sektora wytworczego. Efekty heterogeniczne —tj. rézne oddzialywanie
w zaleznosci od wielkos$ci i wieku firmy oraz sektora dzialalno$ci gospodarczej—zbadano dla zatrudnie-
nia, wskaznika TFPR, wydajnosci pracy, zyskow i nakladow na B+R. Zanotowano tylko minimalne efekty
heterogeniczne dla zyskéw i nakladéw na B+R, dlatego zostaly one pominiete.

Duze przedsiebiorstwa zwykle odnosza wigksze korzysci ze wsparcia na rzecz innowacji. Wykazuja one wiek-
szy wzrost zatrudnienia, cho¢ réznica w porownaniu do matych firm i mikroprzedsigbiorstw jest minimalna

iwynosi 0,9 punktu procentowego (por. ryc. 28). Efekt interwencji pod wzgledem wskaznika TFPR jest w du-
zych firmach dodatni i o okolo szesé punktéw procentowych przewyzsza efekt zanotowany w przedsigbior-
stwach $redniej wielkosci, natomiast w matych firmach i w mikroprzedsiebiorstwach przyjmuje on wartos$¢

ujemna (por. ryc. 29). Produktywnosé pracy takze rosnie bardziej w przypadku duzych firm (por. ryc. 30).
W malych firmach i w mikroprzedsiebiorstwach nie zanotowano efektu interwencji dla produktywnosci pracy.

Ryc.28. Zmiana zatrudnienia Ryc.29. Zmiana wskaznika TFPR  Ryc.30. Zmiana produktywnosci
w zaleznosci od wielkosci firmy  w zaleznosci od wielkosci firmy  pracy w zaleznosci od wielkoS$ci
firmy
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Mlode firmy —dzialajace mniej niz trzy lata—odnoszg wigksze korzysci ze wsparcia na rzecz innowa-
cji. Mlode firmy notuja wiekszy dodatni wplyw na zatrudnienie, a réznica miedzy mlodymi i starszymi
przedsi¢biorstwami jest znaczna (por. ryc. 31). Efekt interwencji pod wzgledem wskaznika TFPR jest dla
starszych firm ujemny, a dla mlodszych zerowy (por. ryc. 32). Wzrost produktywnosci pracy jest o ok.
2,5 punktu procentowego wyzszy w przypadku mlodych firm, w poréwnaniu do dtuzej dzialajacych
przedsigbiorstw (por. ryc. 33).
Ryc..31. Zmiana zatrudnienia Ryc..32. Zmiana wskainika TFPR  Ryc..33. Zmiana produktywnosci
w zaleznosci od wieku firmy w zaleznosci od wieku firmy pracy w zalezno$ci od wieku firmy
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Wigksze korzysci ze wsparcia na rzecz innowacji czerpig przedsiebiorstwa produkcyjne. Zanotowano nie-
heterogeniczne efekty dla firm reprezentujgcych rézne sektory: produkcja, handel (detaliczny i hurtowy),
budownictwo i pozostale sektory ogétem (rolnictwo i inne ustugi). Nieheterogeniczne efekty wystapilty
tylko dla wskaznika produktywnosci. Rysuje sie wyrazny wzorzec sektorowego zréznicowania wplywu,
z dodatnim efektem w firmach produkcyjnych i yjemnym w firmach handlowych (por. ryc. 34 iryc. 35).
Efekty interwencji dla firm z branzy budowlanej i pozostalych sektoréw sa minimalne.

Ryc..34. Zmiana wskaznika TFPR w zalezno$ci Ryc..35. Zmiana produktywnosci pracy
od sektora w zaleznosci od sektora
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Zrddio: Opracowanie wiasne Zrdédio: Opracowanie wiasne.

Na zakoniczenie trzeba podkreslié, ze analiza wskazuje na pozytywny zwigzek miedzy kwotg dofinanso-
wania a zatrudnieniem. Elastycznosé zatrudnienia w stosunku do kwoty dofinansowania wymnosi 0,04:
innymi slowy, wzrost kwoty dofinansowania o jeden punkt procentowy wiaze sie¢ ze wzrostem zatrud-
nienia 0 0,04%. Dla poréwnania, przejscie w gronie beneficjentéw z 50. percentyla na 75. percentyl
dofinansowania przeklada si¢ na trzykrotnosé kwoty dofinansowania. Podwojenie kwoty dotacji (czyli
podniesienie jej 0 100 procent) moze przelozy¢ sie na wzrost zatrudnienia o 4,4 proc. Nie zanotowano
heterogenicznego efektu interwencji dla produktywnosci.

Efekty interwencji z réznicowaniem

Odchodzac od tacznego oszacowania efektéw interwencji, obliczono takze wplyw w podziale na grupy
instrumentéw wsparcia, przy czym instrumenty przypisano do okreslonych grup na podstawie ich cech
charakterystycznych. Przy tworzeniu grup nalezalo pogodzi¢ dwa przeciwstawne zalozenia, a mianowi-
cie: (i) zaprojektowanie wystarczajacej liczby kategorii, aby uchwycic rézne rodzaje wsparcia oferowane
w ramach wdrazanych interwencji, a jednoczesnie (ii) zminimalizowanie liczby kategorii, aby uzycie
metod statystycznych byto wykonalne. Opierajac si¢ na ustaleniach z mapowania portfela instrumen-
téw, ostatecznie sformowano dwie grupy skupione wokét celéw instrumentu i jego oczekiwanych rezul-
tatéw, jak podano w tabeli 6.

Efekty interwencji obliczone oddzielnie dla obu grup sg zgodne z wynikami uzyskanymi dla modelu bez
réznicowania. Na ponizszych diagramach (por. tabela 7 i tabela 8) przedstawiono efekty ogdlne (dodatnie,
ujemne, nieistotne). Uwidoczniono dodatni wplyw na zatrudnienie, sprzedaz, wartosé¢ dodang, aktyw-
nosé eksportowa i wartos$é eksportu. Analogicznie, wplyw na wydajnosé okazuje si¢ niejednoznaczny:
dodatni dla wydajnosci pracy i ujemny dla wskaznika TFPR.
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Tabela 6. Podziat instrumentéw na grupy dla zbadania efektéw interwencji z réznicowaniem

Grupa 1: Podziat na podstawie celu instrumentu

1. Niewielkie dotacje kapitatowe (K), niska oczekiwana
innowacyjnosé

2. Duze dotacje kapitatowe (K), wysoka oczekiwana
innowacyjnosé

3. Dotacje na prace B+R/wdrozeniowe
4. Wsparcie eksportu

5. Nie dotyczy

Tabela 7. Zestawienie wynikow dla Grupy 1

TYP1

Dotacje kapitatowe

o niskiej wartosci,

niska oczekiwana
innowacyjnosé

Zmienne wynikowe
Zatrudnienie (/o)
Przychody (9/0)
Wartos$¢ dodana (9/o)
Aktywnos¢ eksportowa
Wartos$¢ eksportu (©/o)

$rednie wynagrodzenie (%)

Zyski (w tys. z1)
Wydajnos¢ pracy (/o)
TFPR (%)

Naktady na B+R

Inwestycje w rzeczowe $rodki trwate (%/o)

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Grupa 2: Podziat na podstawie oczekiwanych rezultatow

Wzrost innowacji

Lepszy dostep do finansowania

Lepszy dostep do ustug
Lepszy dostep do rynkéw

0golna konkurencyjnos¢ (podmioty gospodarcze i otoczenie)

TYP2

Dotacje kapitatowe
o duzej wartosci,
wysoka oczekiwana na prace B+R TYP4

TYP 3 Dotacje

innowacyjnosé / wdrozeniowe Wsparcie eksportu

Uwaga: szczegotowe wyniki przedstawiono w Zatgezniku nr 5 do ,Noty Technicznej dot. Analizy efektywnosci/Zwrotu z inwestycji”. Wspdtczynniki
dodatnie oznaczono ,+” na niebiesko, ujemne 0znaczono ,~” Na pomaranczowo, a nieistotne wyniki sg puste.
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Tabela 8. Zestawienie wynikow dla Grupy 2

TYP1 TYP 2 TYP 3 TYP 4 TYP 5
Wzrost Lepszy dostep Lepszy dostep Lepszy dostep 0golny wzrost
Zmienne wynikowe innowacji  do finansowania do ustug dorynkow  konkurencyjnosci

Zatrudnienie (%/o)

Przychody (/o)

Wartos$¢ dodana (/o)

Aktywnos$¢ eksportowa

Wartosc¢ eksportu (9/o)

$rednie wynagrodzenie (9/o)
Zyski (w tys. zH

Wydajnos¢ pracy (9/o)

TFPR (%0)

Naktady na B+R

Inwestycje w rzeczowe $rodki trwate (9/o)

Zrédio: Opracowanie wiasne.
Uwaga: Wspotczynniki dodatnie oznaczono ,+” na niebiesko, ujemne o0znaczono ,-” na pomaranczowo, a nieistotne wyniki sq puste

Efekty posrednie

Efekty posrednie interwencji oszacowano dla dwéch grup beneficjentdw, tj.: (i) firm otrzymujacych wsparcie
(czyli objetych efektami bezposrednimi); oraz (ii) podmiotéw badawczych i instytucji otoczenia biznesu (10B).
W przypadku pierwszej grupy zbadano efekty posrednie na poziomie regionalnym i sektorowym (tj. powiaza-
nia poziome, w déti w gére faricucha wartosci). W przypadku drugiej grupy zbadano efekty posrednie na po-
ziomie regionalnym. W obu przypadkach przeanalizowano, w jaki sposéb efekty posrednie wplynely na za-
trudnienie, sprzedaz, wartos¢ dodang, zyski, TFPR i produktywno$¢ pracy firm niebedacych beneficjentami.

Programy wywarly przewaznie nieistotny wplyw na dzialalnos¢ firm niebedacych beneficjentami, a tam,
gdzie zanotowano wplyw, byt on bardzo niewielki. Po pierwsze, nie ma dowoddw na wystgpienie efektéw
posrednich poprzez powigzania wsteczne, czyli te nakierowane na podmioty bedace dostawcami bene-
ficjent6éw. Istnieje jednak ujemny wplyw na wskaznik TFPR firm niebedacych beneficjentami poprzez
powiazania skierowane ,,do przodu”. Méwigc inaczej, intensyfikacja wsparcia w sektorach usytuowa-
nych w gérnych odcinkach taiicucha wartosci (sprzedajacych) ma niewielki, uyjemny wplyw na firmy
niebedace beneficjentami (dziatajace w dolnych odcinkach taricucha wartosci).?® Na podobnej zasadzie,
zanotowano niewielkie, ujemne efekty pod wzgledem produktywnosci pracy firm niebedacych benefi-
cjentami w sytuacji, gdy w tym samym sektorze wystepuje wiecej firm-beneficjentéw (poziome efekty
uboczne).?* Ujemne efekty posrednie sugeruja, ze firmy bedace beneficjentami wywieraja pewna nega-
tywna presje na firmy niebedgce beneficjentami, ktore od nich kupuja lub dzialaja w tym samym sektorze.

23. Wzrost wsparcia o 1 mIn PLN dla sektoréw usytuowanych w gérnych odcinkach taricucha warto$ci moze spowodowacé spadek
wskaznika TFPR 0 0,1 proc. w firmach dzialajacych w dolnych odcinkach taricucha wartosci.

24. Podniesienie kwoty wsparcia dla branzy o 1 mln PLN moze spowodowaé spadek wydajnosci pracy w tej branzy o 0,01 proc.
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Nieco wiekszg skale wplywu zaobserwowano w przypadku efektéw posrednich bedacych skutkiem
otrzymania wsparcia przez podmioty badawcze i 10B. Zanotowano korzystny wplyw wsparcia skiero-
wanego do podmiotéw badawczych i 10B na wskazniki takie jak produktywnosc pracy, TFPR i zysk w fir-
mach niebedacych beneficjentami w tym samym wojewddztwie. Jednak, podobnie jak w poprzednim
przypadku, skala efektéw moze by¢ minimalna. Zwigkszenie finansowania dla instytutéw badawczych
110B w wojewddztwie 0 1 mln PLN moze spowodowad: wzrost srednich zyskéw firm o 0,17 proc., wzrost
wydajnosci pracy o 0,00053 proc. oraz wzrost wskaznika TFPR 0 0,00049 proc.

Podsumowujac, uzyskane wyniki sugeruja, ze wplyw instrumentéw wspierania innowacji na inne przed-
siebiorstwa —przez bliskos$é geograficzng, interakcje miedzy branzami lub powigzania miedzy kontra-
hentami (efekty posrednie) — byt ograniczony. Wsparcie kierowane do 108 i podmiotéw badawczych
wydaje sie generowad korzysci, ale nadal w niewielkiej skali.

Ryc.36. Zwrot z inwestycji pod wzgledem
nowych miejsc pracy w poréwnaniu do innych
migdzynarodowych szacunkéw

Koszt w przeliczeniu na jedno miejsce pracy, 2008-2014

0 20 40 60 80 100
PLN, tysigce

Duze

Zrddio: Opracowanie wiasne
Uwaga: Koszt zréznicowany jedynie wedtug wielkosci firmy.

Ryc.31. Wysoka optacalno$é instrumentow
ukierunkowanych na B+R, innowacje oraz eksport
/ dostep do rynkow

Koszt w przeliczeniu na jedno miejsce pracy 2008-2014
wedtug celu i kwoty dofinansowania

55,718
Duze dotacje K, wysoka
oczekiwana innowacyjnosc 37,937
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Niewielkie dotacje K, niska
oczekiwana innowacyjnosce

Wsparcie eksportu SEANAI
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Zrddio: Opracowanie wiasne

Obliczanie zwrotu z inwestycji

Szacunki dla efektu interwencji bez réznicowania
wskazujg, ze pod wzgledem kosztu tworzenia nowych
miejsc pracy zwrot z analizowanych inwestycji jest po-
réwnywalny do efektywnosci programéw ukierunko-
wanych na powstawanie nowych miejsc pracy w in-
nych krajach. W tym kontekscie, najwyzszg oplacal-
no$cig charakteryzujg sie M§p. W matych i §rednich
przedsiebiorstwach koszt utworzenia jednego miejsca
pracy wynosi ok. 53 000 PLN (tj. 13 800 USD), natomiast
w duzych przedsiebiorstwach jest to kwota 85 000 PLN
(tj. 22 100 UsD) (por. ryc. 36). Dotychczas powstato kil-
ka opracowan poswieconych analizie optacalnosci pro-
gramoéw tworzenia nowych miejsc pracy, z szacunkami
oscylujagcymi od 20 000 UsD do 30 000 USD w przeli-
czeniu na jednego nowego zatrudnionego. Przyktado-
wo, Bank Swiatowy podaje, ze w Tunezji koszt utwo-
rzenia jednego miejsca pracy w programie inwestycji
publicznych wynosi ok. 30 000 UsD.?® Przeglad 240
pakietéw ulg podatkowych dla firm w usa wykazal,
ze $redni koszt na jedno nowe miejsce pracy wynosi
465 000 USD.2®

Szacunki dla efektéw interwencji z réznicowaniem
wskazujg na wysokg efektywnos¢ kosztowy instru-
mentéw ukierunkowanych na B+R, innowacje i dostep
do rynkéw. Gdy badamy efekty dla r6znych kategorii
instrumentdéw okazuje sig, ze koszt powstania jednego
miejsca pracy waha sie od 7 000 do ponad 100 000 PLN.

25. Por. https://blogs.worldbank.org/jobs/how-much-does-it-cost-create-job.

26. Matteraiin. (2013).
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Grupujac instrumenty wedlug celéw zauwazamy, ze instrumenty na rzecz B+R oraz te, ktére wspieraja
eksport charakteryzuja si¢ najnizszymi kosztami w przeliczeniu na jedno nowe miejsce pracy (por. ryc.
37). Analogicznie, dla instrumentéw pogrupowanych wedtug oczekiwanych rezultatéw, najbardziej opla-
calne s3 instrumenty ukierunkowane na wzrost innowacji i poprawe dostepu do rynkéw (por. ryc. 38).

Ostatnim ustaleniem plynacym z tej cze$ci analizy jest znaczacy zwrot z inwestycji pod wzgledem war-
tosci dodanej. Cheac obliczyé zwrot dla wartosci dodanej, trzeba przyjac¢ dodatkowe zalozenia co do trwa-
lodci skutkdw przyrostu wartosci dodanej oraz okresu, w jakim ten przyrost wystepuje. W zaleznosci
od przyjetych zalozen, 100 PLN po stronie kosztéw (dofinansowanie i koszty administracyjne) moze
wygenerowac 18-25 PLN calkowitej warto$ci dodanej na przestrzeni 15 lat (por. ryc. 39).

We wszystkich obliczeniach zwrotu z inwestycji uwzgledniono tylko efekty bezposrednie, zwazywszy
ze efekty posrednie wystepuja na minimalng skale.
Ryc.38. Nizsza optacalnosé instrumentow Ryc..39. Wysoki zwrot dla wartosci dodanej
oferujgcych dotacje kapitatowe o niskiej wartosci

oraz instrumentéw ukierunkowanych na poprawe 3 5 0°0 0248
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Zrédio: Opracowanie wiasne.
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Zrddio: Opracowanie wiasne.

Wptyw na finanse publiczne

Uwaga: Przyjeto pewne zatozenia dotyczqce trwatosci skutkow przy-
rostu wartosci dodanej oraz okresu, w jakim ten przyrost wystepuje.
Korzysci przyjmujg warto$é biezqeq netto przez 15 lat. Zatozenie 1 (A1):
przyrost wartosci dodanej utrzymuje sie na statym poziomie przez dzie-
sie¢ lat po otrzymaniu wsparcia, natomiast poczqwszy od roku jedena-
stego korzysci sq zerowe. Zatozenie 2 (A2): efekt jest staty przez pie¢
lat po otrzymaniu wsparcia, w szostym roku zmniejsza sie o potowe,

a w jedenastym roku ponownie kurczy sig o potowe. Zatozenie 3 (A3):
efekt jest staty przez piec lat po otrzymaniu wsparcia, w széstym roku
zmniejsza sig do jednej trzeciej, a w jedenastym roku ponownie kurczy
sig do jednej trzeciej.

W ramach projektu przeanalizowano réwniez konsekwencje fiskalne wzrostu zatrudnienia i wynagro-
dzen na skutek realizowanych programdéw wsparcia. Skoncentrowano si¢ na potencjalnym wzroscie
dochoddéw z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (P1T), ktdry moze by¢ konsekwencja wzrostu
zatrudnienia i wynagrodzen. Z uwagi na brak mozliwo$ci odzwierciedlenia pelnego rozkladu wynagro-
dzen wraz z towarzyszacymi stawkami podatkowymi, w obliczeniach zastosowano kluczowe uprosz-
czenie zakladajac, ze wszystkie wynagrodzenia podlegaja opodatkowaniu wedlug tej samej $redniej
stawki PIT wynoszacej 8,7 proc. (§redniej dla Polski za lata 2007-2013). Zwazywszy na minimalne
efekty posrednie, catkowity przyrost dochodéw z P1T obliczono bioragc pod uwage bezposrednie efekty
dla sredniego zatrudnienia i wynagrodzen tylko w firmach bedacych beneficjentami. Co wiecej, catko-
wity wzrost podatku PIT do roku 2016 zostal oszacowany jako suma dodatkowego podatku w kazdym



66 Zwrot z publicznych inwestycji wsparcia MSP i innowacji w Polsce Raport podsumowujgey

z analizowanych lat, przy zalozeniu iz pozostawal on na tym samym poziomie w kazdym roku. Powyzsze
podejscie wynika z zalozenia o stalym przecietnym efekcie udzielonego wsparcia, ktéry zostal przyjety
w specyfikacji powyzszego modelu.

Otrzymane wyniki sugeruja, ze wzrost zatrudnienia bedacy skutkiem udzielonego wsparcia przelo-
zyl si¢ na znaczacy przyrost dochodéw podatkowych. W latach 2008 -2014 szacunkowy roczny przy-
rost wahal si¢ od 80 do 280 mln PLN. Z innej perspektywy: w zaleznos$ci od roku (do 2016), korzysci
w postaci dochodéw podatkowych stanowig od 13 do 35 proc. sumarycznych kosztéw wsparcia udzielo-
nego w tymze roku. (Warto$¢ dodatkowych wplywéw podatkowych jest w naturalny sposéb nizsza dla
ostatnich lat analizowanego okresu z powodu mniejszej liczby dostepnych informacji).

Whioski

Ocena ex post programéw wsparcia w Polsce w latach 2007-2013 ujawnia pozytywny wplyw realizowa-
nych interwencji na takie parametry przedsiebiorstw jak zatrudnienie, sprzedaz, wartos¢ dodana i eks-
port. Rezultat ten potwierdzono stosujac szereg réznych modeli estymacji. Odmiennie wyglada jednak
kwestia wplywu na produktywno$¢: tutaj ustalenia sg niejednoznaczne, w zaleznosci od wybranej miary
wydajnosci. Mozna jednak stwierdzié, ze silniejszy wplyw na produktywnos¢ uwidocznil sie w przed-
sigbiorstwach z sektora produkcji. Wyniki badania wskazuja jedynie na minimalny wplyw programéw
na inwestycje (czy to w aktywa rzeczowe, czy B+R) oraz zyski przedsiebiorstw. Podobne wnioski uzy-
skano we wezesniejszych opracowaniach, takich jak cus (2015), analizujacych wezszy pakiet programéw
oraz mniejsza grupe przedsigbiorstw.

Szacowany wplyw programdéw wsparcia innowacji przeklada sie z kolei na szacowany $redni koszt
w przeliczeniu na jedno nowe miejsce pracy, ktdry jest poréwnywalny do oszacowan dotyczacych pro-
graméw realizowanych w innych krajach. Jak mozna wnioskowaé, programy ukierunkowane na B+R,
innowacje, eksport i dostep do rynkéw sa pod wzgledem powstawania nowych miejsc pracy znacznie
bardziej oplacalne od programéw oferujacych niewielkie dotacje kapitalowe oraz tych zapewniajacych
dostep do finansowania. Wreszcie, dowody na posrednie efekty wsparcia widoczne po stronie firm nie-
bedacych beneficjentami sa minimalne, podczas gdy skutki fiskalne wynikajace z przyrostu zatrudnie-
nia i wynagrodzen wydaja si¢ znaczace.

Ograniczony wplyw na inwestycje w aktywa rzeczowe lub naklady na B+R mozna czesciowo uzasadnic¢
efektem wypierania, jesli firmy nie potrafig sobie efektywnie poradzié z absorpcja kapitalu. Zamiast
zwiekszac inwestycje, firma moze przekierowaé prywatne $rodki na inne cele (na przyklad zwigkszenie
zatrudnienia). Z kolei brak wplywu na inwestycje, w szczegélno$ci w wartosci niematerialne i prawne,
moze by¢ jedng z przyczyn niskiego (niejednoznacznego) wplywu na produktywnosé. W niedawnym
opracowaniu Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW) (2019) wykazano, ze polskie firmy o nie-
wielkich lub zerowych inwestycjach w wartosci niematerialne i prawne charakteryzuja sie stabszym
wzrostem TFP niz firmy o najwyzszym poziomie inwestycji w warto$ci niematerialne i prawne. Jak
mozna si¢ dowiedzie¢ z jednego z opracowan poswieconego Europie Poludniowej, duzy napltyw kapi-
tatlu w krétkim okresie doprowadzit do nasilenia blednej alokacji kapitatu, a nastepnie do spadku pro-
duktywnosci (Gopinath i in., 2017). Do kluczowych zadan na przysztosé nalezy zaliczy¢ dalsze badanie
czynnikéw wyjasniajacych niejednoznacznosé dowodéw dotyczacych wplywu interwencji publicznych
na produktywno$¢, a takze wysilki na rzecz zwigkszenia przyrostu wydajnosci na skutek dziatania
instrumentéw wsparcia.
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W tym rozdziale zebrano wnioski z poszczegdlnych etapéw projektu, opisanych we wezesniejszych roz-
dziatach raportu. Os rozwazan stanowi odpowiedz na pytanie, gdzie i jak nalezy korygowac¢ mechani-
zmy wspierania innowacji, aby zwiekszy¢ zwrot z inwestycji w nadchodzacej perspektywie programo-
wania UE (2021-2027). Ponizej przedstawiono takze kilka uwag dotyczacych wykorzystania omawianej
metodologii do kolejnych zastosowan, zaréwno w Polsce, jak i innych krajach.

Projektowanie i adresowanie instrumentow z mysig

o zwiekszeniu ich wptywu

Analiza efektywnosci (rozdzial 4) wskazuje na ogdlnie istotny, pozytywny wplyw programéw wsparcia
innowacji z lat 2007-2013 na zatrudnienie, warto$¢ dodana, przychody i eksport. Jednocze$nie, wyka-
zano bardzo niewielki lub zerowy wplyw na wynagrodzenia, naklady na B+R oraz inwestycje. Wplyw
na produktywnosé byl niejednoznaczny, choé zauwazalny w przedsiebiorstwach produkcyjnych i mlo-
dych firmach. Ogélnie rzecz biorac, mozna wywnioskowad, ze firmy zwykle korzystaly ze wsparcia w celu
zwiekszenia produkcji i zatrudnienia, co wedlug wszelkiego prawdopodobienistwa bylo korzystne dla
polskiej gospodarki, poniewaz przeciwdzialalo negatywnym skutkom globalnego kryzysu finansowego.

Wiele instrumentdéw wsparcia powstalto z my$la o pobudzaniu inwestycji, a dwie przeanalizowane inter-
wencje ukierunkowane byly konkretnie na zwiekszenie dziatalnosci badawczo-rozwojowej, a jednak nie

zanotowano ani wzrostu inwestycji, ani B+R. Wydaje sie, ze firmy wykorzystaly srodki publiczne na pro-
jekty inwestycyjne i B+R, ktore i tak bylyby realizowane ze $srodkdéw prywatnych (gdyby nie byto wspar-
cia publicznego). Innymi stowy, fundusze prywatne zostaly wyparte przez fundusze publiczne. Biorac

pod uwage, ze w firmach bedacych beneficjentami (grupa badawcza) nie wzrosty inwestycje ani naklady
na dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa w pordéwnaniu z podobnymi firmami niebedacymi beneficjentami

(grupa kontrolna), trudno sie dziwié niejednoznacznym wynikom w zakresie produktywnosci. Co wiecej,
wyniki te sugeruja, Ze znaczna cze$¢é wsparcia publicznego nie zostata wykorzystana do przebudowy dzia-
talnosci przedsigbiorstwa. Srodki przeznaczono raczej na zwigkszenie skali dotychczasowej dziatalnosci.

W perspektywie finansowej 2014 -2020 wprowadzono szereg korekt (na przyklad przypisanie réznych
wag tematom i kryteriom kwalifikowalno$ci), aby poprawic skutecznosé instrumentéw w poréwnaniu
z perspektywa 2007-2013. Powtdrna analiza efektywnosci przeprowadzona w okresie, gdy efekty z lat
2014-2020 bedzie mozna uchwyci¢ w danych na poziomie przedsiebiorstwa, na przyklad w roku 2025,
dalaby precyzyjng odpowiedz na pytanie, czy i jak udalo sie podniesc¢ zwrot z inwestycji we wsparcie
publiczne. Jednak decydenci nie mogg czekaé tak dlugo. Potrzebujg informacji juz teraz, aby podejmo-
waé decyzje dotyczace nadchodzacego okresu programowania 2021-2027. Poza tym, mozna zasadnie
stwierdzié, ze efekty z lat 2007-2013 i 2014-2020 moga by¢ dos¢ podobne, gdyz cele, rodzaje benefi-
cjentéw (na przyklad dofinansowanie B+R dla M$P) oraz instytucje wdrazajace w tych dwéch okresach
zasadniczo nie ulegly zmianie.

Podsumowujac, mozna bez wahania przyjaé, ze w okresie 2021-2027 kluczowym wyzwaniem nadal
bedzie projektowanie instrumentéw wsparcia skutecznie wplywajacych na wzrost produktywnosci.
W opisie oceny potrzeb w rozdziale 2 podkreslono réwniez, jak wazny jest wzrost wydajnosci, jesli Polska
ma nadal rosngé i doréwnac do standardéw zycia swoich zachodnich sgsiadéw. Produktywnos¢ jeszcze
bardziej zyskuje na znaczeniu w obliczu starzenia si¢ spoteczeristwa, ktdre sprawia, ze Polska nie moze
stymulowaé wzrostu w oparciu o zwiekszanie liczebnosci sity roboczej. Ponizsze zalecenia sformulo-
wano z myslg o poprawie skuteczno$ci srodkéw wsparcia w latach 2021-2027 w kontekscie wpltywu
na produktywno$é przedsiebiorstw.
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Mtode firmy. W nadchodzacym okresie programowania warto zwrdci¢ wiekszg uwage na mlode firmy.
Z analizy efektywnosci dla okresu 2007-2013 (rozdzial 4) wynika, ze wplyw instrumentéw wsparcia
na zatrudnienie w firmach mlodszych niz trzy lata jest o 20 punktéw procentowych wiekszy niz w przy-
padku starszych przedsiebiorstw. W przypadku mlodych firm wystepuje tez silniejszy wplyw na wskaz-
nik TP i produktywnos¢ pracy. Z drugiej strony, z oceny potrzeb (rozdzial 2) wiadomo, ze nowe firmy
maja bardzo skromny udzial w lacznym wzrodcie TFP w Polsce. Widaé wiec, ze musi istnieé spory poten-
cjat do poprawy w obszarze wspierania mtodych firm w celu zwiekszenia ich potencjatu produktywnosci.
Wyniki mapowania portfela (rozdzial 2) sugeruja, ze chociaz czesé obecnie funkcjonujacych instrumen-
téw oferuje kapital zalgzkowy i koncentruje sie na startupach, wigkszos$¢ jednak ma bardziej ogdlnych
adresatdéw, takich jak m$P i dojrzale przedsiebiorstwa.

Z mysla o latach 2021-2027 warto rozwazy¢ dodatkowe mechanizmy wspierania mlodych firm. Na przy-
klad niektdre instrumenty moglyby oferowaé mlodszym firmom pierwszenstwo w kryteriach wyboru.
Mozna réwniez zrewidowaé wymagania procedury aplikacyjnej, zmniejszajac tym samym bariery dla
mlodszych firm. Z drugiej strony, o ile rzeczywiscie wsparcie dla mlodszych firm mozna nieco zwigk-
szy¢, nie powinno dojsé do masowych przesunieé srodkdw i zalania rynku niewspélmiernymi kwotami
dofinansowania dla startupéw.

Eksport. Kolejny sposéb na podniesienie produktywnosci to wzrost zaawansowania eksportu. Zwigkszenie
eksportu zaawansowanych technologii jest co prawda jednym z wiodgcych celéw rzadowej ,,Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”, lecz w tej dziedzinie jeszcze wiele pozostaje do zrobienia. Eksport
zaawansowanych technologii (jako odsetek eksportu wyrobdw przetworzonych) jest w Polsce mniejszy
niz w wiekszosci krajow z grupy odniesienia (por. rozdzial 2). Jak wynika z analizy efektywnosci, w per-
spektywie finansowej 2007 -2013 zwrot z inwestycji w instrumenty wsparcia eksportu i dostepu do ryn-
kéw nalezal do najwyzszych, czyli koszt utworzenia jednego miejsca pracy byl jednym z najnizszych.
Dzigki mapowaniu portfela zidentyfikowano kilka instrumentéw promocji eksportu, ale ich skala jest
stosunkowo niewielka w poréwnaniu do instrumentéw wsparcia B+R.

W kolejnym okresie programowania wiekszy nacisk warto polozyé na wspieranie eksportu zaawansowa-
nych technologii, w tym powigzan z globalnymi taricuchami warto$ci.?” Chcac lepiej wspieraé eksport
zaawansowanych technologii, trzeba jednak zbadac potencjalne potrzeby eksporteréw w bardziej wyra-
finowany sposéb, by méc odpowiednio zaprojektowaé mechanizmy wsparcia i zdefiniowaé wydatki kwa-
lifikowalne. Potrzeby przedsiebiorstw prawdopodobnie wykraczalyby poza typowe mechanizmy wspar-
cia eksportu, jak np. dofinansowanie udzialu w miedzynarodowych targach branzowych.

Mate przedsigbiorstwa. Analiza efektywnoS$ci wykazala, ze skutki oddzialywania wsparcia z lat 2007-2013
dla mniejszych firm sa slabsze, szczegdlnie w zakresie produktywnosci. Liczac wedlug wskaznika TFPR,
programy wsparcia zwiekszaly wydajnosé¢ duzych firm o osiem procent, natomiast wydajnos¢ mi-
kroprzedsigbiorstw i matych firm zmniejszaly o 13 procent. W przypadku matych firm zanotowano
tez nieco stabszy wplyw na zatrudnienie. Z drugiej strony w ocenie potrzeb jednoznacznie podkreslo-
no, ze na przedsiebiorstwa zagraniczne i duze firmy przypada nieproporcjonalnie wysoki udzial w war-
tosci dodanej, nakladach na B+R, eksporcie i inwestycjach. Prawdopodobnie daloby si¢ lepiej wykorzy-
staé przedsiebiorstwa zagraniczne i duze firmy do poprawy wynikéw M$p. W kolejnej perspektywie

27. Uwaga: eksport zaawansowanych technologii odnosi si¢ do wyrafinowania samego produktu eksportowego, a nie sektora
pochodzenia. Innymi stowy, eksport zaawansowanych technologii moze réwniez wystepowad w tradycyjnym przemysle o niskim
zaawansowaniu technologicznym.



12 Zwrot z publicznych inwestycji wsparcia MSP i innowacji w Polsce Raport podsumowujqey

decydenci mogliby ukierunkowaé wsparcie na tworzenie powigzai miedzy M$p a duzymi/zagranicz-
nymi firmami, na przyklad poprzez programy dla dostawcdéw, kojarzenie kontrahentéw i utatwianie in-
terakeji z globalnymi Yaricuchami wartosci.

Kompetencje przedsiebiorstw. Coraz czesciej w miedzynarodowych danych zwraca si¢ uwage na znacze-
nie praktyk zarzadczych i kompetencji przedsigbiorstw dla konkurencyjnosci i innowacji.?® Z oceny
potrzeb wynika, ze jakos¢ zarzadzania nie jest w Polsce najlepsza. Mimo tego, jak wiemy z mapowa-
nia portfela, obecnie niezbyt wiele instrumentéw po$wieconych jest poprawie praktyk zarzadczych.
Spogladajgc w przysztos$é, decydenci mogliby wzmocnié wysilki w zakresie projektowania i adekwat-
nego finansowania mechanizméw wsparcia na rzecz rozwoju praktyk zarzadczych i kompetencji przed-
sigbiorstw. Skutkiem moze by¢ poprawa zarzadzania w obszarze wdrazania technologii i tworzenia inno-
wacji, awans w taficuchu wartosci i wzrost produktywnosci przedsigbiorstw.

Projektowanie instrumentow z uwzglednieniem oceny potrzeb. Analiza funkcjonalna (rozdzial 3) wykazala,
ze przy projektowaniu obecnych instrumentdw czesto nie przeprowadzono rzetelnej oceny potrzeb
firm i niedoskonalo$ci rynku. Oceny ex ante zwykle wykonuje si¢ dla programu, a nie dla pojedynczego
instrumentu, szczegdlnie w przypadku programdéw regionalnych. Najlepiej byloby, gdyby ocena potrzeb
uwzgledniala ewentualne alternatywne instrumenty, zwlaszcza inne niz dotacje. Niejednokrotnie
decydujacym ograniczeniem w dzialalno$ci innowacyjnej przedsigbiorstw jest brak wiedzy lub sieci
wspolpracy, a nie pieniedzy. Jak wspomniano w czesci poswigconej analizie funkcjonalnosci, Centrum
Doskonalosci na rzecz Innowacji i Wydajnosci (lub jego odpowiednik) mogloby na pilotazowej zasadzie
sporzadzié szczegélowe oceny potrzeb dla wybranych instrumentdw.

Z analizy funkcjonalnej wylonily sie dodatkowe zalecenia zmierzajace do maksymalizacji zwrotu z in-
westycji w interwencje publiczne. Jednym z przykladdw jest wicksza elastyczno$é umozliwiajaca ko-
rygowanie instrumentéw wsparcia, w szczeglno$ci w oparciu o zaktualizowane oceny potrzeb. Innym
przykladem jest pilotaz ulepszonych mechanizméw doboru grupy docelowej, takich jak etapowe
przyznawanie finansowania (gdzie beneficjenci otrzymywaliby dodatkowe finansowanie tylko po po-
my$lnym ukoniczeniu etapu poczatkowego, generujgcego niskie koszty). Pod wzgledem pilotazu wiecej
mozliwo$ci mogg oferowaé programy finansowane z budzetu paristwa (tj. programy rzagdowe), poniewaz
nie podlegaja one wszystkim przepisom UE majacym zastosowanie do funduszy europejskich.

Dalsze prace analityczne. Zadano sobie réwniez pytanie, co mogloby by¢ przedmiotem dalszych analiz. Oto
przykladowe zagadnienia badawcze:

. Couczynié, by dotacje nie byly substytutem dla prywatnych inwestycji i naktadéw na B+Rr?

. Czy istnieja inne potencjalne wyjasnienia braku wzrostu produktywnosci (szczegdlnie poza sek-
torem produkcji) stwierdzonego dla programéw 2007-20137

. Jak madrzej wykorzystaé fakt wiekszego wplywu wsparcia na produktywnos¢ w przedsigbior-
stwach produkecyjnych?

- Cojeszcze mozna zrobié, aby zwiekszyé wplyw wsparcia publicznego na produktywnosé przed-
siebiorstw w przyszlosci?

28. Por. np. Cirera i Maloney (2017).
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Mniej nieefektywnosci, a wigcej koordynacji i wnioskow
z dotychczasowych doswiadczen

Fragmentaryzacja i powielanie instrumentéw wsparcia. Mapowanie portfela instrumentéw ujawnia daleko
idacg fragmentaryzacje obecnie funkcjonujgcych instrumentéw wsparcia. Zidentyfikowano 182 instru-
menty, lecz 50 proc. }gcznej kwoty wsparcia trafia do jedenastu najwiekszych. Wystepuje wysokie praw-
dopodobienstwo zdublowania dziatan na styku instytucji krajowych i regionalnych; wigkszo$¢é celow
jest realizowana przy pomocy wielu instrumentéw. Takze w wywiadach przeprowadzonych dla celéw
analizy funkcjonalnosci zwracali na to uwage zarzadzajacy instrumentami, podkreslajgc m.in., ze regio-
nom jest trudno konkurowaé z programami krajowymi. Fragmentaryzacja i dublowanie instrumentéw
powodujg nieefektywnosé, jak opisano w rozdziale poswieconym mapowaniu portfela. Warto, by my$lgc
o0 kolejnym okresie programowania decydenci zmierzyli si¢ z tym problemem, a instytucje wdrazajgce
wypracowaly wezszg specjalizacje.

Koordynacja i wnioski z dotychczasowych doswiadczen. Jednym z ustalen plynacych z analizy funkcjonalno-
$cijest potrzeba poprawy koordynacji miedzy instytucjami. Scislejsza koordynacja sprzyja m.in. wymia-
nie dobrych praktyk, szczegdlnie z poziomu krajowego do regionalnego, a takze miedzy wojewddztwami.
Centrum Doskonalosci na rzecz Innowacji i Wydajnosci mogloby pelnic funkcje platformy do poprawy
koordynacji i wymiany dobrych praktyk.

Metodologia szacowania zwrotu z inwestycji
w kontekscie dalszych zastosowan

W przysztosci metodologia szacowania zwrotu z inwestycji, w catosci lub w cze$ci, moze byé stosowana
w Polsce lub w innych krajach. Na przyklad:

- Maopowanie portfela. Zadanie to mozna wykonaé przy projektowaniu nadchodzacego okresu pro-
gramowania, aby ograniczy¢ powielanie i rozdrobnienie instrumentéw oraz upewnic sig, ze nie
pominieto zadnego istotnego celu ani grupy adresatéw. Podmiotem odpowiedzialnym moze by¢
Centrum Doskonalo$ci na rzecz Innowacji i Wydajnosci lub jego odpowiednik.

- Andliza funkcjonalna. Warto ja powtdérnie przeprowadzi¢ na poczatku kolejnego okresu programowa-
nia, ze szczegdlnym uwzglednieniem fazy projektowania. Po uplywie trzech-czterech lat mozna
wykonac krétsze analizy wdrozeniowe w celu §ledzenia postepéw. Podmiotami odpowiedzialnymi
moga by¢ zainteresowane Instytucje Zarzadzajace i Instytucje Wdrazajgce, traktujgc to ¢wiczenie
jako okazje do nauki i rozwoju (a nie biurokratyczny obowigzek dla celéw kontrolnych).

- Andliza efektywnosci. Centrum Doskonalosci na rzecz Innowacji i Wydajnosci (we wspélpracy z gus)
mogloby powtdrnie przeprowadzaé ocene ex post, np. co trzy-cztery lata. I tak, w 2023 r. mozna
zmierzy¢ pierwsze efekty z perspektywy 2014-2020, a takze trwalosé efektéw z lat 2007-2013.
W 2027 r. warto przeprowadzi¢ bardziej kompleksowy pomiar skutkéw oddziatywania programéw
z lat 2014-2020 (np. przy uzyciu danych na poziomie przedsiebiorstwa do 2025 r.).
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Doswiadczenia i wnioski

Ponizej przedstawiono kilka uwag, ktére moga by¢ przydatne przy stosowaniu omawianej metodologii
w przysztodci.

Analiza danych. Ocena ex post (analiza efektywno$ci) opiera sie na danych na poziomie przedsigbior-
stwa, zwykle gromadzonych przez krajowy urzad statystyczny. Dane te prezentuja szereg czasowy
wynikéw przedsiebiorstw zaréwno dla firm-beneficjentéw (grupa badawcza), jak i dla firm niebeda-
cych beneficjentami (grupa kontrolna). Ze wzgledu na przepisy dotyczace prywatnosci informacji, dostep
do danych na poziomie firmy jest zwykle ograniczony. W niektérych krajach badacze majg do nich bezpo-
$redni dostep (np. na komputerach w urzedzie statystycznym), a odpowiednie srodki kontroli dajg pew-
nosé, ze nie dojdzie do upublicznienia informacji umozliwiajacych identyfikacje firmy. W Polsce Bank
Swiatowy nie otrzymal bezposredniego dostepu do danych z uwagi na obowiazujace przepisy o ochronie
danych. W zwigzku z tym, wszystkie prace przygotowawcze i analityczne na danych wykonano w Gus,
a Bank Swiatowy przygotowal kody sTata do analizy ekonometrycznej, trzymajac sie z dala od prze-
prowadzania kalkulacji. Mialo to swoje konsekwencje w postaci réznych utrudnien, gdy konieczne bylo
czeste testowanie iteracji ztozonych modeli regresji. Analiza wykonywana przez inne podmioty w przy-
szto$ci bylaby o wiele latwiejsza, gdyby analitykom zapewniono bezposredni dostep do danych jednost-
kowych o przedsigbiorstwach.

Konfiguracja instytucjonalna. Rzad Polski (lub innego kraju) pragnacy odtworzy¢ metodologie bez pomocy
z zewnatrz bedzie potrzebowac centralnego podmiotu o zaawansowanych kompetencjach analitycz-
nych (moze nim by¢ wspomniane juz Centrum Doskonalo$ci na rzecz Innowacji i Wydajnosci). Dla celéw
analizy efektywnosci (ex post) podmiot méglby scisle wspdlpracowad z Gus, mierzac efekty oraz zwrot
na rozmaitych poziomach dezagregacji (positkujac si¢ wskazéwkami i kodami sTATA udostepnionymi
w Zalaczniku nr 6 do ,,Noty Technicznej dot. Analizy Efektywno$ci/Zwrotu z Inwestycji”). Analize
ex post mozna np. przeprowadzic¢ osobno dla kazdego wojewddztwa, a nawet dla wybranych instrumen-
téw (pod warunkiem, Ze istnieje wystarczajaco duza grupa beneficjentéw, aby wygenerowac statystycz-
nie istotne wyniki). Podmiot centralny mdglby nastepnie dzieli¢ si¢ wynikami z kazdym z wojewddztw
i wspieracd je w interpretowaniu wynikéw i wycigganiu wnioskéw pod katem decyzji programowych.
Zajmowalby sie réwniez koordynacja mapowania portfela instrumentdw dla calego kraju.

Poszczegdlne instytucje zarzadzajace i wdrazajace prawdopodobnie moglyby samodzielnie powtérzyé
analize funkcjonalng, gdyby uznaly to za wlasciwe. Pytania i schemat punktacji sg do$¢ przystepne,
przedstawiono je w zalgcznikach do ,,Noty Technicznej dot. Analizy Funkcjonalnej”. Poczatkowo dla
zachowania spdjnosci moze sie okazaé potrzebna pomoc techniczna ze strony jednostki centralne;.

Zaangazowanie administracji rzgdowej. Sukces projektu analitycznego zalezy od gotowosci administracji
rzadowej do udostepniania danych, udzialu w szczegétowych wywiadach i sesjach informacji zwrot-
nej oraz wyciggania wnioskéw. W ekosystemie wspierania innowacji zwykle dziala wiele réznych pod-
miotéw, zaréwno na szczeblu centralnym, jak i regionalnym, ktdre nie zawsze wykazujg ten sam sto-
pien zainteresowania.
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