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Recenzja haukowa

Prof. dr. hab. Mirostaw Szreder, Uniwersytet Gdanski

Podejmowanie problematyki wykorzystania danych administracyjnych w réznego typu
badaniach, analizach, ocenach, czy biezgcym monitorowaniu okreslonych dziatan,
zwtaszcza w sferze publicznej, uznac nalezy za pozgdane, a z punktu widzenia naukowego
za interesujqgce i rozwojowe. (...) Pozytywnie oceniam podjetq w opracowaniu problematyke
wykorzystania danych administracyjnych do monitorowania i ewaluacji polityk publicznych.
Jest to problematyka stabo znana w Polsce, zastugujgca na rzetelne jej omdwienie przez

specjalistow — naukowcow i praktykow.

Prof. zw. dr hab. Jézef Olenski, Osrodek Badan Transgranicznych i Statystyki
Euroregionalnej, Urzad Statystyczny w Rzeszowie

Jestem przekonany, ze recenzowane opracowanie dzieki kompleksowemu ujeciu problemu
zarowno od strony metodologicznej, informatycznej, a zwtaszcza dzieki prezentacji
praktycznych zastosowan, nie tylko dostarczy badaczom i praktykom szerokiej i aktualnej
wiedzy na temat wykorzystania danych administracyjnych w badaniach statystycznych, lecz
takze bedzie pomocne naukowcom i praktykom w instytucjach sektora publicznego, organach
statystyki publicznej i w instytucjach naukowych do uznania danych administracyjnych

jako rownoprawnego z jednostkowymi danymi statystycznymi zrodta generowania
mikroagregatow i agregatow wskaZnikow statystycznych. Mozna miec nadzieje, ze publikacja
zacheci dzieki temu potencjalnych uzytkownikdw do siegania po dane administracyjne

jako podstawy badarn, analiz i ocen oraz podejmowania decyzji w zakresie innych polityk

w sektorze publicznym.
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Stowo wstepne

Szanowni Panstwo,

Z przyjemnosciag przekazuje Panstwu nowg publikacje PARP pt. Public Intelligence.
Wykorzystanie danych administracyjnych do monitorowania i ewaluacji polityk publicznych.
Opracowanie to stanowi owoc wspotpracy zespotu wybitnych badaczy, ekspertéw i praktykow
sfery nauki i administracji. Jest ono odpowiedzig na ugruntowane juz trendy, jak rowniez

na najnowsze, rewolucyjne zjawiska, w swietle ktdrych analityka bogatych zasobéw danych,
pochodzacych z systemow administracyjnych, zyskuje na znaczeniu w tworzeniu polityk

publicznych — stosownie do potrzeb, wyzwan i dzisiejszych mozliwosci technologicznych.

Dynamiczny trend wykorzystania danych administracyjnych (jak réwniez wszelkich nowych danych
typu big data pochodzgcych z zasobow prywatnych oraz publicznych) moze istotnie wesprzeé
proces monitorowania i ewaluacje programéw nowej perspektywy wykorzystania funduszy UE
na lata 2021-2027, jak rowniez analizy stanu sektora matych i Srednich przedsiebiorstw.

Dzis, w trakcie rewolucji przemystowej 4.0, dane sg paliwem dla biznesu — napedzajg dziatalnos¢
przedsiebiorstw oraz umozliwiajg rozwdéj gospodarki. Rowniez administracja, chcgc wiasciwie
realizowac swoje zadania, powinna by¢ blisko realiow, w jakich funkcjonuje gospodarka

i spoteczenstwo, w tym podejmowac dziatania na podstawie obiektywnych danych rejestrowych.
Nowe metody zbierania danych, wychodzace poza deklaracje respondentow i ograniczenia
metody reprezentacyjnej, pozwolg analitykom i ewaluatorom wytowi¢ nienotowane wczesniej
trendy czy rozpoznac nieznane mechanizmy funkcjonowania programow, ktdre postuzg bardziej

Swiadomemu projektowaniu nowych dziatan.

Koncepcja niniejszej publikacji, przygotowana w jednostce ewaluacyjnej PARP,

w Departamencie Analiz i Strategii, wpisuje sie w bogaty dorobek Agencji w obszarze badan
i ewaluacji, z pomocg ktérych projektujemy i udoskonalamy nasze ustugi. Jednoczesnie,
przedsiewziecie to wpisuje sie w cele szerszego porozumienia o wspotpracy, podpisanego
pomiedzy PARP a Szkotg Gtéwng Handlowg w Warszawie — autorami i wspotautorami
rozdziatow tego opracowania sg badacze z SGH oraz inni eksperci zaproszeni przez

naszego partnera naukowego (w tym m.in. z Uniwersytetu Warszawskiego, Uniwersytetu

Jagiellonskiego) oraz eksperci PARP.
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Wierze, ze pozycja ta bedzie zachetg i wskazéwka dla innych jednostek — krajowych

i regionalnych stuzb public intelligence w Polsce — do szerszego siegania po dane
administracyjne w swoich wyzwaniach badawczo-analitycznych. Z kolei dla badaczy

i naukowcdéw, mam nadzieje, publikacja bedzie inspiracjg do rozwijania — teoretycznego

i empirycznego — zaprezentowanych w niej koncepcji i przyktadéw. Warto podkresli¢, ze
publikacja zyskata bardzo pozytywne recenzje naukowe, sformutowane przez cenionych
ekspertéw o uznanym dorobku w badaniach spotecznych i w statystyce publicznej, ktérzy
wskazujg szerokie grono docelowych jej czytelnikow.

Zycze Panstwu ciekawej lektury!

Dariusz Budrowski
Prezes Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci



Wprowadzenie

Obecnie wykorzystanie danych administracyjnych w ksztattowaniu, realizacji oraz ewaluacji
dziatan publicznych (np. w polityce gospodarczej, edukacyjnej, w aktywnych politykach rynku
pracy, w polityce zdrowotnej) wchodzi w zakres kierunku strategicznego panstwa okreslanego
mianem data policy. Z jednej strony impulsu do rozwoju w tym kierunku dostarczyta pandemia
COVID-19. Pokazata ona, ze bez precyzyjnych danych, analizowanych w sposéb zwinny w czasie
rzeczywistym, nie sposdb reagowac adekwatnie i skutecznie, a tym bardziej prognozowad

i przeciwdziataé. Z kolei ograniczenia wywotane pandemig, wymusity zmiane podejscia

do badan spotecznych (w tym w ewaluacjach programéw). Gdy badania terenowe oparte

na bezposrednich kontaktach z respondentem staty sie niemozliwe, inne podejscia badawcze
zyskaty na znaczeniu (m.in. zdalne techniki badawcze, ale w szczegdlnosci wtérne wykorzystanie
danych administracyjnych). Z drugiej strony, nie bez znaczenia sg réwniez doswiadczenia

i wiedza, dotyczgce korzystania z danych rejestrowych, gromadzone od wielu lat w polskiej
administracji i w srodowisku akademickim. Analitycy i badacze rozwijajg gotowosc¢ ekosystemu
danych i wypracowuja dobre praktyki w tym obszarze. Te z kolei wymuszajg stopniowe
ograniczanie ,,silosowosci” i rozwijanie wspotpracy pomiedzy gestorami i uzytkownikami
danych. Dobrymi przyktadami w Polsce w tym zakresie sg m.in. systemowe rozwigzania w sferze
edukacji i szkolnictwa wyzszego (system monitorowania ekonomicznych loséw absolwentéw),
projekty realizowane na uzytek wielu polityk (Zintegrowana Platforma Analityczna), jak réwniez
projekty —w szczegdlnosci PARP — dotyczace kontrfaktycznych ewaluacji wptywu programéw

(przywotywane w niniejszej publikacji).

Celem publikacji jest zaprezentowanie czytelnikowi europejskich oraz krajowych
doswiadczen zwigzanych z wykorzystaniem danych gromadzonych w rejestrach publicznych
do prowadzenia badan monitoringowych i ewaluacyjnych, jak i pokazanie mozliwosci oraz
ograniczen z tym zwigzanych. Publikacja ma przede wszystkim wskazywac praktyczne
rozwigzania, jakie sg stosowane w wybranych projektach (analizach), bazujgcych na danych
administracyjnych. llustruje rowniez potencjat, jaki niosg ze sobg analizy na tego typu danych
dla trafnosci i uzytecznosci formutowanych wnioskéw i rekomendacji oraz wskazuje na nowe
mozliwosci, jakie otwierajg sie przed ewaluacja polityk publicznych — zaréwno w Polsce,

jak i w perspektywie miedzynarodowej. Podsumowanie dotychczasowych doswiadczen
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i refleksja nad przyjetymi w nich rozwigzaniami, a takze analiza potencjatu wykorzystywanych

dotgd metod i narzedzi, postuzy do wyciggniecia wnioskéw dla kolejnych inicjatyw tego typu.

Publikacje rozpoczyna rozdziat pt. ,0d danych zbieranych tradycyjnie do danych
administracyjnych — dylematy i perspektywy”, ktory stanowi systemowe wprowadzenie

do problematyki publikacji, uwzgledniajgce dotychczasowe koncepcje teoretyczne oraz
dorobek krajowych i zagranicznych badaczy. Rozdziat podejmuje réwniez pierwsza na tamach
niniejszej publikacji dyskusje o wyzwaniach analitycznych, prawnych i instytucjonalnych pracy
na danych gromadzonych w rejestrach publicznych. Autorzy formutujg réwniez diagnoze
stanu obecnego i perspektywy wykorzystania tego typu danych w procesach monitoringu

i ewaluacji.

Wprowadzenie do gtéwnej problematyki publikacji uzupetnia rozdziat drugi poswiecony

omoédwieniu doswiadczen zwigzanych z promowaniem przedmiotowej idei, jak réwniez

wykorzystaniem danych administracyjnych w ewaluacji przez Competence Centre for

Microeconomic Evaluation dziatajgcym przy Wspdlnym Centrum Badawczym Komisji

Europejskiej. W rozdziale zaprezentowane s3:

e Akademickie i polityczne podstawy kontrfaktycznej ewaluacji wptywu z perspektywy
doswiadczen Komisji Europejskiej.

e Obserwowany postep w mikroekonometrii stosowanej, tzw. ,,rewolucja przyczynowosci”
w odniesieniu do badan ewaluacyjnych.

e Przyktady dobrych praktyk badan ewaluacyjnych w zakresie analiz opartych na danych
pochodzacych z rejestrow publicznych.

e Whnioski dotyczace réznic w podejsciu naukowcow i politykdéw w postrzeganiu projektéw

badawczych i prac naukowych (np. randomizowane badania kontrolne).

Po dwéch rozdziatach wstepnych, publikacja przedstawia potencjat i dobre praktyki

wykorzystania danych administracyjnych w badaniach przedsiebiorstw.

W rozdziale trzecim omdwiono dorobek analiz przedsiebiorczosci z perspektywy regionalnej
i lokalnej, pochodzacy z projektu Regiogmina (Gospostrateg). W projekcie tym wykorzystano
dane pochodzace z rejestréw administracyjnych do oceny sytuacji sektora MSP w gminach

w wojewodztwie kujawsko-pomorskim.
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Wprowadzenie

Kolejny rozdziat (czwarty) poswiecony jest ocenie mozliwosci wykorzystania duzych
zbioréw danych administracyjnych do okreslenia modelu predykcyjnego, stuzgcego selekcji
przedsiebiorstw z wysokimi szansami na powodzenie projektu (,,odpornych na kryzys”).
Zaproponowany model moze by¢ pomocniczo zastosowany w procesie wyboru firm

do dofinansowania.

W pigtym rozdziale przedstawiono potencjat wykorzystania danych patentowych na potrzeby
ewaluacji efektow polityki wsparcia proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw. Wskazano
m.in. liste wskaznikéw, zwigzanych z dziatalnoscig innowacyjng przedsiebiorstw, mozliwych

do przeanalizowania z wykorzystaniem danych gromadzonych przez urzedy patentowe.

W széstym rozdziale oméwiono mozliwosci wykorzystania danych administracyjnych
znajdujgcych sie w zasobach Gtéwnego Urzedu Statystycznego (m.in. REGON, KEP, ZUS, PIT,
CIT, VAT) na potrzeby monitoringu i ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw. Rozdziat nakresla
takze perspektywy i kierunki dziatania GUS w zakresie integracji roznych zrédet danych

i praktycznego ich wykorzystania w badaniach przedsiebiorstw.

W rozdziale si6dmym pokazano doswiadczenia zwigzane z prowadzeniem badan oraz
monitoringu efektow polityk publicznych w ramach projektu Zintegrowana Platforma
Analityczna. W szczegdlnosci zaprezentowano podejscie do wypracowywania rozwigzan

analitycznych, a takze przyjete rozwigzania prawne umozliwiajgce realizacje tych badan.

W 6smym rozdziale przedstawiono szanse i wyzwania jakie stojg przed wykorzystaniem
danych publicznych zbieranych w ramach systemu informacji w ochronie zdrowia.
Dotychczasowe doswiadczenia w gromadzeniu, opracowaniu i wykorzystaniu danych
publicznych zostaty przedstawione na przyktadzie m.in. map potrzeb zdrowotnych, ktore
zostaty wprowadzone do systemu ochrony zdrowia w celu obiektywizacji priorytetow

w ochronie zdrowia i zapewnienia celowosci finansowania dziatan ze srodkdéw europejskich.
Rozdziat przybliza metodyke szacowania potrzeb zdrowotnych w Polsce i praktyke planowania

oraz ewaluacji dziatan z zakresu polityki zdrowotne;j.

W rozdziale dziewigtym omdwiono zakres informacji gromadzonych w Biuletynie Zamdwien
Publicznych (BZP) oraz wskazano kierunki ich potencjalnego zastosowania w ewaluacji
— zwtaszcza programow majacych na celu wzmacnianie aktywnosci matych i srednich

przedsiebiorstw na rynku zamoéwien publicznych. Szeroki zakres danych dostepnych
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w Biuletynie umozliwia ich uzycie dla celéw monitorowania i ewaluacji, a takze innych,

lezacych u podstaw nowej regulacji polityki zakupowej panstwa.

Ostatni, dziesigty rozdziat poswiecono zastosowaniu sprawozdan finansowych

spotek do ewaluacji programdéw wsparcia przedsiebiorstw. Realizacja kontrfaktycznej
ewaluacji wptywu, majgcej na celu zbadanie rzeczywistego oddziatywania interwencji

na przedsiebiorstwa, wigze sie z koniecznoscig pozyskania danych dotyczgcych sytuacji
ekonomicznej zaréwno beneficjentéw, jak réwniez adekwatnych przypadkdéw kontrolnych.
Dane te zawarte sg m.in. w sprawozdaniach finansowych spétek, sktadanych corocznie

do Krajowego Rejestru Sgdowego i publikowanych na stronach Ministerstwa Sprawiedliwosci.
Odpowiednie wykorzystanie tych informacji pozwala w znaczgcym stopniu poprawic jakos$¢

oraz obnizy¢ koszty i czas pozyskiwania danych do ewaluacji.

Mamy nadzieje, ze publikacja bedzie dla Pafstwa interesujgca i stanie sie zacheta

do rozwijania wtasnych projektéow analityczno-badawczych wykorzystujgcych dane
administracyjne. Jednoczesnie wierzymy, ze zaprezentowane koncepcje i przyktady sktonig
gestoréw danych do wiekszej gotowosci na wypracowywanie systemowych rozwigzan

i procedur stuzgcych otwieraniu danych publicznych na potrzeby wtérnego ich wykorzystania

w roéznych sferach naukowo-badawczych.

Zespot redakeyjny
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1. Od danych zbieranych tradycyjnie
do danych administracyjnych —
dylematy i perspektywy

Agnieszka Chton-Dominczak

Kolegium Analiz Ekonomicznych

Szkota Gtdwna Handlowa w Warszawie
Mikotaj Jasinski

Wydziat Socjologii

Uniwersytet Warszawski
Jolanta Perek-Biatas

Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk Publicznych

Uniwersytet Jagiellorski

Kolegium Analiz Ekonomicznych

Szkota Gtdwna Handlowa w Warszawie
Michat Taracha

Kolegium Analiz Ekonomicznych

Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie

Wprowadzenie

Rozwdj badan ewaluacyjnych na swiecie w coraz wiekszym stopniu bazuje na korzystaniu
z danych gromadzonych w rejestrach administracyjnych. Wynika to z wielu przestanek.
Po pierwsze, w rejestrach publicznych gromadzone s3 szczegdétowe informacje dotyczace
sytuacji w réznych sferach zycia spoteczno-gospodarczego, w szczegdlnosci dotyczacych
przedsiebiorstw, podatnikéw i podatkéw, dtuznikéw, zatrudnienia i bezrobocia,
transferéw spotecznych, ustug zdrowotnych czy szerzej — ustug publicznych, a takze
wielu innych. Po drugie, wtdrne wykorzystanie tych danych nie jest obarczone wysokimi
kosztami pozyskiwania informacji (w przeciwierstwie do badan ilosciowych). Po trzecie,

gromadzone dane dotyczg catych populacji, co ogranicza wystepowanie btedéw zwigzanych
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z szacowaniem wskaznikéw wykorzystywanych do ewaluacji, charakterystycznych dla badan

o charakterze reprezentatywnym.

W Polsce dane gromadzone przez instytucje publiczne relatywnie rzadko sg wykorzystywane
w celu monitorowania i ewaluacji polityk, szczegdlnie niezwigzanych z obszarem, w ramach
ktérego dane zostaty pierwotnie stworzone. Mimo ze w kraju funkcjonuje ponad 600 réznego
rodzaju rejestrow publicznych?, ich potencjat nie jest do tej pory w petni wykorzystany

do tych celéw.

Obecnie dane gromadzone w rejestrach publicznych sg w najwiekszym stopniu

wykorzystywane w statystyce publicznej. Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS) rocznie pozyskuje

438 zbioréw danych z rejestrow urzedowych i systemoéw informacyjnych administracji

publicznej. Zbiory te byty wykorzystane w 123 badaniach, objetych programem badan

statystycznych statystyki publicznej na rok 2021 (57% badan prowadzonych przez Prezesa

GUS samodzielnie i wspdlnie z innymi uprawnionymi organami), w ramach 31 dziedzin

statystyki publicznej?. Korzysci zwigzane z takim wykorzystaniem danych to w szczegdlnosci:

e redukcja obcigzen administracyjnych,

e wieksza elastycznosc i szybsza reakcja na nowe potrzeby informacyjne uzytkownikéw oraz
dostarczanie informacji adekwatnych do ich potrzeb,

e obnizenie kosztéw tworzenia statystyk,

e zwiekszenie doktadnosci i aktualnosci danych wynikowych i oszacowan,

e skrocenie czasu przetwarzania danych.

Wykorzystanie rejestrow i systemdéw informacyjnych w statystyce publicznej wptywa
korzystnie takze na:

e zwiekszenie integracji systemu statystyki publicznej z systemami administracyjnymi,
e uzyskanie mozliwosci faczenia zbioréw danych administracyjnych i statystycznych,

e mozliwos¢ udostepnienia nowych danych wynikowych i ustug?.

1 W Repozytorium Standardéw Informacyjnych GUS ujetych jest ponad 600 systeméw informacyjnych.

2 https://stat.gov.pl/badania-statystyczne/przekazywanie-danych-z-systemow/wykorzystanie-rejestrow-

urzedowych-i-systemow-informacyjnych-administracji-publicznej-w-statystyce-publicznej/

3 Tamze.
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Wyzwania i dylematy zwigzane z uzytecznoscia, jakoscig i dostepnoscig danych w duzych
zbiorach administracyjnych sg widoczne w codziennej pracy ewaluatoréw, mierzgcych sie

z oceng efektywnosci polityk publicznych w réznych obszarach zycia spotecznego.

Celem niniejszego rozdziatu jest zaprezentowanie czytelnikowi europejskich oraz krajowych
doswiadczen zwigzanych z wykorzystaniem danych gromadzonych w rejestrach publicznych
do prowadzenia badan ewaluacyjnych, jak i pokazanie mozliwosci oraz ograniczen z tym
zwigzanych. Dlatego zaprezentowane sg z jednej strony praktyczne rozwigzania, jakie

sg stosowane w wybranych projektach (analizach) w Polsce, bazujgcych na danych
administracyjnych. Z drugiej strony wskazany jest potencjat, jaki niosg za sobg analizy
prowadzone z wykorzystaniem danych administracyjnych dla trafnosci i uzytecznosci
formutowanych wnioskéw i rekomendacji, oraz wskazane sg nowe mozliwosci, jakie otwierajg
sie dla branzy ewaluacyjnej. Podsumowanie dotychczasowych doswiadczen i refleksja

nad przyjetymi w nich rozwigzaniami, a takze analiza potencjatu wykorzystywanych dotad
metod i narzedzi, stuzy¢ majg wspieraniu rozwoju metod i badan, w tym ewaluacyjnych,

wykorzystujgcych dane administracyjne w Polsce.

1.1. Wykorzystanie danych gromadzonych w rejestrach
publicznych do ewaluac;ji

Panstwo jest wiascicielem ogromnych liczb danych, ktére mogg by¢ uzyte ponownie w celu
wspierania prowadzenia polityki publicznej (por. Bozykowski, Chtori-Dominczak, Jasinski,
Zajac, 2019). Réznego typu dane gromadzone sg w instytucjach administracji publicznej, ale
bariery prawne czy brak umiejetnosci korzystania z tych danych skutkujg tym, ze obecnie
zasoby te sg rzadko wykorzystywane. Przeprowadzone w 2014 roku badanie OECD dotyczgce
otwartosci danych rzgdowych wyraznie pokazuje, ze sytuacja w Polsce w tym zakresie
pozostawiata wiele do zyczenia. Dostepnos$¢ i osiggalnos¢ danych rzgdowych w Polsce byta
oceniona najnizej ze wszystkich krajéw OECD uwzglednionych w badaniu (Rysunek 1.1).
Najnowsze analizy OECD (raport z 2019 r.) wskazuja, ze w wielu krajach przez ostatnie lata

nastgpita poprawa w tym zakresie, a Polska obecnie jest powyzej sredniej OECD.
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Rysunek 1.1. OURdata Index: Otwarte, uzyteczne i mozliwe do wtérnego uzycia dane
administracyjne — 2014 i 2019 rok*
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Ponizej zaprezentowane zostaty podstawowe wyzwania zwigzane z wykorzystywaniem

danych publicznych do ewaluacji: analityczne, prawne i instytucjonalne.
Wyzwania analityczne

Wykorzystywanie danych gromadzonych w rejestrach publicznych wymaga nieco innego
podejscia, zaréwno z perspektywy zawartosci danych, informacji, jakie mozna z nich
pozyskaé, jak tez wielkosci tych zbiordw, co ilustruje schemat 1.1. Nalezy mieé na uwadze,

ze w trakcie projektowania badania mozna uwzgledni¢ jedynie te informacje, ktére juz s
zbierane w poszczegdlnych rejestrach — bez mozliwosci dodania lub uzupetnienia o inne
informacje, ktére nie s3 gromadzone. W efekcie, badanie oparte na danych rejestrowych nie
moze by¢ ,szyte na miare” postawionych pytan badawczych czy ewaluacyjnych, ale jest raczej
dostosowaniem prowadzonych analiz do zawartosci informacji dostepnych w poszczegdlnych
rejestrach. W przypadku gorszej jakosci danych lub zidentyfikowanych btedéw ewentualna
korekta czy uzupetnienie danych wymaga odpowiedniej reakcji ze strony gestora danego

rejestru, ktéry moze, ale nie musi, by¢ zainteresowany tym, aby dane poprawiac.

4

W przypadku Standéw Zjednoczonych i Turcji niedostepne dane z 2019 roku zastgpiono statystyka z 2017 roku.
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Mortelmans i Pasteels (2014) podkreslajg, ze wykorzystanie tego typu danych ma swoje
ograniczenia. Po pierwsze, okres, ktéry uptywa pomiedzy kolejnymi rundami pozyskiwania
danych, zmniejsza natychmiastowg uzyteczno$¢ danych, co dotyczy w szczegdlnosci

danych, w ktérych informacje sg aktualizowane na przyktad raz do roku. Wéwczas brak jest
mozliwosci badania ad hoc. Po drugie, ztozona struktura danych wymaga zaawansowanych
umiejetnosci ich analizowania i wykorzystywania dla potrzeb analitycznych. Po trzecie,
charakter i rozmiar danych wymagaja doktadnej kontroli i ich przygotowania do dalszych
analiz. W koncu, czesto wyzwaniem sg same analizy i prezentacja ich wynikéw — tutaj
gtéwnym wyzwaniem dla zespotdéw analitycznych jest odpowiednie przedstawienie, czesto
bardzo rozbudowanych zasobéw informacyjnych, w sposdb, ktory jest przyjazny i zrozumiaty

dla odbiorcéw prowadzonych badan.

Z drugiej strony, wsrdd pozytywdw nalezy podkresli¢, ze dane w rejestrach uzyskiwane sg
bez btedéw wynikajgcych m.in. z wptywu ankieteréow lub innych czynnikéw (jak np. braki
odpowiedzi uczestnikdow badan czy odmowa udziatu w badaniu). Ponadto, dane takie sg
czesto zbierane przez dtuzszy czas, gdyz ich gromadzenie jest warunkowane regulacjami
prawnymi, naktadajgcymi obowigzki do prowadzenia rejestréw — daje to mozliwos¢ analiz
nie tylko w punkcie czasu lub w danym roku, ale rdwniez w dtuzszej perspektywie. W efekcie,
mozliwe jest analizowanie zmian zachodzgcych w poszczegdlnych populacjach w czasie
(dane wzdtuzne). Co wiecej, dane administracyjne pozwalajg na analizowanie takze matych
populacji, ktore trudno jest ocenia¢ z wykorzystaniem danych pochodzacych z badan

ankietowych (Schemat 1.1.).

Jednoczesnie czes¢ problemoéw zwigzanych z niedopasowaniem danych mozna ograniczy¢
przez taczenie informacji pochodzacych z réznych rejestrow. Tego typu rozwigzania znaczgco

zwiekszajg potencjat analityczny danych rejestrowych.
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Schemat 1.1. Badania czesciowe, petne i badania oparte na danych rejestrowych:

podstawowe podobienstwa i réznice

Badanie czesciowe
(reprezentatywne)

Badanie niezalezne

Badanie petne (spis)

Uwzglednione w rejestrach
statystycznych — moze by¢
podstawg do réznych badan
opartych na rejestrach

Badanie na danych rejestrowych

Uwzglednione w rejestrach
statystycznych — moze by¢
podstawg do réznych badan
opartych na rejestrach

Wykorzystujg dane rejestrowe, aby
zdefiniowac populacje i jako zrédto
danych

Wykorzystujg dane rejestrowe, aby
zdefiniowac populacje i jako zrodto
danych

Wykorzystujg dane rejestrowe, aby
zdefiniowac populacje i jako zrodto
danych

Dobdr proby, estymacja, miary
niepewnosci

Istotne myslenie systemowe i koordynacja z innymi badaniami
uwzgledniajgcymi rejestry (tgczenie danych rejestrowych)

Samodzielne zbieranie informacji
— opracowanie wtasnych
kwestionariuszy

Samodzielne zbieranie informacji
— opracowanie wtasnych
kwestionariuszy

Wykorzystanie informacji
gromadzonych w rejestrach

Korekta danych — mozliwos¢
kontaktu z respondentami

Korekta danych — mozliwos¢
kontaktu z respondentami

Korekta danych — za posrednictwem
gestora

Odmowa udziatu w badaniu
(non-response), ograniczony termin
realizacji badania terenowego

Odmowa udziatu w badaniu
(non-response), ograniczony termin
realizacji badania terenowego

Niedopasowanie danych

Jakos¢ danych: btedy préby
(sampling) oraz pomiaru
(measurement)

Jakos¢ danych: btedy pomiaru

Niedopasowanie: braki danych,
brak pokrycia (undercoverage)

Mate podprébki — brak oszacowania
dla matych grup

Prezentacja — duze tabele
z wieloma zmiennymi

Prezentacja — duze tabele
z wieloma zmiennymi

Zrédto: Wallgren & Wahlgren (2007).

Wyzwania prawne

Obecnie w Polsce nie ma przepisdw horyzontalnych, okreslajgcych mozliwos¢ korzystania

z danych administracyjnych, w szczegdélnosci dla potrzeb szeroko rozumianej ewaluac;ji’.

Zasady utworzenia i cel wykorzystania kazdego z rejestrow publicznych okreslone sg

w odpowiednich przepisach ustawowych. Dane gromadzone w rejestrach publicznych sg

18

wykorzystywane jedynie do celdw, ktdre sg okreslone w poszczegdlnych ustawach. Udostepnianie
danych jednostkowych gromadzonych w rejestrach publicznych oraz ich wykorzystanie dla potrzeb
badan i ewaluacji (a zatem innego przeznaczenia niz zamierzony cel tworzenia rejestréw) jest

mozliwe wéwczas, gdy gestor dopuszcza takie mozliwosci w przypadku danych ogdélinodostepnych,

a takze w sytuacji, gdy sg przepisy, ktére wyraznie wskazujg na takie mozliwosci.

®  Rozumianych jako kompleksowe regulacje okreslajagce w szczegdlnosci cele i zasady przetwarzania i analizowania

danych gromadzonych w rejestrach administracyjnych oraz sposoby publikowania pozyskanych wynikéw.
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Jednym z nielicznych przyktadéw szerokiego korzystania z danych gromadzonych w rejestrach
publicznych jest ich wykorzystanie w statystyce publicznej przez Gtéwny Urzad Statystyczny
(w tym w ramach spisu powszechnego), co zostato uregulowane w ustawie o statystyce
publicznej. Kolejnym przyktadem wykorzystania danych do monitorowania efektow polityk
publicznych, w oparciu o odpowiednie rejestry, sg analizy prowadzone w Ministerstwie
Finanséw. Model podatkowo-sktadkowy opracowany w Ministerstwie Finansow
wykorzystuje potagczong baze danych Ministerstwa Finanséw oraz Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych. Punktem wyjscia sg dane posiadane przez Ministerstwo Finansow — zbiory
deklaracji podatkowych oséb fizycznych, gromadzone na podstawie przepisdw prawa
podatkowego. Z rejestrow Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych wykorzystywane sg informacje

o zadeklarowanych sktadkach na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne (Chrostek et al., 2019).

Dane pochodzace z ZUS s3 réwniez wykorzystywane do ewaluacji efektow programoéw,

na podstawie art. 50 ust. 3 lit. a i c ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Na podstawie
danych ZUS sg szacowane wskazniki zwigzane z realizacjg projektéw finansowanych

z Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) (Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, 2016).
Analizy te prowadzi sie w ramach biezgcych dziatan administracji publicznej, a ich efekty

sg publikowane w ramach ewaluacji (prowadzonych przez Departament Zarzgdzania EFS,
urzedu Ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego) dot. szacowania wskaznikéw rezultatu
dtugoterminowego EFS, gtéwnie zwigzanego z zatrudnialnoscig oséb objetych wsparciem
Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj i Regionalnych Programéw Operacyjnych
(Pokorski 2020).

Warto rowniez wskazac przyktad funkcjonujacego od 2016 r. systemu monitorowania
ekonomicznych loséw absolwentow (ELA). System bazuje na zapisach obecnych w art.

352 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. W ustawie okreslono zrédta danych
wykorzystywanych w ELA, ich zakres oraz procedury przetwarzania informacji. System
korzysta zasadniczo z dwdch zrédet: z rejestréow Systemu POL-on oraz danych Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych (rejestry ubezpieczonych i ptatnikdw sktadek). W ustawie

w szczegolnosci wskazane sg wszystkie zmienne w zbiorach danych objetych systemem
ELA. Procedury przewidziane w ustawie gwarantujg zachowanie petnej anonimowosci oséb
objetych badaniem (Jasinski et al., 2017).

Rozwigzania wdrozone w systemie ELA stanowity inspiracje do rozwoju systemu monitoringu

karier absolwentéw publicznych i niepublicznych szkét ponadpodstawowych, okreslonego
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w art. 26b ustawy — Prawo oswiatowe. Przepisy te weszty w zycie w kwietniu 2021 r.

Monitoring karier absolwentéw prowadzi resort edukacji. Wykorzystywane do niego s3:

e dane z Systemu Informacji Oswiatowej, o ktdrym mowa w Ustawie z dnia 15 kwietnia
2011 r. o systemie informacji oswiatowej;

e dane zawarte w Zintegrowanym Systemie Informacji o Szkolnictwie Wyzszym i Nauce
POL-on, o ktdrym mowa w art. 342 ust. 1 Ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce;

e dane gromadzone przez okregowe komisje egzaminacyjne;

e dane gromadzone przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych na kontach ubezpieczonych lub
kontach ptatnikow sktadek.

Najnowszym rozwigzaniem prawnym regulujgcym kwestie wykorzystania danych
administracyjnych jest Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, ktéra weszta w zycie 12 grudnia 2021 r.

Do ustawy przeniesiono regulacje dotyczace Programu otwierania danych, ktére znajdowaty
sie w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Program ten ma na celu zwiekszenie ilosci
oraz poprawe jakosci informacji sektora publicznego, danych prywatnych oraz metadanych
opisujacych ich strukture, udostepnianych na portalu otwartych danych. Siedmioletni
Program bedzie przyjmowany przez Rade Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego

do spraw informatyzacji, w drodze uchwaty. Program bedzie realizowany przez cztonkéw
Rady Ministrow oraz Prezesa GUS. Jednoczesnie umozliwiono witgczenie sie w realizacje
Programu réwniez innym podmiotom. Koordynatorem Programu ma by¢ minister wtasciwy
do spraw informatyzacji. Nowym rozwigzaniem przewidzianym w ustawie jest rowniez
powotanie sieci petnomocnikéw do spraw otwartosci danych. Petnomocnicy realizowac bedg
dziatania majace na celu zwiekszenie liczby i poprawe jakosci informacji sektora publicznego,
udostepnianych na portalu otwartych danych (https://dane.gov.pl/pl) w celu ponownego
wykorzystywania. Portal ten jest Zrédtem biezgco aktualizowanych danych, udostepnianych
bezptatnie do ponownego wykorzystywania. W jednym miejscu gromadzone sg dane ponad
160 dostawcéw, tj.: administracji publicznej oraz podmiotéw prywatnych. Portal zostat

stworzony z myslg o:

obywatelach zainteresowanych dziataniami panstwa,

e firmach, ktére budujg innowacyjne produkty i ustugi oparte na danych,

e organizacjach pozarzadowych, wykorzystujgcych dane w codziennej pracy,
e naukowcach prowadzacych badania,

e urzednikach przygotowujgcych raporty i analizy.
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Do korzystania z danych udostepnionych w portalu nie jest wymagana rejestracja. Natomiast
do uzyskania dostepu do dodatkowych funkcjonalnosci, w tym tworzenia wtasnych zestawien
danych i wygodnego $ledzenia aktualizacji danych, niezbedne jest zatozenie konta w serwisie.

Portal danych prowadzony jest przez ministra wtasciwego do spraw informatyzacji.

W ramach powyzszej ustawy dokonana zostata rowniez nowelizacja Ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotdw realizujgcych zadania publiczne, w ktorej
wprowadzono rozdziat 3b pn. Zintegrowana platforma analityczna (ZPA). Ta zmiana jest
skutkiem realizacji projektu o tej samej nazwie, ktory jest szerzej oméwiony w dalszej

czesci publikacji. ZPA ma stuzy¢ prowadzeniu analiz wspomagajgcych tworzenie kluczowych
polityk publicznych z wykorzystaniem danych udostepnianych przez podmioty realizujgce
zadania publiczne, gromadzonych w rejestrach publicznych i systemach teleinformatycznych.
Platforma ma stanowic centralne narzedzie analityczne, pozyskujgce niezbedne dane
bedace w dyspozycji jednostek administracji publicznej, wskazane przez jednostke inicjujgca
analize. Co nalezy jednak podkresli¢, w kazdym przypadku podejmowania nowych inicjatyw
konieczna bedzie weryfikacja, czy istniejgce przepisy prawa pozwalajg na pozyskanie
odpowiednich danych i przeprowadzenie analiz. Analizy te bedg przeprowadzane

na podstawie porozumien podpisanych przez ministra wtasciwego do spraw informatyzacji
z podmiotami publicznymi, biorgcymi udziat w analizach objetych ZPA. Wprowadzenie tych
zmian prawnych w znaczgcym stopniu przyczyni sie do zwiekszenia mozliwosci korzystania

z danych publicznych na potrzeby ewaluacji.
Wyzwania instytucjonalne

Jak pokazujg doswiadczenia miedzynarodowe (m.in. Szwecji, Wielkiej Brytanii oraz
Australii), efektywne korzystanie z zasobdw danych administracyjnych wymaga jasnej

i odpowiedniej koordynacji funkcjonowania podmiotéw zaangazowanych w proces
monitorowania i ewaluacji oraz istnienia systemow integrujgcych te dane i tworzacych
ramy organizacyjne do ich wykorzystywania. Dotyczy to w szczegdlnosci inicjowania nowych
przedsiewzie¢ analitycznych i ewaluacyjnych, wskazywania i diagnozowania niezbednych
zasobow informacyjnych, zasad budowania zespotéw analitycznych (obejmujgcych zaréwno
przedstawicieli administracji publicznej, jak i przedstawicieli sektora prywatnego i swiata
nauki) oraz mechanizmoéw zapewniajgcych anonimowosc i bezpieczenstwo prowadzonych
analiz. Okreslenie tych kwestii, a takze celdw i zasad integracji informacji gromadzonych

w rejestrach prowadzonych przez réznych gestoréw do realizacji ich zadan publicznych,
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wymaga odpowiednich regulacji — w postaci horyzontalnych zapiséw ustawowych. Powinny
one w szczegblnosci okresli¢ zasady korzystania z tych zasobéw do prowadzenia analiz

w ramach polityki publicznej, w tym zakresu i sposobu integracji danych, zarzadzania
zasobami informacyjnymi oraz narzedzi wspierajgcych odpowiednie integrowanie

i wykorzystywanie danych (Bozykowski, Chton-Dominczak, Jasinski i Zajac, 2019).

Dane gromadzone w publicznych rejestrach w Szwecji sg udostepniane za pomoca

dwadch systemow: MONA?® i LISA”. Systemy te sg prowadzone przez Statistics Sweden.
System MIONA (Microdata Online Access) zapewnia bezpieczny dostep internetowy

do danych jednostkowych w szwedzkim systemie statystyki publicznej. MONA dostarcza
narzedzi do przetwarzania i analizy w postaci gotowych aplikacji. Kolejnym systemem
pozwalajgcym na wykorzystanie danych administracyjnych do badan i ewaluacji jest system
LISA (Longitudinell integrationsdatabas for sjukférsikrings- och arbetsmarknadsstudier).

To zintegrowana baza danych wzdtuznych, dotyczacych zdrowia, rynku pracy i edukacji.

W Wielkiej Brytanii instytucjonalnym rozwigzaniem dotyczgcym korzystania z danych
administracyjnych jest Administrative Data Research Partnership (ADRP).® ADRP

wspotpracuje z Office for National Statistics (ONS) w celu strategicznego pozyskiwania

i zarzadzania danymi oraz udostepniania ich w bezpieczny sposdb, dla wysokiej jakosci badan

oraz ewaluacji polityk publicznych.

Kolejnym przyktadem dotyczgcym tworzenia systemowych rozwigzan instytucjonalnych dla
korzystania z danych administracyjnych jest rzgdowa inicjatywa Data Integration Partnership
for Australia (DIPA). Kluczowy komponent partnerstwa DIPA stanowi Multi-Agency Data
Integration Project (MADIP)°. MADIP jest porozumieniem szesciu australijskich agenc;ji
rzadowych, ktérego celem jest wspieranie tgczenia informacji pochodzacych z rejestrow
publicznych. MADIP obejmuje szeroki zakres polityk publicznych, w tym m.in.: opieki
zdrowotnej, edukacji, $wiadczen spotecznych, dochoddéw i podatkéw, mobilnosci spotecznej

oraz polityki rodzinne;.

¢ https://www.sch.se/en/services/ordering-data-and-statistics/ordering-microdata/mona--statistics-
swedens-platform-for-access-to-microdata/

7 https://www.scb.se/LISA

8 https://www.adruk.org/

9  https://www.abs.gov.au/about/data-services/data-integration/integrated-data/multi-agency-data-
integration-project-madip
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Przedstawione dobre praktyki miedzynarodowe bazujg na funkcjonowaniu instytucji, ktére
z jednej strony posredniczg w dostepie do danych, ale tez majg za zadanie zapewnienie
bezpieczenstwa danych administracyjnych udostepnianych przez gestoréw. Takie funkcje
posrednikdéw prezentuje rysunek 1.2.

Rysunek 1.2. Funkcje posrednikdw danych: co moga robic¢ i w czyim imieniu?

W imieniu W imieniu korzystajacych W imieniu
korzystajacych i dostarczajacych dane dostarczajacych
z danych dane

e Zarzadzanie procesem sktadania

« Wsparcie w sktadaniu whioskéw o dostep do danych

projektow badawczych * Wspieranie bezpiecznego dostepu badawczych
i korzystania z danych

e Ocena projektéw

e Udostepnianie wynikéw * Przeglad bezpieczenstwa

badan i publikacji * Negocjowanie i wdrazanie uméw danych
prawnych * Popularyzowanie
e Zapewnianie jakosci danych dostepnosci danych wsérod
i udostepnianie dokumentacji badaczy

Uwaga: Rysunek przettumaczony i zaadaptowany na podstawie licencji: Creative Commons Attribution-
NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International (CC BY-NC-ND 4.0). Ttumaczenie i adaptacja dokonane
w (Bozykowski, Chtori-Dominczak, Jasinski, & Zajgc, 2019).

Zrédto: King (2018) za (Bozykowski, Chtori-Domiriczak, Jasiriski, & Zajac, 2019).

1.2. Stan obecny i perspektywy zwigzane z wykorzystaniem
danych gromadzonych w rejestrach publicznych
do ewaluagji

Konkretne przykfady i doswiadczenia zwigzane z wykorzystaniem danych administracyjnych
do analiz i ewaluacji w Polsce, na tle rozwigzan stosowanych w Europie, sg przedmiotem
poszczegdlnych rozdziatéw niniejszej publikacji. Omoéwione sg w szczegdlnosci potencjat

i praktyczne rozwigzania wykorzystywania danych administracyjnych do analiz
funkcjonowania przedsiebiorstw, a takze funkcjonujace w Polsce dobre praktyki projektéw

bazujacych na duzych zbiorach danych, obejmujgce zaréwno budowanie rozwigzan

infrastrukturalnych, takich jak Zintegrowana Platforma Analityczna, jak i praktyk sektorowych,

na przyktad w obszarze systemu ochrony zdrowia.
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Warto podkresli¢, ze dochodzenie do dojrzatego systemu zarzgdzania i udostepniania danych
publicznych (data intermediary) jest procesem, ktéry z reguty wymaga czasu i zwigzany jest
z osigganiem kolejnych etapdw rozwoju takiego systemu. Na podstawie szeregu wywiadéw

z praktykami z 17 organizacji funkcjonujgcych w Stanach Zjednoczonych i w Kanadzie (w tym
uczelniami, instytucjami publicznymi i organizacjami non-profit) King (2008) zaproponowat
model dochodzenia do dojrzatego modelu zarzadzania danymi, ktéry przedstawiony jest

na rysunku 1.3.

Rysunek 1.3. Model procesu dochodzenia do integracji zasobdéw informacyjnych panstwa

(4) Utworzenie kluczowych funkcji
do skalowania udostepniania
i wykorzystywania danych

(2) Opracowanie polityk ad hoc
i procedur dla ograniczonego

R (3) Wspieranie utworzenia
wykorzystania danych

wirtualnego i fizycznego miejsca
zarzadzania i udostepniania
danych do analiz

(1) Okreslenie dostepnosci danych
oraz zapotrzebowania srodowiska
badawczego

Rysunek przettumaczony i zaadaptowany na podstawie licencji: Creative Commons Attribution-NonCommercial-
NoDerivatives 4.0 International (CC BY-NC-ND 4.0). Ttumaczenie i adaptacja dokonane w (Bozykowski, Chton-
Dominczak, Jasinski, & Zajgc, 2019).

Zrédto: King (2018) za (Bozykowski, Chto-Domiriczak, Jasinski, & Zajac, 2019).

Poczgtkowo instytucje udostepniajgce dane dla potrzeb analitycznych zajmuja sie
dopasowaniem popytu i podazy na dane. Z jednej strony otrzymujg prosby o dane

od badaczy zainteresowanych ich analizg, a z drugiej — informacje dotyczgce mozliwosci
udostepnienia tych danych od dostawcow. Przyktadami takich posrednikéw moga by¢
Informatorium Statystyczne GUS, Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS czy
Centrum Informatyczne Edukacji, ktére, w przypadku popytu na dane zgtaszanego przez
analitykéw, dokonujg takich konsultacji.
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Kolejnym etapem jest wspodtpraca z obiema stronami (instytucjg sktadajgcg zapotrzebowanie
na dane oraz gestorem danych) w celu ustalenia zasad i procedur ad hoc, ktére

umozliwig ograniczony dostep do danych i ich wykorzystanie. Na przyktad dane moga

by¢ wykorzystywane do konkretnego projektu badawczego tylko przez okreslony zespoét
badawczy. Przyktadem takich rozwigzan jest np. udostepnianie zanonimizowanych

danych pochodzacych z rejestrow osdb bezrobotnych do realizacji projektéw badawczych

dotyczacych funkcjonowania rynku pracy i jego wybranych aspektéw.

Trzecim etapem sg dziatania posrednika danych nad zidentyfikowaniem lub zbudowaniem
rozwigzania technologicznego, ktére umozliwi zarzagdzanie danymi i ich wykorzystanie

do badan. Te pierwsze trzy etapy stanowig swoistego rodzaju pilotaz, w ramach ktérego
buduje sie zaufanie i demonstruje potencjalny sukces przedsiewziecia analitycznego.

Na przyktad Statistics Canada umozliwia dostep do szeregu indywidualnych i darmowych
danych administracyjnych za posrednictwem swojej sieci ponad 30 wybranych centréow
danych. Powodzenie projektéw pilotazowych moze stanowi¢ argument za rozszerzeniem
dostepu do danych administracyjnych. Przyktadem takiego pilotazowego dziatania w Polsce
jest projekt Zintegrowanej Platformy Analitycznej, opisany w niniejszej publikacji, w ramach
ktérego dane administracyjne pochodzgce od kilku gestorow majg by¢ udostepnione w celu

realizacji szesciu okreslonych przedsiewzie¢ badawczych.

Po zrealizowaniu pierwszych trzech etapdw posrednik danych moze nastepnie ustanowic
swoje podstawowe funkcje w zakresie zwiekszania dostepu do danych i ich wykorzystania.
Wymaga to opracowania i wdrozenia zweryfikowanych i stabilnych zasad i procedur,
okreslenia ram prawnych w celu umozliwienia szerszego wykorzystania danych
administracyjnych (odpowiednio zwiekszona jest zdolno$¢ administracyjna i operacyjna
posrednika danych). Wprowadzane sg rowniez rozwigzania technologiczne, ktére sg w stanie

obstuzy¢ wieksze liczby transakcji i analiz danych.

Praktyki i doswiadczenia zwigzane z ewaluacjg i monitorowaniem polityk publicznych

z wykorzystaniem danych administracyjnych w Polsce wskazujg, ze obecnie Polska
znajduje sie na trzecim etapie procesu dochodzenia do integracji zasobdw informacyjnych
panstwa. Istniejg praktyki wykorzystywania danych administracyjnych do okreslonych
celéw i realizowane sg projekty o charakterze pilotazowym. Jednak nie ma jeszcze
rozwigzan o charakterze systemowym, podobnych jak np. w Szwecji. Dlatego potrzebne sg

dalsze dziatania i inicjatywy, ktére pozwolg na utworzenie instytucjonalnego rozwigzania
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wspierajgcego funkcje zwigzane ze skalowaniem i udostepnianiem danych na potrzeby
analiz i ewaluacji, korzystajgcego z zebranych doswiadczen w Polsce, a takze dobrych
praktyk miedzynarodowych. W szczegdlnosci powinno to nastgpi¢ poprzez opracowanie
rozwigzan prawnych i instytucjonalnych (instytucjg, ktora bedzie taka role petni¢, moze by¢
np. GUS) oraz wypracowanie systemowych procedur pozwalajacych na korzystanie z danych

administracyjnych.
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2. Umiejetnosc uczenia sie:
whnioski z pieciu lat wdrazania
podejscia do ewaluacji opartego
na zasadzie , co dziata”

lan Vollbracht

Wspdlne Centrum Badawcze Komisji Europejskiej
Gianluca Mazzarella

Wspdlne Centrum Badawcze Komisji Europejskiej
Paolo Paruolo

Wspdlne Centrum Badawcze Komisji Europejskiej

Wprowadzenie

W niniejszym rozdziale oméwiono wyzwania i mozliwosci zwigzane z ewaluacja ex post
jako okazjg do uczenia sie o tym, ,,co dziata” i w odniesieniu do kogo. Wyciggnieto wnioski
z doswiadczen Centrum Kompetencji ds. Ewaluacji Mikroekonomicznej (CC-ME) dziatajgcego

przy Wspdlnym Centrum Badawczym Komisji Europejskiej od 2016 r.2°

Refleksje te nasuwajg sie w momencie przyznania w 2021 roku Nagrody Nobla w dziedzinie

ekonomii inicjatorom tzw. ,,rewolucji wiarygodnosci” w ekonomii, ktdra jest podstawg

0 Centrum Kompetencji ds. Oceny Mikroekonomicznej (CC-ME) zostato utworzone w 2016 r. wraz

z uruchomieniem programu Better Regulation (BR). Siedziba CC-ME znajduje sie we Wspdlnym Centrum
Badawczym Komisji Europejskiej, w departamencie Komisji zajmujgcym sie naukg dla polityki. Jego misjg jest
zwiekszanie skutecznosci polityki UE poprzez analize mikroekonometryczng opartg na danych oraz dostarczanie
dowoddw na temat tego, co dziata. W tym celu koncentruje sie na iloSciowych ocenach strategii politycznych UE
przyczyniajacych sie do realizacji programu lepszego stanowienia prawa, europejskiego semestru i programow
wydatkowania UE, we wspdtpracy ze wszystkimi instytucjami UE i paristwami cztonkowskimi.
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podejscia ,,co dziata”!l. Rdwnolegle, w komunikacie Komisji Europejskiej (KE) w sprawie
lepszego stanowienia prawa (BR — Better Regulation) zatytutowanym ,Dazenie wspdlnymi
sitami do lepszego prawodawstwa” (Joining forces to make better laws) oraz w zwigzanych
Z nim wytycznych, ponownie potozono nacisk na uczenie sie na podstawie wynikow

ewaluacji.

Rozdziat ten jest zorganizowany w nastepujacy sposdb. W czesci 2.1. opisano, w jaki

sposéb poszukiwanie zwigzkéw przyczynowo-skutkowych strategii politycznych jest w petni
osadzone w lepszym stanowieniu prawa (BR), oraz przedstawiono sktadniki procesu uczenia
sie niezbedne dla skutecznego podejscia catosciowego, ktdre opierajg sie na danych

i wykorzystaniu metod przyczynowo-skutkowych. W czesci 2.2. wymieniono obecne
problemy zwigzane z dobrymi praktykami oraz czynniki sprzyjajgce dobrym wynikom.

Czes¢ 2.3. zawiera przyktady zaczerpniete z pracy Centrum Kompetencji ds. Ewaluacji
Mikroekonomicznej (CC-ME) dziatajgcego przy Wspdlnym Centrum Badawczym Komisji

Europejskiej, a czes¢ 2.4. zawiera podsumowanie.

2.1. Potrzeba uczenia sie

W tej cze$ci omdwiono, dlaczego uczenie sie na podstawie ewaluacji jest wazne

w instytucjach takich jak KE oraz jakie s3 podstawowe elementy potrzebne do uczenia sie.
Dlaczego warto przeprowadzac ewaluacje?

W niniejszym podrozdziale zwrécono uwage na to, w jaki sposéb uczenie sie o zwigzkach
przyczynowo-skutkowych strategii politycznych jest w centrum zainteresowania BR i krétko

omdwiono potencjalne korzysci z tym zwigzane.

BR to program UE na rzecz poprawy jakosci stanowionego prawa w catym cyklu politycznym,
obejmujgcy etapy ex-ante, wdrazania i ex-post. Od wielu lat Komisja Europejska rozwija swoj
model legislacyjny i dazy do jego udoskonalenia. Waznym etapem byt komunikat Komisji

Europejskiej (KE) (2002); przydatne podsumowanie mozna znalez¢ w opracowaniu Renda

11 Por. Krélewska Szwedzka Akademia Nauk. (2021). Nagroda w dziedzinie nauk ekonomicznych 2021. https://
www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/2021/press-release/ (dostep: 25.10.2021); zob. réwniez Angrist
& Pischke (2009).
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(2006, s. 43-56). Od czasu komunikatu ,, Poprawa otoczenia regulacyjnego w celu uzyskania
lepszych wynikéw — Program dziatann UE” w 2015 r., zob. KE (2015), KE przyjeta kompleksowe
podejscie do cyklu polityki, sktadajace sie z fazy ex ante, wdrozenia i ex post. Najnowszy
komunikat w sprawie lepszego stanowienia prawa zatytutowany , Lepsze stanowienie prawa:
Dazenie wspolnymi sitami do lepszego prawodawstwa” zostat przyjety w dniu 29 kwietnia

2021 r. Rysunek 2.1., zaczerpniety z tego ostatniego komunikatu, przedstawia cykl polityki UE*2.

Rysunek 2.1. Cykl polityki UE

Zrédto: https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-
and-how_en

Wytyczne w sprawie lepszego stanowienia prawa na rok 2021 (KE, 2021, s. 6) w nastepujacy

sposob okreslajg zasade ,uczenia sie na podstawie doswiadczen”:

,Przepisy ustawowe i wykonawcze zawsze mozna ulepszyc, czesciowo dlatego, ze
swiat podlega ciggtym zmianom, ale takze ze wzgledu na nieodtqczng réznorodnos¢

UE (ktdrg polityka UE musi uchwycic i do ktdrej musi sie dostosowac). Decydenci

12 Dokumenty KE dotyczgce wytycznych BR oraz zestawu narzedzi BR mozna znalezé na stronie: https://

ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en
(dostep: 25.10.2021).
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polityczni muszq uczy¢ sie na podstawie doswiadczen zwigzanych z wdrazaniem
i stosowaniem przepisow UE w terenie. Dlatego wtasnie zasada ,,najpierw ocen”

powinna miec zastosowanie przy kazdej zmianie prawodawstwa”.

Zasada ,,najpierw ocen” zaktada, ze, aby wprowadzi¢ zmiany w prawodawstwie, nalezy
dowiedzie¢ sie, co zadziatato dobrze, a co Zle przy wdrazaniu poprzednich strategii
politycznych. Doktadniej (KE, 2021, s. 9):

»Ewaluacje gromadzq dowody pozwalajgce ocenic, jak dane dziatanie sie sprawdzito
(lub sprawdza), biorgc pod uwage wczesniejsze oczekiwania w kontekscie
oceny skutkow lub wynikajgce z przyjetego prawodawstwa oraz czy wystqgpity
niezamierzone lub nieoczekiwane skutki, ktorych nie przewidziano i nie uwzgledniono
w ocenie skutkow lub w przyjetym akcie prawnym. Wyciggajg one rowniez wnioski
co do tego, czy dziatanie UE:
e nadal spetnia swoje zadanie;
e powinno zostac dostosowane w celu zwiekszenia jego skutecznosci, przydatnosci

i spéjnosci lub w celu wyeliminowania niepotrzebnych obcigzen lub niespdjnosci lub
e powinno sie go zaprzestac.”

W odniesieniu do celéw ogdlnych (KE, 2021, s. 23): Ewaluacja jest opartg na dowodach oceng
stopnia, w jakim dane dziatanie:
e jest skuteczne w spetnianiu oczekiwan i osigganiu celow;
e jest wydajne pod wzgledem efektywnosci kosztowej i proporcjonalnosci
rzeczywistych kosztow do korzysci;
e jest adekwatne do obecnych i pojawiajgcych sie potrzeb;
e jest spojne (wewnetrznie i zewnetrznie z innymi dziataniami UE lub umowami
miedzynarodowymi) oraz
e  ma wartos¢ dodangq dla UE — tj. przynosi rezultaty wykraczajgce poza to,
co osiggnetyby panistwa cztonkowskie dziatajgce samodzielnie.

Powyzszy tekst pokazuje, co ewaluacje majg odkry¢, a mianowicie zwigzki przyczynowo-
skutkowe strategii politycznych.

Potencjalne korzysci ptynace z uczenia sie, co dziata w kontekscie polityki podobnym

do kontekstu KE, zostaty dobrze omdéwione w rozdziale ,The potential of administrative

30



2. Umiejetnosc¢ uczenia sie: wnioski z pieciu lat wdrazania podejscia do ewaluacji opartego na zasadzie ,,co dziata”

microdata for better policy-making in Europe” (Potencjat mikrodanych administracyjnych dla
lepszego ksztattowania polityki w Europie), Langedijk et al. (2019), w ksigzce , Data-driven
Policy Impact Evaluation”, zob. Crato i Paruolo (2019). Mozna je podsumowac jako bardziej

efektywne wykorzystanie zasobow i zwiekszong przejrzystosé instytucjonalna.

Ponizszy podrozdziat omawia bardziej szczegétowo sktadniki niezbedne do nauki o tym,

co dziata.
Sktadniki procesu uczenia sie

Aby dowiedziec sie, co dziata, nalezy madrze potaczy¢ dane terenowe i metody badan
przyczynowych. Aby zastosowa¢ odpowiednie techniki przyczynowe opracowane dla badan
quasi-eksperymentalnych lub naturalnych eksperymentéw?3, zazwyczaj potrzebne sg dane
granularne!®. Wreszcie, wyniki analizy muszg wzbudzi¢ zainteresowanie decydentéw, aby
analiza byta przydatna w przysztej fazie projektowania strategii ex ante. Jak oméwiono w dalszej

czesci rozdziatu, brak kazdego z tych elementdéw utrudnia uczenie sie o tym, co dziata.

2.2. Dobre praktyki: wyzwania i czynniki

sprzyjajace

W tej cze$ci omdwiono wyzwania i czynniki sprzyjajgce powodzeniu w uczeniu sie o tym,

co dziata.
Wyzwania

Trzy gtdwne potencjalne wyzwania to:
e brak odpowiednich danych na wystarczajgcym poziomie wiarygodnosci i szczegétowosci;
e ograniczenia dotyczace prywatnosci i/lub bezpieczenistwa danych, ktére uniemozliwiaja

udostepnienie danych osobom przeprowadzajacym ewaluacje;

13 Naturalne” eksperymenty odnoszg sie do eksperymentdéw niezaprojektowanych i niekontrolowanych przez
naukowcow. Uzycie tego terminu w ekonomii siega przynajmniej Trygve Haavelmo, zob. Haavelmo (1944).

14 Szczegotowe dane poziomu mikroekonomicznego (wolne od usrednien charakterystycznych dla danych
makroekonomiczych).
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e nadrzedne otoczenie polityczne, w ktédrym rygorystyczne wyniki badan mogg zostac
uznane za zbyt wrazliwe, aby mozna je byto upubliczni¢ lub wykorzystaé w pdzZniejszym

ksztattowaniu polityki.

Jedng z ilustracji wyzwan i mozliwosci zwigzanych z danymi podajg Rettore i Trivellato (2019),
ktérzy omawiajg potencjat i ograniczenia danych administracyjnych do ewaluacji interwencji
publicznych w odniesieniu do wioskiego , Liste di Mobilita” — programu obstugi zwolnien
grupowych. Artykut poréwnuje dwie ,generacje” badan. Badania pierwszej generacji opieraty
sie na ubogich informacjach, a kolejne badania na przestrzeni lat opieraty sie na dostepie

do znacznie bogatszych danych, co z kolei dawato gtebszy wglad w efekty polityki, ktére byty

nieznane badaniom pierwszej generacji.

Niemoznos¢ uzyskania dostepu do mikrodanych administracyjnych® w celu przeprowadzenia
rygorystycznej ewaluacji polityki moze wynikaé z ,,obaw dotyczgcych prywatnosci

i bezpieczenstwa danych”, zob. Langedijk et al. (2019). W szczegélnosci spetnienie wszystkich
wymogoéw prawnych dotyczacych przekazywania (lub dostepu do) zbioréw mikrodanych
miedzy organem przechowujgcym dane a jednostkg badawczg jest warunkiem koniecznym,
ale niewystarczajgcym, aby przekazanie danych faktycznie miato miejsce. Przekazywanie
danych moze wymagac bezpiecznej i silnie zaszyfrowanej infrastruktury informatycznej

i komunikacyjnej. W niektorych przypadkach przetwarzanie danych wymaga nawet
wydzielonego bezpiecznego pomieszczenia z odpowiednimi rejestrami dostepu i protokotami
bezpieczenstwa. Oczywiscie zakup i instalacja takich urzagdzen czesto wigze sie z kosztami

finansowymi.

W praktyce, cho¢ przyjemnie bytoby mdc zatozy¢, ze mikrodane sg zawsze i wszedzie
zarowno gromadzone, jak i dostepne dla badaczy, w rzeczywistosci nie zawsze tak jest.
Jednym z rodzajow danych, do ktérych dostep stanowi szczegdlne wyzwanie, sg dane
osobowe wrazliwe, takie jak dokumentacja zdrowotna. Krajowe organy ochrony danych
zazwyczaj bardzo ostroznie zezwalajg na udostepnianie tego typu danych, nawet jesli s3 one

przeznaczone wytgcznie do celdow badawczych.

% Termin ,mikrodane” jest stosowany jako termin ogdlny dla zbioréw danych, ktére zawierajg duze

liczby danych szczegétowych na poziomie jednostki lub przedsiebiorstwa. Obejmuje on zatem zaréwno
,administracyjne dane rejestrowe” przechowywane przez rzady (np. rejestry podatkowe i rejestry ubezpieczen
spotecznych), jak tez zbiory danych komercyjnych dotyczace réznych aspektéw dziatalnosci przedsiebiorstw.

32



2. Umiejetnosc¢ uczenia sie: wnioski z pieciu lat wdrazania podejscia do ewaluacji opartego na zasadzie ,,co dziata”

Inny trudny aspekt dotyczy zakresu integracji danych pochodzacych na przyktad z wielu
réznych krajow lub réznych ministerstw w tym samym kraju, jezeli nie istniejg nadrzedne

przepisy krajowe koordynujace wymiane i tgczenie informacji na poziomie mikro.

W przeciwienstwie do danych makroekonomicznych dotyczgcych PKB, bezrobocia itp.,

ktore sg koordynowane przez EUROSTAT, w przypadku danych administracyjnych nie

istnieje scentralizowane i skoordynowane podejscie na poziomie UE. Gromadzenie danych
podatkowych, dotyczacych zdrowia, ubezpieczenia spotecznego i innych danych na poziomie
indywidualnym rzadko odbywa sie przede wszystkim do celéw badawczych. Jest réwniez tak,
Ze poszczegolne panstwa cztonkowskie UE majg bardzo rézne podejscia, historie i tradycje

w zakresie gromadzenia, wykorzystywania i mozliwosci dzielenia sie danymi osobowymi.

Na poziomie instytucjonalnym Komisja Europejska jako catos$¢ jest Swiadoma tej sytuacji, jej
wyzwan i potencjalnych korzysci; ostatnia wersja wytycznych w sprawie lepszego stanowienia

prawa (KE, 2021, s. 34) kfadzie silny nacisk na gromadzenie danych:

,0cena skutkow powinna zawierac zarys ustalen dotyczgcych monitorowania
i ewaluacji (w tym okreslenie zestawu wskaznikow i wszelkich istotnych aspektow
gromadzenia danych) w celu sledzenia postepow we wdrazaniu prawodawstwa

i oceny jego ostatecznych skutkow w terenie.”

Jak jasno wynika z tego tekstu, juz na etapie oceny wptywu (tj. na etapie ksztattowania
polityki, czyli jeszcze przed jej przyjeciem) departament KE (lub dyrekcja generalna, DG)
odpowiedzialny za dang strategie polityczng musi zapewnié, ze posiada plan umozliwiajacy
$ledzenie postepdw w jej wdrazaniu oraz jej wptywu. Ten plan dotyczgcy danych powinien

by¢ wyraZnie powigzany z przyszta ewaluacjg wptywu.

Istniejg zatem powody do optymizmu, ze w przysztosci Komisja Europejska i UE w szerszym
ujeciu stang sie faktycznie ,,madrzejsze” w odniesieniu do aspektéw zwigzanych z danymi

w zakresie ksztattowania, wdrazania i pdzniejszej ewaluacji.
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Czynniki sprzyjajgce dobrym praktykom

W tym podrozdziale oméwiono zestaw czynnikow, ktére mogg pomadc w pokonaniu powyzszych
przeszkdd w praktyce. Trzy potencjalne czynniki sprzyjajgce udanemu uczeniu sie to:
e wypracowanie wspdlnego jezyka i kultury uczenia sie w spotecznosci ,nauka dla polityki”;
e rozwijanie wspolnoty praktykéw, ktéra moze dopasowac popyt i podaz ekspertow

w zakresie metod analizy przyczynowej;
e promowanie/utatwianie dostepu spotecznosci ekspertéow do mikrodanych, ktére zostaty

juz zgromadzone do celdw administracyjnych.

Czynniki te sg kolejno analizowane w niniejszym dokumencie na podstawie praktycznych
doswiadczen CC-ME.

Wypracowanie wspodlnego jezyka

Wspdlne Centrum Badawcze (ogdlnie) oraz Centrum Kompetencji ds. Ewaluacji
Mikroekonomicznej (CC-ME) (bardziej szczegétowo) dziatajg na granicy miedzy nauka

a ksztattowaniem polityki. Znalezienie wspdlnego jezyka miedzy politykami a naukowcami
jest niezbedne do skutecznej komunikacji, przy czym komunikacja jest kluczem do tworzenia
i wykorzystywania wynikéw rygorystycznych ewaluacji. Ponadto cel ewaluacji, ktéry czasami
moze by¢ postrzegany jako osad osobistego sukcesu lub porazki niektérych decydentéw

z przesztosci, powinien by¢ raczej postrzegany jako wspdlne uczenie sie w stuzbie poprawy
skutecznosci przysztych strategii politycznych. Osiggniecie takiego wspdlnego zrozumienia
celu ewaluacji moze jednak wymagac czasu: kluczowym elementem jest budowanie zaufania,

co rzadko jest procesem jednodniowym.

Naukowcy i specjalisci ds. polityki réwniez dziatajg w réznych srodowiskach. Na przyktad,
majg zupetnie inne warunki brzegowe: naukowcy mogg miec nieSwiadoma tendencje

do szukania potwierdzenia wynikéw opublikowanych w literaturze naukowe]. Decydenci
polityczni zazwyczaj spotykajg sie z innymi naciskami dotyczgcymi akceptowalnosci wynikéw
i rezultatow w obszarach, za ktdre czujg sie w pewnym stopniu bezposrednio odpowiedzialni.
Specjalisci ds. polityki zazwyczaj pracujg w krétszym przedziale czasowym i w krétszych

terminach narzuconych przez wymogi prawne w poréwnaniu z naukowcami, ktérzy zazwyczaj
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moga poswieci¢ wiecej czasu na dany projekt badawczy i czesto w dtuzszym przedziale
czasowym.

W celu wypracowania wspdlnego jezyka koncepcjg najczesciej stosowang w KE jest
,Wspotprojektowanie” dziatarn w ramach polityki i planu ewaluacji od wczesnych etapow
procesu. Oznacza to, ze departament/departamenty KE bezposrednio odpowiedzialny(e)

za polityke, ktéra ma by¢ poddana ewaluacji, musi/musza prowadzi¢ szerokie konsultacje
zarowno w ramach KE, jak i z odpowiednimi zainteresowanymi stronami w zakresie koncepcji
projektu, metodologii ewaluacji i planu danych.

Jest to spdjne z ogdlnym zatozeniem wytycznych w sprawie lepszego stanowienia prawa (KE,
2021, s. 6):

,'Lepsze stanowienie prawa’ nie polega na requlowaniu lub deregulacji. Jest

to sposob pracy, ktory umozliwia przygotowywanie decyzji politycznych w sposob
otwarty i przejrzysty, w oparciu o najlepsze dostepne dowody, w tym poprzez
wszechstronne zaangazowanie zainteresowanych stron.

‘Dowody’ odnoszq sie do wielu zrodet danych, informacji i wiedzy, w tym danych
ilosciowych, takich jak statystyki i pomiary, danych jakosciowych, takich jak opinie,
wktad zainteresowanych stron, wnioski z ewaluacji, a takze opinie naukowe

i eksperckie.”

Wspolnota praktykow

Podejscie oparte na wspdlnocie praktykéw (Community of Practice — CoP) jest czynnikiem
ufatwiajgcym rozpowszechnianie dobrych praktyk, jak rowniez wzrost i poprawe liczby

i jakosci ewaluacji. Wspodlnota praktykow sktada sie z szeregu podmiotow (spotecznosci),
w tym naukowcéw, specjalistow ds. polityki i ewentualnie urzednikéw instytucji
przechowujgcych dane, ktérzy dyskutujg o tym, co sprawdza sie w zakresie koncepcji

i metodologii projektu, a takze poréwnuja problemy i rozwigzania miedzy zespotami.

To, co sprawdzito sie w danym panstwie cztonkowskim, moze, ale nie musi, sprawdzi¢ sie w innym
(kwestia ta nazywana jest problemem trafnosci zewnetrznej). Jednakze, jesli jeden zespo6t
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stucha doswiadczen innego zespotu w innym panistwie cztonkowskim, moze to zainspirowaé
do zaprojektowania nowego sposobu wdrazania strategii politycznej lub ewaluacji podobnych

strategii. Jest to tzw. efekt réwiesnikdw (peer effect) w procesie uczenia sie.

Wymaga to obecnosci wspdlnoty praktykéw, w skfad ktérej wchodzg zaréwno eksperci

w zakresie metod przyczynowych, tj. metodologii wnioskowania o zwigzkach przyczynowo-
skutkowych na podstawie odpowiednich danych, jak i specjalisci ds. polityki, a by¢ moze
réwniez posiadacze danych. Eksperci w tej wspdlnocie pochodzg zazwyczaj ze Srodowisk
akademickich, organizacji miedzynarodowych, firm konsultingowych lub dziatéw badawczych

przedsiebiorstw prywatnych i instytucji publicznych.

Przyktady dziatan w tym obszarze obejmujg wspdlnote praktykdéw ds. ewaluacji interwencji
Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), ktory jest koordynowany przez Dyrekcje
Generalng ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Wtgczenia Spotecznego (DG EMPL)

i wspierany przez CC-ME. W jej sktad wchodzg eksperci ds. polityki z instytucji zarzgdzajgcych
w panstwach cztonkowskich oraz konsultanci; wspdlnota praktykéw spotyka sie regularnie

w celu omdéwienia probleméw i rozwigzan dotyczgcych ewaluacji interwencji EFS.

Innym dziataniem w tym obszarze jest seria konferencji COMPIE® (Wykorzystanie
metod kontrfaktycznych w ewaluacji wptywu polityki) organizowana przez CC-ME, ktéra
gromadzi praktykéw i naukowcéw w celu omdéwienia rozwoju teorii i zastosowan metod
kontrfaktycznych dla ewaluacji wptywu polityk publicznych. Wnioski mogg obejmowac
szeroki zakres interwencji, od pracy i polityki spotecznej do regulacji i programéw

finansowania, najlepiej z naciskiem na strategie polityczne UE.

Utatwianie dostepu do mikrodanych

Wreszcie, wszystkie prace zwigzane z ewaluacjg opierajg sie na dostepnosci wiarygodnych
danych na poziomie mikro, do ktérych mozna bezpiecznie uzyskac dostep, przeanalizowac
je i wiaczy¢ do mozliwych do wykorzystania zestawdw danych, przy jednoczesnym petnym
poszanowaniu odpowiednich przepiséw dotyczgcych ochrony danych i prywatnosci.

Wszystkie szczeble rzgdowe powinny zachecaé posiadaczy danych do dzielenia sie nimi

16 Por. European Commission (2021). Competence Centre on Microeconomic Evaluation. https://
knowledge4policy.ec.europa.eu/microeconomic-evaluation/compie-conference-series_en (dostep: 25.10.2021).
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w bezpiecznych warunkach. W zamian otrzymaliby oni bogate analizy, z ktérych mogliby sie

dowiedzie¢, ktore dziatania polityczne przyniosty najlepsze rezultaty, a takze pomysty na ich

udoskonalenie w przysztosci.

llustracja tego, jak mozna potgczyc te trzy rézne czynniki, s raporty z ewaluacji

przeprowadzonych przez CC-ME w zakresie ewaluac;ji EFS. Lista tych badan znajduje

sie w tabeli 2.1. Wszystkie te projekty opieraty sie na partnerstwach z odpowiednimi

departamentami Komisji (DG EMPL) i instytucjami zarzgdzajgcymi w panstwach

cztonkowskich UE. Badania te wigzaty sie z bezpiecznym dostepem do mikrodanych i miaty

na celu zmaksymalizowanie komunikacji oraz zakresu partnerskiego uczenia sie i wymiany

informacji w ramach wspdlnoty praktykow.

TABELA 2.1. Lista dobrych praktyk badan ewaluacyjnych wykorzystujgcych dane

administracyjne

Personel CC-ME OSOb?
zarzadzajaca
Kontrfaktyczna ewaluacja
. wptywu programu ,Work Corinna Ghirelli,
Umbria 2017 | Experience for Graduates” — Enkelejda Havari, Marta Scettri IRC report
(Wtochy) L . L 106430
»,Doswiadczenie zawodowe dla | Giulia Santangelo
absolwentow” (WELL)
Szkolenie zawodowe a wyniki Massimiliano Bratti, L
. C Janis Leikucs,
totwa 2018 na rynku pracy: Dane Corinna Ghirelli, Normunds JRC report
z ,Gwarancji dla mtodziezy Enkelejda Havari, . 110247
. . Strautmanis
na totwie Giulia Santangelo
Aktywna p0|ltykf\ rynku . Giulia Canzian, Elena .
. pracy we Flandrii. Ewaluacja . . Josephine JRC report
Belgia 2020 L . Claudia Meroni,
programu EFS ,, Doswiadczenie - Foubert 113899
o Giulia Santangelo
zawodowe dla mtodych ludzi
Antonella Ferrara, Hugh Cronin,
. . , | Andrea Geraci, Saidhbhin JRC report
Irlandia 2019 | Ewaluacja programu ,,JobsPlus Gianluca Mazzarella, | Hardiman, 119523
Giulia Santangelo Ciaran Judge
Ewaluacja , Inicjatywy na rzecz
zatrudnienia ludzi mtodych Andrea Geraci, Silvia | Nuno Duarte, IRC report
Portugalia | 2020 | w Portugalii” z wykorzystaniem | Granato, Gianluca Maria Joao 120943
metod kontrfaktycznej Mazzarella Mortagua
ewaluacji wptywu

Zrédto: opracowanie wiasne.
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2.3. Przyktady

W niniejszej czesci przedstawiono przyktadowe wyniki dwdch badan ewaluacyjnych
przeprowadzonych w CC-ME w zakresie spotecznych skutkéw polityki w panstwach
cztonkowskich. Dostarczajg one pewnych spostrzezen na temat tego, jak mozna pokonac
przeszkody wymienione w czesci 2. Zostaty one wybrane z prac pomocniczych prowadzonych

przez CC-ME we wspotpracy z DG EMPLY.

Badania te stanowig przyktady podwdjnego podejscia, jakie CC-ME stosuje w odniesieniu

do szerokiego zakresu ewaluacji polityki przeprowadzanych z wieloma departamentami
Komisji (DG AGRI, BUDG, CNECT, COMP, EAC, EMPL, RTD). W miare mozliwosci krétkie

wersje tych sprawozdan sg nastepnie publikowane w recenzowanych czasopismach
naukowych, czasami o bardziej technicznym charakterze. To dwutorowe podejscie ma na celu
zaangazowanie z jednej strony spotecznosci politycznej, a z drugiej strony spotecznosci

badawczej'®.
Ewaluacja programu ,,JobsPlus” w Irlandii

W 2017 r. irlandzki Departament ds. Zatrudnienia i Ochrony Socjalnej (DEASP) zwrdcit sie

do CC-ME w sprawie ewaluacji efektéw programu zachet do zatrudniania o nazwie ,JobsPlus”
uruchomionego w Irlandii w 2012 r. i czeSciowo finansowanego ze srodkéw EFS. Inicjatywa

ta ma na celu wsparcie oséb dtugotrwale bezrobotnych w znalezieniu nowej pracy. Jest ona
zorganizowana w formie zachety finansowej dla firm zatrudniajgcych osoby dtugotrwale
poszukujgce pracy. Wysokos¢ dotacji wynosi 7 500 EUR lub 10 000 EUR w ciggu dwdéch lat

i zalezy od dtugosci okresu kwalifikacyjnego kazdej osoby poszukujgcej pracy.*

7 Wiecej szczegdtdw na temat tej konkretnej inicjatywy mozna znalezé pod adresem: Komisja Europejska.
Centrum Kompetencji ds. Oceny Mikroekonomicznej. https://knowledge4policy.ec.europa.eu/microeconomic-
evaluation/quality-assurance-support-gas-cie_en (dostep: 25.10.2021).

18 Lista publikacji oséb w CC-ME odzwierciedla te podwdjng Sciezke, patrz roczniki CC-ME dostepne

na stronie: Komisji Europejskiej. (2021). Centrum Kompetencji ds. Oceny Mikroekonomicznej. https://
knowledge4policy.ec.europa.eu/microeconomic-evaluation/cc-me-yearbooks_en (dostep: 25.10.2021).

1 Dotacja w wysokos$ci 7 500 EUR przystuguje firmom zatrudniajgcym osoby, ktére w ciggu ostatnich 18
miesiecy byty bezrobotne przez co najmniej 12 miesiecy (312 dni). Dotacja w wysokos$ci 10 000 EUR przystuguje
firmom zatrudniajgcym osoby poszukujgce pracy w wieku powyzej 25 lat, ktore w ciggu ostatnich 30 miesiecy
pozostawaty bez pracy przez co najmniej 24 miesigce (624 dni).
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2. Umiejetnosc¢ uczenia sie: wnioski z pieciu lat wdrazania podejscia do ewaluacji opartego na zasadzie ,,co dziata”

Dane otrzymane na potrzeby niniejszej ewaluacji zawierajg dane dotyczgce wszystkich osdb,
ktére w latach 2007-2018 otrzymaty jakie$ $wiadczenie wyptacone przez DEASP. Jednak

nie wszystkie wyptaty Swiadczen odnotowane w bazie byty przydatne dla celu ewaluac;ji.

W rzeczywistos$ci DEASP zarzgdza szeregiem $wiadczen, ktdre nie sg zwigzane ze statusem
bezrobotnego (takich jak urlop macierzyniski, szkolenia, niepetnosprawnos¢, itp.). Pierwszym
krokiem w ewaluacji byto zatem ponowne zakodowanie petnego zestawu $wiadczen w celu
uwzglednienia tylko tych istotnych. W ten sposdb powstata baza danych rejestrujaca kazdg
osobe, ktdra otrzymata swiadczenia zwigzane z bezrobociem w kazdym miesigcu od 2007
do 2018 roku.

W zasadzie dos¢ fatwo jest odpowiedzie¢ na pytania, takie jak: ,llu uczestnikdw jest nadal
zatrudnionych 24, 36 lub 48 miesiecy po zakonczeniu programu JobsPlus?” —wymaga

to po prostu danych o przebiegu zatrudnienia uczestnikow. Jednak, aby przeprowadzic¢
wtasciwg ewaluacje, konieczne jest pordwnanie tego (faktycznego) wyniku z szacunkami
dotyczacymi tego, co statoby sie z tymi osobami, gdyby nigdy nie uczestniczyty w programie

(wyniki kontrfaktyczne).

Ogolnie rzecz biorac, algorytmy dopasowujace dopasowujg uczestnikéw do najbardziej
zblizonych im oséb niebedgcych uczestnikami na podstawie szeregu cech. Aby algorytmy
te byty wiarygodne, wymagaja duzej liczby jednostek kontrolnych (oséb niebedgcych
uczestnikami): wieksza liczba jednostek kontrolnych oznacza, ze algorytm ma wieksze
prawdopodobieristwo znalezienia osoby o (prawie) doktadnie takiej samej charakterystyce

jak dany uczestnik programu.

Dzieki bogactwu tego zestawu informacji, ewaluacje przeprowadzono, wybierajac najpierw
osoby, ktére zakwalifikowaty sie do programu JobsPlus doktadnie w tym samym miesigcu,

co dana osoba ,,niebedaca beneficjentem programu JobsPlus”. W drugim kroku dokonano
wyboru sposréd osdb niebedgcych beneficjentami, aby zidentyfikowac ,,pasujgcy” przypadek
z najbardziej podobnag historig zatrudnienia (w ciggu 48 miesiecy przed rozpoczeciem
programu JobsPlus) w odniesieniu do kazdej ,,poddanej ocenie” osoby otrzymujgcej

Swiadczenia JobsPlus.
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Rysunek 2.2. Wptyw uczestnictwa w programie ,,Jobplus” na prawdopodobienstwo
otrzymania zasitku dla bezrobotnych w stosunku do miesigca rozpoczecia interwenc;ji.

Po lewej: dotacja w wysokosci 7 500 EUR. Po prawej: dotacja w wysokosci 10 000 EUR
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Zrédto: Cronin et al. (2021).

Wyniki sg przedstawione oddzielnie dla uczestnikéw zatrudnionych z dotacjg réwng 7500
EUR (po lewej stronie rys. 2.2) i 10 000 EUR (po prawej stronie). O$ pozioma przedstawia
wzgledny czas w odniesieniu do poczatku programu, poczawszy od 48 miesiecy przed
rozpoczeciem programu do 48 miesiecy po jego zakonczeniu. O$ pionowa to rdznica
miedzy uczestnikami a dopasowanymi osobami niebiorgcymi udziatu w programie pod
wzgledem prawdopodobienstwa otrzymania zasitku dla bezrobotnych. Ponadto, kazdy
wykres przedstawia osobne linie dla oséb, ktore sg obserwowane przez 24, 36 i 48 miesiecy

po rozpoczeciu programu JobsPlus.

Rysunek 2.2 przedstawia podstawowe wyniki ewaluacji. Pierwsza cze$¢ kazdego z wykresow
przedstawia liczbe miesiecy, jakie uptynety do momentu, kiedy odpowiednie osoby

w badaniu otrzymaty wsparcie JobsPlus lub nie otrzymaty tego wsparcia. Jak mozna sie
spodziewaé, w tym okresie przed rozpoczeciem programu nie ma praktycznie zadnej réznicy
miedzy dwiema grupami: grupg objetg programem, otrzymujacg swiadczenia JobsPlus,

a wybrang (dopasowang) grupg kontrolng oséb, ktdre zostaty specjalnie dobrane tak, aby

miaty identyczna historie zatrudnienia przed rozpoczeciem programu.

Mozliwos¢ posiadania tak precyzyjnej grupy kontrolnej zawdzieczamy zestawowi danych,

ktoéry byt dostepny. Mozna byto uzyskac dostep do danych dla catej populacji oséb
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pobierajacych zasitki w Irlandii. Umozliwito to wybranie ,,dopasowanych” oséb z identyczng

historig zatrudnienia z ich odpowiednikiem w postaci uczestnika programu JobsPlus.

Druga czes$¢ wykresu na rysunku 2.2 przedstawia 48-miesieczny okres po interwencji (od 0

do 48 miesiecy). Pokazuje to efekt interwencji. Uczestnicy programu JobsPlus i osoby
nieuczestniczace w programie wykazujg znaczne réznice w prawdopodobieristwie otrzymania
zasitku dla bezrobotnych, nawet 48 miesiecy po poczgtkowym otrzymaniu zasitku, przy czym
beneficjenci programu JobsPlus majg znacznie wieksze prawdopodobienstwo uzyskania

formalnego zatrudnienia w tym okresie®.
Wiecej szczegdtéw na temat tego badania mozna znalezé w Cronin et al. (2021).
Ewaluacja ,,Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych” w Portugalii

Inny przyktad stanowi przeprowadzona przez CC-ME ewaluacja , Inicjatywy na rzecz zatrudnienia
ludzi mtodych” (YEI) w Portugalii. YEI jest skierowana do mtodych osob, ktére bardzo czesto nie
majq zadnego (lub bardzo niewielkie) doswiadczenia zawodowego; z tego powodu badanie nie

obejmuje danych na temat wczesniejszych doswiadczen zawodowych uczestnikow.

W tym kontekscie CC-ME oparto sie na danych administracyjnych uzyskanych z Publicznego
Urzedu Pracy w Portugalii (IEFP), jak rowniez na rejestrze Ubezpieczen Spotecznych (SS)

z danymi o ptatnosciach z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Dane te obejmujg
wszystkie osoby zarejestrowane w IEFP w latach 2009-2018, ktore byty ponizej 30. roku zycia

wedtug stanu na dzien 1 wrzesnia 2013 roku (w sumie 1 131 804 osoby).

Dane te zawierajg bardzo szczegétowe informacje na temat cech indywidualnych, w tym ptci,
doktadnej daty urodzenia, miejsca zamieszkania, narodowosci i najwyzszego osiggnietego
poziomu wyksztatcenia. Ponadto dane zawierajg miesieczne informacje o statusie
zatrudnienia wszystkich osdb, ktdra moze by¢ sklasyfikowana jako:

e bezrobotny: wnioskodawca jest zarejestrowany w IEFP, ale nie jest zatrudniony;

20 Wyniki tej ewaluacji zostaty przedstawione przez CC-ME departamentowi DEASP w Dublinie w pazdzierniku
2019 roku. Obecnie pracownicy CC-ME zaangazowani w te ewaluacje pracujg nad opublikowaniem tej pracy

w recenzowanym czasopi$mie akademickim, ktadgc wiekszy nacisk na aspekty metodologiczne zastosowane

w badaniu. Praca zostata przedstawiona na konferencji AIEL (Wtoskie Stowarzyszenie Ekonomistéw Pracy)

w 2019 r. i na konferencji COMPIE w 2021 .
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e zatrudniony: osoba ma prace w petnym lub niepetnym wymiarze godzin, lub sktada
miesieczne oswiadczenie o dochodach;

e zajety: osoba uczestniczy w szkoleniu zawodowym, korzysta z form aktywizacji
zawodowej lub jest zaangazowana w prace spotecznie uzyteczne;

e nieaktywny: wnioskodawca jest zarejestrowany w IEFP, ale nie spetnia bezposrednich

warunkéw do podjecia pracy.

Dzieki bogactwu tych informacji, w pierwszym etapie ewaluacji osoby objete programem
korzystajace z inicjatywy i osoby z grupy kontrolnej nieobjete programem zostaty
dopasowane pod wzgledem ptci, roku urodzenia, poziomu wyksztatcenia i dzielnicy
zamieszkania. W drugim etapie procedura dopasowania wybiera odpowiedniki , kontrolne”,
ktére w ciggu 36 miesiecy poprzedzajacych rozpoczecie YEI miaty najbardziej podobng

historie zatrudnienia, zgodnie z elementami dostepnymi w danych.

Analize przeprowadzono oddzielnie dla stazy i programéw wspierajacych zatrudnianie. Byto

to mozliwe ze wzgledu na duzy zbiér danych, obejmujacy cata populacje uczestnikéw YEI.

Rysunek 2.3. Wptyw na prawdopodobienstwo zatrudnienia w stosunku do momentu rozpoczecia

programu (po lewe;j: staze trwajgce 12 miesiecy, po prawej: zachety do zatrudniania)
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Zrédto: Duarte et al. (2021).

Rysunek 2.3 pokazuje wyniki dla mtodych oséb, ktére uczestniczyty w programach
stazowych trwajacych 12 miesiecy (lewy wykres), i dla tych, na ktére pracodawcy
otrzymywali zachety do zatrudniania przez 12 miesiecy (prawy wykres). Os pionowa
reprezentuje réznice pomiedzy uczestnikami a ich odpowiednikami nieobjetymi programem

w prawdopodobienstwie bycia zatrudnionym.



2. Umiejetnosc¢ uczenia sie: wnioski z pieciu lat wdrazania podejscia do ewaluacji opartego na zasadzie ,,co dziata”

Lewa czes¢ kazdego wykresu (od —40 do 0) potwierdza stusznos¢ projektu, poniewaz

nie pokazuje réznicy pomiedzy jednostkami objetymi programem i kontrolnymi przed
interwencja. W okresie interwencji (od 0 do 12) wystepuje ujemna réznica miedzy
jednostkami objetymi programem i kontrolnymi, ze wzgledu na osoby, ktére uczestniczyty

w programach stazowych, ktérych staze nie byty traktowane jako okres pracy.

Odwrotna sytuacja ma miejsce w przypadku oséb, na ktére pracodawcy otrzymujg zachety
do zatrudniania i ktére sg zatrudnione w okresie trwania interwencji (od 0 do 12 miesiecy).
W obu przypadkach wyniki pokazujg pozytywne efekty nawet 36 miesiecy po rozpoczeciu

interwenc;ji (tj. 24 miesigce po jej zakonczeniu).

Wiecej szczegdtéw na temat tego badania mozna znalezé w Duarte et al. (2021).

2.4. Wnioski

Mikrodane gromadzone na potrzeby administracyjne mozna tgczy¢ w bezpiecznych
srodowiskach w celu wnioskowania przyczynowego na temat tego, co dziata i dla kogo.
Analizy te stanowig podstawe kwantyfikacji skutecznosci, wydajnosci i wartosci dodanej
polityki UE.

Mozna podjac szereg dziatan w celu wspierania dobrych praktyk w zakresie ewaluacji, w tym
ufatwiania dostepu do danych, uczestnictwa we wspdlnocie ekspertéw, specjalistow ds.
polityki i posiadaczy danych oraz tworzenia dialogu niezbednego do podsumowania ewaluacji
wynikéw w celu zmiany przysztego prawodawstwa i finansowania. Przyktad takich dziatan

w ramach JRC KE stanowig dziatania CC-ME omdwione w niniejszym rozdziale.

Instytucje w panstwach cztonkowskich mogg podejmowac podobne dziatania, takie jak
uczestnictwo we wspdlnotach praktykow w zakresie ewaluacji oraz udzielanie wsparcia dla

przepisow, ktére umozliwityby szybki i bezpieczny dostep do mikrodanych administracyjnych.
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3. Wykorzystanie danych
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Wprowadzenie

Mate i érednie przedsiebiorstwa (MSP) odgrywajg istotng role w gospodarkach krajéw, w tym
réwniez i w Polsce — sektor MSP reprezentuje okoto 99% przedsiebiorstw w Europie. Sektor
ten znaczgco przyczynia sie do rozwoju gospodarczego, zaréwno regionalnie jak i lokalnie,
przez tworzenie miejsc pracy, formowanie kapitatu gospodarczego i inwestycje. Stan

sektora MSP stanowi tym samym istotny element potencjatu rozwojowego danego obszaru.
Jednocze$nie znaczenie oraz rozmieszczenie przestrzenne MSP w poszczegdinych krajach
jest nieréwnomierne — zaréwno na poziomie regionalnym, jak i lokalnym. Wynika to m.in.

z réznic w lokalnym poziomie rozwoju, dostepu przedsiebiorcow do infrastruktury czy innych
zasobodw, a takze rynku, na ktérym dziatajg przedsiebiorcy. Z perspektywy prowadzone;j

polityki gospodarczej, szczegdlnie zwigzanej z rozwojem przedsiebiorczosci, kluczowy jest
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wiec dostep do informacji o tym sektorze i jego podstawowych charakterystykach na kazdym
z wymienionych poziomodw.

Warto podkresli¢, ze samorzady w Polsce nie majg wypracowanych mechanizméw
monitorowania rozwoju przedsiebiorczosci na poziomie lokalnym. Kontrola NIK

22017 r. (NIK, 2017) wykazata, ze w wiekszosci kontrolowanych gmin, w ktérych rada
gminy przyjeta wieloletnie dokumenty strategiczne uwzgledniajace zadania dotyczgce
rozwoju przedsiebiorczosci, nie prowadzono systematycznych dziatan monitorujgcych
wdrazanie strategii lub prowadzono je niezgodnie z przyjetymi zasadami. Co wiecej, jezeli
monitorowanie wdrazania strategii byto juz prowadzone, to ze wzgledu na réznorodnos¢
przyjetych podejsé, nie jest mozliwe poréwnywanie stanu sektora pomiedzy

poszczegdlnymi gminami.

W opracowywaniu rozwiazan dotyczacych monitorowania sektora MSP warto skorzystaé
ze wzorcow wypracowanych w innych krajach. Na przyktad, komunikat Komisji Europejskiej
(KOM(2008)394) Program ,,Small Business Act” (KE, 2008) okresla priorytety zwigzane
promowaniem przedsiebiorczosci w UE i utatwianiem rozwoju matym przedsiebiorcom.

W SBA okreslony zostat szereg obszaréw priorytetowych z perspektywy sektora MSP:
promowanie przedsiebiorczosci, poprawa dostepu do finansowania, zmniejszenie
obcigzen regulacyjnych, poprawa dostepu do rynkéw, umiedzynarodowienie dziatalnosci
przedsiebiorstw. Priorytety te zostaty okreslone w 10 zasadach, ktére majg na celu
ukierunkowanie tworzenia i realizacji polityki rozwoju na szczeblu unijnym i krajéw UE
(Ramka 3.1).
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Ramka 3.1. Dziesie¢ zasad promowania przedsiebiorczosci w UE, okreslonych w SBA

1. Tworzenie warunkdw, w ktérych przedsiebiorcy i przedsiebiorstwa rodzinne moga dobrze

prosperowad, a przedsiebiorczos¢ jest nagradzana.

2. Zagwarantowanie, by uczciwi przedsiebiorcy, ktdrych przedsiebiorstwo zostato

postawione w stan upadtosci, dostali szybko drugg szanse.
3. Opracowywanie przepiséw zgodnie z zasadg ,,najpierw mysl na matg skale”.
4. Sprawienie, by organy administracji publicznej lepiej reagowaty na potrzeby MSP.

5. Dostosowanie instrumentéw polityki publicznej do potrzeb MSP: utatwienie MSP udziatu
w zamowieniach publicznych oraz lepsze wykorzystanie mozliwosci pomocy panstwa dla
MSP.

6. Utatwianie MSP dostepu do finansowania i rozwijanie otoczenia prawnego i biznesowego
sprzyjajacego terminowym ptatnosciom w transakcjach handlowych.

7. Pomaganie MSP w szerszym korzystaniu z mozliwosci oferowanych przez jednolity rynek.
8. Wspieranie podnoszenia kwalifikacji w MSP i wszelkich form innowaciji.

9. Umozliwienie MSP przeksztatcania wyzwar zwigzanych z ochrong $rodowiska na nowe

mozliwosci.

10. Zachecanie i wspieranie MSP w czerpaniu korzysci z rozwoju rynkéw.

Zrédto: KE (2008).

Zasady te s3 monitorowane przez SBA Factsheet? z wykorzystaniem 9 grup wskaznikéw
statystycznych (wskazniki dla zasad 3 i 4 sg prezentowane tgcznie). Monitoring ten, zgodnie
z oceng przeprowadzong przez (Stano i Ghisett, 2016), daje dobrg podstawe do oceny

realizacji priorytetdw rozwoju przedsiebiorczosci.

Gtéwnym celem SBA jest monitorowanie rozwoju sektora MSP na poziomie krajéw UE.
Jednak, na co wskazuje m.in. OECD (2017), niezbedny jest réwniez rozwdj monitorowania
i ewaluacji stanu sektora MSP na poziomie regionalnym i lokalnym. Dobra ewaluacja

na poziomie lokalnym moze wspomac decydentdw w projektowaniu lokalnych polityk

wspierajgcych rozwdj przedsiebiorczosci. OECD wskazuje, ze w nadchodzacych latach

2 https://ec.europa.eu/growth/smes/sme-strategy/sme-performance-review_en#sba-fact-sheets
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kraje stang przed zapotrzebowaniem na skuteczniejszg i wydajniejszg polityke regionalng

i miejska. Polityki te muszg by¢ bardziej skuteczne, poniewaz obserwowane trendy wskazuja
na zwiekszanie sie przestrzennych dysproporcji spoteczno-gospodarczych w poszczegdlnych
krajach, prowadzac do znaczacych rozbieznosci miedzy poszczegdlnymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Polityki lokalne, w tym dotyczgce rozwoju przedsiebiorczosci,
powinny zatem by¢ coraz bardziej efektywne, z jednej strony ze wzgledu na oczekiwania
wobec efektédw tych polityk, a z drugiej — z uwagi na wystepujgce ograniczenia budzetowe

i potrzebe poprawy efektywnosci realizowanych instrumentéw wsparcia na poziomie
lokalnym. Dlatego jednga z rekomendacji OECD jest wybor odpowiedniego poziomu
przestrzennego do projektowania, realizacji i oceny polityk. W prowadzonej ewaluacji wazne
jest, aby wzigé¢ pod uwage takze powigzania i efekty zewnetrzne zwigzane z otoczeniem
danej jednostki oraz fakt, ze czesto wybdr przestrzennej jednostki analizy nie jest neutralny
dla wynikéw analizy empirycznej i ich interpretacji. Oznacza to, ze zmierzony wptyw polityki
w danej skali przestrzennej moze by¢ znaczgco rézny w innej skali przestrzennej (np. gminy

w poréwnaniu z regionami).

Doswiadczenia projektu REGIOGMINA wskazujg na wystepujgce zréznicowania stanu sektora
MSP na poziomie lokalnym, co wymaga odpowiedniego dostosowania procesu projektowania
polityk wspierania rozwoju przedsiebiorczosci na tym poziomie, w oparciu o odpowiednie
dane i wiedze o stanie i rozwoju sektora na poziomie lokalnym. Dane z rejestrow moga

by¢ wykorzystane do tego celu. Na przyktad dane administracyjne mogg by¢ wykorzystane

do szacowania wskaznikéw stuzgcych do oceny realizacji pierwszej zasady SBA, zwigzanej

z promowaniem rozwoju przedsiebiorczosci, tj. ,,tworzenie warunkéw, w ktérych

przedsiebiorcy i przedsiebiorstwa rodzinne mogg dobrze prosperowac, a przedsiebiorczos¢

jest nagradzana” (Chton-Dominczak i Ptak-Chmielewska, 2020). Dane te mogg postuzy¢
oszacowaniu na poziomie lokalnym takze niektérych wskaznikéw wchodzacych w sktad SME

Performance Review, prowadzonego przez Komisje Europejskq, w tym:

e 1.1. Catkowita aktywnos¢ przedsiebiorcza na wczesnym etapie (early stage
enterpreneurial activity) (% dorostych, ktérzy zatozyli firme lub podejmujg kroki, aby jg
zatozyc).

e 1.2. Catkowita aktywnosc¢ przedsiebiorcza na wczesnym etapie dla populacji kobiet
w wieku produkcyjnym (early stage enterpreneurial activity for female population) (%

kobiet, ktore zatozyty firme lub podejmujg kroki w celu jej zatozenia).
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e 1.3, Stabilnos¢ przedsiebiorstw (established business ownership), mierzaca odsetek
0s6b w wieku 18-64 lat, ktore prowadzg dziatalnos¢ gospodarczg przez co najmniej 42
miesigce.

e 1.4, Udziat przedsiebiorstw o wysokim wzroscie (share of high growth enterprises), tj.
odsetek przedsiebiorstw, w ktorym roczny wzrost zatrudnienia w okresie trzyletnim

przekracza 20%.

Dane gromadzone w ZUS pozwalajg w szczegdlnosci na identyfikacje osdb, ktére rejestrujg
sie jako ptatnicy sktadek ZUS, z powodu zatozenia dziatalnosci gospodarczej (w tym wedtug
ptci w przypadku oséb prowadzgacych dziatalno$¢ na wiasny rachunek), monitorowanie
dtugosci okreséw ptacenia sktadek przez nowo zarejestrowanych ptatnikdw (stabilnos¢
przedsiebiorstw) czy tez monitorowanie wzrostu zatrudnienia, przez ocene liczby oséb

ubezpieczonych, za ktére ptatnicy optacajg sktadki na ubezpieczenia spoteczne.

Celem rozdziatu jest prezentacja doswiadczen zwigzanych z pozyskaniem i wykorzystaniem
informacji gromadzonych w rejestrach publicznych do diagnozy sektora MSP na poziomie
lokalnym (gminnym). Doswiadczenia te zwigzane s3 z realizacjg projektu ,,Usytuowanie

na poziomie samorzaddéw lokalnych instrumentéw wsparcia dla Matych i Srednich
Przedsiebiorstw (MSP), dziatajgcych w oparciu o model wielopoziomowego zarzadzania
regionem (REGIOGMINA)”, realizowanego w konsorcjum kierowanym przez samorzad
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, z udziatem Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie
i Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, w ramach inicjatywy Narodowego Centrum
Badan i Rozwoju pn. ,GOSPOSTRATEG”, finansowanej ze srodkéw krajowych.

Celem prowadzonych analiz byto opracowanie metodyki pozyskania informacji o MSP z

baz danych gromadzonych przez gestoréw publicznych, zapewnienie ich geoprzestrzenne;j
identyfikacji oraz przeprowadzenie analiz uwzgledniajacych struktury administracji lokalnej.
W rozdziale prezentujemy wnioski z tego projektu — z perspektywy mozliwosci wykorzystania
wypracowanych rozwigzan w ramach inicjatyw zwigzanych z monitorowaniem i ewaluacja

stanu i rozwoju sektora MSP w Polsce.

Ze wzgledu na eksploracyjny charakter projektu, pozyskane informacje miaty na celu gtéwnie
weryfikacje potencjatu i mozliwosci pozyskania informacji z rejestréw administracyjnych.
Na tym etapie analiz dane nie pozwalajg na oszacowanie wyzej wymienionych wskaznikéw.

Pozyskane dane zostaty wykorzystane do oszacowania wskaznikdw na poziomie gminnym,
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dotyczacych liczby przedsiebiorstw w zaleznosci od wielkosci, liczby zatrudnionych (ogétem
i przecietnie na przedsiebiorstwa wedtug wielkosci), podstaw wymiaru sktadek (w zaleznosci
od wielkosci przedsiebiorstw, sekcji PKD i ptci ubezpieczonych), przychodéw i dochodéw
przedsiebiorstw w zaleznosci od wielkosci i rodzaju podatku, a takze analiz przestrzennych

i grupowania gmin w zaleznoéci od charakterystyki sektora MSP oraz innych charakterystyk

gospodarczych i spotecznych.

3.1. Dane dotyczace sektora MSP gromadzone

w rejestrach publicznych

Dane dotyczace populacji przedsiebiorstw, w szczegélnosci z sektora MSP, gromadzone sg
w szeregu rejestrow publicznych (w zakresie wynikajgcym z zadan i obowigzkéw gestora tych
rejestrow). W ramach projektu REGIOGMINA wykorzystane byty rejestry prowadzone przez
trzy podmioty:
e Gtéwny Urzad Statystyczny — jednostkowa baza przedsiebiorstw, pozyskana
z rejestru REGON,
e Zaktad Ubezpieczen Spotecznych — dane zagregowane na poziomie gminnym obejmujgce
informacje dotyczace ptatnikéw sktadek oraz oséb ubezpieczonych,
e |zba Skarbowa w wojewddztwie kujawsko-pomorskim — dane zagregowane na poziomie

gminnym pochodzace z deklaracji podatkowych.

Dane z GUS oraz Izby Skarbowej zostaty pozyskane na podstawie prosby (wniosku) marszatka
wojewddztwa, natomiast dane ZUS zostaty przekazane na podstawie prosby skierowanej

do prezes ZUS przez Rektora Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie.

Obowigzujace przepisy nie pozwalajg na pozyskanie danych jednostkowych (nawet

po anonimizacji) dotyczacych podatnikéw oraz dotyczacych ptatnikdéw sktadek i oséb
ubezpieczonych. Mozliwe byto natomiast otrzymanie wskaznikéw zagregowanych

na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego dane w przypadku rejestrow
ZUS i I1zby Skarbowej pozyskano w postaci zagregowanej (na poziomie gmin). Baza REGON
dla wojewddztwa w postaci jednostkowe] zostata przekazana do Urzedu Marszatkowskiego
(zgodnie obowigzujacymi przepisami) wedtug stanu na koniec 2018 r., a nastepnie

na podstawie zanonimizowanych danych dokonana zostata geolokalizacja przedsiebiorstw.
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W trakcie fazy badawczej projektu otrzymano informacje z ZUS i I1zby Skarbowej za lata
20171 2018. W fazie wdrozeniowej prowadzonej w 2021, pozyskane zostaty dane za 2019
i 2020 r. W ramach projektu wypracowany zostat model pozyskiwania danych lokalnych, ktéry

potencjalnie moze by¢ wykorzystany przez innych badaczy w przysztosci.

Krajowy Rejestr Urzedowy Podmiotéw Gospodarki Narodowej (REGON) jest gtownym
rejestrem, w ktérym gromadzone sg informacje o przedsiebiorstwach prowadzacych
dziatalnos$¢ na terenie Polski. Jest on na biezgco aktualizowanym zbiorem informacji

o podmiotach gospodarki narodowej, prowadzonym w systemie informatycznym w ramach
statystyki publicznej (rejestr ten prowadzi Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego). Wpisowi
do rejestru REGON podlegaja nastepujgce podmioty oraz jednostki lokalne przez nie
prowadzone:

e osoby prawne,

e jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej,

e osoby fizyczne prowadzace dziatalno$é gospodarczg, w tym prowadzgce indywidualne

gospodarstwa rolne.

W bazie danych REGON, w przypadku wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, znajdowato

sie ogétem ponad 193 tys. rekordéw dotyczacych podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢

gospodarcza. Zawierata ona nastepujgce informacje o podmiotach:

e petng nazwe

e numery identyfikacyjne REGON oraz NIP

e adres siedziby (o ile jest w rejestrze)

e dziatalno$¢ przewazajgcg wedtug PKD 2007 (sekcja i dziat, o ile jest w rejestrze), a takze
pozostaty dziatalnosc

e podstawowa forme prawng

e szczegdlng forme prawna

e forme wtasnosci (o ile jest w rejestrze)

e stan aktywnosci prawnej i ekonomicznej

e daty: powstania podmiotu, rozpoczecia dziatalnosci, zawieszenia i wznowienia
dziatalnosci, wpisu do ewidencji lub rejestru, orzeczenia o ogtoszeniu upadtosci,
zakonczenia postepowania upadtosciowego, data zakoriczenia dziatalnosci (wykreslenia
z rejestru),

e liczbe pracujgcych w grupach przedziatowych wedtug wielkosci przedsiebiorstwa.
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Kolejnymi rejestrami wykorzystanymi w ramach projektu sg rejestr ptatnikéw sktadek oraz
rejestr oséb ubezpieczonych ZUS. W ramach pierwszego rejestru, ZUS gromadzi informacje
dotyczace ptatnikow sktadek — tj. podmiotdw optacajacych sktadki na ubezpieczenia
spoteczne za zatrudnione osoby (moga to by¢ przedsiebiorcy optacajacy sktadki za samych
siebie lub tez pracodawcy, optacajacy sktadki za swoich pracownikdéw w rejestrze ptatnikow).
Rejestr oséb ubezpieczonych zawiera informacje dotyczace osdb, za ktére odprowadzane sg

sktadki na ubezpieczenia spoteczne.

W rejestrze pfatnikow sktadek ZUS rejestruje:

e ptatnikdéw — wraz z powstaniem obowigzku optacania sktadek (odpowiednio poprzez
rejestracje w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej lub Krajowym
Rejestrze Sgdowym — w przypadku spétek);

e optfacanie sktadek za osoby ubezpieczone lub samych siebie — raporty sktadane co miesigc
przez ptatnikdw zatrudniajacych osoby ubezpieczone;

e wyrejestrowanie ptatnikdw — wraz z ustaniem obowigzku optacania sktadek (podobnie jak

w przypadku rejestracji).

W rejestrze 0séb ubezpieczonych gromadzone sg nastepujgce informacje:

e zgtoszenie osoby do ubezpieczenia, w tym miedzy innymi: dane osobowe (imie, nazwisko,
dane identyfikacyjne, rok urodzenia, pte¢) osoby objetej ubezpieczeniami spotecznymi;

e miesieczne informacje dotyczgce optacanych sktadek, w tym: tytut ubezpieczenia (umowa
o prace, umowa-zlecenie, inne tytuty), podstawa wymiaru sktadek (wynagrodzenie brutto
stanowigce podstawe do naliczenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne);

e wyrejestrowanie osoby z ubezpieczenia, nastepujgce na skutek rozwigzania umowy

o prace lub innej umowy rodzacej obowigzek ubezpieczenia spotecznego.

Rejestry ptatnikow sktadek i ubezpieczonych zawierajg zatem szczegétowe informacje
dotyczace liczby ptatnikow — przedsiebiorcow wedtug wielkosci zatrudnienia (co w sposdb
uproszczony pozwala na ustalenie wielkosci przedsiebiorstwa), sektora PKD i obszaru,

na ktérym dane przedsiebiorstwo prowadzi dziatalnos¢.

Trzecim rejestrem, z ktérego pozyskane zostaty dane byt rejestr podatkowy. Pobrano z niego
informacje dotyczace podatnikow:

e (CITS8

e PIT 28A
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e PIT 28B
e PIT36

e PIT36L
e VAT 7-K

Pozyskane informacje obejmowaty wysokos¢ zaptaconych podatkéw oraz przychodéw wedtug
wielkosci podatnika, z uwzglednieniem przychoddéw z importu i eksportu, a takze w ramach

dostawy i nabycia wewnatrzwspdlnotowego (w przypadku deklaracji VAT)?2.

Podsumowanie liczby podmiotéw ujetych w bazach danych pochodzgcych z wymienionych
powyzej rejestrow przedstawia tabela 3.1. Liczba przedsiebiorstw w rejestrach ZUS

i rejestrach Izby Skarbowej dla analizowanego wojewddztwa jest znacznie mniejsza niz liczba
przedsiebiorstw w bazie REGON, w ktorej zarejestrowane sg 176 874 podmioty prowadzgce
dziatalnos$¢. Rozbieznosci te mogg wynikac¢ z pozostawienia w rejestrze REGON podmiotéw,
ktére np. zawiesity lub zakoriczyty dziatalnos¢ gospodarcza, bez ztozenia formalnego wniosku
o aktualizacje statusu. Widoczne sg rowniez réznice w liczebnosci podmiotéw optacajacych
sktadki i podatki. Rozbieznos¢ ta jest najwyzsza w przypadku oséb prowadzgcych dziatalnos$é
samodzielng. Podatnicy tacy nie muszg optacac sktadek, jezeli sg ubezpieczeni z innych
tytutow (np. jednoczesnie sg zatrudnieni). tgczna liczba przedsiebiorstw mikro, matych i
$rednich w rejestrach ZUS i podatkowych w wojewddztwie byta podobna (odpowiednio

45 920 oraz 45 055).

Z kolei jedynie czes¢ przedsiebiorstw jest ptatnikiem VAT. Widoczne s3 tez roznice pomiedzy
grupami przedsiebiorstw, co moze wskazywac na rdznice w kryteriach oceny klasy wielkosci

poszczegdlnych przedsiebiorstw.

22 \Wskazane dane z rejestru podatkowego, w projekcie REGIOGMINA wykorzystano w modelach
segmentacyjnych (m.in. przecietny poziom przychodéw na przedsiebiorstwo) i modelu scoringowym
innowacyjnosci (inne zmienne pochodzace z rejestru).
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Tabela 3.1. Liczba podmiotéw uwzglednionych w bazie danych za 2018 .2

Samodzielna

dziatalnodé Firmy mikro Firmy mate ‘ Firmy Srednie

ZUS 47 759 35705 7572 1778 92 814
Podatki, w tym: 81312 40642 4442 836 127 232
PIT 36 44288 17 733 433 13 62 467
PIT 36L 14 273 10 158 2011 119 26 561
PIT 28A 22 458 5297 51 1 27 807
PIT 28B 293 46 10 - 349

T8 - 7 408 1937 703 10048
VAT 38378 33770 4977 1020 78 145

Zrédto: projekt REGIOGMINA.

Warto podkresli¢, ze dane gromadzone w poszczegdlnych rejestrach sg ze wzgledu na swoj
zakres komplementarne. W szczegdlnosci dane z rejestru REGON stanowig podstawowg
informacje statystyczng stuzgca ocenie populacji przedsiebiorstw na poziomie gmin — dane
te pozwalajg réwniez na ocene rozktadu przestrzennego przedsiebiorstw na danym terenie
(np. Rysunek 3.1). Dane pochodzgce z ZUS umozliwiajg pozyskanie informacji dotyczgcych
zatrudnienia, jego wielkosci, a takze o zmianach zachodzgcych w czasie w tym wymiarze. Jest
to réwniez zrédto informacji o wynagrodzeniach, w zaleznosci od wielkosci przedsiebiorstwa,
jego lokalizacji czy sekcji PKD. Z kolei dane z rejestréw podatkowych pozwalajg pozyskaé
wiedze dotyczgcy przychoddéw i dochoddw przedsiebiorstw, a wiec pozwalajg w pewnym
stopniu na ocene stanu sektora od strony finansowej.

3 Przetwarzane w projekcie dane z rejestru podatkowego i ubezpieczen spotecznych stanowity agregaty danych

o przedsiebiorstwach na poziomie gminy (tj. operowano informacjami o uwzglednionej w danej gminie liczebnosci
podmiotéw wg okreslonej klasy wielkosci przedsiebiorstwa, informacjami o wybranych miarach tendencji
centralnej wartosci zmiennych na poziomie agregatu, itp.). W przypadku niskich liczebnosci jednostek w agregacie
dane nie byty udostepniane (np. przecietny poziom przychodéw w grupie firm srednich danej gminy).
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3.2. Potencjat analityczny danych
pochodzacych z rejestrow
administracyjnych z perspektywy diagnozy
sektora MSP na poziomie lokalnym

Potencjat analityczny zgromadzonych danych, z perspektywy monitoringu i ewaluacji
stanu sektora MSP, zostat oceniony w ramach prac analitycznych przeprowadzonych

w projekcie REGIOGMINA w wojewdédztwie kujawsko-pomorskim. Informacje pozyskane

z rejestréw obejmujg dane, ktore nie sg dostepne w Banku Danych Lokalnych GUS,

w tym informacje dotyczace liczby ptatnikdéw sktadek (wedtug wielkosci przedsiebiorstw,
sekcji PKD, liczby ubezpieczonych wedtug sekcji PKD, wieku i ptci oraz podstaw wymiaru
sktadek wedtug tych samych charakterystyk), a takze liczby podatnikéw wedtug rodzaju
sktadanej deklaracji podatkowe] oraz przychoddéw (w tym réwniez przychoddéw zwigzanych
z dziatalnoscig eksportowg). Pozyskane dane administracyjne dostarczajg po pierwsze
ogélnej charakterystyki sektora MSP — zaréwno w wojewddztwie, jak i jego poszczegdlnych
gminach. Ogédlne dane dotyczace liczby przedsiebiorstw wedtug wielkosci przedstawione
zostaty w Tabeli 3.1. Dane ilustrujg réwniez nieréwnomierny rozktad liczby przedsiebiorstw
w poszczegdlnych gminach. W pieciu najwiekszych miastach w wojewddztwie (Bydgoszcz,
Torun, Wtoctawek, Grudzigdz, Inowroctaw) dziata 50,0% oséb samozatrudnionych, 47,0%
przedsiebiorstw mikro, 44,7% przedsiebiorstw matych i 50,2% przedsiebiorstw srednich
(ogotu ptatnikéw sktadek w wojewddztwie). Wystepujgce zréznicowania rozktadu
przedsiebiorstw w sektorze MSP w wojewddztwie potwierdzaja, ze gminy znaczaco réznia
sie, jezeli chodzi o wielko$¢ i strukture sektora MSP, jak i samozatrudnionych. Rysunek

3.1 ilustruje rozktad przestrzenny przedsiebiorstw (mierzony liczbg ptatnikéw sktadek)
sektora MSP w relacji do liczby mieszkaricdw. Wskazuje on na koncentracje wiekszosci
przedsiebiorstw wokdét Torunia i Bydgoszczy, a takze w gminach, przez ktdre przebiegaja

gtéwne drogi.
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Rysunek 3.1. Liczba przedsiebiorstw mikro, matych i srednich na 10 000 mieszkarcéw
w gminach wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w 2018 r.

liczba przedsiebiorstw wg ich wielkosci
na 10 tys. mieszkancow

mikro mate Srednie
Bl <30 B <70 Il <20
P <175 [ <40 [ <10
~ ] <125 ] =25 T ] <5

gtéwne miasta

autostrada
1gtéwne drogi

Zrédto: (Chton-Domiriczak i in. 2020)

Rysunek 3.2 pokazuje réwniez zréznicowanie liczby oséb samozatrudnionych, zaréwno
wedtug rejestréw ZUS, jak i urzedéw skarbowych — jak byto wskazane wczesniej, liczebnosci
te réznig sie miedzy sobg na poziomie catego wojewddztwa, co ma réwniez przetozenie

na réznice na poziomie lokalnym.

56



3. Wykorzystanie danych gromadzonych w rejestrach Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych...

Rysunek 3.2. Liczba oséb prowadzacych dziatalnos¢ na wtasny rachunek na 100 000

mieszkancéw wedtug gmin w 2018 .

. !( kujawsko-pomorskie
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Zrédto: Projekt REGIOGMINA.

Nieréwnomierny rozkfad ptatnikdéw sktadek jest réwniez zwigzany z nierdwnomiernym
rozktadem liczby oséb ubezpieczonych (za ktére ptatnicy optacajg sktadki). Przedsiebiorstwa
mikro w grudniu 2018 r. odprowadzaty skfadki za 115 tys. oséb (ubezpieczonych
pracownikdéw), mate — za 166 tys. osdb, a srednie — za 184 tys. oséb. Podobnie jak

w przypadku ptatnikow sktadek, charakterystyczna jest koncentracja ubezpieczonych przez
ptatnikdw w najwiekszych miastach wojewddztwa — bez wzgledu na wielkos¢ przedsiebiorstw.
Okoto potowy ubezpieczonych zatrudnionych jest w 12 najwiekszych miastach

i miejscowosciach w wojewddztwie, a w 1/3 najwiekszych pod wzgledem zatrudnienia

gminach (tgcznie z miastami na prawach powiatu) pracuje okoto 3/4 oséb ubezpieczonych.

Pozyskane dane administracyjne pozwalajg réwniez na okreslenie struktury przedsiebiorstw
wedtug sekcji PKD. W wojewddztwie najwiece]j przedsiebiorstw w sektorze MSP
zwigzanych jest z sekcjg PKD G (handel) — 22%, sekcja F (budownictwo) — 13% oraz sekcjg C

(przetworstwo przemystowe) — 10%.
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W zalezno$ci od wielkosci firm obserwuje sie inny rozktad ubezpieczonych w regionie.
WSsréd firm mikro niecate 30% osdb ubezpieczonych (pracownikéw) zwigzana jest z firmami
w handlu (czyli udziat ten jest wiekszy niz przedsiebiorstw w tej sekcji), w przypadku
budownictwa jest to 15%, a nieco ponad 10% ubezpieczonych w firmach mikro pracuje

w przetworstwie przemystowym. W matych przedsiebiorstwach proporcje sg inne —

wyzszy jest udziat ubezpieczonych w przetwoérstwie przemystowym, nizszy w handlu

i w budownictwie, chociaz nadal handel jest to sektor, w ktérym udziat zatrudnienia jest
najwyzszy. Nieco ponad 10% ubezpieczonych pracujgcych w srednich firmach to osoby
zatrudnione w handlu, a 14,4% w budownictwie. W tej grupie przedsiebiorstw najwiekszy
jest udziat zatrudnionych w przetwérstwie przemystowym, przy jednocze$nie duzym

zréznicowaniu udziatu ubezpieczonych w tym sektorze ze wzgledu na gminy.

Warto zwréci¢ uwage na relacje ptatnikéw sktadek (przedsiebiorstw) w przemysle

i w ustugach w poszczegdlnych gminach (Rysunek 3.3). Dane wyraznie wskazujg

na dominacje przedsiebiorstw ustugowych w gminach o najwiekszej liczbie przedsiebiorstw
(gdzie relacja ptatnikow sktadek w ustugach do ptatnikéw sktadek w przemysle jest
najwyzsza). Jednocze$nie zaleznos¢ udziatu ptatnikdw sktadek w przemysle i w ustugach

w poszczegdlnych gminach wykazuje charakter zblizony do liniowego (w gminach z duzym
udziatem ptatnikéw sktadek w ustugach jest jednoczesnie niski udziat ptatnikéw sktadek

w przemysle i odwrotnie).

Rysunek 3.3. Udziat ptatnikéw sktadek w przemysle i ustugach w ogdlnej liczbie ptatnikéw
sktadek w gminach oraz relacja ptatnikdow sktadek w ustugach do ptatnikéw sktadek

w przemysle w poszczegdlnych gminach w 2018 .

24 L ... ¢ °
relacja ptatnikéw ° e ; .
sktadek w ustugach S o ® e A A
do ptatnikéw sktadek 2 * e 0'.: ®e
So | L 7Y
[rs) 1]
; ° o, '\‘\ e
: AR
& 2 L o* °
=< O 4 ° °
BN . . ° °
3 . ° °
® )
° )
g 4
L)
20 30 40 50

% ptatnikow sktadek z przemysle

Zrédto: (Chtori-Domiriczak i in. 2020).
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Zréznicowanie sektora MSP przejawia sie rowniez w wysokosci wynagrodzen, ktdre przyblizone

sg podstawami wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne. Wysokos¢ podstaw wymiaru
sktadek rosnie wraz z wielkoscig przedsiebiorstw. Sposrdd trzech najwiekszych sektoréw PKD
wyzsze podstawy wymiaru obserwujemy w budownictwie, natomiast najnizsze w handlu. Réznica
wynagrodzen kobiet i mezczyzn (na korzys¢ mezczyzn) rosnie wraz z wielkoscig przedsiebiorstw.
W przypadku ptatnikéw mikro wynosi ona niecate 4%, w grupie ptatnikéw sktadek zatrudniajgcych
od 10 do 49 oséb jest to 15,5%, a u Srednich ptatnikdw jest to juz 28,3%*.

Dane dotyczgce ptatnikdw sktadek zagregowane na poziomie gminnym pokazujg wiec, ze
sektor MSP jest bardzo zréznicowany przestrzennie. Préba danych z wojewddztwa kujawsko-
pomorskiego potwierdza, ze w najwiekszych miejscowosciach wystepuje zaréwno koncentracja
ptatnikdéw (przedsiebiorstw), jak i ubezpieczonych (pracownikéw). Zréznicowanie wielkosci i roli

sektora MSP na poziomie lokalnym zalezy réwniez od sektora dziatalnosci.

Pozyskane dane administracyjne, w potgczeniu z danymi pochodzgcymi z Banku Danych
Lokalnych GUS, pozwalajg rowniez na przeprowadzenie analiz, zwigzanych z grupowaniem
poszczegdlnych gmin. Przyktad takich analiz zawiera publikacja (Ptak-Chmielewska i Chton-
Dominczak, 2021), w ktérej dokonano grupowania gmin ze wzgledu na ich charakterystyki,
korzystajac z metody k-Srednich oraz SOM Kohonena. Wyniki tej ostatniej metody
przedstawione zostaty na Rysunku 3.4. Pokazujg one, e statystyki dotyczace sektora MSP i jego
otoczenia pozwalajg na wyodrebnienie gmin charakteryzujacych sie odmiennymi cechami.

W wyniku zastosowania ww. metody wyodrebnionych zostato 5 grup gmin. Pierwszg z nich
stanowig gminy, w ktérych dominuja przedsiebiorstwa mikro i mate, przy jednoczesnie niskich
wydatkach inwestycyjnych. Ponadto w grupie tej obserwowane sg nieco wyzsze przecietne
wynagrodzenia w przedsiebiorstwach sektora MSP (tacznie 60 gmin). Kolejna grupa to 23
gminy, gdzie jest nieco wiecej srednich przedsiebiorstw, przy réwniez przecietnie wyzszych
wynagrodzeniach. W gminach tych réwniez obserwujemy niskie dochody witasne, potgczone

z wysokimi wydatkami samorzgaddw lokalnych. Trzecia i czwarta grupa to odpowiednio 35

gmin i 24 gminy, gdzie jest najmniej MSP, niski udziat przedsiebiorstw w ustugach, ale wyzszy

w przemysle i wzglednie niskie dochody samorzagddw gmin na mieszkanca. Pigta grupa — dwa
najwieksze miasta: Torun i Bydgoszcz — charakteryzuje sie najwiekszg liczbg przedsiebiorstw, ale

tez najlepszg sytuacjg spoteczno-gospodarczg w regionie.

24 Projekt miat charakter eksploracyjny, natomiast wypracowang metodyke analiz mozna wykorzysta¢ réwniez

do pogtebionych badan np. zaleznosci luki wynagrodzen kobiet i mezczyzn od sekcji gospodarki, w ktérej dane

przedsiebiorstwo prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza.
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Wyniki segmentacji réwniez wskazujg na istotne zréznicowania stanu sektora MSP

w poszczegoblnych grupach gmin. Oznacza to, ze stosowane instrumenty wspierania rozwoju
przedsiebiorczosci powinny by¢ zréznicowane w poszczegdlnych grupach. Jednoczesnie
warto, aby gminy o podobnych charakterystykach wspétpracowaty, w celu wypracowywania
i wdrazania dobrych praktyk i projektéw w zakresie rozwoju przedsiebiorczosci.

Rysunek 3.4. Struktura gmin w wojewddztwie kujawsko-pomorskim w podziale na grupy
gmin wedtug grupowania metodg SOM Kohonena (dane z 2018 r.)
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Zrédto: (Ptak-Chmielewska i Chton-Dominczak, 2021).
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Dane administracyjne na poziomie gmin pozwalajg réwniez na pogtebienie analiz

o charakterze przestrzennym. Tego typu analizy przeprowadzono m.in. w (ChtoA-Dominczak

i in. 2020). W analizie wykorzystano modele regresji przestrzennej, z uwzglednieniem takich
charakterystyk, jak udziat terenéw zabudowanych, obszaréw rolnych i sadéw, gestos¢ sieci
drég i sieci kolejowej, odlegtos¢ od gtéwnych miast, parkéw przemystowych, specjalnych stref
ekonomicznych, osrodkéw akademickich oraz najwiekszych przedsiebiorstw regionu (Rysunek
3.5). Ponadto uwzgledniono cechy ekonomiczno-spoteczne gmin, takie jak ludnos¢ i jej
struktura wieku oraz bezrobocie. Kolejng grupa zmiennych byta ocena polityki sprzyjajgcej
przedsiebiorczosci, a takze liczba i wartos¢ projektéw z funduszy europejskich realizowanych

na terenie gmin.

Oszacowane modele analityczne wykazaty, ze udziat obszaréw zabudowanych, gestosc¢

drog, gestosc sieci kolejowej w sposdb statystycznie istotny byty powigzane z objasniang
zmienngy, jaka byta liczba przedsiebiorstw w przeliczeniu na 10 tys. mieszkaricow — im wieksza
wartosc¢ tych cech, tym liczba przedsiebiorstw w relacji do mieszkancéw byta wyzsza. Z kolei
w przypadku udziatu obszaréw rolnych, odlegtosci od Bydgoszczy i Torunia (dla mikro i matych
przedsiebiorstw), odlegtosci od duzych przedsiebiorstw, parkéw technologicznych, a takze
najblizszej uczelni, zaleznos¢ ta byta ujemna. Liczba przedsiebiorstw w relacji do liczby
mieszkancéw réwniez zalezy od cech spoteczno-ekonomicznych. W gminach, gdzie jest wiecej
mieszkancéw, a takze wyzsze sg dochody wtasne gmin na mieszkanca, jest rowniez relatywnie
wiecej przedsiebiorstw. Wieksze bezrobocie na danym terenie z kolei zwigzane jest z mniejsza
gestoscig przedsiebiorstw. W gminach wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, ktére prowadza
polityke sprzyjajacg przedsiebiorczosci i realizujg wiecej projektéow z funduszy europejskich
stuzacych rozwojowi przedsiebiorstw, jest rowniez relatywnie wiecej mikro i srednich

przedsiebiorstw.
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Rysunek 3.5. Gtdwne charakterystyki przestrzenne gmin w wojewddztwie kujawsko-
pomorskim w 2018 .
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Zrédto: (Chtori-Domiriczak i in. 2020).

Kolejnym zastosowaniem pozyskanych danych administracyjnych byto potgczenie

informacji pochodzacych z rejestrow administracyjnych oraz danych pozyskanych z badania
reprezentacyjnego przedsiebiorstw dotyczgcego innowacyjnosci, konkurencyjnosci

i produktywnosci, przeprowadzonego wsrdd przedsiebiorstw w wojewddztwie. Badaniem
objeto 1109 przedsiebiorstw zatrudniajgcych od 0 do 9 pracownikéw, 1017 — o liczbie
pracownikow od 10 do 49 oraz 269 — o liczbie pracownikdédw od 50 do 249 (Zastempowski

i inni, 2020). Posiadanie obu rodzaju danych pozwolito na wykonanie oryginalnego
eksperymentu potgczenia ich i zbudowanie modelu statystycznego, umozliwiajgcego
prognozowanie wskaznika innowacyjnosci gminy oraz identyfikacje kluczowych wskaznikéw,
majgcych zwigzek z poziomem innowacyjnosci (Przanowski, 2020). Uzyskane wyniki wykazaty

miedzy innymi, ze w gminach, w ktérych przedsiebiorstwa uzyskujg przychody gtéwnie
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ze zrédet krajowych, innowacyjnos¢ jest nizsza, a z kolei tam, gdzie przedsiebiorstwa ptacg
wyzszy podatek VAT ze wzgledu na sprzedaz towardéw i ustug do krajéw UE, innowacyjnosé
jest wyzsza. Rowniez w gminach, w ktérych wiecej jest ptatnikdw sktadek zwigzanych
z sektorem edukacji, innowacyjnos¢ jest wyzsza, co moze wskazywaé na role kapitatu

ludzkiego w tworzeniu innowacyjnosci na poziomie lokalnym.

Poza analizami przeprowadzonymi na poziomie wojewddztwa i jego gmin, pozyskane

w ramach projektu REGIOGMINA dane postuzyty rowniez przygotowaniu systemu
automatycznych raportéw, przedstawiajacych podstawowe informacje o sektorze MSP

na poziomie gminy, w tym réwniez w poréwnaniu do gmin o podobnych charakterystykach,
a takze do $redniej w wojewddztwie. Raporty gminne zawierajg podsumowanie gtéwnych
charakterystyk gminy: typ gminy, ludnos$¢, dochody na mieszkanca, a takze charakterystyke
gminy bazujgcy na dokonanym grupowaniu w oparciu o dane pozyskane z rejestréw i dane
ze statystyki publicznej. W raporcie przedstawiona jest réwniez syntetyczna informacja

o liczbie przedsiebiorstw w poszczegélnych (uwzglednionych w projekcie) rejestrach, liczbie
przedsiebiorstw/ptatnikow sktadek wedtug sekcji PKD, osobach ubezpieczonych w zaleznosci
od wielkosci ptatnika sktadek i jego sekcji PKD, a takze w podziale na grupy wiekowe oraz
pteé. Przedstawione sg rowniez informacje o przecietnych podstawach wymiaru sktadek
wedtug wielkosci przedsiebiorstw, pfci, a takze sekcji PKD. Raporty zawierajg réwniez
informacje o ptatnikach podatkéw dochodowych, a takze ich przychodach. W ramach fazy
badawcze] projektu REGIOGMINA przygotowano raporty za lata 2017 i 2018, a w fazie
wdrozeniowe] uzupetnione zostaty one za kolejne dwa lata — 2019 i 2020. Docelowo
zaktada sie, ze raporty bedg uzupetniane za kolejne lata przez utworzone w wojewddztwie
Regionalne Obserwatorium Gospodarcze, ktérego celem dziatalnosci bedzie m.in.
gromadzenie i udostepnianie informacji dotyczacych sektora MSP na poziomie lokalnym,

z wykorzystaniem doswiadczen realizowanego projektu.

3.3. Wnioski i rekomendacje

Doswiadczenie projektu REGIOGMINA i uzyskane wyniki analiz potwierdzaja, ze mozliwe jest
skorzystanie z danych rejestrowych do oceny stanu sektora MSP na poziomie regionalnym

i lokalnym. Dane zagregowane na poziomie gminy pozwalajg na ocene zréznicowania
potencjatu sektora MSP na poziomie regionalnym, a takze wptywu wybranych cech

przestrzennych oraz spoteczno-ekonomicznych na ten potencjat.
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Dane administracyjne dostarczajg takze informac;ji wspierajgcych diagnoze poziomu rozwoju
sektora MSP na poziomie gminnym, ktéra jest niemozliwa do przeprowadzenia na podstawie
danych ze statystyki publicznej (np. z wykorzystaniem danych publikowanych w Banku
Danych Lokalnych GUS). Analizy opracowane dla wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
moga by¢ w tatwy sposéb powielone w innych wojewddztwach, a pozyskanie informacji

nie jest kosztowne. W szczegdlnosci doswiadczenia z projektu REGIOGMINA pokazuja, ze
odpowiednie wykorzystanie danych rejestrowych spetnia rekomendacje OECD (OECD, 2017)

w zakresie zwiekszania zakresu wiedzy o rozwoju sektora MSP na poziomie lokalnym.

Doswiadczenia z realizacji projektu REGIOGMINA pozwalajg na rekomendowanie
wykorzystywania informacji zagregowanych na poziomie gminy do prowadzenia
réznorodnych analiz przestrzennych. Analizy te moga pomdc w identyfikacji czynnikéw
zwigzanych z poziomem rozwoju sektora MSP na poziomie lokalnym. Rozwigzania te moga
by¢ wykorzystane nie tylko w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, ale rowniez w pozostatych
regionach, a takze umozliwi¢ poréwnania lokalne i miedzyregionalne. Ponadto tego typu
analizy prowadzone w dtugich szeregach czasowych mogg pozwoli¢ na monitorowanie
zmian zachodzacych w sektorze MSP w poszczegdlnych gminach — nie tylko w wojewddztwie
kujawsko-pomorskim, ale rowniez w catym kraju. Wydtuzenie okresu obserwacji o kolejne
lata znaczgco zwieksza mozliwosci analityczne (np. przez prowadzenie analiz o charakterze
panelowym), co moze pozwoli¢ na identyfikacje zachodzgcych zmian oraz potencjalnych
czynnikdéw, ktore na nie wptywajg. W efekcie mozna bedzie formutowac rekomendacje
dotyczace polityk i programéw wsparcia rozwoju sektora MSP zaréwno na poziomie

lokalnym, regionalnym, jak i ogélnokrajowym.
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4. Wykorzystanie danych
rejestrowych do budowy modelu
predykcyjnego, stuzgcego
do selekcji przedsiebiorstw
Z wysokimi szansami
na powodzenie finansowanego
projektu

Aneta Ptak-Chmielewska
Kolegium Analiz Ekonomicznych

Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie

Wprowadzenie

Szereg instrumentow polityki publicznej, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym

oraz lokalnym, jest ukierunkowanych na wspieranie rozwoju przedsiebiorstw (poreczenia,

pozyczki, dotacje, np. dofinansowywania prac badawczych i rozwojowych). Jednym

z istotnych wyzwan dla takiego wsparcia jest odpowiedni dobdér beneficjentéw projektow —

tak, aby zapewni¢ wysokie szanse na ich sukces. Sukces ten, w zaleznosci od instrumentow

wsparcia, moze by¢ rozumiany na wiele sposobdw. Moze to by¢ np.:

e zrealizowanie projektu bez rozwigzania umowy (spetnienie minimalnych warunkéw
realizacji);

e osiggniecie wszystkich zatozonych celéw/wskaznikdéw projektu w zatozonym czasie;

e znaczaca poprawa wybranych wskaznikéw funkcjonowania przedsiebiorstw (rozwdj
przedsiebiorstw rozumiany jako rosngce przychody, zyski, zatrudnienie itp.);

e utrzymanie sie nowo utworzonych przedsiebiorstw na rynku w zatozonym okresie;

e unikniecie ryzyka bankructwa przedsiebiorstwa.

66



4. Wykorzystanie danych rejestrowych do budowy modelu predykcyjnego, stuzgcego do selekcji przedsiebiorstw...

Bez wzgledu na to, jak zdefiniujemy powodzenie projektu, przydatne sg narzedzia

(np. modele analityczne), ktére wspiera¢ moga proces podejmowania decyzji

o dofinansowaniu okreslonych projektéw i podmiotéw (potencjalnych beneficjentéw).
Narzedzia takie powinny opierac sie na jak najszerszej wiedzy o funkcjonowaniu
przedsiebiorstw, bazujgcej na dostepnych danych o sektorze przedsiebiorstw, pochodzacych

z réznych zrédet (w tym administracyjnych).

Stosowanie tego typu narzedzi wymaga zapewnienia dostepu do informacji, pochodzgcych
z wiarygodnych i petnych Zrédet, a ich pozyskanie powinno by¢ jak najmniej kosztowne.

Waznym zrédtem spetniajgcym tak postawione kryteria sg dane administracyjne.

Jest coraz wiecej zrédet i duzych zbioréw danych o funkcjonowaniu firm, w szczegélnosci
w rejestrach administracyjnych, ktérych zgromadzone zasoby informacji czesciowo sg
udostepniane publicznie. W tym rozdziale zaprezentowany jest krétki przeglad informacji,
ktére s dostepne obecnie w rejestrach obejmujacych populacje przedsiebiorstw (catg lub
jej znaczacg czesc) oraz ktdére z nich mogg byé potencjalnie wykorzystane do oceny sytuacji
przedsiebiorstw i szans powodzenia projektow przez nie realizowanych. Dokonana jest
réwniez ocena mozliwosci i ograniczen zwigzanych z wykorzystywaniem danych, ktére sg
zbierane, ale nie sg obecnie (w Polsce) jeszcze wykorzystywane do celéw analitycznych.
W kolejnych czesciach rozdziatu przedstawione sg przyktady modeli wspierajacych ocene
potencjalnego sukcesu przedsiewzie¢ (modele oceny odpornosci matych i srednich
przedsiebiorstw na kryzys) oraz propozycje dziatan umozliwiajacych rozszerzenie ich

wykorzystania do nowych celéw analitycznych.

4.1. Dane dotyczgce przedsiebiorstw

w rejestrach publicznych

W Polsce dane dotyczace przedsiebiorstw gromadzone sg w szeregu rejestrow
administracyjnych, ktére podporzadkowane sg réznym celom polityki publicznej

wobec przedsiebiorstw.
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REGON

Podstawowym rejestrem obejmujgcym populacje przedsiebiorstw jest krajowy rejestr
urzedowy podmiotow gospodarki narodowej (REGON), utworzony na podstawie przepisow
ustawy o statystyce publicznej. Rejestr REGON:

e stuzy osiggnieciu spdjnosci identyfikacyjnej podmiotéw gospodarki narodowej,
wpisywanych do innych urzedowych rejestrow i systemoéw informacyjnych administracji
publicznej;

e stuzy jednolitosci opiséw stosowanych w nomenklaturze pojeciowej i klasyfikacyjnej;

e dostarcza ogdlnej charakterystyki dziatajgcych w gospodarce narodowej podmiotéw
w przekrojach: terytorialnym, wtasnosciowym, rodzajéw dziatalnosci, form prawnych itp.;

e umozliwia sporzadzanie wykazu adresoéw dziatajgcych podmiotéw;

e jest podstawq do tworzenia baz danych o podmiotach gospodarki narodowej;

e stanowi jedno z istotnych Zrédet zasilania bazy jednostek (operatu), wybieranych

do badan statystycznych.

Rejestr ten nie jest bezposrednim zrédtem informacji o biezgcej sytuacji ekonomicznej
przedsiebiorstw, ale pozwala na: generowanie préb losowych do badan przedsiebiorstw,

na ich ogdlny opis wedtug cech, ktére wystepujg w REGON, a takze geolokalizacje.

Dostep do danych REGON mozna uzyskaé co najmniej na trzy sposoby. Pierwszym z nich

jest wystgpienie do GUS z wnioskiem o udostepnienie danych dla okreslonej populacji
podmiotéw (np. wszystkich podmiotéw z danego wojewddztwa). Dane moga by¢
udostepnione okreslonym w ustawie instytucjom w celu realizacji ich zadan ustawowych.

S3 to miedzy innymi: organy prowadzgce inne urzedowe rejestry i systemy informacyjne
administracji publicznej, organy administracji rzgdowej i jednostki samorzadu terytorialnego
(JST), inne instytucje rzadowe, Najwyzsza lzba Kontroli, Narodowy Bank Polski, Prezes Urzedu

Ochrony Danych Osobowych, Parnstwowa Inspekcja Pracy i Pannstwowa Inspekcja Sanitarna®.

% Na podstawie tego upowaznienia mozliwe jest na przyktad pozyskanie informacji o przedsiebiorstwach
przez JST w celu realizacji zadan publicznych zwigzanych ze wspieraniem rozwoju przedsiebiorczosci. Wigcej
informacji na ten temat znajduje sie w rozdziale dot. wykorzystania danych gromadzonych w rejestrach ZUS
i rejestrach skarbowych do monitorowania sytuacji sektora MSP na poziomie lokalnym — projekt REGIOGMINA.
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Drugim sposobem jest skorzystanie z Bazy Internetowej REGON?®, ktéra umozliwia
wyswietlenie danych dla wybranego, pojedynczego podmiotu — pozyskanie danych wymaga
wskazania okreslonego numeru NIP, REGON lub KRS.

Trzecim sposobem jest pozyskanie danych poprzez API REGON (Web Application

Programming Interface)?.

Wykaz podatnikow VAT

Kolejnym rejestrem zawierajgcym informacje o przedsiebiorstwach jest Wykaz podatnikéw
VAT. Jest to elektroniczna i bezptatna baza podatnikéw VAT, zawierajgca dane o podatnikach,
ktorzy: (i) zostali zarejestrowani jako podatnicy VAT czynni lub zwolnieni, (ii) nie zostali
zarejestrowani lub zostali wykresleni z rejestru, (iii) zostali przywrdceni jako podatnicy
VAT. Baza ta jest prowadzona przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (KAS). Jest
ona wykorzystywana m.in. do udostepnienia tzw. biatej listy podatnikdw VAT?, Lista
ta dziata od 1 wrzesnia 2019 r. Jest to rejestr, ktdry ma pomac firmom skutecznie i szybko
weryfikowac kontrahentéw. Wykaz zastgpit dotychczas funkcjonujace listy podatnikéw VAT:
zarejestrowanych i niezarejestrowanych oraz wykreslonych i przywrdéconych do rejestru VAT.
Biata lista pozwala:
e sprawdzi¢, czy dane przedsiebiorstwo jest czynnym podatnikiem VAT;
e dowiedziec sie, dlaczego przedsiebiorstwu odmoéwiono rejestracji, wykreslono go

z rejestru lub przywrdécono zarejestrowanie jako podatnika VAT,
e potwierdzi¢ numer rachunku bankowego, na jaki powinno sie zaptaci¢

swojemu kontrahentowi.

Skorzystanie z tej listy wymaga wyszukania informacji wedtug okreslonego numeru NIP,
REGON, numeru rachunku bankowego lub nazwy firmy. Oznacza to, ze nie mozna pozyskac
bazy danych o catej populacji przedsiebiorstw w tym rejestrze, bez wiedzy o ich numerach
identyfikacyjnych, ale mozna pozyskac informacje dotyczgce okreslonych znanych podmiotéw

(np. ubiegajgcych sie o wsparcie).

26

Dostep: https://wyszukiwarkaregon.stat.gov.pl/

27 Wiecej o tym jest mowa w rozdziale dot. przyktadéw wspierania realizacji i monitorowania polityk

publicznych w oparciu o dane administracyjne — projekt Zintegrowana Platforma Analityczna.

2 Dostep: https://www.podatki.gov.pl/ wykaz-podatnikow-vat-wyszukiwarka
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Centralny Rejestr Podmiotow — Krajowa Ewidencja
Podatnikéw

Do grupy rejestrow zwigzanych z administracjg skarbowgq nalezy tez Centralny Rejestr
Podmiotéw — Krajowa Ewidencja Podatnikéw (CRP-KEP). W ramach CRP-KEP prowadzona
jest ewidencja podatnikéw podatkéw od towardw i ustug, a takze ptacgcych podatki
dochodowe od 0séb fizycznych oraz osdb prawnych. Ewidencja ta obejmuje informacje
zgromadzone na podstawie przedstawianych deklaracji podatkowych PIT, CIT oraz VAT,

w tym m.in. informacje o przychodach, kosztach uzyskania przychodu, dochodach
podatnikéw, zgodnie z zakresem informacji okreslonych w deklaracjach podatkowych.

Na szczegdlng uwage zastuguje informacja przekazywana w ramach jednolitego pliku
kontrolnego (JPK) VAT. Od 1 lipca 2018 r. wszyscy podatnicy, ktérzy prowadzg ksiegi
podatkowe i wytwarzajg dowody ksiegowe w formie elektronicznej, przekazujg struktury JPK
na zadanie organéw podatkowych. JPK na zgdanie obejmuje 7 struktur:

e ksiegi rachunkowe — JPK_KR,

e wycigg bankowy — JPK_WSB,

e magazyn —JPK_MAG,

e faktury VAT —JPK_FA,

e faktury VAT RR (rolnika ryczattowanego) — JPK_FA_RR,

e podatkowa ksiega przychoddéw i rozchodéw — JPK_PKPIR,

e ewidencja przychodéw — JPK_EWP.

Dane z podatkéw dochodowych PIT —w tym informacje o przychodach podatnika
stosujgcego zryczattowany podatek dochodowy od przychoddéw ewidencjonowanych,

z dziatalnosci prowadzonej w formie spotki (spdétek) oséb fizycznych — cywilnej lub

jawnej (PIT 28B), przychodach oséb fizycznych, ktére prowadzity pozarolniczg dziatalnosé
gospodarczg opodatkowang na ogdlnych zasadach przy zastosowaniu skali podatkowej, lub
dziaty specjalne produkcji rolnej opodatkowane na ogdlnych zasadach przy zastosowaniu
skali podatkowej (PIT 36) oraz wysokosci osiggnietego dochodu (poniesionej straty) przez
podatnika podatku dochodowego od 0séb prawnych (CIT-8) — dostarczajg rocznej informacji
dotyczacej m.in. przychoddéw przedsiebiorstw w zaleznosci od rodzaju i skali prowadzonej
dziatalnosci oraz formy prawnej. Zasady prowadzenia rejestru i udostepniania danych
okreslone sg w ustawie o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw. Zgodnie
z art. 15 tej ustawy dane gromadzone w rejestrach skarbowych mogg by¢ udostepniane

wytgcznie: sgdom, prokuratorom, organom podatkowym, organom celnym, przedstawicielom
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Najwyzszej Izby Kontroli, Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Zandarmerii Wojskowej — w zwigzku
z prowadzonym postepowaniem; Szefowi Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych w
celu realizacji jego zadan ustawowych; komornikom sgdowym i organom egzekucyjnym
wymienionym w odrebnych przepisach —w zwigzku z prowadzonym postepowaniem
egzekucyjnym lub zabezpieczajagcym albo wykonywaniem postanowienia o zabezpieczeniu
spadku lub ze sporzadzaniem spisu inwentarza; Inspektorowi Nadzoru Wewnetrznego

w celu realizacji jego zadan ustawowych; naczelnym i centralnym organom administracji
rzagdowej — w zwigzku z postepowaniem w sprawie udzielenia koncesji bgdz zezwolenia

na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej; podatnikowi — w zakresie dotyczacym jego
numeru; stuzbom statystyki publicznej w zakresie i dla potrzeb wynikajacych z przepiséw o
statystyce publicznej; Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych oraz Paristwowemu Funduszowi
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych — do realizacji zadan i celéw okreslonych w odrebnych
ustawach; organom prowadzgcym urzedowe rejestry na podstawie odrebnych przepisdw,
na wniosek zawierajacy dane niezbedne do identyfikacji podmiotéw, o ktérych mowa w

art. 2, w zakresie NIP, w zwigzku z realizacjg ich zadan ustawowych; izbie rozliczeniowej

w rozumieniu art. 119zg pkt 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa. W
wiekszosci przypadkéw dane udostepniane sg w celu kontroli. Nie jest obecnie przewidziane
wykorzystywanie informacji gromadzonych w rejestrach podatkowych w celu ewaluacji

polityk publicznych.

Krajowy Rejestr Sgdowy

Kolejnym rejestrem, gromadzgcym informacje o sytuacji przedsiebiorstw w Polsce, jest
Krajowy Rejestr Sgdowy (KRS). Krajowy Rejestr Sgdowy jest scentralizowang, informatyczng
bazg danych, sktadajaca sie z trzech osobnych rejestréw: 1) rejestru przedsiebiorcow,

2) rejestru stowarzyszen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji oraz
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej oraz 3) rejestru dtuznikéw niewyptacalnych. KRS

zostat utworzony na mocy Ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym.

Zadaniem KRS jest powszechne udostepnienie szybkiej i niezawodnej informacji o statusie
prawnym zarejestrowanego podmiotu (Centralna Informacja KRS), najwazniejszych
elementach jego sytuacji finansowej oraz sposobie jego reprezentowania. Ponadto KRS

zawiera inne, istotne dla obrotu gospodarczego, dane o przedsiebiorcy, w tym m.in.:
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informacje o zalegtosciach podatkowych i celnych, zalegtosciach wobec ZUS, wierzycielach

i wysokosciach niesptaconych wierzytelnosci.

Dla kazdego podmiotu wpisanego do KRS sgdy prowadza odrebne akta rejestrowe, ktére
obejmujg w szczegdlnosci dokumenty potwierdzajace informacje wpisane do rejestru, a takze
wzory podpiséw oséb upowaznionych do reprezentowania podmiotu. Kazdy zainteresowany
moze w siedzibie wtasciwego sadu, bez ograniczen, przeglgdac akta rejestrowe podmiotéw
wpisanych do rejestru. Od 2018 r. dane dotyczace m.in. sprawozdan finansowych sg
gromadzone wytacznie w formie elektronicznej i udostepniane w ramach Przeglqgdarki
dokumentow finansowych EKRS?. Jednak, podobnie jak w przypadku biatej listy podatnikéw
VAT, informacje dotyczace konkretnych podmiotéw udostepniane sg wytgcznie dla
wskazanych numerdw identyfikacyjnych — bez posiadania listy numerdw identyfikacyjnych
nie mozna, na przykfad, pozyska¢ danych o populacji przedsiebiorstw z wybranego obszaru.
Dane finansowe spétek (w tym réwniez MSP) sg w KRS udostepniane wzglednie na biezgco

(co do zasady tuz po zakonczeniu roku obrachunkowego).

Trzeba dodad, ze przed 2018 r. dane KRS rowniez byty dostepne, tylko nie w postaci
bazodanowej. Przetwarzaty je wywiadownie gospodarcze — np. Beck KRS, ktéry w ramach
systemu Legalis udostepniat elektronicznie dane gromadzone na podstawie skanéw

dokumentow papierowych, udostepnianych w KRS lub Monitorze Polskim B.

W rejestrze KRS dostepna jest petna informacja o sprawozdaniach finansowych podmiotu
—w tym dane zawarte w Bilansie, Rachunku zyskow i strat, Zastawieniu zmian w kapitale
(funduszu wtasnym) oraz Rachunku przeptywoéw pienieznych®’. Dostepne dane KRS
umozliwiajg uzyskanie wskaznikdw finansowych, ktdre sg przydatne z punktu widzenia

przedmiotu rozdziatu.

Elementem KRS jest rowniez Krajowy Rejestr Dtuznikéw Niewyptacalnych3!. KRDN jest
instytucjg panstwowg utworzong w ramach Krajowego Rejestru Sgdowego na podstawie
przepisdw Ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (Dz. U.

22001 r.nr 17, poz. 209 z pdzn. zm.). Ustanowienie rejestru jest odpowiedzig ustawodawcy

2 Dostep: https://ekrs.ms.gov.pl/rdf/pd/search_df

30 Wiecej na temat zawartosci i potencjatu analitycznego danych o przedsiebiorstwach, gromadzonych w KRS,
przedstawia rozdziat dotyczacy zastosowania sprawozdan finansowych spétek w ewaluacji programow.

31 Dostep: https://krdn.pl/
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na potrzebe wprowadzenia instrumentoéw, ktére stuzy¢ bedg uwiarygodnieniu obrotu
gospodarczego oraz zabezpieczg przedsiebiorstwa i obywateli przed nieuczciwymi

i niewyptacalnymi osobami. Za posrednictwem portalu KRDN mozna sprawdzi¢ okreslone
firmy lub osoby fizyczne. Zainteresowanym korzystaniem z serwisu w szerszym zakresie
KRDN oferuje odptatng ustuge w formie pakietéw dostepu do sprawdzen oraz kompleksowa
obstuge w zakresie przygotowania pism i dokumentéw niezbednych do dochodzenia

naleznosci poprzez serwis KRDN.

Kolejnym uzupetnieniem KRS jest Monitor Sagdowy i Gospodarczy (MSiG)32, w ktérym
znajdujg sie informacje odnosnie podmiotdéw, wzgledem ktorych zgtoszono wniosek

o upadtosc lub restrukturyzacje. Informacje zawarte w MSIG sg publikowane i udostepniane
w formie dobowych zbiorczych dokumentéow w formacie pdf (osobny dokument
publikowany dla kazdego dnia roku). Komercyjnym narzedziem utatwiajgcym prace z danymi

gromadzonymi w ramach MSIG jest iMSiG — Internetowy Monitor Sgdowy i Gospodarczy.

Centralny Rejestr Ptatnikow Sktadek

Kolejnym rejestrem administracyjnym gromadzgcym dane o przedsiebiorstwach jest
Centralny Rejestr Ptatnikow Sktadek (Kompleksowy System Informatyczny Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych), ustanowiony na podstawie przepiséw ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych. Celem prowadzenia rejestru jest wspomaganie dziatalnosci
statutowej ZUS, w szczegdlnosci dziatan zwigzanych z ewidencjonowaniem sktadek

na kontach ubezpieczonych, ewidencjg, ustaleniem prawa, przyznaniem, naliczeniem

kwoty wyptaty i wyptaty swiadczen z ubezpieczen spotecznych. System umozliwia m.

in. prowadzenie wielowymiarowych, interaktywnych analiz danych z zakresu ewidenc;ji
ubezpieczonych, dochodzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Dane
ze zbiordow rejestru udostepniane sg na podstawie wniosku uprawnionych instytucji, w formie
elektronicznej albo papierowej. Gtéwnym celem udostepniania tych danych jest obstuga
systemu ubezpieczen spotecznych, a takze cele kontrolne. W ramach ewidencji ptatnikow
sktadek (przedsiebiorcow) gromadzone sg informacje terytorialne dotyczace siedziby

firmy, formy wtasnosci, sekcji prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej, dane na temat oséb

ubezpieczonych wraz z tytutami ubezpieczen (np. umowa o prace, umowy cywilnoprawne),

32 Dostep: https://ems.ms.gov.pl/msig/przegladaniemonitorow

73


https://ems.ms.gov.pl/msig/przegladaniemonitorow

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

wysokosci podstaw wymiaru sktadek na poszczegdlne ubezpieczenia (emerytalne, rentowe,
chorobowe i wypadkowe). Ponadto gromadzone sg informacje dotyczace terminowosci
opfacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz powstatych zalegtosci. Analiza danych
wzdtuznych dotyczacych ptatnikéw sktadek, moze rowniez wspiera¢ wiedze dotyczaca
rozwoju firmy (np. wzrost zatrudnienia, wzrost wynagrodzen). Ze wzgledu na brak formalnych
podstaw do korzystania z tych informacji co do zasady dane gromadzone w rejestrach

ZUS nie sg wykorzystywane do celdw analitycznych zwigzanych z oceng funkcjonowania
przedsiebiorstw. Wyjatkiem sg tutaj analizy prowadzone przez ZUS oraz Ministerstwo
Finansow.

Wywiadownie gospodarcze

Zrédtem danych o sytuacji finansowej przedsiebiorstw, w tym o sprawozdaniach finansowych,

sg rowniez wywiadownie gospodarcze. S3 to jednak zrédta komercyjne (w czesci lub w petni

odptatne) i nie zawierajg informacji o catej populacji przedsiebiorstw. Niemniej jednak dane,
opracowania i raporty sektorowe publikowane i udostepniane przez te serwisy mogg byc¢
zrédtem informacji uzupetniajgcej. Sposréd przyktadowych, wymieni¢ mozna m.in.:

e iMSiG*? —umozliwia dostep do sprawozdan finansowych ztozonych do Repozytorium
Dokumentéw Finansowych w Krajowym Rejestrze Saqdowym. W ramach ustugi
Sprawozdania finansowe, na profilach poszczegdlnych podmiotéw zarejestrowanych
w KRS, udostepniany jest codziennie aktualizowany zbiér danych.

e EMIS** (Emerging Markets Information Service) — serwis zawierajgcy obszerne
informacje ekonomiczne, finansowe i polityczne dotyczgce Polski oraz krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej. Umozliwia korzystanie z petnych tekstéw artykutéw prasowych,
agencyjnych, sprawozdan finansowych spétek publicznych i niepublicznych oraz
réznych analiz i raportéw branzowych. Korzysta¢ mozna takze z notowan gietdowych,
statystyk i danych dotyczacych poszczegdlnych sektoréw gospodarek oraz danych
makroekonomicznych, dostarczanych w serwisie.

e ORBIS* — specjalistyczny serwis, ktory gromadzi, standaryzuje i udostepnia informacje
na temat ponad 400 milionéw firm pochodzgcych ze wszystkich panstw swiata, w tym dla

41 miliondw przedsiebiorstw udostepniane sg szczegétowe informacje finansowe.

3 Dostep: https://www.imsig.pl/
34

Dostep: https://www.emis.com/pl
% Dostep: https://www.bvdinfo.com/en-gb/our-products/data/international/orbis
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% %k %k

Pomimo rozwoju zasobéw danych administracyjnych, zaréwno w przesztosci, jak tez

obecnie, dostep do petnych baz danych na poziomie jednostkowym jest utrudniony. Wynika
to gtdwnie z ograniczen prawnych i organizacyjnych. Jezeli dane sg udostepniane, to czesto
korzystanie z nich na szerszg skale wymaga znaczgcego naktadu pracy. Na przyktad dostep

do sprawozdan finansowych EKRS wigze sie z pobieraniem plikdw jednostkowych (,,recznie”)
lub za pomoca specjalnego skryptu. Takie rozwigzania sg praktykowane, ale s3 to jedynie
nieliczne przyktady. Poza nimi mozna tutaj wymienié badania prowadzone przez Polski
Instytut Ekonomiczny (PIE), ktéry w czasie kryzysu gospodarczego, zwigzanego z pandemia
koronawirusa, analizowat dane przedsiebiorstw w cyklach tygodniowych, wykorzystujac dane
z Ministerstwa Finansow?®. To sg zmiany, ktdre zaszty w ostatnich latach, zmienity sytuacje

i mozliwosci korzystania z tych danych. Niemniej jednak w dalszym ciggu petne wykorzystanie
potencjatu tych zasobdw informacyjnych nie jest mozliwe. Wyzwaniem pozostaje mozliwos¢
wykorzystywania tych danych zwigzana z jednej strony z potencjatem analitycznym
administracji i gestoréw danych, a z drugiej — z ograniczeniami formalnymi w przetwarzaniu
ich w innych celach (innych niz pierwotny cel powierzenia przez osoby, ktérych dane

dotyczg), ograniczen powierzania czy faczenia informacji pochodzacych z réznych baz danych.

4.2. Przyktady modeli wspierajgcych ocene
potencjalnego sukcesu przedsiewziec:
modele oceny odpornosci matych

i Srednich przedsiebiorstw na kryzys

W tej czesci rozdziatu zaprezentowane jest potencjalne podejscie do wykorzystania danych
o przedsiebiorstwach przy budowaniu modeli wspierajgcych decyzje dotyczace projektow
czy instrumentow wspierajgcych rozwdj przedsiebiorstw. Kluczowe w budowie modelu jest
okreslenie tego, czego chcemy sie dowiedzie¢ — poprzez np. wskazanie zmiennej zaleznej,

ktéra bedzie wyjasniana na podstawie posiadanych danych (zmiennych niezaleznych).

3% Por. https://www.youtube.com/watch?v=ZgFdzm5dXBk&list=PLanTI4bY8k77nPjS_zPu-
qz86FXXz85aU&index=1 (od 31 minuty)
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W przypadku budowy modelu do przewidywania sukcesu projektu nalezy okresli¢, jak jest
on definiowany — np. spetnienie wymagan okreslonych w umowie i realizacja wszystkich
wskaznikéw umownych, dodatni zwrot z inwestycji lub osiggniecie okreslonych wskaznikéw
rozwoju przedsiebiorstwa. Powyzsze zagadnienia nie stanowity dotychczas przedmiotu
znanych autorom modeli prognostycznych — proces ich budowy moze jednak zosta¢ oparty
na modyfikacji modeli prognostycznych dedykowanych zblizonym zagadnieniom:
e Modele stosowane do oceny ryzyka przezycia lub bankructwa przedsiebiorstwa,
wykorzystywane jako system wczesnego ostrzegania zagrozenia w biznesie.
e Modele stosowane do oceny szansy sptaty zobowigzan (lub ryzyka tego, ze nie
zostang one sptacone) w instytucjach finansowych (gtéwnie w bankowosci —
np. szeroko stosowane i rozwijane przez banki modele scoringowe, wspierajgce proces
podejmowania decyzji kredytowych) (Matuszyk, 2008; Thomas et al., 2002; Anderson,
2007)%.

Literatura poswiecona predykcji bankructwa w Polsce jest bogata, a jej poczatki datowane sg
na lata 90. poprzedniego wieku (okres transformacji), kiedy badacze zaczeli sie interesowac
tg tematyka ze wzgledu na obserwowane zjawiska gospodarcze. Jedng z pierwszych autorek,
ktéra zastosowata model Altmana (Altman, 1968) dla polskich przedsiebiorstw, byta
Maczyniska (1994). W tamtym okresie autorzy wykorzystywali gtdwnie wskazniki finansowe

i koncentrowali sie na modelach dedykowanych krajowym podmiotom (Wedzki, 2000;
Stepien, Strak, 2003; Prusak, 2005; Pogodzinska, Sojak, 1995; Gajdka, Stos, 1996; Hadasik,
1998; Wierzba, 2000). Wykorzystywali oni gtdéwnie analize dyskryminacyjng i opierali swoje
modele na danych pochodzacych z matych préb. Pézniejsze analizy zostaty rozszerzone

o wieksze préby oraz bardziej zaawansowane techniki statystycznego modelowania, jak

np. modele logitowe (Hotda, 2001; Sojak i Stawicki, 2001; Gruszczynski, 2003; Michaluk,
2003; Maczynska, 2004; Appenzeller, Szarzec 2004; Korol, 2004; Hamrol et al., 2004; Wedzki,
2004; Stepien, Strak, 2004; Prusak, Wieckowska, 2007; Jagietto, 2013; Pociecha et al.,

2014; Karbownik, 2017). Modele logitowe nalezg do grupy modeli jakosciowych, w ktérych
zmienna objasniana jest zmienng jakoSciowa (zwigzang z wystgpieniem okreslonego zjawiska

— np. ryzyko zakonczenia projektu bez sukcesu).

37 Metodologia credit scoringu to procedury weryfikacji statystycznej, majacej na celu ocene i podjecie decyzji
o przynaleznosci klienta do dwdch klas: (1) klienta ztego, (2) klienta dobrego. Modele scoringowe majg za cel
przewidzenie tego, czy klient banku sptaci w przysztosci swoje zobowigzanie kredytowe.
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Najnowsze prace obejmujg rowniez modele eksploracyjne data mining i modele przezycia
survival models (Pociecha et al., 2014; Ptak-Chmielewska, 2016, Korol, 2010b; Ggska,

2016; Zieba et. al., 2016). Szacowane byty liczne modele dla réznych sektoréw gospodarki

i wielkosci przedsiebiorstw (Jagietto, 2013; Brozyna et al., 2016; Balina, Bak, 2016; Karbownik,
2017), bazujace gtéwnie na danych finansowych, pochodzgcych z préby analizowanych
przedsiebiorstw. Znacznie rzadziej pojawiaty sie prace i modele uwzgledniajgce zmienne
makroekonomiczne oraz zmienne niefinansowe (Korol, 2010a; Ptak-Chmielewska, Matuszyk,
2017). Nieliczne prace uwzgledniaty cykl ekonomiczny, sugerujac ujecie w modelach miar
odzwierciedlajgcych aktualne warunki ekonomiczne (Pociecha and Pawetek, 2011). Jednym

z przyktadéw zastosowan empirycznych byty analizy bankructwa jako jednej z przyczyn
zaprzestania dziatalnosci przedsiebiorstwa Pociecha i Pawetek (2011) oraz Nehrebecka

i Dzik (2013).

Z kolei modele do oceny wyptacalnosci przedsiebiorstw to gtdwnie modele wewnetrzne,
stosowane przez banki oraz instytucje finansowe i rozwijane na potrzeby wewnetrznego
zarzadzania kapitatem i rezerwami. W literaturze naukowej znajdujemy liczne zastosowania
tego typu modeli na danych dla polskich przedsiebiorstw. Jagietto (2013) wykorzystat modele
analizy dyskryminacyjnej i regresji logistycznej dla przedsiebiorstw z podziatem na branze
dziatalnosci. Prace Matuszyk i Ptak-Chmielewskiej (2015) poswiecone byty wykorzystaniu
metod tradycyjnych oraz metod uczenia maszynowego. Metody data mining z kolei byty
zastosowane do oceny szansy porazki (niewyptacalnosci przedsiebiorstw) w pracy Ptak-
Chmielewskiej (2019).

Ponizej zaprezentowane zostaty dwa wybrane modele, opracowane na danych dla

polskich przedsiebiorstw. Stanowig one przyktady wykorzystania danych finansowych firm
w ocenie odpornosci przedsiebiorstw oraz ryzyka bankructwa (lub jego odwrotnosci —
szans na kontynuacje dziatalnosci). Pierwszy model oparty jest na duzym zbiorze danych
(pochodzacym z wywiadowni gospodarczej EMIS) i prognozuje bankructwo przedsiebiorstw.
Drugi model oparty jest na matym zbiorze danych (dane wewnetrzne NBP) i prognozuje
niewyptfacalnos¢ przedsiebiorstw. Wybrane podejscia pozwalajg na prezentacje istniejgcych
praktyk wykorzystywania zbioréw danych do prognozowania okreslonych zjawisk. Jak
zostato to wczesniej zauwazone, modyfikacja przedstawionych modeli moze stanowié punkt
wyjscia do budowy modeli przewidujgcych sukces projektéw (w tym wspétfinansowanych

z funduszy europejskich).
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Model prognozowania bankructwa przedsiebiorstw

Z badan naukowych prowadzonych w Polsce na uwage zastuguje podejscie oparte na duzych
zbiorach danych, zaproponowane przez zespot pod kierunkiem Pociechy (Pociecha red.,
2013). Propozycja zawierata model zbudowany na danych z serwisu EMIS, obejmujacy
sprawozdania przedsiebiorstw z okresu 2005—2009 (oraz bankructwa w okresie 2007-2010),
czyli w tym réwniez okres kryzysu finansowego lat 2007—-2009. Ostatecznie skonstruowano
35 wskaznikéw finansowych, wykorzystanych jako wejsciowe zmienne do modelu.

Baza zawierata informacje dla 1719 tzw. ,,zdrowych” przedsiebiorstw przetwérstwa

przemystowego oraz 133 tzw. ,,bankrutéow” (z tego az 65 w roku 2009).

Podjeto prébe prognozowania bankructwa w horyzoncie 1 roku lub w horyzoncie 2 lat

od daty sprawozdania finansowego®*. Zgromadzone dane podzielono na czes¢ do budowy
modelu i na czes$¢ do testowania®. Te zabiegi mozna rowniez stosowac na zbiorach
rejestrowych — np. danych udostepnianych w systemie EKRS. Jako metody estymacji modeli
wykorzystano: liniowg funkcje dyskryminacyjna, regresje logistyczna, drzewa klasyfikacyjne

oraz sieci neuronowe.

Na uwage zastuguje wariant modelu prognozy bankructwa w horyzoncie 2 lat przed tym
zdarzeniem, w ktérym autorzy uwzglednili sprawozdania tylko z jednego roku, tj. 2007

roku i horyzont bankructwa w latach 2008-2009, czyli w okresie kryzysu finansowego.
Zastosowanie takiego modelu dato mozliwos¢ okreslenia odpornosci przedsiebiorstw

na globalny kryzys. Podejscie zastosowane w tej analizie mogtoby by¢ takze wykorzystane

w analizie powodzenia projektu z perspektywy odpornosci przedsiebiorstw na niekorzystne

otoczenie zewnetrzne w trakcie realizacji projektow.

3% Warto wspomnieé, ze rozwazano rowniez analizy na mniejszych podprébach danych oraz tzw. dopasowanie
przedsiebiorstw (matching) zagrozonych bankructwem i ,,zdrowych”, o podobnych cechach (np. wielkos¢ firmy,
branza dziatalnosci, wiek firmy), ale innych niz te wykorzystane w modelu.

3% Zatozeniem byto zbudowanie modelu uniwersalnego — dziatajgcego poprawnie nie tylko na zbiorze

danych za przyjety okres. W tym celu zbiér dostepnych danych dzieli sie na dwa podzbiory: pierwszy stuzy

do zbudowania modelu; drugi podzbidr (,testowy”) stuzy do weryfikacji poprawnosci funkcjonowania modelu
— dzieki niemu mozna sprawdzi¢, czy utworzony model ma zblizong poprawnosc¢ rowniez i na innych zbiorach
danych (nie tylko na zbiorze stuzgcym do budowy modelu).
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Warto pokazaé, ze do budowy takiego modelu nie trzeba wielu zmiennych. Jak wskazuje
opis rownania opartego na regresji logistycznej (Pociecha red., 2014 s. 125), do oceny ryzyka

wykorzystane byty gtéwne kategorie ze sprawozdan finansowych:*°

1
—(5,1560-8,8165°R;;—1,1540" R1,—0,1909*R;4+7,2012+R,g)

P(Y=1)=
l+e

gdzie:
P(Y=1) — prawdopodobierstwo bankructwa,
R10 — Aktywa trwate/Suma bilansowa
R14 — (Kapitat wtasny + Zobowigzania dtugoterminowe)/Aktywa trwate
R18 — 100*Wynik netto/Przychody netto ze sprzedazy
R28 — Zapasy/Przychody netto ze sprzedazy.

Wynik modelu okresla prawdopodobienstwo bankructwa w perspektywie 2 lat od daty
sprawozdania finansowego (w oparciu tylko o sprawozdania finansowe z 2007 roku)**.
Prawdopodobienstwo zawarte jest w przedziale [0,1]. Im wieksze prawdopodobienstwo

bankructwa, tym mniejsza odpornos¢ przedsiebiorstwa na kryzys.

Model ten, oparty na regresji logistycznej, otrzymat poprawna klasyfikacje w 81,82%
przypadkow (zaréwno dla bankrutéw jak i dla niebankrutéw). Dla danych z niezaleznego
podzbioru ,testowego” (niewykorzystanych do budowy modelu) poprawnos¢ modelu byta

jedynie nieznacznie nizsza.

Model odpornosci na kryzys

Innym podejsciem, opartym na zbiorze danych liczacym 400 podmiotdw, jest propozycja
Roberta Jagietto (2013). Jest to budowa modeli branzowych na podstawie wskaznikéw
finansowych ze sprawozdan na koniec 2008 roku dla podmiotow, dla ktérych Narodowy
Bank Polski w 2009 roku zarejestrowat naleznosci nieregularne (czyli zdarzenie negatywne
w systemie bankowym). Rok 2009 zostat wybrany ze wzgledu na prezentacje modelu, ktdéra

odnosi¢ sie miata do odpornosci firm na kryzys gospodarczy.

40 Wspdtczynniki w modelu regresji sg wynikiem oszacowania modelu na danych empirycznych.
41 Wykorzystanie danych tylko z jednego roku juz daje mozliwos$¢ analiz, ktére bedg mogty stuzy¢ predykcji
bankructwa. Nie jest warunkiem koniecznym do modelowania, aby byty dostepne dane z kilku okreséw.
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Autor potwierdzit wysokg skutecznos$é tego podejscia — rowniez w przypadku modeli
budowanych na matych prébach z wykorzystaniem tradycyjnego podejscia opartego

na funkcji dyskryminacyjne;j i regresji logistycznej. Najwiekszg zaletg tych modeli byt jednak
podziat na sektory dziatalnosci — oddzielny model oszacowano dla kazdego z gtdwnych
sektoréw: przemyst, budownictwo, handel, transport, ustugi — zastosowane modele
regresji logistycznej pozwalaty na estymacje w oparciu o mate podpréby przedsiebiorstw.

W modelach wykorzystano 16 nieskorelowanych wskaznikow (przedstawionych w Tabeli 4.1).

Tabela 4.1. Wskazniki finansowe zastosowane w modelu predykcji niewyptacalnosci

przedsiebiorstw

Nazwa wskaznika Konstrukcja wskaznika

aktywa obrotowe

1 Pt $¢ biez - - Z -
ynnos¢ biezaca zobowigzania krétkoterminowe

aktywa obrotowe — zapasy — RMK*
zobowigzania krotkoterminowe

2 | Ptynnos¢ szybka

srodki pieniezne
zobowigzania krotkoterminowe

3 | Ptynnos¢ gotowkowa

aktywa obrotowe — zobowigzania krétkoterminowe

4 | Udziat kapitatu obrotowego w aktywach -
aktywa ogétem

wynik ze sprzedazy brutto
koszty dziatalnosci operacyjne;j

5 Marza brutto

wynik operacyjny

6 | Rentownosc¢ operacyjna sprzedazy przychody ogolem

wynik operacyjny
aktywa ogotem

7 | Rentownos¢ operacyjna aktywow

wynik netto

8 | Rentownos¢ netto kapitatéw witasnych m

przychody ogdétem

9 | Rotacja aktywow aktywa ogétem

przychody ogdétem
aktywa obrotowe

10 | Rotacja aktywow obrotowych

11 | Rotacja naleznosci przychoclly o,gc?fem
naleznosci
12 | Rotacja zapasow przychody ogdtem
zapasy

13 Udziat kapitatu wtasnego w pasywach kapitat wtasny
(wskaznik kapitatowy) pasywa ogotem

14 Pokrycie zobowigzan kapitat wtasny
krétkoterminowych kapitatem wtasnym zobowigzania krotkoterminowe

42 Rozliczenia Miedzyokresowe Krdtkoterminowe
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Nazwa wskaznika Konstrukcja wskaznika
15 Pokrycie aktywow trwatych kapitatem kapitat wiasny
wtasnym aktywa trwate
16 Udziat nadwyzki finansowej netto wynik netto + amortyzacja + odsetki
w zobowigzaniach ogdtem zobowigzania ogétem

Zrédto: (Jagietto 2013, s. 21-22).

Sposréd wykorzystanych w modelach 16 wskaznikow, istotnych do oceny wyptacalnosci
przedsiebiorstw okazato sie 11 wskaznikéw, pozostatych 5 okazato sie nieistotnych
i zostaty pominiete w dalszych modelach. Wskazniki wykorzystywane w modelach

prawdopodobieristwa wyptacalnosci dla poszczegdlnych sektoréw przedstawia Tabela 4.2.

Tabela 4.2. Wskazniki w modelu prawdopodobienstwa wyptacalnosci — modele sektorowe

Wspétczynnik ‘ Przemyst ‘Budownictwo Handel ‘ Transport ‘ Ustugi

Ptynnosc szybka ++

Ptynnos¢ gotdwkowa ++

Udziat kapitatu
obrotowego w aktywach

++ ++

Marza brutto ++ ++ ++

Rentownos¢ netto

kapitatow witasnych = =

Rotacja aktywow + +

Rotacja aktywow
obrotowych

Rotacja naleznosci +

Udziat kapitatu wtasnego
w pasywach (wskaznik ++ ++
kapitatowy)

Pokrycie zobowigzan
krétkoterminowych + +
kapitatem wtasnym

Udziat nadwyzki
finansowej netto
w zobowigzaniach
ogoétem

++

Zrédto: na podstawie (Ptak-Chmielewska, Kuleta, 2018, s. 100).



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Warto zwréci¢ uwage, ze zestaw stosowanych wskaznikdw rézni sie w zaleznosci od sektora.
Najwieksze znaczenie w ocenie odpornosci przedsiebiorstw przemystowych majg marza
brutto i struktura kapitatow (wskaznik kapitatowy). Z kolei w ocenie sytuacji przedsiebiorstw
z sektora budownictwa najwieksze znaczenie majg udziat kapitatu obrotowego i udziat
kapitatu wtasnego oraz ogdlnie rentownos¢ kapitatéw wiasnych. Przedsiebiorstwa

w sektorze handlu s3 z kolei najbardziej wrazliwe na ptynnos$¢ i stan gotéwki, a ich dzwignig
w ocenie sytuacji jest marza brutto. W ocenie przedsiebiorstw zajmujgcych sie transportem
najwieksze znaczenie ma rentownos¢ kapitatéw wtasnych, ale réwniez udziat kapitatu
obrotowego i nadwyzka finansowa w relacji do zobowigzan. W przypadku przedsiebiorstw

z sektora ustug ich wrazliwo$¢ na kryzys pokazujg wskazniki ptynnosci oraz marzy brutto.
Skutecznos¢ opracowanych modeli moze by¢ oceniona udziatem trafnych prognoz dla grupy
przedsiebiorstw wyptacalnych i niewyptacalnych, ktéry przedstawia Tabela 4.3. Skutecznos$¢
ta byta szczegdlnie wysoka w przypadku przedsiebiorstw przemystowych, ale w kazdym

z sektoréw trafnosé prognoz byta réwna lub przekraczata 85%.

Tabela 4.3. Skuteczno$¢ modeli prognozujacych wyptacalnos¢ przedsiebiorstw (Jagietto, 2013)

Przemyst Budownictwo Handel Transport Ustugi
Wyptacalne 97,5% 85,0% 87,5% 87,5% 87,5%
Niewypfacalne 90,0% 90,0% 85,0% 87,5% 92,5%

Zrédto: (Jagietto, 2013, s. 95 i dalsze).

Podsumowujac, model prof. Pociechy pozwala na oszacowanie prawdopodobienstwa
bankructwa: im wieksze prawdopodobierstwo bankructwa, tym mniejsza odpornos¢
na kryzys i na powodzenie w zakresie realizacji projektu. Model prof. Jagietto pozwala
na oszacowanie prawdopodobienstwa wyptacalnosci: im wieksze prawdopodobieristwo

wyptacalnosci, tym wieksza odpornosc na kryzys finansowy przedsiebiorstwa.

Przedstawione modele Pociechy i Jagietty mozna rekomendowaé do wykorzystania jako
gotowe algorytmy selekcji przedsiebiorstw odpornych na kryzys. Modele tym samym moga
wspieraé proces wyboru projektéw do dofinansowania w programach finansowanych

z funduszy europejskich, w szczegdlnosci kwalifikacje przedsiebiorstw do wsparcia

rozwojowego okreslonego typu, przy kontroli prawdopodobienstwa bankructwa lub utraty
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ptynnosci — w zaleznosci od celu przeznaczenia pomocy, dopuszczajac lub ograniczajgc udziat

tego typu podmiotdéw w programie wsparcia.

Przedstawione powyzej modele nie dotyczg bezposrednio oceny szans na sukces wdrazanego
projektu (jak wspomniano powyzej — model prof. Pociechy pozwala na oszacowanie
prawdopodobienistwa bankructwa, a model prof. Jagietto — prawdopodobienstwa
wyptacalnosci). Obydwa mogg jednak postuzy¢ jako punkt wyjscia do budowy nowych modeli
predykcji — przewidujgcych szanse na powodzenie projektu (wedtug okreslonej definicji
powodzenia projektu, zaleznej od typu udzielanego wsparcia). Wykorzystujagc omawiane
modele, w praktyce nalezatoby:

e Dla wybranych wdrazanych dziatan pomocowych wygenerowac baze danych zawierajgca
informacje dla zakoriczonych projektéw — w tym co najmniej numer identyfikacyjny
beneficjenta (np. NIP lub KRS) oraz informacje o sukcesie lub braku sukcesu projektu
(zgodnie z przyjeta wczesniej definicja).

e Powyiszg baze uzupetni¢ o dane umozliwiajgce obliczenie wartos$ci wskaznikow
wykorzystanych w omawianych powyzej modelach (w tym np. dane pochodzace
ze sprawozdan finansowych, udostepnianych w systemie EKRS).

e Przeprowadzi¢ ponowng kalibracje omawianych powyzej modeli — dokonac
ponownego ich obliczenia, przyjmujac jako zmienne niezalezne wskazniki wykorzystane
w dotychczasowym modelu (zasilone nowg bazg danych), a jako zmienng zalezng —
sukces projektu (zgodnie z przyjetg wczesniej definicjg).

e W przypadku zweryfikowania poprawnosci nowego modelu (na danych historycznych)
bedzie on mdégt stanowi¢ wsparcie w procesie podejmowania decyzji w przysztych

naborach lub nowo wdrazanych dziataniach pomocowych.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze oparcie modeli na danych rejestrowych, gromadzonych w sposéb
systematyczny, moze by¢ relatywnie proste i mato kosztowne. System statego pozyskiwania
danych finansowych o firmach oraz monitorowanie kondycji dofinansowanych jednostek,

w tym efektéw realizowanych przez nich projektéw, pozwoli¢ moze rdwniez na oceneg, na ile
przewidywania modeli sie sprawdzajg, a w efekcie rowniez ich odpowiednie udoskonalanie

i zwiekszanie mocy predykcyjnej w przysztosci.
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Podsumowanie

W rozdziale przedstawione zostaty istniejgce zbiory danych administracyjnych
przedsiebiorstw, ich zasoby informacyjne oraz stosowane praktyki dostepu do tych

danych. Oméwiono réwniez mozliwosci wykorzystania duzych zbioréw danych o sytuacji
przedsiebiorstw do budowy modeli wspierajgcych decyzje dotyczgce udzielania wsparcia,
oraz oceny ryzyk zwigzanych z realizacjg projektu. Zaprezentowane zostato podejscie, ktére
wydaje sie szczegdlnie przydatne do analiz z wykorzystaniem danych administracyjnych.

S3 to modele stuzgce ocenie bankructwa (Pociecha, 2014) i odpornosci na kryzys (Jagietto,
2013). W rozdziale zaproponowano wykorzystanie oméwionych modeli jako narzedzi

do wstepnej oceny odpornosci przedsiebiorstw i preselekcji w systemie wyboru ich projektéow

do dofinansowania w ramach okreslonych instrumentéw wsparcia.

Identyfikacja przedsiebiorstw odpornych na kryzys pozwala na skuteczne ograniczenie
kosztéw nietrafionych inwestycji oraz maksymalizacje korzysci z inwestycji, ktore maja
wysokie szanse powodzenia. Warto podkresli¢, ze oméwione modele mogg by¢ rowniez
odpowiednio dostosowane, aby mozna byto oceniaé szanse sukcesu danych przedsiewzie¢,
w zaleznosci od przyjetej definicji tego sukcesu, specyficznej dla danej grupy instrumentéw

wsparcia.
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Wprowadzenie

Rozwadj statystyki publicznej w obszarze nauki, techniki oraz innowacji jest pochodng zmian

zachodzacych w czynnikach wzrostu i rozwoju gospodarczego. Innowacje (produktowe,

w procesach biznesowych, spoteczne) staty sie ostatecznie waznymi charakterystykami

objasniania przyczyn zréznicowanej pozycji konkurencyjnej oraz poziomu rozwoju

gospodarczego. Innowacja jako czynnik rozwoju ma ztozong geneze:

e jest rezultatem wspodtdziatania ludzi o rozmaitych kwalifikacjach, kreatywnosci, interesach
i mozliwosciach;

e wymaga inicjowania interaktywnych i dynamicznych struktur wspétpracy w procesie jej
powstawania i rozwoju;

e powstaje dzieki krzyzowaniu sie i fuzji wiekszej niz dotad liczby obszaréw wiedzy, jest
efektem interakcji ludzi o zréznicowanych potrzebach;

e w wymiarze gospodarczym wyniki procesu rozwoju innowacji sg szczegélnie

poszukiwanym dobrem, stajgc sie przedmiotem transakcji rynkowych;
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e uniwersytety, laboratoria, przedsiebiorstwa réznicujg w czasie swoje strategie oraz

programy dziatania wzgledem innowacji.

Przejscie od ekonomii kapitatu, pracy i alokacji do ekonomii innowacji i zasobdéw
niematerialnych spowodowato koniecznos$¢ opracowywania nowych podejs¢ metodycznych
gromadzenia danych oraz kwantyfikacji zjawisk i proceséw zwigzanych z aktywnoscig

innowacyjna, jak réwniez ewaluacjq jej rezultatow.

W kontekscie rosngcego znaczenia badan multidyscyplinarnych, wigzania nauki i przemystu,
komercjalizacji wynikéw rozwoju produktéw i proceséw biznesowych czy tez rosnacej

skali interwencji publicznej ukierunkowanej na stymulowanie postaw i aktywnosci
innowacyjnej, tradycyjne zbieranie danych i opracowywanie wskaznikow nie zbliza

do szybkich odpowiedzi na pytania o site wptywu proceséw innowacji na rozwdj gospodarczy
i spoteczny w makroskali. Nie pomaga réwniez w pogtebionej ewaluacji efektéw wsparcia
proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw —w mezoskali. Tymczasem ostatnie 200 lat

to okres bezprecedensowej dynamiki wzrostu gospodarczego w warunkach gwattownych
zmian technologicznych. Analiza wielu innowacji (w tym wdrozonych wynalazkéw) pokazuje,
ze zwiekszyty one wyraznie mikroekonomiczng efektywnosc¢ biznesowa. Wydaje sie
uzasadnione, ze postep techniczny i zmiana technologiczna s3 mocno zwigzane ze wzrostem

gospodarczym. Ale jaka jest doktadnie natura tej relacji w mezo- i makroskali?

Ekonomia innowacji jest obszarem badan ciggle otwartym. Obejmuje badania: przyczyn
powstawania innowacji, mechanizmow napedzajgcych oraz czynnikéw hamujacych je.
Istnieje juz co prawda rozwiniety system pomiaru rezultatéw proceséw innowacyjnych,
jednak kwestia wykorzystania danych, jakie dzieki niemu uzyskujemy, jest ciggle duzym
wyzwaniem (Kotowicz-Jawor, 2016). Cho¢ dyskusja metodologiczna na temat zakresu

i sposobdow wykorzystania statystyki patentowej w badaniach nie jest zbyt szeroka

w poréwnaniu z metodologicznymi dyskusjami w obszarach wdrozen innowacji czy tez
bibliometrii, niemniej jednak wytania sie z niej katalog kilku fundamentalnych regut
(obszaréw) przydatnych do projektowania ewaluacji efektéw wsparcia proinnowacyjnego

sektora przedsiebiorstw.

Celem rozdziatu jest identyfikacja potencjatu wykorzystania danych patentowych na potrzeby
ewaluacji efektow polityki wsparcia proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw. Dla jego

osiggniecia omoéwiono geneze rozwoju badan w obszarze nauki, techniki i innowacji,
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nastepnie przedstawiono wybrane wskazniki ich pomiaru oraz diagnoze mozliwosci
i barier wykorzystania statystyki patentowej w badaniach dotyczacych efektéw polityki

wsparcia proinnowacyjnego.

W niniejszej publikacji przez wykorzystywanie danych patentowych rozumiane jest
wykorzystanie danych gromadzonych w rejestrach publicznych dla celéw ewaluacji

i monitorowania polityki innowacyjnej. Nalezy przy tym pamietac o istotnych réznicach
pomiedzy pojeciem wynalazek, stanowigcym przedmiot badan statystyki patentéw,

i pojeciem innowacja zdefiniowanym w metodologii podrecznika Oslo Manual (2018).
Zgodnie z wytycznymi Oslo Manual innowacjg jest wdrozenie nowego lub istotnie
ulepszonego produktu, procesu lub metody (technicznej, organizacyjnej i marketingowej),
ktére s3 nowe lub istotnie ulepszone przynajmniej z punktu widzenia wdrazajgcego

je przedsiebiorstwa. Tak nakreslony zakres przedmiotowy jest zatem stosunkowo

szeroki. Natomiast statystyka patentowa koncentruje sie wokoét danych empirycznych
dotyczacych wytgcznie wynalazkdw, czyli nowych rozwigzan o charakterze technicznym,
posiadajgcych okreslony poziom wynalazczy i nadajgcych sie do stosowania w jakiejkolwiek

dziedzinie przemystu.

5.1. Rozwa@j statystyki nauki, techniki i innowacji

Zmiany technologiczne (w kontekscie innowacyjnosci) staty sie przedmiotem intensywnych
badan empirycznych i impulsem gromadzenia danych z tego obszaru od potowy lat

50. XX wieku (Gomutka, 1998). W latach 80. i 90. XX wieku podjeto szeroki zakres prac
koncepcyjnych na rzecz opracowania modeli oraz podejsé analitycznych stuzgcych badaniu
zmian technologicznych. Ale jeszcze w latach 80. Pavitt (1984), czy tez Pavitt, Robson,
Townsend (1989) w stosowanych procedurach badawczych opierali sie w znakomitej
wiekszosci na wtasnych formularzach ankietowych oraz opiniach ekspertéw. Cechami
charakterystycznymi dwczesnych podejs¢ badawczych byty:

e koncentracja na poszczegdlnych (pojedynczych) przypadkach,

e relatywnie krotki horyzont czasowy analizy,

e wysoka zmiennosc¢ zbioréw obiektow podlegajgcych badaniu,

e zakres badania — z reguty obejmujgcy pojedyncze gatezie gospodarki.
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W konsekwencji trudno byto uzyska¢ efekt wiarygodnosci i poréwnywalnosci czasowo-

miedzynarodowe;j.

Potrzeba pomiaru dziatalno$ci naukowo-technicznej zostata dostrzezona przez OECD juz

w latach 60. XX w. Pierwszym przewodnikiem metodycznym (dedykowanym dla stuzb
statystyki publicznej) byt Podrecznik Frascati z 1963 roku dotyczqcy pomiaru dziatalnosci
badawczo-rozwojowej. W 2015 roku wydana zostata jego 7. edycja pod petnym tytutem
Podrecznik Frascati 2015. Zalecenia dotyczqgce pozyskiwania i prezentowania danych

z zakresu dziatalnosci badawczej i rozwojowej (OECD, 2015; GUS, 2018). Podrecznik ten
»jest uznanym swiatowym standardem gromadzenia i publikowania poréwnywalnych w skali
miedzynarodowej statystyk dotyczgcych zasobow finansowych i ludzkich przeznaczanych

na dziatalno$¢ badawczg i rozwojowa” (OECD, 2015, s. 20).

Aktualnie statystyka publiczna prowadzi badania dziatalnosci innowacyjnej przedsiebiorstw
w oparciu o standardowg, miedzynarodowg metodyke opisang w Podreczniku Oslo
opracowanym przez OECD i Eurostat (2018).Wyniki tych badan sg wykorzystywane
w analizach innowacyjnosci prowadzonych przez jednostki naukowe, administracje rzagdowa

i samorzgdowa.

Ewolucja podejs¢ metodycznych pomiaru efektéw w zakresie nauki, techniki i innowacji
nastepowata réwnolegle do pojawiajgcych sie nowych paradygmatéw rozwojowych, a w $lad
za nimi zmian polityki naukowej, przemystowej, a nastepnie polityki innowacji. Coraz wieksze
zaangazowanie panstwa w tych obszarach wymuszato konieczno$¢ ewaluacji sprawnosci

i skutecznosci realizacji tych proceséw.

Tabela 5.1 prezentuje w ujeciu ewolucyjnym rozwéj aparatu metodycznego pomiaru efektow

dziatalnos$ci naukowej, technicznej i innowacyjnej (N+T+l).
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Tabela 5.1. Rozwdj wskaznikéw w zakresie N+T+l

Lata ‘ Grupy wskaznikow

dotychczasowy aparat pomiaru N+T+| zostat wzbogacony o: pomiar rozwoju innowacji

w sektorach: rzgdowym, instytucji niekomercyjnych dziatajgcych na rzecz gospodarstw
domowych, gospodarstw domowych; pomiar innowacji uwzgledniajgcy wewnetrzne

i zewnetrzne czynniki wptywajgce na innowacyjnosc¢ przedsiebiorstw; zintegrowane podejscie
przedmiotowe badan rozwoju innowacji (powigzanie badan statystycznych z innymi zrédtami,
takimi jak np. dane administracyjne, i uzupetniajgce metody uzyskiwania danych na temat
kluczowej innowacji przedsiebiorstwa);

Il dekada
XXI wieku

dotychczasowy aparat pomiaru N+T+| zostat wzbogacony o: zachety podatkowe, statystyke
l'ill dekada biotechnologii i nanotechnologii, statystyke komercjalizacji badan naukowych, statystyke
XXI wieku umiedzynarodowienia i globalizacji, statystyke gospodarki opartej na wiedzy, wskazniki
kapitatu intelektualnego;

dotychczasowy aparat pomiaru N+T+| zostat wzbogacony o: badania ankietowe dziatalnosci
innowacyjnej w sektorze wytwadrczym, przeglad technologii produkcyjnych, innowacje

lata 9.0' opisane w literaturze technicznej, wsparcie budzetowe dziatalnosci innowacyjnej, inwestycje
XX wieku L . P - hy .
w wartosci niematerialne, wskazniki z zakresu technologii ICT, produktywnos¢, kapitat
wysokiego ryzyka;
dotychczasowy aparat pomiaru N+T+| zostat wzbogacony o: produkty wysokiej techniki,
lata 80. o . . . . . . . L
XX wieku bibliometrie, statystyke w zakresie zasobdw ludzkich, badania ankietowe dziatalnosci
innowacyjnej;
lata 70. dotychczasowy aparat pomiaru N+T+| zostat wzbogacony o: statystyke patentdw, bilans
XX wieku ptatniczy w dziedzinie techniki;
lata 50-60 . . L .
XX wieku wydatki na dziatalnos¢ B+R;

Zrédfa: Archibugi D., Sirilli G. (2001), The Direct Measurement of Technological Innovations in Business, [w:]
Innovation and enterprise creation: Statistics and indicators, European Commission, Luksemburg, 2001, cyt.
za: Michat Gérzyniski (2005), Przeglad wskaZznikdw monitorowania systemoéw wspierania innowacyjnosci

w krajach UE i wybranych krajach pozaeuropejskich — wnioski i rekomendacje dla Polski, Warszawa; Koztowski
J., (2009), Statystyka nauki, techniki i innowacji w krajach UE i OECD. Stan i problemy rozwoju, Ministerstwo
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa; OECD/Eurostat (2018), Oslo Manual 2018: Guidelines for Collecting,
Reporting and Using Data on Innovation, 4th Edition.

Generalnie nalezy podkresli¢, iz zmieniajacy sie sposéb uprawiania nauki, charakter
dziatalnosci B+R oraz aktywnosci innowacyjnej nie utatwiajg petnego poznania natury
zjawiska innowacyjnosci i procesu innowacji. Wykorzystywane dane i stosowane dotad
wskazniki pozwalajg na rozumienie tylko pewnych elementéw procesu innowacji,

w szczegolnosci tych dotyczacych wktadu (input). Powaznym ograniczeniem sq braki

informacji w zakresie: produktow/rezultatéw (output) oraz wptywu (impact).

91



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Powszechnie stosowana w Unii Europejskiej metoda zbierania danych o innowacjach

i dziatalnosci innowacyjnej polega na ankietowaniu firm odnosnie do réznych aspektéw

procesu innowacyjnego w przemysle i ustugach oraz wielkosci sSrodkéw przeznaczonych

na dziatalno$¢ innowacyjng. Stosowane podejscie podmiotowe umozliwia analize innowacji

W powigzaniu z innymi zmiennymi ekonomicznymi (takimi jak wielko$¢ produkcji, wartos¢

dodana, zatrudnienie) zaréwno na szczeblu przedsiebiorstwa, jak i branzy (te perspektywe

zbierania danych zaleca i opisuje Podrecznik Oslo)*. Obecnie elementarnymi wskaznikami
innowacji sa:

e udziat przedsiebiorstw w badanej zbiorowosci (przedsiebiorstw w ujeciu branzowym,
regionalnym), ktére wprowadzity w zdefiniowanym przedziale czasu innowacje
produktowg lub/i innowacje w procesach biznesowych;

e udziat przedsiebiorstw w badanej zbiorowosci (przedsiebiorstw w ujeciu branzowym,
regionalnym), ktére wykonuja prace B+R w sposdb systematyczny;

e wptyw innowac;ji produktowych na wielko$é¢/dynamike/rentownosc¢ sprzedazy;

e wptyw innowacji procesowych na zmiany kosztéw procesu wytwérczego oraz
na wielkos$é/strukture zatrudnienia;

e wptyw innowacji (produktowych, procesowych) na efektywnosé biznesowg;

e intensywnos$¢ wspotpracy w zakresie dziatalnos$ci B+R oraz intensywnos¢ wdrozen
jej wynikow;

e udziat zatrudnionych w B+R w liczbie ludnosci aktywnej zawodowo/pracujacych ogétem;

e naktady na dziatalnos¢ innowacyjng w przedsiebiorstwach na 1 osobe/w relacji do PKB;

e stopien komercjalizacji (urynkowienia) nowych rozwigzan (stosowany od 2013 roku).

4 Przyktadowe krajowe formularze zbierania danych w ramach europejskiego programu badawczego pn.
Community Innovation Survey to: Sprawozdanie o dziatalnosci badawczej i rozwojowe]j (PNT-01); Sprawozdanie
o dziatalnosci badawczej i rozwojowej (B+R) oraz o srodkach asygnowanych na prace badawcze i rozwojowe

w jednostkach rzadowych i samorzagdowych (PNT-01/a); Sprawozdanie o innowacjach w przemysle (PNT-02);
Sprawozdanie o dziatalnosci badawczej i rozwojowej w dziedzinie nanotechnologii w jednostkach naukowych
(PNT-05); Sprawozdanie o dziatalnosci w dziedzinie nanotechnologii w przedsiebiorstwach (PNT-06).
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5.2. Informacja patentowa w badaniach
efektow wsparcia proinnowacyjnego

sektora przedsiebiorstw

Mimo réznorodnosci stosowanych w tym obszarze wskaznikdw, badania nad innowacyjnoscia
prowadzone w obecnej formule nie dajg odpowiedzi na pytanie, jak publiczne proinnowacyjne
wsparcie sektora przedsiebiorstw przektada sie na jego kreatywnos¢, innowacyjnosé

i efektywnos¢ biznesowa. Jest to uwarunkowane przede wszystkim faktem, ze najbardziej
wszechstronne i kompletne badania w obszarze innowacji prowadzone sg przede wszystkim
przez Gtéwny Urzad Statystyczny*, a tym samym charakteryzujg sie pewnymi ograniczeniami
wtasciwymi dla stosowanej przez niego metodologii. Nalezg do nich m.in. kwestia doboru
préby losowej przedsiebiorstw objetych badaniami z zakresu innowacyjnosci oraz tajemnica
statystyczna obejmujgcg wyniki tych badan, ktéra ogranicza mozliwosé poszerzonej analizy

danych jednostkowych pod katem ewaluacji wynikéw procesu rozwoju innowacji.

Problem ten mozna zilustrowaé na przyktadzie badania zmian aktywnosci innowacyjne;j
przedsiebiorstw zajmujgcych sie produkcjg wyrobdéw farmaceutycznych. W 2019 roku tego
rodzaju dziatalno$¢ prowadzito 131 podmiotéw gospodarczych (zatrudniajgcych powyzej

9 0s06b), tymczasem 39 najwiekszych z nich wytwarzato ponad 90% wartosci produkcji
sprzedanej branzy (GUS, 2020, s. 37). Z jeszcze trudniejszg sytuacja spotykamy sie podczas
préby analizy aktywnosci innowacyjnej przedsiebiorstw dziatajgcych w zakresie produkcji
wyrobéw medycznych (kody PKD to: 26.60 oraz 32.50, tj. na trzecim poziomie klasyfikacji
dziatalnosci gospodarczej). Z uwagi na to, ze: , Nie mogg by¢ publikowane ani udostepniane
uzyskane w badaniach statystycznych dane (...) charakteryzujgce wyniki ekonomiczno-
finansowe podmiotéw gospodarki narodowej prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg,
jezeli na dang agregacje sktada sie mniej niz trzy podmioty lub udziat jednego podmiotu

w okreslonym zestawieniu jest wiekszy niz trzy czwarte catosci” (art. 38. Ustawy z dnia 29
czerwca 1995 r. o statystyce publicznej) przydatnosé tego typu mikrodanych jest mocno
ograniczona. Co wiecej, w tej sytuacji niemozliwa jest w praktyce chociazby analiza
przestrzenna danych — dotyczacych aktywnosci innowacyjnej przedsiebiorstw — na poziomie

gmin, powiatdw, miast na prawach powiatu, a tym bardziej miast.

4 Cykliczne badania ,Dziatalno$¢ innowacyjna przedsiebiorstw w latach ...” (2001-2019, kolejne w serii
,Analizy statystyczne” GUS).
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W tym kontekscie kluczowego znaczenia w badaniach w obszarze innowacyjnosci nabiera
informacja patentowa, ktdéra daje znaczne mozliwosci eksploracji. Co prawda siega ona
wasko, ale najgtebiej w okreslong czes¢ procesu rozwoju innowacji, w poréwnaniu z innymi
alternatywnymi podejsciami metodycznymi. Jej gtéwnymi zaletami s3: otwarty i bezptatny
dostep (publiczny rejestr), wysoka elastycznos¢ agregaciji, jak i dezagregacji badanych
procesow (wysoka skalowalnosc¢) oraz dywersyfikacja obszaréw badawczych, dla ktérych

znajduje zastosowanie.

Waznym wydarzeniem w kontekscie odkrywania potencjatu danych patentowych byta
zorganizowana przez OECD w 1996 roku Konferencja Inauguracyjna®, poswiecona tworzeniu
nowych wskaznikéw dla polityki innowacji, nauki, technologii w dwudziestym pierwszym
wieku. W podsumowaniu obrad przyznano, iz majg one bardzo szerokie zastosowanie.
Dane patentowe pozwalajg bowiem na badanie kwestii mobilnosci zasobdéw ludzkich,
Sledzenie przeptywodw nie tylko wiedzy materialnej, ale rowniez tzw. wiedzy cichej®,

ocene ekonomicznej wartosci nowych rozwigzan, analize sieci powigzan naukowych,
pomiar umiedzynarodowienia aktywnosci naukowo-technicznej, a takze konstruowanie
wytycznych dla polityki naukowo-technicznej, np. w obszarze badan nad wptywem ulg
podatkowych na intensywnos¢ prac B+R. Dyskusje nad tworzeniem nowych i koniecznoscia
weryfikacji dotychczasowych metod badawczych stosowanych w tych obszarach zbiegty sie
z dostrzegalng w polityce i ekonomii zmiang w podejsciu do procesu innowacji. Polegata
ona na stopniowej modyfikacji dotychczas obowigzujgcego modelu liniowego, w ktérym
innowacje tworzone sg w drodze przede wszystkim wewnetrznie skoncentrowanych prac
badawczo-rozwojowych (do czego odnosit sie pierwszy Podrecznik Frascati), w kierunku
systemowej teorii innowacji, zgodnie z ktérg kluczowa role w ich kreowaniu odgrywaja
zdywersyfikowane, wewnetrzne i zewnetrzne, przeptywy wiedzy (co zobrazowano

w pierwszym podreczniku Oslo). Ustalenia podjete podczas konferencji, potwierdzity
wczesniej wielokrotnie wyrazane m.in. przez Z. Grilichesa (1979), J. Schmooklera (1966)

przekonanie, ze dane patentowe stanowig wartosciowe zrédto wiedzy nie tylko na temat

45

Konferencja OECD z listopada 1996 roku, w ktérym Polska po raz pierwszy przystgpita do jej obrad.
4% Duza czes¢ ludzkiej wiedzy ma charakter wiedzy cichej. Jest to dobrze widoczne np. w odniesieniu

do umiejetnosci operacyjnych czy wiedzy typu know-how zdobywanej w wyniku doswiadczenia. Wiedza tego
typu jest zorientowana na dziatanie. Ma wymiar indywidualny. Jest trudna do sformalizowania. W odrdznieniu

od wiedzy jawnej, transfer wiedzy cichej wymaga wysokiej interakcji podmiotéw w dzieleniu sie wiedza.
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bodzcow, przebiegu i struktury procesdw innowacji, ale réwniez ich powigzania ze wzrostem

i rozwojem gospodarczym®.

Obecnie informacje zawarte w zbiorach dokumentacji patentowej mozna podzieli¢ na pieé

zasadniczych filaréw:

e informacja na temat dziedziny techniki, do ktérej nalezy dane rozwigzanie, ustalana
na podstawie klasyfikacji prowadzonej z zastosowaniem réznych systematyk;

e informacja pozwalajaca na ustalenie potencjalnej wartosci nowego rozwigzania,
ustalana na podstawie m.in. liczby cytowan, liczby udzielonych licencji, rytmu zmiany
uprawnionego z patentu jako skutku transakcji rynkowych, liczby lat utrzymywania
monopolu patentowego w mocy, zakresu geograficznego ochrony;

e informacja pozwalajaca na identyfikacje i poznanie podmiotéw zaangazowanych
w proces tworzenia nowych technologii (poprzez analize m.in. struktury zespotu twércow
wynalazku i ich afiliacji, struktury i rodzaju podmiotowego wnioskodawcéw, postepu
rozwoju rodzin patentowych, w tym ,rodziny triadycznej”*);

e informacja pozwalajaca na odtworzenie historii aplikacji za pomocga dostepnych
w dokumentacji dat, takich jak m.in.: data zgtoszenia, data publikacji, data odmowy lub
wycofania, data przyznania patentu, data zakoriczenia obowigzywania monopolu;

e informacja pozwalajaca na ustalenie statusu prawnego wynalazku (patent w mocy, patent

uniewazniony).

Skfadajaca sie na literature patentowa dokumentacja wymaga wystandaryzowanego opisu
bibliograficznego jej zawartosci (wzgledy formalne, pragmatyczne). Zawarte w literaturze
patentowej dane zbierane sg wedtug celéw i typologii charakterystycznej dla danej

klasyfikacji. Rekomendowanym przez Swiatowa Organizacje Wtasnosci Intelektualnej

47 OECD (2017). What Indicators for Science, Technology and Innovation Policies in the 21st Century? (https://
www.oecd.org/science/inno/37082579.pdf (dostep: 2021.09.15).

4 Triadic patent family” dotyczy wynalazku, ktéry zostat zgtoszony jednoczesnie w trybach: (1) EPO
(European Patent Office, organ wykonawczy Europejskiej Organizacji Patentowej, ktdrego zadaniem jest
udzielanie patentow europejskich), (2) JPO (Japan Patent Office, organ rzagdowy Japonii odpowiedzialny

za nadawanie i utrzymywanie w mocy praw wtasnosci przemystowej; jeden z trzech najwiekszych urzedéw
patentowych swiata, (3) USPTO (United States Patent and Trademark Office, urzad patentowy podlegajacy
Departamentowi Handlu USA, udzielajgcy patentow i rejestrujgcy znaki towarowe), i uzyskat patent w grupie
najbardziej rozwinietych gospodarczo panstw swiata. U podstaw tej koncepcji lezy zatozenie o ponadprzecietne;j
istotnosci znaczenia technicznego i gospodarczego tego prawa wtasnosci przemystowe;j.
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standardem opisu bibliograficznego dokumentu patentowego jest Standard ST.9.

Podstawowymi elementami tego standardu s3: dane identyfikujgce dokument patentowy,

dane dotyczace wniosku o patent, informacje techniczne na temat wynalazku, referencje

do literatury patentowej i naukowej, identyfikacja stron zwigzanych z patentem. Wedtug

Standardu WIPO ST.9 cyfrowe kody identyfikujgce, ktére poprzedzajg informacje dotyczgce

wynalazkéw, oznaczaja:

(11) — numer patentu, dodatkowego prawa ochronnego lub patentu europejskiego;

(21) — numer zgtoszenia;

(22) — data zgtoszenia;

(23) — dane dotyczgce pierwszenstwa z wystawy (data i oznaczenie wystawy);

(30) — dane dotyczace pierwszeristwa konwencyjnego (numer zgtoszenia priorytetowego,
data wniesienia zgtoszenia priorytetowego, kod kraju);

(41) — data ogtoszenia o zgtoszeniu;

(51) — symbol Miedzynarodowej Klasyfikacji Patentowej;

(54) — tytut wynalazku;

(61) — numer patentu gtéwnego;

(62) — numer zgtoszenia macierzystego (pod ktédrym dane zgtoszenie byto ogtoszone);
(68) — numer patentu podstawowego dla dodatkowego prawa ochronnego;

(71) — nazwisko i imie lub nazwa zgtaszajacego; dodatkowo wskazana jest miejscowosc
zamieszkania oraz kraj zgtaszajgcego (kod kraju);

(72) — nazwisko i imie twdrcy, dodatkowo wskazana jest miejscowos¢ zamieszkania oraz
kraj tworcy (kod kraju);

(73) — nazwisko i imie lub nazwa uprawnionego, dodatkowo wskazana jest miejscowos¢
zamieszkania lub siedziba oraz kraj uprawnionego (kod kraju);

(76) — nazwisko i imie twdrcy bedgcego jednocze$nie uprawnionym; dodatkowo wskazana
jest miejscowos¢ zamieszkania oraz kraj uprawnionego (kod kraju);

(86) — data i numer zgtoszenia miedzynarodowego;

(87) — data i numer publikacji zgtoszenia miedzynarodowego;

(93) — numer i data pierwszego zezwolenia na wprowadzenie na rynek produktu objetego
dodatkowym prawem ochronnym oraz wskazanie organu, ktéry zezwolenie wydat;

(94) — data, od ktérej powstaje i czas trwania dodatkowego prawa ochronnego;

(95) — oznaczenie produktu opisanego w zezwoleniu na wprowadzenie na rynek produktu

objetego dodatkowym prawem ochronnym;

49

WIPO (2013). STANDARD ST.9. Recommendation concerning bibliographic data on and relating to patents

and SPCS. (http://www.wipo.int/export/sites/www/standards/en/pdf/03-09-01.pdf).
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5. Metadane informacji patentowej w ewaluacji efektéw wsparcia proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw

e (97)—datai numer publikacji patentu europejskiego;
e (98) — data ztozenia wniosku o przedtuzenie obowigzywania dodatkowego

prawa ochron nego.

Zasadniczym celem unifikacji atrybutéw opisu patentowego, w oparciu o Standard WIPO
ST.9, jest zwiekszanie efektywnosci przeszukiwania literatury patentowej. Porzgdkowanie
danych w sposdéb ujednolicony pozwala na ich agregacje na dowolnym poziomie,
umozliwiajgc identyfikacje wystepujacych pomiedzy nimi wspétzaleznosci, prawidtowosci,
trendow, przewidywanie kierunkéw przebiegu proceséw technologicznych, rozwoju

i dyfuzji specjalistycznej wiedzy inzynieryjnej oraz zmian strukturalnych zachodzacych

w gospodarce. Jednoczesnie nastepuje intensywny rozwdj technologiczny w obszarze
informatycznej infrastruktury repozytoriéw danych. Przyktadem dziatan majgcych na celu
zwiekszenie dostepnosci do danych patentowych jest udostepnienie za posrednictwem
strony internetowej Urzedu Patentowego RP nowej ustugi o nazwie e-Wyszukiwarka. Ustuga
ta umozliwia poszukiwanie w bazach systeméw dziedzinowych UPRP, jak i publikacjach
(BIULETYN URZEDU PATENTOWEGO, BUP; WIADOMOSCI URZEDU PATENTOWEGO,
WUP). e-Wyszukiwarka umozliwia rowniez subskrypcje informacji, dotyczacych

zdefiniowanego wyszukiwania.

Jednym z istotnych elementéw opisu patentowego jest informacja o podmiotach

zaangazowanych w proces tworzenia nowego rozwigzania i uzyskiwania ochrony patentowe;.

Przyktadowy rekord patentowego opisu bibliograficznego przedstawiono na rysunku 5.1.
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Rysunek 5.1. Standardowy rekord opisu bibliograficznego®°

PATE NTY (B1) (11) 238817 (41) 2018 10 08
(51) A24C 5/34 (2006.01)

A24C 5/345 (2006.01)

UDZIELONE PRAWA B65B 19/30 (2006.01)
od nr. 238 811 do nr. 238870) (21) 421217 (22) 2017 04 07
(72) OWCZAREK RADOStAW, Radom (PL)
(73) INTERNATIONAL TABACCO MACHINERY POLAND SPOLKA
Z OGRANICZONA ODPOWIEDZIALNOS’CIA, Radom (PL)

W) czes¢ zgtoszenia bedzie rozpatrywana jako zgtoszenie
wzoru uzytkowego

(B1) (11)238819 (41) 2019 04 23 (54) Urzadzenie przemystu tytoniowego do odrzutu wadliwych
(51) A01G 25/06 (2006.01) artykutéw pretopodobnych z przeptywu masowego
A01G 25/06 (2006.01) artykutéw pretopodobnych przemustu tytoniowego oraz system

(21) 423220 (22) 2017 10 20 okreslania jakosci w przemysle tytoniowym

(72) BURSZTA-ADAMIAK EWA, Strzelin (PL); LICZNAR PAWEL,
Wroctaw (PL)

(73) MIEJSKIE WODOCIAGI | KANALIZACJA W BYDGOSZCZY
SPOLKA Z OGRANICZONA ODPOWIEDZIALNOSCIA, Bydgoszez (PL) | (B1) (11) 238818  (41) 2018 12 03
(54) Uktad solarny wspomagajacy regeneracje zbiornikdw (51) A24D 3/02 (2006.01)
infiltracyjnych (21) 421723 (22) 201705 29

Zrédto: Wiadomoéci Urzedu Patentowego, 28/2021, s. 4.

Atrybuty patentowego opisu bibliograficznego (np. 51, 72, 73) pozwalajg na ich taczenie
i wielowatkowg analize w potgczeniu z szeregiem innych danych (klasyfikacja PKD, listy

rankingowe projektéw zakwalifikowanych do finansowania przez NCBIiR, PARP).

Przyktadowo dane dotyczgce twdrcy rozwigzania technicznego (atrybut 72) oraz innych oséb
badz podmiotéw wskazanych w dokumentacji patentowe;j (atrybuty 73 lub/i 76) mogg by¢
analizowane w nastepujgcych wymiarach:

e ptecdiregion pochodzenia krajowych oséb fizycznych wskazywanych w dokumentacji
patentowej jako twdrca badz zgtaszajacy;

e status prawny i inne cechy okreslajgce sytuacje prawno-ekonomiczng>* danego podmiotu
oraz role w procesie uzyskiwania ochrony patentowej, np. osoba fizyczna, osoba prawna,
spotka akeyjna, spotka z 0.0., przedsiebiorstwo, szkota wyzsza, twodrca, zgtaszajacy;

e struktura zespotu twdrcow i podmiotdw zgtaszajgcych/uprawnionych w aspekcie

zgtoszen patentowych i ich sukcesu w postaci uzyskania ochrony patentowej; informacja

%0 Przyktadowo zobacz: UPRP (2021). Wiadomosci Urzedu Patentowego, 28/2021, s. 4-5. (https://uprp.gov.pl/
sites/default/files/wup/2021/10_27-30/28//wup28_2021.pdf)

%1 Informacje te mozna identyfikowac czesciowo bezposrednio na podstawie dokumentacji patentowe;j

(np. w oparciu o nazwe podmiotu) lub z wykorzystaniem innych dostepnych zrédet danych jak np. rejestr
REGON.

98


https://uprp.gov.pl/sites/default/files/wup/2021/10_27-30/28//wup28_2021.pdf
https://uprp.gov.pl/sites/default/files/wup/2021/10_27-30/28//wup28_2021.pdf

5. Metadane informacji patentowej w ewaluacji efektéw wsparcia proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw

patentowa pozwala analizowac¢ wspdlne zgtoszenia dokonane przez podmioty
reprezentujace rézne sektory, np. sektor nauki i sektor gospodarki;

e struktura zespotu twdrcow i podmiotdw zgtaszajgcych/uprawnionych w aspekcie
intensywnosci cytowalnosci rozwigzania w innych opisach patentowych; informacja
patentowa pozwala na ustalenie, czy rozwigzania technologiczne tworzone przez zespoty
badawcze sktadajgce sie z przedstawicieli réznych dziedzin nauki bedg miaty szersze
zastosowanie, a przez to mogg byc¢ czesciej cytowane;

e struktura zespotu twércow i podmiotdw zgtaszajgcych/uprawnionych w potgczeniu
z dziedzing techniki, w ktdrej sytuuje sie nowe rozwigzanie;

e struktura i wielko$¢ zespotu tworcéw i podmiotdw zgtaszajacych/uprawnionych
w powigzaniu z zakresem geograficznym ochrony; analiza cech charakterystycznych
dla rozwigzan technologicznych tworzonych przez zespoty miedzynarodowe lub dzieki
wspotpracy podmiotdow z réznych panstw;struktura zespotu tworcow i podmiotéw
zgtaszajgcych/uprawnionych w aspekcie gospodarczej eksploatacji rozwigzania
(np. poprzez wykorzystanie informacji o udzielonych licencjach na to rozwigzania);
analiza wptywu wielkosci i umiedzynarodowienia zespotéw badawczych na skutecznos¢

komercjalizacji danego rozwigzania.

Z punktu widzenia ewaluacji efektow wsparcia proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw,

dokumentacja patentowa pozwala na analize nastepujacych aspektéw:

A. Aktywno$¢ patentowa polskich rezydentow w kraju i zagranica:

1) liczba zgtoszen patentowych polskich przedsiebiorstw dokonanych w UPRP w okreslonym
polu technologicznym (objetym wsparciem publicznym, np. technologie w zakresie
energii, technologie materiatowe, technologie informacyjne, telekomunikacyjne,
mechatroniczne itd.) vs liczba wszystkich zgtoszen od podmiotéw krajowych dokonanych

w UPRP w danym okresie;
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Rys. 5.2. Liczba zgtoszen wynalazkéw, dokonywanych w 2019 r. przez podmioty polskie,

do ochrony w wybranych krajach

Republika Korei 41 Rc:s;a 40
Kanada 414
Indie 42+

Japonia 58 ¢

Chiny 77 «

Stany Zjednoczone
651

Pozostate
284

Europejski Urzad Patentowy
474

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych dostepnych w IP Statistics Data Center https://www3.wipo.int/ipstats/

2)

3)

liczba zgtoszen patentowych polskich przedsiebiorstw dokonanych w UPRP w okre$lonym
polu technologicznym (jw.) z uwzglednieniem: wielkosci przedsiebiorstwa, wiodacego
kodu PKD, lokalizacji regionalnej i innych powigzan®?;

liczba zgtoszen polskich przedsiebiorstw dokonanych za granicg w okreslonym polu
technologicznym (objetym wsparciem publicznym, np. technologie w zakresie energii,
technologie materiatowe, technologie informacyjne, telekomunikacyjne, mechatroniczne

itd.) vs liczba wszystkich polskich zgtoszer dokonanych za granicg w danym okresie.

Oczekiwana informacja z wykorzystaniem podejscia analitycznego pkt: 1-3:

zagregowane, ogolne powigzanie wieloletnich programéw publicznego wsparcia

(w dowolnym polu technologicznym) z zachowaniem sektora przedsiebiorstw w zakresie
ochrony rezultatéw B+R; wazne jest w tym wzgledzie ustalenie opdZnienia czasowego;
zagregowana ewaluacja wartosci prawa ochronnego, ktérej jednym ze wskaznikéw

jest dazenie do uzyskania ochrony nie tylko w kraju, ale réwniez za granicg (wazna jest

liczba krajow, w ktérym ma obowigzywac¢ monopol) jako dowdd wartosci (przydatnosci

52

Jw.
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przemystowej); miedzynarodowa ochrona patentowa z punktu widzenia polskich
podmiotdw jest wcigz niebagatelnym wydatkiem (i szeroko rozumianym wyzwaniem);

4) liczba zgtoszen polskich przedsiebiorstw dokonanych w UPRP, ktére uzyskaty konkretne
proinnowacyjne wsparcie publiczne (z dowolnej agendy rzagdowej);

5) liczba zgtoszen polskich przedsiebiorstw dokonanych za granicg, ktére uzyskaty konkretne

proinnowacyjne wsparcie publiczne (z dowolnej agendy rzagdowej).

Oczekiwana informacja z wykorzystaniem podejscia analitycznego pkt: 4-5:

e lista nazw podmiotéw uzyskujacych wsparcie finansowe (np. z NCBiR, PARP)
skonfrontowana ze zgtoszeniami patentowymi tych podmiotéw; oba zestawienia maja
charakter publiczny.

B. Zainteresowanie nierezydentéw rynkiem w Polsce:
6) liczba patentéw europejskich walidowanych w Polsce w okres$lonym polu

technologicznym uznanym za priorytetowe w Polsce i objetym wsparciem publicznym;

Rys. 5.3. Zgtoszenia wynalazkéw i wzoréw uzytkowych w Polsce w 2019 roku przez podmioty
zagraniczne wg. ich pochodzenia
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Zrédto: Raport roczny 2019, Urzad Patentowy RP, s. 11.
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7) liczba zgtoszen zagranicznych dokonanych w trybie krajowym w okreslonym polu
technologicznym uznanym za priorytetowe w Polsce i objetym wsparciem publicznym;

8) liczba zgtoszen w trybie PCT** dokonanych w Polsce w okreslonym polu technologicznym
uznanym za priorytetowe w Polsce i objetym wsparciem publicznym (np. polem
technologicznym, powigzanym z okreslong krajowa lub regionalng inteligentna
specjalizacjq);

9) najbardziej aktywne podmioty szukajgce ochrony w Polsce w okreslonym polu

technologicznym uznanym za priorytetowe w Polsce i objetym wsparciem publicznym.

Oczekiwana informacja z wykorzystaniem podejscia analitycznego pkt: 6-9:

e intensywnos$¢ prac B+R na swiecie w danym polu technologicznym i znaczenie Polski jako
miejsca ochrony;

e struktura geograficzna i sektorowa podmiotéw szukajgcych ochrony patentowej w Polsce

oraz struktura technologiczna zgtaszanych przez nie rozwigzan.

C. Ewaluacja tytutu prawnego monopolu, wartos¢ patentu:

10) zakres rodziny patentowej (patent family; np. liczba, znaczenie urzedéw patentowych,
zasieg geograficzny ochrony) w okreslonym polu technologicznym uznanym
za priorytetowe w Polsce i objetym wsparciem publicznym;

11) liczba cytowan w innych opisach patentowych (jako przejaw wartosci patentu,
aplikacyjnosci wynikow badan naukowych);

12) czasookres utrzymywania w mocy ochrony patentowej (ponoszenia optat) z podziatem
na sektory i pola technologiczne jako dowdd faktycznej, rynkowej wartosci wynalazkéw;

13) uruchomienie procedury sprzeciwu/opozycji;

3 Tryb dotyczacy zgtoszen patentowych dokonywanych w urzedzie patentowym danego kraju przez
nierezydentdw w ramach Uktadu o Wspdtpracy Patentowej, zwanego w skrocie PCT. Uktad o Wspodtpracy
Patentowej (Patent Co-operation Treaty — PCT) to uktad podpisany 19 czerwca 1970 r. w Waszyngtonie (wszedt
w zycie 1 czerwca 1978 r.) wprowadzajgcy miedzynarodowe zgtoszenia patentowe pociggajgce za sobg te same
skutki co zgtoszenia w trybie krajowym w kazdym z panstw sygnatariuszy ukfadu. Zgtoszenia miedzynarodowe sg
kierowane do Swiatowe]j Organizacji Wtasnosci Intelektualnej (WIPO), a nastepnie badane przez Europejski Urzad
Patentowy lub odpowiedni krajowy urzad patentowy (petnigce role tzw. Miedzynarodowego Organu Poszukiwan,
International Searching Authority, ISA). Posrednikiem w sktadaniu wnioskéw patentowych rezydentéw w trybie
PCT jest w Polsce Urzad Patentowy RP. Zgtoszenie w trybie PCT oznacza, ze wnioskodawca zabiega o objecie ochrong
wynalazku w wielu krajach (co najmniej w trzech, a maksymalnie we wszystkich panstwach-sygnatariuszach,
ktérych jest obecnie 142). Patenty na wynalazki zgtaszane w trybie PCT sg wszakze w dalszym ciggu udzielane
przez poszczegolne krajowe urzedy patentowe. Polska przystgpita do Uktadu o Wspétpracy Patentowej w grudniu
1990 . (za: GUS: Pojecia stosowane w statystyce publicznej).
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14) liczba i rodzaj licencji udzielonych z przedmiotowego prawa wyfacznego (jako
przejaw efektu wdrozeniowego i akumulacji technologicznej, ktdra ostatecznie
materializuje sie przemystowo, oddziatujgc na zmiany w technicznym uzbrojeniu pracy

i postepie technologicznym).

Oczekiwana informacja z wykorzystaniem podejscia analitycznego pkt: 10-14:

e zagregowany obraz zmian wartosci nagromadzonej wiedzy technicznej przez polskie
przedsiebiorstwa w danym polu technologicznym;

e zagregowany obraz zmian wartosci danego rozwigzania technicznego bedgcego
wtasnoscig danego przedsiebiorstwa;

e zagregowany obraz zmian wartosci nagromadzonej wiedzy technicznej nalezacej
do rezydentdéw i nierezydentow;

e zagregowany obraz zmian wartosci nagromadzonej wiedzy technicznej nalezgcych

do poszczegdlnych sektorow gospodarki narodowe;j.

D. Ewaluacja efektu dyfuzji wiedzy naukowo-technicznej:

15) sieci wspotpracy i dyfuzji wiedzy miedzy podmiotami z réznych sektoréw
(z uwzglednieniem tworcow lub/i podmiotow zgtaszajgcych/uprawnionych; ciggtosé vs.
incydentalnos¢ wspotpracy);

16) stopien umiedzynarodowienia zespotow badawczych wraz z ustaleniem mobilnosci
przestrzennej twércow naukowych i przemystowych;

17) dyfuzja technologii, przeptyw wiedzy technicznej miedzy branzami gospodarki
(z wykorzystaniem informacji licencyjnych znajdujgcych sie w bazach, zmian

uprawnionego z patentu).

Oczekiwana informacja z wykorzystaniem podejscia analitycznego pkt: 15-17:
e dynamika i zakres propagacji wiedzy technicznej w réznych uktadach przestrzenno-

czasowych i sektorowych.

E. Inne, mozliwe do uzyskania informacje wspierajgce ewaluacje efektow
wsparcia proinnowacyjnego sektora przedsiebiorstw:

18) ogdlna liczba wszystkich zgtoszen w okreslonym polu technologicznym na swiecie
vs. polskie zgtoszenia; z rozbiciem na kraj pochodzenia zgtoszenia; z uwzglednieniem

struktury podmiotéw i z podziatem na sektory (np. sektor nauki, sektor gospodarki itp.);
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19) liczba cytowanych zastrzezen patentowych w okreslonym polu technologicznym
dokonanych w Polsce z podziatem na sektory;

20) wspotpraca przy tworzeniu rozwigzan technicznych chronionych patentami pomiedzy
réznym sektorami/w ramach danego sektora (podmioty najaktywniejsze we wspotpracy);

21) kapitat pochodzenia badanych podmiotéw pod warunkiem integracji rejestru UPRP
z innymi rejestrami lub w oparciu o informacje dostepne np. na oficjalnych stronach
internetowych tych podmiotéw;

22) najbardziej aktywni zgtaszajgcy z sektora przemystu oraz podmioty majgce zagraniczne
rodziny patentowe;

23) najbardziej aktywni zgtaszajgcy z sektora nauki oraz podmioty sektora nauki majgce
zagraniczne rodziny patentowe;

24) najbardziej aktywni wynalazcy (twdrcy przemystowi);

25) terytorialno$¢ — w réznych wariantach (np. wedtug pochodzenia zgtaszajgcego, wedtug
pochodzenia wynalazcy, do poziomu gmin);

26) liczba zgtoszen w poszczegdlnych polach technologicznych;

27) wskaznik sredniego rocznego wzrostu zgtoszen patentowych dla kazdego pola
technologicznego (dla rezydentdw i nierezydentdw; najbardziej aktywni zgtaszajacy
w poszczegdlnych polach technologicznych);

28) index RCA (Revealed Comparative Advantage Index)** w réznych konfiguracjach (np. pole

technologiczne, kraj, region).

5.3. Bariery wystepujgce w procesie pozyskiwania
| wykorzystywania danych patentowych

Informacja patentowa udostepniana jest w réznych trybach. Do gtéwnych miedzynarodowych
baz danych patentowych prowadzonych i udostepnianych przez poszczegdlne organizacje
miedzynarodowe nalezy zaliczy¢:

e Espacenet — miedzynarodowg baze dokumentéw patentowych prowadzang przez

Europejski Urzad Patentowy. (https://worldwide.espacenet.com),

5 Zob.:(Nesta, L, & Patel, P., 2005). National Patterns of Technology Accumulation: Use of Patent Statistics, [w:]
Handbook of Quantitative Science and Technology Research. The Use of Publication and Patent, red. H. F. Moed,
W. Glanzel, U. Schmoch, KLUWER Academic Publishers New York, Boston, Dordrecht, London, Moscow, s. 536-539.
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e PATENTSCOPE — miedzynarodowg baze dokumentéw patentowych prowadzang przez
Swiatowa Organizacje Wtasnosci Intelektualnej (https://patentscope.wipo.int),

e DEPATISnet — baze i serwis informacyjny niemieckiego Urzedu Patentowego (https://
www.dpma.de),

e USPTO — petnotekstowg baze dokumentacji zgtoszen oraz udzielonych patentéw w USA

(https://www.uspto.gov).

Wyzej wymienione bazy danych patentowych charakteryzujg sie wolnym dostepem

oraz mozliwoscig definiowania zbioru metadanych. Co wazne, sg jednak zasadniczo
zaprojektowane dla procesu badania nowosci, poziomu wynalazczosci itp. przez rzecznikow
patentowych i inne osoby zainteresowane konkretnym rozwigzaniem technicznym czy

okreslong dziedzing techniki.

Z kolei — Clarivate (Thomson Innovation) — komercyjna baza danych pozwalajaca
na eksploracje obszernych i uporzadkowanych zbioréw zgtoszen oraz udzielonych patentéw
posiada wiele dodatkowych, odptatnych funkcjonalnosci pomocnych w catosciowym,

ustrukturyzowanym badaniu wszystkich rekordéw i atrybutdw zbioru.

Inne, czesto o charakterze tematycznym bazy to: Cippix® (chemia); GenomeQuest (biologia);
LexisNexis; Delphion (integruje bazy: European Patent Office, United States Patent and

Trademark Office, World Intellectual Property Organization); Japan Patent Data Service.

Mimo tak zdywersyfikowanych Zzrédet, w praktyce rzeczywisty dostep do petnego zbioru
metadanych bywa problematyczny. Oto wybrane, zidentyfikowane przez autorow bariery
dostepu do kompletnych zbioréw danych:

e krajowe urzedy patentowe udostepniajg w otwartym dostepie funkcjonalnosci
i narzedzia, pozwalajgce pozyskiwaé metadane w sposéb automatyczny i hurtowy,
ale w mocno ograniczonym stopniu (np. ograniczona liczba rekorddw, jakie mozemy
eksportowac z ogélnodostepnych wyszukiwarek w celu dalszej analizy);

e publiczne cyfrowe repozytoria gromadzonej dokumentacji patentowej majg wcigz dosc¢
prostg architekture oraz ograniczone funkcjonalnosci dostepne dla ich uzytkownikow,
aczkolwiek sytuacja w tym zakresie ulega systematycznej poprawie, czego przyktadem
sg konsekwentnie aktualizowane badz rozwijane ustugi, np. przez European Patent
Office (np. Espacenet), WIPO (np. IP Statistics Data Center) czy UPRP (e-Wyszukiwarka,

Wyszukiwarka Rejestrow);
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e potencjalne wyniki uzaleznione sg od zastosowanego sposobu wyszukiwania (np. numeru
patentu, uprawnionego itp.), w rezultacie pozyskane informacje mogg wprowadzac
w btgd np. generujac komunikat, ze dany dokument jest niedostepny, w sytuacji
gdy wyszukiwanie wedtug zmienionego klucza pozwala na wglad do poszukiwane;j
dokumentacji technicznej — jest to tzw. problem artefaktéw;

e zdarza sie, ze badacze identyfikujg patenty w stosunku 1:1 (jeden wynalazek przypisany
do jednego prawa ochronnego), pomijajgc kwestie tzw. portfolia patentéw, co wptywa
na btedng interpretacje statystyk patentowych (Niedbalska, 2009, s. 10);

e stosowanie nieprecyzyjnych opisow struktury wtasnosciowej w przypadku
przedsiebiorstw wielonarodowych znaczgco utrudnia ocene poziomu globalizacji
i internacjonalizacji aktywnosci wynalazczej (Niedbalska, 2009, s. 11);

e ustawowe 18-miesieczne opdznienie publikacji zgtoszen patentowych w Biuletynie
Urzedu Patentowego RP w stosunku do daty zgtoszenia utrudnia ocene aktywnosci
wynalazczej analizowanych podmiotéw zaréwno w badaniach jakosciowych, jak
i iloSciowych;

e problematyczne jest okreslenie daty wtasciwej dla przygotowywanych danych
statystycznych — co nie tylko identyfikuje odmienne stany prawne wynalazku, ale réwniez
zaburza ocene biezgcego stanu techniki;

e sprawozdawczo$¢ patentowa krajowych i regionalnych organizacji patentowych
przekazywana do urzedow statystycznych jest ogdlna, a dalsza ich widocznos¢
w statystyce publicznej nie pozwala na pogtebione badania,

e mimo postepujacej harmonizacji przepiséw — istniejgce rozbieznosci proceduralne
nie pozwalajg na prowadzenie rzetelnych analiz komparatywnych (np. aktywnosci
wynalazczej amerykanskich i japonskich wynalazcéw), czynniki o charakterze prawnym
ksztattujgce wtasciwg dla danego kraju procedure ochronng, powodujg uprzywilejowanie
sytuacji przedsiebiorstw krajowych, ktére w specyfice rodzimych rozwigzan
proceduralnych orientujg sie lepiej niz podmioty zagraniczne — jest to zjawisko okreslane
mianem home advantage (Niedbalska, 2009, s. 11);

e w przypadku wynalazkéw opracowanych w zespotach miedzynarodowych istnieje ryzyko
wielokrotnego liczenia tego samego rozwigzania — sposobem ominiecia tego problemu
jest zastosowanie metody liczenia utamkowego (fractional count), jednak nie zawsze jest

ona stosowana w sposob konsekwentny (Niedbalska, 2009, s. 12).

Naprzeciw zidentyfikowanym ograniczeniom techniczno-organizacyjnym prébujg wychodzic¢

komercyjni dystrybutorzy informacji patentowe]. Akwizycja informac;ji patentowej
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w ich wydaniu jest funkcjonalna, ale tez kosztowna dla finalnego uzytkownika, ponadto
komercyjni dystrybutorzy danych patentowych czesto nie posiadajg zbioréw informacji
patentowych krajéw charakteryzujgcych sie niskimi wartosciami wskaznikéw globalnej czy
europejskiej innowacyjnosci. Atrakcyjng alternatywa dla tych produktéw jest baza PATSTAT
administrowana przez Europejski Urzad Patentowy. Baza daje dostep do ponad 100 min
dokumentéw patentowych z catego swiata. Jej specyfika polega na tym, ze mozna pobierac
z niej, przy uzyciu zapytan jezyka SQL, dane Zzrédtowe w postaci ekstraktéw zawierajgcych
nawet 700 tysiecy rekordéw jednorazowo. Ponadto dane Zrédtowe wzbogacane s3 o takie
informacje, jak np. liczba cytowan, wielkos¢ rodziny patentowej czy odniesienie klasyfikacji
patentowej do kodéw dziatalnosci gospodarczej (zgodnie z klasyfikacja NACE Rev 2).
Administratorzy bazy pracujg réwniez stale nad jakoscig danych, przeprowadzajgc miedzy
innymi harmonizacje nazw oraz specjalistycznego jezyka i pojeé, umozliwiajgca ujednolicong
walidacje dokumentacji technicznej oraz poprawiajgca efektywnos$¢ wyszukiwania

zarchiwizowanych w systemie informacji.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze wymienione niedoskonatosci wykorzystania danych
patentowych nie negujg jednoczesnie opisanej wyzej ogdlnej ich uzytecznosci praktycznie
w kazdej fazie procesu innowacji. Na etapie poczatkowych badan dostarczajg one wiedzy
na temat aktualnego stanu techniki, optacalnosci wysitkdéw zwigzanych z opracowaniem
nowego rozwigzania, mozliwosci kooperacji z podmiotami zewnetrznymi i biezgcej
aktywnosci wynalazczej konkurentéw, wymuszajgcej np. konieczno$¢ uzyskania licenciji.
Natomiast na etapie wieficzgcym proces umozliwiajg dobdr optymalne;j strategii
zabezpieczenia praw wytgcznych oraz szacowania kosztéw powigzanych z ewentualng
komercjalizacjg zastrzezonego rozwigzania. Ponadto sygnalizowane wyzej problemy
zwigzane z opdznieniem w publikacji danych sg i tak relatywnie mniejsze w poréwnaniu
do opdznien w jakichkolwiek innych ogdlnodostepnych repozytoriach typu bazy GUS

i EUROSTAT, w ktérych dane te umieszczane sg tylko w formie zagregowanej i z dodatkowym

przesunieciem w czasie, powigzanym z koniecznoscig ich przetworzenia.

Zakonczenie

Zgtoszenie patentowe jest nietrywialnym zdarzeniem gospodarczym, jednym z wielu
etapow procesu rozwoju innowacji, czesto uwienczeniem prac badawczo-rozwojowych,

o najistotniejszym z punktu widzenia gospodarki znaczeniu, poniewaz powigzanych z kreacjg
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wynalazkow, czyli potencjalnych innowacji technicznych. Uzyskane prawo ochronne stanowi
potencjalny zaséb dziatalno$ci komercyjnej organizacji, ktéry moze ewoluowaé w czynnik
wytworczy, co powoduje, iz informacje patentowe stanowig swego rodzaju pomost miedzy
wynikami aktywnosci B+R a dziatalnoscig wdrozeniowgq przedsiebiorstwa. Gromadzenie
obiektéw, ich dalsze osadzenie w danym kontekscie (tj. nadawanie im znaczenia i tresci)
jest kluczowym etapem procesu poznawczego. W warstwie naukowej, sposdb organizacji
procesu gromadzenia danych, ich przetwarzania, wnioskowania oraz prezentacji, przesadza
o zblizaniu lub oddalaniu od prawdy. W warstwie aplikacyjnej pozwala zarzagdzac obszarem
niepewnosci zwigzanej z procesem decyzyjnym. Z zatozenia ma wspierac alokacje zasobow,
monitorowac poziom osigganych wynikéw, identyfikowac lub rekomendowac kierunki
rozwoju spotecznego, oraz prognozowanie. W tym kontekscie metadane informacji
patentowej stanowig niewykorzystany potencjat informacyjny. Gtdwnga przyczyna takiego
stanu jest niedoskonato$¢ metod wykorzystania statystyk patentowych, ktére sg dalekie

od holistycznego podejscia. Obecny stan prac badawczych, szczegdlnie metodologicznych,
nad oceng przydatnosci i mozliwosci wykorzystania opisow i statystyki patentowej, mozna
okresli¢ w Polsce jako faze startu, na swiecie — daleko wiecej niz poczgtkowa. Jednak,

mimo sygnalizowanych w opracowaniu zastrzezen, nalezy podkresli¢, ze mocng strong
danych patentowych jest ich ustrukturyzowana forma pozwalajgca na dokonywanie analiz
komparatywnych o charakterze miedzynarodowym. Zastosowanie szczegétowe;j klasyfikacji
umozliwia m.in. precyzyjng identyfikacje najbardziej newralgicznych obszaréw techniki,
obserwacje Swiatowych trendéw rozwoju technologicznego, szacowanie wartosci patentow,
poprawe efektywnosci dziatan inzynieréw i pracownikéw naukowych oraz tworzenia

sieci wspotpracy pomiedzy poszczegdlnymi uczestnikami procesu innowacji. Ponadto

dane tego typu po gruntownej, merytorycznej weryfikacji, udostepniane sg wszystkim
zainteresowanym podmiotom w sposdb nieodptatny, na réwnych warunkach, co jest
konsekwencjg obligatoryjnosci powszechnego udostepnienia dokumentacji technicznej

w zakresie wnioskowanej ochrony. Nalezy podkresli¢ jednak, iz kompleksowa analiza efektow
procesdw rozwoju innowacji rozumianych w sposéb szeroki, procz wykorzystania informacji

patentowych, wymaga uwzglednienia innych, kompatybilnych repozytoriéw danych.
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Uniwersytet Jagiellorski

Wprowadzenie

Celem szeroko pojetej polityki rozwojowej jest wprowadzanie w zycie zmian legislacyjnych,
programéw czy projektow, ktére majg doprowadzi¢ do zatozonej zmiany w jej obszarze
docelowym. Stad nieodzownym elementem procesu programowania i wdrazania polityk
rozwojowych powinno by¢ dokonanie pomiaru wielkosci zmiany spowodowanej podjetg
interwencjg, a nastepnie poréwnanie uzyskanych rezultatéw do przyjetych zatozen

i zdefiniowanych celéw. Ztozonos¢ i rézne poziomy ogdlnosci celéw poszczegdlnych polityk
powodujg, ze w wiekszosci przypadkow nie jest mozliwe bezposrednie zarejestrowanie
(poziomu) ich osiggniecia. Tym samym konieczne jest ich uchwycenie w sposéb posredni,
poprzez pomiar cech/zmiennych, ktére w mozliwie najlepszy, a wiec najbardziej trafny

sposéb operacjonalizujg cele. Z pomocg przychodzg tutaj wskazniki, ktére, dzieki temu, ze
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poddajg sie pomiarowi, pozwalajg stwierdzi¢ instytucjom nadzorujgcym programy, czy dana
cecha (element) celu interwencji zachodzi i jaka jest jej wielkos¢ (Gorniak i Keler, 2007).
Jednak wskazniki czesto sg przyczyng nie lada ktopotdw, zwtaszcza gdy zapomina sie, ze

nie sg to abstrakcyjne, nieobserwowalne cechy, takie jak np. konkurencyjnos¢ gospodarki
czy innowacyjnos¢ przedsiebiorstw. Wtasciwy dobor wskaznikéw do mierzonych zjawisk
spoteczno-gospodarczych (w tym poziomu wykonania celéw interwencji) nie zawsze jest
zadaniem prostym, tym bardziej, ze wiekszos¢ z nieobserwowalnych cech, jak na przyktad
ww. konkurencyjnos¢, moze przyjmowac wiele definicji (zob. np. Gorynia, 2000; Grzebyk

i Krynski, 2011; Stankiewicz, 2005; Szymanik, 2016).

Z kolei wyzwaniem zwigzanym z wykorzystaniem wskaznikéw do operacjonalizacji

celéw polityk jest mozliwos¢ zasilenia wskaznikow danymi. Powinny one spetniac szereg
kryteriow, m.in. w zakresie stabilnosci zrédta danych, jakosci, porownywalnosci, zakresu
czasowego itp. Ponadto ich zebranie oraz przetwarzanie powinna cechowac¢ efektywnos¢
kosztowa. W tym kontekscie coraz wieksze znaczenie w procesie programowania i ewaluacji
polityk publicznych ma mozliwosé wielokrotnego wykorzystywania danych publicznych, t;.
gromadzonych przez statystyke publiczng oraz w systemach administracyjnych. Jednoczesnie,
instytucje nadzorujgce wdrazanie interwencji publicznych muszg dokonywac oceny
przydatnosci ww. danych w procesach monitoringu i ewaluacji interwencji ze szczegdlnym
uwzglednieniem rdéznic w zastosowanych metodologiach i sposobach gromadzenia danych

przez poszczegdlne jednostki administracji publiczne;.

W 1l potowie 2021 r. pod kierunkiem Krajowej Jednostki Ewaluacji (KJE) w Ministerstwie
Funduszy i Polityki Regionalnej rozpoczeto prace nad wytycznymi w zakresie ewaluacji
polityki spdjnosci na lata 2021-2027. Mimo ze dokument krajowy nie jest jeszcze gotowy*,
wytyczne Komisji Europejskiej pozwalajg nakresli¢ oczekiwane kierunki i zalecane podejscia
dla procesu ewaluacji polityki spdjnosci w Polsce po roku 2020. W lipcu 2021 r. Komisja
opublikowata roboczy dokument wskazujgcy podejscie do wykonania, monitorowania

i oceny programéw finansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Funduszu Spdjnosci (FS) i Funduszu Sprawiedliwej Transformac;ji (FST) na lata 2021-2027
(Komisja Europejska, 2021). W kontekscie lekcji wyniesionych z poprzedniego okresu
programowania (2014-2020) podkresla sie role wykorzystania w biezgcej perspektywie

danych EUROSTAT-u, krajowych urzedéw statystycznych oraz z systemdéw administracyjnych:

55 Weg stanu na 15 listopada 2021 .
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,EUROSTAT i dane gromadzone przez krajowe urzedy statystyczne (...) powinny
dostarczy¢ cennych informacji [w monitoringu i ewaluacji perspektywy 2021-27] {(...).
W miare mozliwosci nalezy korzystac¢ z danych administracyjnych, aby ocenic skutki
interwencji i jednoczesnie unikngc putapek zwigzanych z wykorzystaniem danych

z badan na probach, ktore mogq byc¢ niereprezentatywne lub podatne na inne

btedy. Szczegdlng uwage nalezy zwrocic¢ na publiczne rejestry danych podtuznych
(np. szeregi czasowe), obejmujgcych dane na probach lub populacjach.” (Komisja
Europejska, 2021, s. 4; 15)

W perspektywie 2021-2027 nacisk ma by¢ potozony na analize wskaznikdw rezultatu, ktore
majg stanowic przyblizenie zmiany w sytuacji beneficjenta interwencji publicznej, osiggnietej
wskutek wdrozenia programu. Odnoszg sie one do bezposrednich, natychmiastowych
efektéw (tzw. immediate effects) interwencji, widocznych wsréd bezposrednich adresatow
wsparcia. Jest to zasadnicza zmiana w poréwnaniu do poprzedniej perspektywy, w ktore;j

nie podkreslano wykorzystania tego typu danych w monitoringu i ewaluacji. Z kolei w nowej
perspektywie zabraknie, obecnych w perspektywie 2014-2020, wskaznikdw oddziatywania
(tzw. impact indicators), odnoszacych sie do wptywu interwencji na gospodarke

i spoteczenstwo, a nie tylko bezposrednich adresatow wsparcia. W przypadku dysponowania
dobrymi wskaznikami efektow bezposrednich, szeroko zakrojona ewaluacja wptywu moze nie
by¢ konieczna:

»Nawet jesli mamy do czynienia z interwencjami (dziataniami w ramach programdw)
strategicznymi, ktore prawdopodobnie bedqg ponawiane w przysztosci itp., nadal
moggq zaistnie¢ okolicznosci, w ktdrych niekoniecznie nalezy prowadzic¢ szeroko
zakrojonqg ewaluacje wptywu. Na przyktad: ‘produkty’ danej interwencji moggq

miec charakter bardziej ,administracyjny’ i w takim wypadku wystarczajgce moze
by¢ wykorzystanie ustalonych wskaznikow rezultatu bezposredniego.” (Komisja
Europejska, 2021, s. 14).

Przy takim ujeciu mniej wazne staje sie odczekanie stosowanego czasu od zakoriczenia
interwencji (by dac¢ szanse efektom na ujawnienie sie), stad mozliwe jest szersze ujecie

w ewaluacji danych jednostkowych gromadzonych przez statystyke publiczng oraz

w systemach administracyjnych. W wielu przypadkach mozliwe bedzie bowiem wykorzystanie

danych za kolejne lata sprawozdawcze, w toku i zaraz po zakonczeniu interwencji, co daje
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mozliwos$¢ uzyskania petniejszego obrazu zmian wskaznikéw zwigzanych z dziatalnoscia

wspartych podmiotow.

W odniesieniu do celdow zwigzanych z interwencjami kierowanymi do sektora matych

i Srednich przedsiebiorstw, takze w badaniu innowacyjnosci, Komisja oczekuje, ze

na poziomie interwencji krajowych (grantowych i niegrantowych), wybrane wskazniki
rezultatu w innowacyjnosci i konkurencyjnosci bedg zestawione ze wskaznikami rezultatu
w zakresie tworzenia miejsc pracy oraz zwiekszenia inwestycji prywatnych. W tym zakresie
dane statystyczne i administracyjne beda uzyteczne w kontekscie oddzielenia efektéw
interwenc;ji od wptywu innych czynnikéw, co pozwoli zrozumiec¢ funkcjonowanie programu
i rzetelnie ocenic jego skutki. Mogg by¢ wiec one pomocne w zrozumieniu, w jaki sposéb
interwencja generuje efekty (wyjasnienie mechanizmu), w jakim stopniu efekty te byty
zamierzone oraz czy wystgpity efekty niezamierzone (czy sg znaczace, pozytywne czy
negatywne). To ostatnie moze mie¢ kluczowe znaczenie w analizie, czy wsparcie dla

przedsiebiorstw nie narusza rownowagi rynkowe;.

W badaniach oceniajacych efekty programéw Komisja zaleca wprost, by unikaé opierania
sie wytgcznie na danych z badan sondazowych i wywiadach wsréd odbiorcow interwenciji.
Jako jedno z waznych kryteriéw doboru wskaznikéw Komisja podaje mozliwos¢ odtworzenia
sposobu pomiaru wskaznika oraz jego replikacji w przysztosci. Dane statystyki publicznej
oraz dane administracyjne, podlegajgce rygorom proceduralnym w zakresie organizacji
gromadzenia danych i ich analizy, wydajg sie dobrze wpisywac¢ w ww. zatozenia. Dane te
mogaq by¢ istotne takze w kontekscie rosngcego znaczenia pomiaru wartosci dodanej, ktora
wymaga okreslenia efektéw oddziatywan krajowych, ale réwniez oddziatywan na poziomie

europejskim (ang. European Added Value).

Wszystkie te zalecenia Komisji powinny zosta¢ skonsumowane w postaci planu ewaluacji, tj.
narzedzia uzywanego takze w poprzedniej perspektywie wykorzystania funduszy w ramach
unijnej polityki spdjnosci. Plan, co do zasady, zawiera¢ powinien wszystkie przewidziane

do realizacji w trakcie trwania perspektywy finansowej ewaluacje. Komitet Monitorujacy
bedzie miat rok od zatwierdzenia programu na przedtozenie planu ewaluacji. Ponadto, poza
celem, metodyka, harmonogramem i budzetem ewaluacji, powinien w sposéb szczegdtowy
wskazywac dostepnosc¢ danych. Wyzwaniem w tym zakresie, ktére podkresla Komisja, jest

zbudowanie modelu wspodtpracy opartego na transferze wiedzy pomiedzy instytucjami

114



6. Dotychczasowe doswiadczenia i przyszte perspektywy GUS w zakresie korzystania z danych administracyjnych...

zarzadzajgcymi, ewaluatorami i wtasciwymi gestorami danych, zwtaszcza w obszarach
priorytetowych, m.in. rozwoju sektora matych i srednich przedsiebiorstw.

,Jezeli potrzebne sq okreslone dane, instytucja zarzqdzajgca powinna rozpoczg¢
negocjacje z wtasciwymi gestorami danych (np. krajowy urzqd statystyczny), ktdre
w skuteczny sposob zapewniq dostepnos¢ wymaganych danych z odpowiednim
wyprzedzeniem. Podobnie, jesli wymagane dane dotyczq kwestii poufnosci, nalezy
to zidentyfikowac i wynegocjowac na dtugo przed faktycznym wykorzystaniem
danych.” (Komisja Europejska, 2021, s. 15).

Krétko moéwigc, na instytucjach zarzadzajgcych programami spoczywa zadanie odpowiednio
wczesniejszego zabezpieczenia dostepu do danych. Jak wskazuje Komisja, doswiadczenia

z poprzedniej perspektywy pokazaty, ze niedostatki w zakresie zapewnienia dostepu

do istniejgcych danych podnosity znaczaco koszt realizowanych badan (w zwigzku

z koniecznoscig zgromadzenia danych) albo prowadzity do wyboru przez instytucje
zarzadzajgce i/lub ewaluatoréw mniej rygorystycznych podejs¢ badawczych. Stad synergia
dziatan w odniesieniu do zapewnienia odpowiedniego zakresu danych, ich przetwarzania

i przekazywania informacji wynikowej jest elementem krytycznym i juz teraz powinna by¢
przedmiotem zainteresowania podmiotéw odpowiedzialnych za monitoring i ewaluacje
programéw na lata 2021-2027.

6.1. Metodyka szacowania efektow wsparcia
przedsiebiorstw a wymagania wobec

danych zastanych

Wobec wytycznych nakreslonych przez Komisje Europejska, wyzwaniem stojgcym
przed ewaluatorami bedzie zapewnienie odpowiednich danych do prowadzenia analiz
przyczynowo-skutkowych, w tym realizacji modeli kontrfaktycznych. Odpowiedz

na pytanie o wptyw wsparcia kierowanego do przedsiebiorstw wymaga zdefiniowania
przyczynowej zmiany, obserwowanej po uzyskaniu wsparcia. Przyczynowa interpretacja
obserwowanych zmian wymaga za$ przyblizenia sytuacji, ktéra miataby miejsce, gdyby

interwencja sie nie wydarzyta (tzw. sytuacja kontrfaktyczna, counterfactual). Nastepnie
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sytuacje kontrfaktyczng nalezy odnies¢ do tego, co rzeczywiscie miato miejsce. Innymi
stowy, chodzi o wyobrazenie sobie sytuacji przedsiebiorcy, ktéra miataby miejsce, gdyby
nie otrzymat wsparcia. Oryginalnie podejscie kontrfaktyczne byto rozwijane na gruncie
statystyki (Rosenbaum i Rubin, 1983) i ekonometrii (Heckman, 1979; 1989). Owocem tych
prac jest model analityczny umozliwiajgcy prowadzenie ewaluacji efektow interwencji
publicznej, gdy klasyczny eksperyment (Random Controlled Trial, RCT) bytby trudny (albo
z réznych wzgledéw niemozliwy) do realizacji lub gdy dysponujemy wytgcznie danymi
zastanymi. Jesli teoretycznie mozna bytoby losowo przypisywac firmy do grupy otrzymujace;j
wsparcie (beneficjenci) i kontrolnej (brak wsparcia), grupy te bytyby ekwiwalentne, tzn.
wszelkie réznice miedzy nimi w wielkosci danego wskaznika efektu (np. przychodach)
mogtyby by¢ interpretowane jako wytgczny skutek interwencji. Ze wzgledu jednak na to,
ze w rzeczywistosci przedsiebiorstwa rdznig sie od siebie innymi czynnikami niz tylko
otrzymaniem wsparcia (np. wielko$é, wiek, lokalizacja, itd.), konieczne jest uwzglednienie
tzw. obcigzenia selekcyjnego (selection bias) (Heckman, 1979; Stolzenberg i Relles, 1997).
Statystyka oferuje szereg metod niwelowania tego obcigzenia, z ktérych najpopularniejsza
to propensity score matching (PSM) (Morgan i Winship, 2014). Podobnie jest z mozliwymi
do wyboru metodami szacowania tzw. efektu netto®®, wsrdd ktérych jedng z czesciej
stosowanych jest metoda réznicy w réznicach (difference-in-differences, DiD). Podejscie
swg nazwe bierze od uwzglednienia dwdéch réznic: miedzy grupami objetg i nieobjetg
wsparciem oraz w czasie (przed i po interwencji). Bogactwo metod, zaréwno dopasowania
statystycznego, jak i szacowania wptywu, daje szanse doboru narzedzi, ktére pozwolg trafnie
i precyzyjnie oszacowac efekty netto oddziatywan na przedsiebiorcéw. Niemniej dane
zastane, jesli majg by¢ poprawnie wykorzystywane w ewaluacjach wptywu, muszg spetniaé
szereg wymogow, z ktérymi przyjdzie sie zmierzyé instytucjom zaangazowanym w ewaluacje
interwencji. Wérdéd najwazniejszych mozna wymienic:
e wymodg odpowiednio licznych prébek i podprébek (firm beneficjentéw i firm

bez wsparcia);
e pomiar wskaznikéw efektu w co najmniej dwdch punktach czasu (przed i po interwencji);
e rownowaznosé/niezmiennosé pomiaru wskaznika w réznych punktach czasu;
e harmonogramy zbierania danych statystyki publicznej i danych administracyjnych,

powodujgce przesuniecie czasowe w ich dostepnosci®’;

% Efekt netto to zmiana, ktérg mozna przypisaé¢ wytgcznie wptywowi interwencji, tj. z pominieciem zmiany

niezaleznej od udzielonego wsparcia, a wynikajacej z innych czynnikdw (np. koniunktury).
7 W przypadku danych administracyjnych proces korekt i walidacji moze trwac nawet przez okres kilku lat

od momentu ztozenia wtasciwego sprawozdania przez przedsiebiorstwo.
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e odpowiednio liczna pula zmiennych wykorzystywanych w dopasowaniu statystycznym
(procedura doboru grupy kontrolnej w analizie efektu netto), konieczna do redukcji
obcigzenia selekcyjnego, a wiec zapewnienia podobiefistwa poréwnywanych grup;
zmienne te, jako ze sg charakterystykami przedsiebiorstw, powinny by¢ odpowiednio
rzetelne i zweryfikowane krzyzowo w réznych zrédtach/bazach danych;

e odpowiednio liczna pula zmiennych kontrolnych wykorzystywanych w modelu regresji,
koniecznym do oszacowania wskaznikéw efektu interwencji;

e zmienne mierzone na odpowiedniej skali (najlepiej ilorazowej);

e odpowiednio duza wariancja wykorzystywanych zmiennych;

e pozostawanie zmiennych ze sobg w okreslonych zwigzkach korelacyjnych®.

Powyzej wymieniono tylko kilka z wyzwan stojgcych przed etapem wykorzystania danych
zastanych w procesie szacowania wptywu wsparcia na sytuacje przedsiebiorstw. Kwestie

te powinny by¢ przedmiotem namystu juz na etapie formutowania planéw ewaluacji dla

programéw na lata 2021-2027, by odpowiednio je uwzgledni¢ w przygotowywanych

ewaluacjach.

6.2. Specyfika danych administracyjnych i danych
gromadzonych przez statystyke publiczng

Na gruncie polskim dos$wiadczenia zwigzane z wykorzystaniem danych publicznych obejmuja
zastosowanie danych gromadzonych przez statystyke publiczng zaréwno na potrzeby
ogolnie zakrojonego monitorowania rozwoju, jak i ewaluacji konkretnych interwencji
publicznych. Znajduja one odzwierciedlenie m.in. we wdrozeniu systemu monitorowania

rozwoju STRATEG®® oraz ewaluacji unijnych programdéw wsparcia przedsiebiorstw,

%8 Charakter zwigzkdw pomiedzy zmiennymi zalezy od ich wykorzystania w danym modelu analitycznym.
Przyktadowo, czes¢ zmiennych kontrolnych powinna wykazywac¢ niski poziom wzajemnej korelacji, powinny
natomiast by¢ skorelowane ze wspoétczynnikiem propensity score w modelach dopasowania grupy objetej
wsparciem i grupy kontrolnej w ewaluacji opartej na schemacie kontrfaktycznym. Oszacowanie efektu netto
wymaga z kolei kontroli w modelu regresji zmiennych majacych wptyw na efekt, a zatem charakteryzujgcych sie
wysokim poziomem korelacji.

% System Monitorowania Rozwoju STRATEG: https://strateg.stat.gov.pl/
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opartej na schemacie kontrfaktycznym®. W pierwszym przypadku mamy do czynienia

z systemem wsparcia procesu monitorowania rozwoju oraz ewaluacji efektéw dziatan
zmierzajgcych do wzmocnienia spdjnosci spotecznej. W drugim przypadku, bogate zasoby
danych gromadzone przez statystyke publiczng w ramach regularnie prowadzonych badan
objetych Programem Badan Statystycznych Statystyki Publicznej (PBSSP)®!, pozwolity

na operacjonalizacje szeregu wskaznikdw rezultatu, w celu oszacowania tzw. efektéw
netto programdéw wsparcia przedsiebiorstw. Kilkuletnie doswiadczenia w tym zakresie
pozwolity na wypracowanie skutecznych modeli wspotpracy instytucji wdrazajgcych
programy, ewaluatordéw i polskiej statystyki publicznej, zrozumienie wymogoéw dot.
tajemnicy statystycznej, potencjatu oraz ograniczen zwigzanych z wykorzystaniem danych

statystycznych w ewaluacji.

Rosnace zainteresowanie wykorzystaniem danych administracyjnych w procesach
formutowania i oceny polityk publicznych stanowi inspiracje do analizy potencjatu
szerszego zastosowania ww. danych w monitoringu i ewaluacji, zwtaszcza w kontekscie
dotychczasowych doswiadczenn GUS w wykorzystaniu w tych celach danych pochodzgcych

ze zrédet statystycznych.

Dane administracyjne to informacje zawarte w systemach administracyjnych, prowadzonych
najczesciej przez podmioty publiczne (Elias, 2014), takich jak np. administracja skarbowa,
instytucje ubezpieczen spotecznych, opieki zdrowotnej, edukacji itd. Dane administracyjne
sg okreslane jako dane zastane, gromadzone w celu wywigzania sie podmiotéw publicznych
z obowigzkéw i realizacji zadan ustawowych. Mozna co do zasady przyja¢, ze rejestry

administracyjne obejmuja duze wolumeny systematycznie gromadzonych i regularnie

80 Zob. np. ,Ustalenie wartosci wybranych wskaznikéw ekonomicznych dla beneficjentéw Regionalnych

Programow Operacyjnych, Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka oraz dla dobranych grup
kontrolnych”; ,Ustalenie wartosci wybranych wskaznikow ekonomicznych dla beneficjentéw Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki i dla dobranych grup kontrolnych”, https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/
statystyka-dla-polityki-spojnosci/; ,,Return on investment of public support to SMEs and innovation in Poland,
https://www.worldbank.org/en/country/poland/publication/poland-return-on-investment; Ustalenie wartosci
wybranych wskaznikéw ekonomicznych dla odbiorcéw pomocy, udzielanej za posrednictwem PARP w ramach
POIR i POPW, oraz dla dobranych grup kontrolnych — etap 1. Studium wykonalnosci, https://stat.gov.pl/
statystyka-regionalna/statystyka-dla-polityki-spojnosci/statystyka-dla-polityki-spojnosci-2016-2018/badania/
badania-kontrfaktyczne/

61 Program Badan Statystycznych Statystyki Publicznej jest przyjmowanym na mocy Rozporzadzenia Rady
Ministréw dokumentem okreslajagcym szczegdtowy zakres badan prowadzonych corocznie przez statystyke
publiczng: https://bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/program-badan-statystycznych/
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aktualizowanych danych, o relatywnie wysokim poziomie doktadnosci i wiarygodnosci,
pokrywajgce zasadniczg czes$¢, a niejednokrotnie catos¢ przedmiotowej populacji (Kiinn,
2015). W powyzszych cechach danych administracyjnych upatrywany jest ich szczegdlny
potencjat do wykorzystania w monitoringu oraz ewaluacji polityk publicznych. Stabilne

i kompletne Zrédta danych ilosciowych pozwalajg na prowadzenie badan podtuznych, pomiar
w wybranych punktach czasu, dodatkowo przy zasadniczo nizszych kosztach niz w przypadku

danych gromadzonych celowo na potrzeby konkretnego badania (Card i in., 2010).

Nalezy podkresli¢, ze dane administracyjne s3 gromadzone w zwigzku z realizacjg zadan
publicznych konkretnie okreslonych przepisami prawa dla danego podmiotu, a zatem

w celach zasadniczo innych niz prowadzenie badan ewaluacyjnych, czy monitoringu polityk
publicznych (Connelly i in., 2016). Zadania realizowane przez danego gestora determinuja
zakres informacyjny gromadzonych przez niego danych, ktéry najczesciej jest ograniczony

z punktu widzenia potrzeb ewaluacji. Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie badania zjawisk
wielowymiarowych, konstruktéw teoretycznych (np. inteligentna gospodarka, spdjnos¢
spoteczno-gospodarcza, inkluzywnosé), w przypadku ktérych dane administracyjne rzadko
dostarczajg informacji wprost, wymagajac zaawansowanych prac na poziomie metod,
przetwarzania, tgczenia wielu zrédet i zbioréw. Ponadto dane te sg gromadzone w formatach
najbardziej uzytecznych dla danej instytucji publicznej, gromadzacej je na potrzeby

realizacji swoich celdw statutowych (jako pierwotne przeznaczenie danych), niekoniecznie

w formatach optymalnych dla badaczy polityk publicznych. Wreszcie, rejestry administracyjne
nie sg pozbawione btedéw czy brakéw danych, stgd w celu uzyskania wiarygodnej informacji

konieczne jest wdrazanie metod walidacji i imputacji (Hashimoto i in., 2014).

Podobnie jak w przypadku gestorow danych administracyjnych, dane gromadzone przez
krajowe urzedy statystyczne stuzg wspieraniu realizacji szeregu celéw publicznych poprzez
generowanie niezaleznych, wiarygodnych i wysokiej jakosci informacji statystycznych

na temat zjawisk spoteczno-gospodarczych i sSrodowiska naturalnego. Informacje te stuza
ksztattowaniu polityk rozwojowych kraju oraz monitorowaniu i ocenie zachodzgcych zmian.
Misja statystyki publicznej daje jej mandat do gromadzenia bogatego zasobu danych nt.
szeregu wymiarow zycia spotecznego i gospodarczego. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, iz
statystyka publiczna dysponuje najwiekszym bogactwem zmiennych, tym samym najszerszym
zakresem informacyjnym danych sposréd gestoréw danych publicznych. Niemniej jednak
badania standardowo prowadzone przez statystyke publiczng sg oparte na danych

(gromadzonych od gospodarstw domowych, podmiotédw gospodarczych i innych oséb
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prawnych, oséb fizycznych itd.), ktérymi objeta jest petna populacja podmiotéw badanych
w danych przekrojach lub préba badawcza. Stad tez, pomimo wysokiego rygoru oraz
standardéw prowadzenia badan przez statystyke publiczng®?, problemy zwigzane z brakami
danych, wypadaniem jednostek z badania czy btedami pomiaru moga stanowi¢ wieksze

wyzwanie niz w przypadku danych administracyjnych.

Jak wynika z powyzej zarysowanej charakterystyki zrédet danych, podczas gdy dane
administracyjne cechuje zdecydowanie wiekszy, czesto prawie petny, poziom pokrycia

danej populacji, przewagg statystyki publicznej jest ich wewnetrzna spdjnosc¢ oraz zakres
informacyjny danych, obejmujacy duzg liczbe zagadnien i przekrojow tematycznych. Obydwa
zrédfa danych moga wykazywac btedy, wymagajgce niejednokrotnie zaawansowanych

i czasochtonnych prac z zakresu metodologii i inzynierii danych na etapie przygotowania
zbioréw do analizy. Podobnie charakteryzuje je scisle okreslony czas udostepniania danych
(np. w przypadku danych statystki publicznej, wynikajgcy z miedzynarodowych i krajowych

zobowigzan w zakresie publikacji danych).

W Polsce dostep zaréwno do danych jednostkowych gromadzonych w rejestrach
administracyjnych, jak i w systemach statystyki publicznej jest ograniczony przepisami
prawa. Jest to podyktowane przede wszystkim koniecznoscig zapewnienia bezpieczenstwa
danych i tajemnicy statystycznej. Ustawa o statystyce publicznej (Ustawa, 1995)% podkresla
bezwzgledng ochrone danych jednostkowych identyfikowalnych®*, zbieranych w badaniach
statystycznych. Te same wytyczne dotyczg danych z systemdéw administracyjnych

przekazywanych Gtéwnemu Urzedowi Statystycznemu.

2 Zob. np. Rekomendacje miedzynarodowe dotyczace doskonalenia jako$ci w statystyce publicznej: https://
bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/jakosc-w-statystyce/rekomendacje-miedzynarodowe/

63 Ustawa o statystyce publicznej z dnia 29 czerwca 1995 roku (Dz. U. nr 88, poz. 439 z pdzn. zm.), zob. m.in.:
art. 10, art. 38, art. 38 pkt 2.

8 Zgodnie z Ustawa o statystyce publicznej, dane jednostkowe identyfikowalne to ,dane statystyczne
zawierajgce informacje dotyczace konkretnego podmiotu gospodarki narodowej albo osoby fizycznej,
identyfikujgce bezposrednio ten podmiot albo osobe wedtug nazwy, imienia i nazwiska, adresu lub publicznie
dostepnego numeru identyfikacyjnego oraz pozwalajgce na posrednig identyfikacje tego podmiotu albo osoby
z uzyciem innych srodkéw niz srodki pozwalajgce na bezposrednig identyfikacje, z wytaczeniem srodkéw
wymagajgcych nadmiernych kosztéw, czasu lub dziatan”.
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6.3. Wykorzystanie danych administracyjnych
w ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw —
mozliwosci i wyzwania

O ile mozliwosci wykorzystania danych polskiej statystyki publicznej na potrzeby ewaluacji
programdw wsparcia przedsiebiorstw zostaty zweryfikowane w badaniach ewaluacyjnych,

o tyle zastosowanie w tym celu danych administracyjnych na szerszg skale jest marginalne.
Przyczyna tego stanu rzeczy moze by¢ brak spdjnych rozwigzan systemowych na poziomie
panstwa w zakresie udostepniania nieidentyfikowalnych® danych jednostkowych, ktére
odgrywaja szczegdlna role w szacowaniu wskaznikéw rezultatu. Duza liczba niezaleznych
gestoréow danych w praktyce oznacza, ze udostepnienie danych administracyjnych

na potrzeby inne niz realizowane przez dany podmiot zadania publiczne odbywa sie w wyniku

bilateralnych ustalen z instytucjg prowadzacg dany rejestr.

W obliczu powyzszych uwarunkowan, w chwili obecnej szansg wykorzystania danych
administracyjnych w badaniach ewaluacyjnych przedsiebiorstw sg bogate zasoby rejestréow
przekazywanych Gtéwnemu Urzedowi Statystycznemu przez innych gestoréw danych
publicznych®. Doswiadczenia polskiej statystyki publicznej w realizacji zadan zwigzanych

z monitoringiem i ewaluacjg stanowig doskonatg podstawe do poszerzenia zakresu
wspotpracy z instytucjami nadzorujgcymi programy pomocowe o informacje generowane
na podstawie danych administracyjnych. Warto réwniez zaznaczy¢, iz polska statystyka
publiczna zmierza w kierunku intensyfikacji wykorzystania danych administracyjnych

w badaniach statystycznych®’.

&  Dane jednostkowe nieidentyfikowalne nie pozwalaja na bezposrednig ani posrednig identyfikacje podmiotéw
gospodarki narodowej ani osob, ktérych dotyczg. Zapewnienie nieidentyfikowalnosci jest mozliwe m.in. przy
wykorzystaniu technik anonimizacji, czy pseudonimizacji danych. S3 to ztozone operacje, w przypadku ktérych kluczowe
jest zapewnienie prywatnosci oraz jednoczesnie jak najmniejszej utracie wartosci informacyjnej zbioru danych.

%  Wiecej informacji o zbiorach danych przekazywanych Gtéwnemu Urzedowi Statystycznemu przez gestoréw
danych administracyjnych: Biuletyn Informacji Publicznej GUS / Dziatalno$¢ statystyki publicznej / Badania
statystyczne / PBSSP na 2020 — wersja interaktywna / Czes¢ Il. Informacje o przekazywanych danych. Lista, oraz:
Repozytorium Standardéw Informacyjnych (baza wiedzy, obejmujgcg metadane o systemach informacyjnych
administracji publicznej): https://stat.gov.pl/metainformacje/repozytorium-standardow-informacyjnych/

67 Zob. np. ,,Opracowanie metodologii i oszacowanie liczby pracujgcych w gospodarce narodowej wedtug
miejsca zamieszkania i gtdwnego miejsca pracy na poziomie NTS 4, stopy bezrobocia rejestrowanego na poziomie
NTS 5 oraz miar wynagrodzen brutto na poziomie NTS 4”, https://stat.gov.pl/statystyki-eksperymentalne/
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Wykorzystanie danych administracyjnych w monitoringu i ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw,
w kontekscie mozliwosci, a czasem koniecznosci (np. w celu walidacji) taczenia ich z danymi
statystycznymi, niesie ze sobg jednak szereg wyzwan. Analizujgc rejestry administracyjne
jako Zrédto informacji o przedsiebiorstwach prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg w Polsce
i poréwnujac je z rejestrem statystycznym, bedgcym operatem do badan prowadzonych
przez polska statystyke publiczng, mozemy wyodrebni¢ dwa kluczowe problemy zwigzane

z poréwnywalnoscig jednostek w nich wystepujgcych. Po pierwsze, jednostki obserwacji

w poszczegolnych rejestrach réznig sie od siebie. Po drugie, zakres przedmiotowy
zmiennych i sposoéb ich aktualizacji, a w konsekwencji dane okreslajgce podstawowe
informacje charakteryzujace jednostki, nie sg tozsame. Dotyczy to w szczegdlnosci stanu

ich aktywnosci, (np. przedsiebiorstwo aktywne, postawione w stan upadtosci, nieaktywne),
rodzaju prowadzonej przez nie dziatalnosci wg Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD), czy
tez podstawowych danych pozwalajgcych zdefiniowad klase wielkosci jednostki (informacje

o przecietnej liczbie pracujgcych, przychodach, powigzaniach, np. kapitatowych).

Réznice definicyjne pojawiaja sie juz na tak podstawowym poziomie, jakim jest podmiot
badan ewaluacyjnych, tj. przedsiebiorstwo. Podstawg prawng do wyznaczenia jednostek
obserwacji w rejestrach statystycznych jest art. 10 Ustawy o statystyce publicznej z dnia

29 czerwca 1995 roku®, ktéra upowaznia Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego

do wykorzystania danych statystycznych do utworzenia operatu do badan statystycznych.
Zawartos¢ podmiotowa i przedmiotowa rejestru jest zgodna z rozporzgdzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 177/2008 z dnia 20 lutego 2008 r., ustanawiajgcym wspolne
ramy dla rejestrow przedsiebiorstw do celdéw statystycznych, a obserwacji podlegajg jednostki
okreslone w Rozporzgdzeniu Rady (EWG) nr 696/93 z 15 marca 1993 r. w sprawie jednostek
statystycznych do celéw obserwacji i analizy systemu produkcyjnego we Wspdlnocie (Dz.U.
L 76 230.3.1993, s. 1). Tym samym, w rejestrze statystycznym, oprdcz jednostek typu osoby
fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg, osoby prawne, jednostki nieosiadajgce
osobowosci prawnej, znajdujg sie jednostki charakterystyczne tylko dla statystyki, typu
przedsiebiorstwo (bedace najmniejszg kombinacjg jednostek prawnych, tzn. jednostka
organizacyjng wytwarzajgcg towary i ustugi, ktéra osigga korzysci z pewnego stopnia

samodzielnosci w podejmowaniu decyzji, w szczegdlnosci w zakresie alokacji biezgcych

8  Ustawy o statystyce publicznej, op. cit.
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zasobdéw), niemajgce swoich odpowiednikdéw w systemach administracyjnych. Problem

dotyczy jednostek najwiekszych i majgcych najwiekszy wptyw na polska gospodarke®.

W rejestrach administracyjnych jako podmiot rejestracji w art. 4 Ustawy z dnia 6 marca 2018 .
Prawo przedsiebiorcow (Ustawa, 2018) zostat okreslony przedsiebiorca. W Swietle ww. ustawy
przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niebedgca
osobg prawng, ktérej odrebna ustawa przyznaje zdolnos$¢ prawng, wykonujgca dziatalnosc
gospodarczg oraz wspdlnicy spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci
gospodarczej. A zatem, statystyka publiczna postuguje sie pojeciem przedsiebiorstwo, rejestry

administracyjne — terminem przedsiebiorca, a ich definicja nie jest spdjna.

Poréwnujac system rejestrowy statystyki publicznej z systemami rejestréw administracyjnych,
nalezy podkresli¢, ze w kazdym rejestrze administracyjnym ta sama jednostka zobowigzana
do zarejestrowania moze by¢ traktowana w zupetnie inny sposéb. Powodem niejednolitego
podejscia do jednostek prowadzgcych dziatalnos$é gospodarczg jest cel, w jakim dany rejestr
zostat powotany. Mozna zauwazy¢ m.in. nastepujgce podobienstwa i rozbieznosci w zakresie
podmiotowym pomiedzy kluczowym dla statystyki rejestrem REGON a pozostatymi rejestrami
administracyjnymi:
e Osoby fizyczne prowadzgce dziatalnos¢ gospodarczg sg rejestrowane w kazdym
z omawianych systeméw. Istniejg jednak réznice dotyczgce pojecia ,,0soby fizycznej
prowadzgcej dziatalnos¢ gospodarczy” pomiedzy rejestrem REGON a innymi rejestrami,
wynikajgce z faktu, ze kazdy z rejestrow ewidencjonuje te samg osobe fizyczng ze wzgledu
na inng ceche lub petniong przez nig funkcje. W Krajowej Ewidencji Podatnikéw (KEP) jest
ona okreslana jako ,,0soba fizyczna samodzielnie prowadzaca dziatalno$¢ gospodarczg”,
a w Centralnym Rejestrze Ptatnikéw Sktadek ZUS jako ,,0soba fizyczna”. Innymi stowy,
osoba fizyczna zarejestrowana w KEP lub ZUS i traktowana tam jako osoba fizyczna
prowadzgca dziatalnos¢ gospodarcza, nie musi znalez¢ sie w rejestrze REGON, ze wzgledu
na wystepujgce réznice w zakresach podmiotowych poszczegélnych rejestrow.
e W Krajowej Ewidencji Podatnikow czesto nie wystepuje osoba prawna bedaca

odpowiednikiem przedsiebiorstwa w rozumieniu nomenklatury statystycznej,

89 W statystyce jedno przedsiebiorstwo moze sktadac sie z kilku bytéw prawnych (np. spétek z 0.0.).
Przyktadowo, w takim wypadku spétki te podlegajg jednemu zarzgdowi i wspdlnej polityce, a jednoczesnie nie
maja mozliwosci podjecia swobodnej decyzji co do np. zakonczenia dziatalnosci czy tez zmiany jej rodzaju. Nie
majg wiec swobody w podejmowaniu decyzji. Grupa takich jednostek stanowi w rozumieniu statystyki jeden byt
gospodarczy typu przedsiebiorstwo.
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zobowigzana do sktadania skonsolidowanych wynikow finansowych. Nierzadko, w ramach
osoby prawnej wyniki sktada ,,zaktad (oddziat) osoby prawnej”, badz ,wyodrebniona
jednostka wewnetrzna podmiotu”. Jednak wyodrebniong jednostke wewnetrzng
uwzglednia sie jedynie w przypadku, gdy jednostkg macierzysta dla niej jest osoba

prawna lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawne;.

Kolejnym przyktadem obrazujgcym problem kompilacji danych dla jednostek wystepujgcych

w réznych systemach informacyjnych administracji publicznej moze by¢ spoétka cywilna oséb
fizycznych. W statystyce publicznej spotka ta traktowana jest jako odrebny podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ gospodarcza, niezaleznie od wspdlnikdw. Zaréwno spotka, jak i wspdlnicy

przekazujg wymagane dane statystyczne w zakresie, w jakim prowadzg dziatalnos¢ gospodarcza
(w przypadku wspdlnikéw nie wykazujg oni efektéw dziatalnosci gospodarczej osiggnietych

w spotce). Tymczasem w rejestrach Ministerstwa Finansow spotka cywilna jest traktowana

w dwojaki sposéb. W zakresie podatku dochodowego wszyscy wspdlnicy zobowigzani sg

do rozliczen indywidualnych, natomiast w przypadku podatku VAT spétka ta traktowana jest

jako catosciowy byt gospodarczy, podobnie jak w rejestrze statystycznym.

Dodatkowe wyzwania w zakresie utworzenia spdjnej bazy wynikowej sg zwigzane

ze specyfikg zasobdw Ministerstwa Finanséw, ktére sg podzielone na szereg baz danych,
obejmujgcych swoim zakresem tylko wyszczegdlnione typy jednostek, np. ptatnikdw VAT,
osoby prawne (ptatnikéw rozliczajgcych sie na formularzu CIT), osoby fizyczne (ptatnikow
rozliczajgcych sie na formularzu PIT). Kazda z tych baz posiada inny zaséb informacji, ktére

w trakcie procesu przygotowywania bazy wynikowej muszg byé skompilowane w taki sposdb,

aby zachowac ich spdjnosé zgodng ze stosowanymi definicjami.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na fakt, ze statutowe obowigzki gestoréw danych
administracyjnych oraz nieuwzglednianie potrzeb statystyki prowadzg do luk powstajgcych przy
generowaniu danych. Przyktadem tego jest brak mozliwosci uzyskania bezposrednio z zasobow
ZUS petnej informacji w zakresie pracujgcych w gtéwnym miejscu pracy czy tez informacji

o wynagrodzeniach wyptacanych wszystkim pracownikom przedsiebiorstwa. Dostepna jest

jedynie informacja o pracownikach, ktérych pracodawca jest zobowigzany zgtosi¢ do systemu’.

70 Czeste zmiany prawa podatkowego mogg komplikowa¢ sprawe i powodowac dezaktualizacje niektorych
procedur zwigzanych z rejestracjg pracownikéw. Przyktadowo, w latach ubiegtych osoba pracujgca na podstawie
umowy zlecenia, ktdra osiggata minimalne wynagrodzenie z innych zrédet i z tego tytutu odprowadzata sktadki
emerytalne i zdrowotne, nie musiata by¢ zarejestrowana w ZUS, a dzi$ juz musi zostac zgtoszona przez pracodawce.
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Zarowno rejestry statystyczne, jak i rejestry administracyjne charakteryzujg sie niuansami

w zakresie podmiotéw rejestracji, utrudniajgcymi poréwnanie jednostek wprost. Jednakze

zastosowanie wtasciwych technik tgczenia i walidacji danych oraz wykorzystanie stopnia

podobienstwa podmiotdow rejestrowych tych systemoéw pozwala na wypracowanie powigzan

pomiedzy jednostkami, tak, aby umozliwi¢ opracowanie spdjnej informacji. Ponizsza tabela

przedstawia zestawienie wskaznikdw identyfikacyjnych dla podmiotéw gospodarczych,

wystepujacych w zasobach statystyki publicznej i rejestrach administracyjnych, w podziale

na jednostki prowadzgace ksiegi rachunkowe oraz pozostate rodzaje ewidencji’’. Cechy te,

poza uzytecznoscig na poziomie tgczenia zbioréw, majg réwniez kluczowe znaczenie przy

prowadzeniu badan ewaluacyjnych opartych na schemacie kontrfaktycznym.

Tabela 6.1. Wskazniki identyfikacyjne podmiotéw wystepujgce w systemie polskiej statystyki

publicznej (STP) i rejestrach administracyjnych (ADM)

Wskaznik

Opis wskaznika

Pozostata
ewidencja
rachunkowa

Ksiegi
rachunkowe

REGON Statystyczny numer identyfikacyjny X X X X

NIP Podatkowy numer identyfikacyjny X X X X

Wojewddztwo Symbo.l ngewodztwa, w ktorym znajduje sie siedziba X X X X
przedsiebiorstwa

Powiat Symbo'l pcI>W|atu, w ktérym znajduje sie siedziba X X X X
przedsiebiorstwa

Gmina Symbo.l ngnny, w ktorej znajduje sie siedziba X X X X
przedsiebiorstwa

PKD Symbol podstawowego rodzaju dziatalnosci prowadzone;j X X X X

przez przedsiebiorstwo

Data rozpoczecia
dziatalnosci

Data rozpoczecia rejestracji/wystawienia pierwszej faktury

Forma prawna

Symbol podstawowej formy prawnej (osoba prawna/osoba
fizyczna)

Szczegdlna forma
prawna

Symbol szczegdtowej formy prawnej

Ksiegi
rachunkowe

Rodzaj prowadzonej ewidencji ksiegowej

1 Zasady prowadzenia rachunkowosci zostaty ujete w Ustawie o rachunkowosci z dnia 29 wrzesnia 1994 r.

(z pézniejszymi zmianami) oraz Ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych

(z pézniejszymi zmianami).
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Pozostata
ewidencja
rachunkowa

Ksiegi

Wskaznik Opis wskaznika rachunkowe

ADM | STP | ADM

Wielkosé Klasa wielkosci przedsiebiorstwa (okreslona zgodnie
przedsiebiorstwa | z Zatgcznikiem | do Rozporzgdzenia Komisji (UE) 651/2014)

Informacja o przyznaniu wsparcia do dziatalnosci

Dotacja operacyjnej ze érodkéw publicznych

Zrédto: opracowanie wtasne.

6.4. Mozliwosci zasilenia wskaznikow rezultatu
dziatalnosci przedsiebiorstw w obszarze
konkurencyjnosci, innowacyjnosci

i zatrudnienia

Dane statystyki publicznej pozwalajg na szacowanie efektow programoéw wsparcia
przedsiebiorstw na podstawie szeregu wskaznikdw konkurencyjnosci, innowacyjnosci czy
zatrudnienia. Zbiory danych gromadzonych w badaniach, takich jak m.in. Roczna ankieta
przedsiebiorstwa (SP), Sprawozdanie o dziatalnos$ci badawczej i rozwojowej (B+R) (PNT-01),
czy Sprawozdanie o innowacjach w przemysle (PNT-02) umozliwiajg zastosowanie najbardziej

rygorystycznych schematéw badawczych, w tym modeli kontrfaktycznych.

Wykorzystanie danych administracyjnych w celu przygotowania podstawowego zestawu
danych o dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorstw wymaga natomiast uwzglednienia
szeregu zbioréw zawierajgcych rozproszong informacje, dla ktérych gestorami sg

Minister Finanséw i Prezes ZUS. Przyktadowo, w odniesieniu do danych bedacych w gestii
Ministerstwa Finansow, do opracowania zbiorow wynikowych w zakresie przychodow
jednostek prowadzacych petng rachunkowosé, tj. jednostek wpisanych do rejestru
przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sqdowego oraz oséb fizycznych prowadzgcych ksiegi
rachunkowe, nalezy wykorzysta¢ dane ze ztozonych sprawozdan finansowych. Dla pozostatych
jednostek, tj. tych, ktére nie prowadzg petnej rachunkowosci, pod uwage nalezy wzigé

dane pozyskiwane na formularzach m.in. VAT-7, PIT-36, PIT-36L, PIT-28, CIT. Ponadto w celu

uwzglednienia korekt dochodéw osigganych w ramach spétek cywilnych przez podmioty
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gospodarcze, dodatkowo wykorzystywana jest informacja zawarta w zatgczniku PIT-B oraz
rejestrze wspoélnikéw spoétek cywilnych. Warto zaznaczy¢, ze pomimo wymagajacej i ztozonej
procedury generowania informacji wynikowej na podstawie rejestréw administracyjnych,
zrédfa te ze wzgledu na pokrycie petnej populacji mikroprzedsiebiorstw, mogga stanowié

uzupetnienie informacji pozyskiwanej w reprezentacyjnych badaniach statystycznych.

Tabela 6.2 przedstawia przyktadowe wskazniki rezultatu, wykorzystywane
w dotychczasowych badaniach efektéw wsparcia udzielonego przedsiebiorstwom, wraz
z informacjg o mozliwosci ich zasilenia danymi statystycznymi i/lub administracyjnymi.

Posiadanie informacji z dwdch zrédet daje dodatkowe mozliwosci walidacji wynikow.

Tabela 6.2. Przeglad Zrédet zasilenia wskaznikéw w badaniu efektéw wsparcia
przedsiebiorstw w systemie polskiej statystyki publicznej (STP) i rejestrach administracyjnych
(ADM)

Pozostata
ewidencja
ksiegowa

Ksiegi

Wskaznik Opis wskaznika rachunkowe

Konkurencyjnos¢

Przychody netto ze sprzedazy produktéw; przyrost
(+) badz ubytek (=) (zwiekszajacy lub zmniejszajacy
przychody ze sprzedazy produktéw) wartosci stanu
zapasow; traktowane na réwni z przychodami,
koszty wytworzenia we wtasnym zakresie Swiadczen
zwiekszajacych aktywa

Przychody netto
ze sprzedazy
i zréwnane z nimi

Przychody netto przychody netto ze sprzedazy towardw i materiatow
ze sprzedazy towardw | (bez podatku od towardw i ustug), tj. kwoty nalezne X X
i materiatow za sprzedane towary i materiaty

przychody netto ze sprzedazy w kraju i na eksport
Przychody netto wytworzonych przez jednostke produktéw (wyrobdéw
ze sprzedazy gotowych, pétfabrykatow oraz ustug), a takze ustug X X
produktéw obcych, jesli sg one fakturowane odbiorcom tacznie

z produktami

Przychody netto
ze sprzedazy catkowitg wartosc przychoddw ze sprzedazy produktow,
produktéw ktora dotyczy sprzedazy na eksport

na eksport

EBIT — earnings
before deducting zysk/strata z dziatalnosci operacyjnej X X
interest and taxes
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Pozostata
ewidencja
ksiegowa

Ksiegi

Wskaznik Opis wskaznika rachunkowe

EAT — earnings after
taxes

zysk/strata netto

ROE —return on
equity

(EAT-100)/kapitat (fundusz) wtasny, stan na koniec roku

ROA —return on asets

(EAT-100)/aktywa razem; stan na koniec roku

ROS — return on sales

(EAT-100)/przychody netto ze sprzedazy

PP — produktywnos¢
pracy

przychody netto ze sprzedazy/przecietna liczba
zatrudnionych w etatach

Wskaznik poziomu
kosztow

relacja kosztow ogétem do przychoddéw ogétem w %

Wskaznik dynamiki
przychodoéw

relacja przychodow w roku zakoriczenia projektu/
przychody w roku przystgpienia do projektu

Wskaznik dynamiki
pracujacych

relacja liczby pracujacych w roku zakonczenia projektu/
liczba pracujacych w roku przystgpienia do projektu

Innowacje

Nakfady inwestycyjne

nakfady finansowe lub rzeczowe, ktérych celem

jest stworzenie nowych srodkéw trwatych lub
ulepszenie (przebudowa, rozbudowa, rekonstrukcja

lub modernizacja) istniejgcych obiektéw majatku
trwatego, a takze naktady na tzw. pierwsze wyposazenie
inwestycji

Naktady wewnetrzne
B+R

naktady finansowe poniesione na wszystkie prace

B+R prowadzone przez jednostke, tzn. zaréwno prace
B+R realizowane na wtasny uzytek, jak i wykonywane
na zlecenie innych podmiotow (Swiadczenie ustug B+R)
w danym roku sprawozdawczym

Nakfady zewnetrzne
B+R

kwota wydatkowana na dziatalnos¢ B+R wykonywana
poza jednostkg sprawozdawczg

Personel w B+R
w osobach

wszystkie osoby zaangazowane bezposrednio w prace
B+R oraz osoby zapewniajgce bezposrednig obstuge
(np. kierownicy prac B+R, pracownicy administracyjni

i biurowi), ktorych ekwiwalent petnego czasu pracy
wynidst minimum 0,1 lub ktérych wktad w prowadzone
prace B+R byt bardzo istotny

Liczba zgtoszen
patentowych

Liczba zgtoszen dokonanych przez jednostke w Urzedzie
Patentowym Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.

Liczba uzyskanych
patentéw

Liczba patentéw uzyskanych w Urzedzie Patentowym
Rzeczypospolitej Polskiej w roku sprawozdawczym

Zatrudnienie

Zatrudnienie
w etatach

Przecietna liczba oséb zatrudnionych po przeliczeniu
0s6b niepetnozatrudnionych na petne etaty
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Pozostata
ewidencja
ksiegowa

Ksiegi

Wskaznik Opis wskaznika rachunkowe

Liczba osdb pracujgcych w jednostce wedtug stanu

Pracujacy w osobach | " - sprawozdawczy

wynagrodzenia osobowe brutto, tj. tgcznie z podatkiem
dochodowym i sktadkami: emerytalng, rentowg

i chorobowg (niezaleznie od zrédet finansowania
wypftat, tj. zaréwno ze Srodkdéw wtasnych, jak

i refundowanych, np. z Funduszu Rehabilitacji X X X X
Osdb Niepetnosprawnych) tgcznie z wyptatami

z tytutu udziatu w zysku i z nadwyzki bilansowej w
spoétdzielniach oraz z zaktadowego funduszu nagrdd;
bez wynagrodzen dla pracownikéw obcych

Wynagrodzenia
brutto

Zrédto: opracowanie wtasne, wg stanu na 15.11.2021.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze poza dotychczasowymi sposobami konceptualizacji
konkurencyjnosci i innowacyjnosci, wykorzystywanymi w istniejgcych badaniach, takze
ewaluacyjnych, zakres istotnych wskaznikéw dla przedsiebiorstw jest wprost wskazywany

na poziomie UE. Z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/1058 z dnia
24 czerwca 2021 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu
Spdjnosci (Rozporzadzenie 2021/1058, 2021) wynika lista wskaznikdw wspdlnych (common
output indicators) w odniesieniu do instrumentéw kierowanych do przedsiebiorstw. Lista

ta jest wspdlna dla panstw UE i obejmuje wskaZniki produktu i rezultatu bezposredniego
monitorowane zaréwno na poziomie projektu, jak i programu. Ta wtasciwos$¢ powinna
przektadac sie wiec na mozliwos¢ agregowania efektéw polityki spdjnosci na poziomie

UE. W przypadku instrumentéw oferowanych przedsiebiorcom nalezy podkresli¢ role

Celu polityki nr 1, tj. ,,Bardziej konkurencyjna i inteligentna Europa dzieki wspieraniu
innowacyjnej i inteligentnej transformacji gospodarczej oraz regionalnej tgcznosci

cyfrowej (CP1)”. W ramach pieciu celéw szczegétowych CP1 skategoryzowano kilkadziesigt
wskaznikdw mierzacych wiasciwosci i osiggniecia przedsiebiorstw. Cze$¢ z tych wskaznikow
moze zostaé jednoznacznie i bezposrednio zidentyfikowana wprost w danych statystyki
publicznej i danych administracyjnych. Czes¢ jednak bedzie podlegata procesowi gruntowne;j
konceptualizacji i operacjonalizacji celem dopasowania obu zasobéw danych. Podstawowym
kryterium decydujgcym o jakosci pomiaru efektéw oddziatywan na sektor przedsiebiorstw

pozostanie wiec trafnos¢ decyzji w procesie definicyjnym (Gdorniak i Keler, 2007).
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Podsumowanie i rekomendacje

Wieloletnie doswiadczenia krajow europejskich, w tym Polski, w realizacji zadan zwigzanych
z monitoringiem i ewaluacjg programow finansowanych ze srodkéw UE zaowocowaty
szeregiem dobrych praktyk oraz wnioskéw w zakresie podejscia do szacowania efektéow
interwenc;ji. Potozenie przez Komisje Europejskg nacisku na wykorzystanie danych zastanych,
tj. m.in. danych statystyki publicznej i danych administracyjnych, jest niewatpliwie dgzeniem
do podniesienia jakosci badan (ich trafnosci, doktadnosci, wiarygodnosci), w tym analiz
przyczynowo-skutkowych. Takie podejscie powinno réwniez zapewni¢ wyzszg efektywnosc
kosztowa i zmniejszenie obcigzenia respondentéw w poréwnaniu do proceséw badawczych
opartych na danych pierwotnych, gromadzonych w celu monitorowania licznych programéw
wsparcia i realizowania okreslonych badan ewaluacyjnych. Jednoczesnie rekomendacja
komplementarnego wykorzystania ww. Zzrédet danych wynika ze stusznej intuicji

i Swiadomosci réznego przeznaczenia tych danych, a tym samym ograniczen poszczegdlnych

zbioréw, ktérg przy faczeniu potencjatu réznych zrédet danych mozna zredukowac.

Niniejszy rozdziat stanowi prébe nakreslenia mozliwosci szerokiego wykorzystania
publicznych danych zastanych, bedacych w gestii polskiej statystyki publicznej, na potrzeby
monitoringu i ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw. Obszarem szczegdlnego zainteresowania
Autoréw opracowania jest zastosowanie w tym celu danych z systemdéw administracyjnych.
Mozliwosci ich zastosowania przedstawione zostaty w odniesieniu do dotychczasowych
doswiadczen w realizacji ewaluacji, opartych na danych gromadzonych przez Gtéwny Urzgd
Statystyczny (GUS). Rola statystyki publicznej oraz uwarunkowania jej funkcjonowania

w systemie informacyjnym panstwa, w tym m.in. dostep do danych z wielu rejestrow

i zbioréw danych oraz mozliwos¢ ich integracji, wskazujg na potencjat generowania bogate;j
i ztozonej informacji statystycznej. O ile bowiem niektdre rejestry administracyjne oferuja
publiczny dostep czy mozliwos¢ pozyskania danych na mocy przepiséw prawa, w toku
indywidualnych porozumien z danym gestorem, o tyle ich indywidualna uzytecznosé

w przypadku ztozonych analiz objetych monitoringiem czy ewaluacja jest ograniczona, dajac

czesto jedynie fragmentaryczny obraz zjawisk zachodzacych w badanej populacji.

Prawidtowe zaprojektowanie i przeprowadzenie procesu wykorzystania zastanych danych
publicznych w monitoringu i ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw jest kwestig ztozong,
wymagajgcq szeregu zabiegdw na poziomie politycznym — legislacyjnym czy instytucjonalnym

oraz technicznym — w zakresie metodologii, jakosci, inzynierii i analizy danych. W sytuacji
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braku jednolitego systemu gromadzenia i udostepniania danych publicznych duze wyzwanie
stanowi zapewnienie badaczowi dostepu do danych jednostkowych, ktére pozostana
nieidentyfikowalne. Rozproszenie danych w wielu systemach i rejestrach, specyficzne
sposoby ich gromadzenia, brak spdjnosci definicji zmiennych, to tylko niektére trudnosci,
ktérych rozwigzanie ma niebagatelne znaczenie dla badan, ktérych przedmiotem jest ocena

polityk publicznych i strategii rozwojowych.

Zaréwno dane statystyczne, jak i dane administracyjne, posiadajg duzy potencjat wykorzystania
w monitoringu i ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw. Zbiory administracyjne z zatozenia
charakteryzuje petne pokrycie badanej populacji, nie sg jednak pozbawione btedéw czy
brakéw danych, ponadto zawierajg wezszy zakres zmiennych mozliwych do wykorzystania

W szacowaniu wskaznikdw rezultatu projektéw. Szansg uzyskania mozliwie szerokiego

zakresu informacyjnego przy najwyzszym poziomie pokrycia populacji jest tgczenie

zbioréw statystycznych i administracyjnych. Dane administracyjne nie sg gromadzone

w ustandaryzowany sposob, lecz w formatach i ksztatcie koniecznym do realizacji przez danego
gestora okreslonych zadan publicznych. Tym samym konieczna jest ich wtasciwa standaryzacja,
a nastepnie przetworzenie do postaci danych statystycznych z uwzglednieniem najwyzszych

standardéw w zakresie metodologii i jakosci, obowigzujgcych statystyke publiczna.

Nalezy réwniez podkresli¢, iz to cele i zatozenia monitoringu i ewaluacji determinujg
sposéb oraz mozliwosci wykorzystania danych, generujac kazdorazowo nowe wyzwania.
Proces opracowania spdjnych baz danych na potrzeby konkretnej ewaluacji jest zatem
niezwykle czasochtonny, wymaga zaangazowania wysokiej klasy ekspertéw o szerokiej
wiedzy merytorycznej, metodycznej oraz z zakresu inzynierii i analizy danych. Przede
wszystkim zas wymaga wczes$niejszego uwzglednienia w procesie planowania badan

oraz integracji i koordynacji prac srodowisk wdrazajgcych polityki publiczne, gestoréw
danych i ewaluatoréw. Jest to istotne réwniez wobec faktu, iz, jak wskazano powyzej,
lista wskaznikow wspolnych dla panstw UE w odniesieniu do instrumentéw wsparcia
przedsiebiorstw obejmuje czes¢ miar, ktérych zasilenie nie bedzie mozliwe wprost danymi
statystycznymi czy administracyjnymi, lecz wymagaé bedzie ztozonych operacji w zakresie

opracowania wtasciwych zbioréw danych i towarzyszgcych im procedur przetwarzania.

W obliczu powyzszych wyzwan na gruncie polskim niezwykle istotne jest zaangazowanie
przedstawicieli statystyki publicznej w procesy programowania interwencji oraz planowania

monitoringu i ewaluacji wsparcia przedsiebiorstw. Zderzenie na wczesnym etapie oczekiwan
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instytucji nadzorujacych interwencje publiczne w obszarze pozgdanej metodologii i zakresu
informacyjnego badania ewaluacyjnego z realng oceng mozliwosci zasilenia konkretnych
celéw analiz w wymagane wskazniki i/lub wypracowania miar przyblizenia (zaréwno

na podstawie danych statystycznych, jak i administracyjnych) stanowi podstawe wdrozenia

schematéw badawczych o najwyzszej jakosci.

Doswiadczenia i wnioski z wdrazania monitoringu i ewaluacji programdéw unijnych

z powodzeniem mogg zosta¢ wykorzystane i rozwijane w ocenie wszystkich polityk
rozwojowych, takze finansowanych z budzetu krajowego. Formutowanie i realizacja polityk
na podstawie dowodéw stanowi bowiem podstawe celowosci i trafnosci dziatan, a takze
efektywnej alokacji Srodkéw publicznych. Zwazywszy na trudnosci, z ktérymi obecnie
muszg mierzy¢ sie instytucje odpowiedzialne za ocene efektéw interwencji i wynikajgce

z nich ograniczenia dla samych projektéw badawczych, rekomendowana bytaby budowa
zintegrowanego systemu gromadzenia i przetwarzania danych publicznych na poziomie
panstwa. Warto podkreslié, iz procesy te zostaty juz w czesci zainicjowane — statystyka

publiczna w coraz wiekszym stopniu wykorzystuje dane administracyjne, wprowadzane sg

usprawnienia w przeptywie informacji pomiedzy instytucjami publicznymi (np. wprowadzenie

tzw. zasady ,jednego okienka” przy rejestracji przedsiebiorstwa, implikujgcej wspotprace
i spdjnosc informacji pomiedzy rejestrami, traktowanie numeru NIP jako kluczowego
identyfikatora w obrocie gospodarczym). Zarzadzanie przeptywem informacji w skali
wszystkich jednostek administracji publicznej i wdrozenie dobrych praktyk w zakresie
uwzgledniania potrzeb informacyjnych w procesie projektowania systemdéw danych

na poziomie miedzyinstytucjonalnym powinno stanowic¢ kolejny etap rozwojowy.

Ze wzgledu na szczegdlna role statystyki publicznej w systemie informacyjnym panstwa, jak
réowniez dotychczasowe doswiadczenia i skuteczne modele wspotpracy GUS oraz instytucji
realizujgcych zadania zwigzane z oceng efektywnosci wsparcia przedsiebiorstw, wydaje

sie, ze statystyka publiczna powinna petni¢ kluczowg role w tym procesie. Zlokalizowanie

w jednym miejscu danych pochodzacych z réznych rejestrow i systemdw danych stanowitoby
kamien milowy w dalszym rozwoju proceséw monitorowania i ewaluacji polityk publicznych

w Polsce.
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Wprowadzenie

Celem rozdziatu jest opisanie doswiadczen dotyczacych prowadzenia badan wspierajgcych
rozwaj polityk publicznych oraz monitoringu efektdw tych polityk, prowadzonych przez
Uniwersytet Warszawski oraz Szkote Gtéwng Handlowa w Warszawie. Doswiadczenia te
zwigzane sg przede wszystkim z realizacjg projektu Zintegrowana Platforma Analityczna (ZPA).
Projekt ZPA powstat jako odpowiedZ na potrzebe stworzenia narzedzi stuzgcych wsparciu
procesu zarzgdzania panstwem. Gtownym celem projektu jest zwiekszenie efektywnosci
dziatan administracji publicznej w wybranych obszarach spoteczno-gospodarczych poprzez
wsparcie proceséw decyzyjnych za pomocg kompleksowej informacji. W projekcie zatozono
zrealizowanie szesciu sprofilowanych badan dotyczacych waznych problemdéw spotecznych
i gospodarczych, obejmujacych obszary edukacji, rynku pracy, zabezpieczenia spotecznego,
zdrowia oraz dostepu do ustug publicznych. Badania te realizowane sg w Scistej wspétpracy
zespotéw analitycznych oraz wiascicieli badan, co jest zgodne z dobrymi praktykami

miedzynarodowymi.
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W niniejszym rozdziale prezentujemy doswiadczenia zwigzane z prowadzeniem diagnozy
zasobow gromadzonych w rejestrach publicznych dla celéw prowadzenia analiz, w tym

role wspétpracy z gestorami i niezbedne elementy analiz w ramach ZPA. W szczegdlnosci
prezentujemy przyjety w ramach projektu schemat procesu realizacji badania, obejmujgcy
diagnoze zasobdéw i opracowywanie logiki interwencji dotyczacych polityk publicznych, w tym
konstrukcji wskaznikdw oraz modeli analitycznych bazujgcych na danych gromadzonych

w rejestrach publicznych, w obszarach objetych badaniami realizowanymi w ramach ZPA.
Nastepnie omawiamy uwarunkowania prawne i organizacyjne zwigzane z prowadzeniem
badan wykorzystujgcych dane administracyjne za pomoca platformy ZPA. W podsumowaniu

wskazujemy na potencjat ZPA jako narzedzia wspierajgcego rozwdj badan ewaluacyjnych.

7.1. Proces realizacji badania w wybranych

obszarach polityk publicznych w projekcie ZPA

Od poczatku realizacji projektu ZPA przyjety zostat okreslony schemat postepowania
dotyczacy realizacji badan objetych projektem. Opracowanie i zastosowanie tego schematu
ma na celu po pierwsze zapewnienie jednolitego podejscia metodologicznego w ramach
catego projektu. Po drugie, przyjety schemat pozwala na zaangazowanie witascicieli
poszczegdlnych badan na kolejnych etapach realizacji badania, co zapewnia zgodnos¢

przygotowywanych rozwigzan analitycznych z ich potrzebami i oczekiwaniami.

W projekcie ZPA wtascicielami badan byli odpowiednio:

Badanie 1: Analityka e-ustug publicznych i wsparcie zarzadzania strategia rozwoju ustug
dla obywatela i przedsiebiorcy — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (d. Ministerstwo
Cyfryzacji);

Badanie 2: Optymalizacja alokacji srodkow finansowych na ochrone zdrowia i polityke
spoteczng: Podniesienie efektywnosci systemu ochrony zdrowia i powrotu do pracy —

Ministerstwo Zdrowia;

Badanie 3: Aktywizacja zawodowa absolwentéw szkoét — Ministerstwo Edukacji i Nauki;
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Badanie 4: Analiza korzystania ze $wiadczen systemu zabezpieczenia spotecznego
i transferéw publicznych netto oséb i gospodarstw domowych — Ministerstwo Rodziny

i Polityki Spotecznej;
Badanie 5: Trajektorie edukacji dzieci i mtodziezy — Ministerstwo Edukacji i Nauki;

Badanie 6: Optymalizacja alokacji srodkow finansowych na ochrone zdrowia i polityke
spoteczna: Srodowiskowe i spoteczne uwarunkowania nieréwnosci w zdrowiu —

Ministerstwo Zdrowia

Projekt ZPA jest realizowany w ramach Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na lata
2014-2020, os$ priorytetowa 2. ,,E-administracja i otwarty rzagd”. Dziatanie 2.2 , Cyfryzacja
procesow back-office w administracji rzadowej”. Jego efektem jest wypracowanie rozwigzan
pozwalajacych na inicjowanie i realizowanie badan wspierajgcych rozwdéj analityki publiczne;j
z wykorzystaniem danych administracyjnych w ramach platformy ZPA. Po zakoriczeniu
projektu zaktadana jest mozliwos¢ realizacji nowych badan na podstawie przepiséw o ZPA”2,
W ramach projektu opracowywane sg rekomendacje dotyczgce proceséw inicjowania

i realizowania kolejnych badan. Rysunek 7.1 prezentuje poszczegdlne etapy badan w ZPA.

2 Informacja o regulacjach prawnych przedstawiona jest w rozdziale pt. ,,0d tradycyjnie zbieranych danych
do danych administracyjnych — dylematy i perspektywy”.
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Rysunek 7.1. Etapy badania w ramach projektu Zintegrowana Platforma Analityczna

Przygotowanie badania

Wstepna diagnoza doprecyzowanie problemu objetego analizami

1. ETAP FAZY REALIZACYINEJ: Pogtebiona diagnoza

analiza zasobdw informacyjnych studium wspdtzaleznosci systemow informatycznych i spotecznych

2. ETAP FAZY REALIZACYJNEJ: Opracowanie zestawu miar wraz z ich interpretacjg

analizy wystarczalnosci informacji z zasobdéw propozycje miar i definicje wskaznikéw
informacyjnych do celéw ZPA
i jakosci informacji z zasobdw

3. ETAP FAZY REALIZACYJINEJ: Opracowanie logiki interwencji

finalne okreslenie zapotrzebowania opracowanie propozycji rekomendacje dziatan
$rodowiskowego i prezentacji wynikow mechanizméw decyzyjnych ~ wspierajacych interwencje publiczna

4. ETAP FAZY REALIZACYJNEJ: Prototyp rozwigzania analitycznego

prébny eksport i analiza zawartosci  ustalenie struktury analitycznych baz  opracowanie narzedzi dla administracji

zasobow zrédtowych danych i sposobu prezentacji wynikéw publicznej i analitykow
Wdrozenie badania
przygotowanie i wdrozenie pierwszy eksport danych korekta narzedzi analitycznych ponowny eksport

procedur eksportu

Zrédto: Projekt ZPA.

W dalszej czesci rozdziatu oméwione sg szczegétowo kolejne etapy procesu realizacji badan

w ramach ZPA.
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Przygotowanie badania

Punktem wyjscia do konceptualizacji badania jest diagnoza wstepna. Celem tego etapu
jest po pierwsze doprecyzowanie w porozumieniu z odpowiednim wtascicielem badania
problemu objetego analizami. W ramach tego etapu dokonywana jest ocena instrumentéw
polityki publicznej objetych analizami (m.in. korzystanie z okreslonych swiadczen
zdrowotnych lub korzystanie z okreslonych swiadczen spotecznych), a takze okreslana jest

populacja objeta analizami.

Na przyktad w ramach Badania 4., w ustaleniu z wtascicielem badania, zidentyfikowane
zostaty trzy grupy swiadczeniobiorcéw objetych analizami:

e rodziny, w szczegdlnosci rodziny z matymi dzie¢mi;

e o0soby bezrobotne rejestrujgce sie w urzedach pracy;

e osoby z niepetnosprawnosciami.

Nastepnie, formutowane sg pytania badawcze (zagadnienia analityczne) dotyczgce badanej
populacji, np. zwigzane z korzystaniem z okreslonych swiadczen, charakterystykg oséb czy
gospodarstw domowych korzystajacych z wybranych instrumentéw polityki publicznej lub
aktywnoscig ekonomiczng wybranej populacji. Ponadto wskazywane sg rejestry publiczne

w ktérych gromadzone sg informacje i dane potencjalnie mozliwe do wykorzystania w procesie

poszukiwania odpowiedzi na pytania (zagadnienia analityczne) okreslone w badaniu.

Pogtebiona diagnoza zasobdéw

Pogtebiona diagnoza zasobdw jest pierwszym z czterech etapdéw fazy realizacyjnej. Ma ona
na celu okreslenie punktu odniesienia dla prowadzenia dalszych analiz. W ramach tego etapu
dokonana jest analiza potrzeb srodowiskowych na podstawie konsultacji prowadzonych

z wtascicielem badania oraz dostepnych danych i informacji dotyczgcych wybranych
populacji. Wskazane sg rowniez potencjalne korzysci dla prowadzenia polityk publicznych,

wynikajgce z prowadzenia badania.

Pogtebiona diagnoza obejmuje rowniez szczegétowg analize rejestréw objetych badaniem.
Celem diagnozy zasobdw jest przede wszystkim dokonanie rozpoznania faktycznej zawartosci

badanych rejestréw, ustalenie jakosci i wiarygodnosci danych oraz ich przydatnosci
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w kontekscie danego badania. Diagnoza poszczegdlnych rejestrow obejmuje réwniez wskazanie
podstaw prawnych funkcjonowania poszczegdlnych rejestréw, a takze dotychczasowych
praktyk zwigzanych z eksportem danych. Diagnoza zasobéw umozliwia prowadzenie oceny
zapotrzebowania wérdéd odbiorcéw wynikéw analiz — pozwala na przygotowanie propozyc;ji
analiz oraz ocene wykonalnosci analiz postulowanych przez odbiorcéw. Wyniki diagnozy s3 tez
podstawg do projektowania zmiennych analitycznych i konstrukcji wskaznikéw. Stanowig one
takze ufatwienie w przysztych ustaleniach dotyczgcych eksportu danych od gestoréw danych

z rejestréw administracyjnych. W ramach tego etapu badania konstruowane sg karty diagnozy
zasobow, ktdére pozwalajg na odpowiednie ustrukturyzowanie przeprowadzonej diagnozy. Karty
diagnozy sg wypetniane przez analitykdw realizujgcych poszczegdlne badania we wspdtpracy

z gestorami danych z poszczegdélnych rejestrow.

Dzieki temu dziataniu kazdy z rejestréw uwzglednianych w badaniu” posiada odpowiednio
uporzadkowang diagnoze, ktéra stanowi element Bazy Wiedzy wypracowanej w ramach

ZPA. Baza Wiedzy moze réwniez by¢ wykorzystywana w kolejnych inicjatywach, zwigzanych

z wykorzystaniem tych rejestrow do ewaluacji polityk publicznych, wychodzgcych poza badania
objete ZPA. Baza bedzie stanowic¢ repozytorium opracowan, schematéw i proceséw analitycznych,
wygenerowanych w zwigzku z realizacjg badan prowadzonych w srodowisku ZPA. Baza Wiedzy
bedzie zasobem dostepnym nieodpfatnie dla wszystkich podmiotéw zainteresowanych
inicjowaniem i realizacjg badan w ramach ZPA, a takze innych odbiorcéw zainteresowanych
wykorzystaniem rejestréw publicznych do prowadzenia analiz. Wnioski z pogtebionej diagnozy
zasobdw pozwalajg na opisanie infrastruktury prawnej, struktury zasobdw, jakosci danych,
stosowanych praktyk dotyczgcych eksportu danych z rejestru oraz struktury bazy danych dla

kazdego z rejestréw wykorzystywanych w poszczegdlnych badaniach.”

Elementem pogtebionej diagnozy jest rdwniez analiza wspdtfzaleznosci systemdw spotecznych
i informatycznych. Wskazuje ona, w jakim stopniu informacje z rejestrow odpowiadajg

temu fragmentowi rzeczywistosci spotecznej, ktéry obejmujg. W szczegdlnosci ta czesc
analizy uwzglednia mozliwe réznice we wprowadzaniu informacji do rejestrow oraz

zrédet ich wystepowania, potencjalne zrédta problemoéw dotyczacych jakosci danych oraz

stosowane rozwigzania, ktére pozwalajg na zapewnienie jakosci danych gromadzonych

3 W projekcie ZPA pogtebiong diagnozg jest objetych tgcznie 28 rejestrow u 10 gestoréw (Por. tabela 7.1. Lista
gestorow i rejestrow uwzglednionych w projekcie ZPA).

74 Baza Wiedzy jako produkt projektu ZPA zostanie udostepniona publicznie na koniec realizacji projektu

w 2023 r. Bedzie rowniez dalej rozwijana w ramach funkcjonowania ZPA.
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w rejestrach przez ograniczanie ryzyka btedéw popetnianych przez osoby odpowiedzialne

za wprowadzanie danych do poszczegdlnych rejestrow. Ponadto diagnozowane sg mozliwosci

wykorzystywania danych gromadzonych w objetych diagnoza rejestrach do prowadzenia

analiz, w tym ewaluacji oraz badan naukowych.

Koncowym elementem pogtebionej diagnozy jest réwniez przekrojowa analiza

rejestrow, obejmujgca m.in. identyfikacje typu cech badanej populacji, jakie wystepuja

w poszczegdlnych rejestrach. W szczegdlnosci istotne jest ustalenie, czy w rejestrach

stosowany jest wspdlny identyfikator oséb (PESEL) i podmiotdw, ktéry pozwala na integracje

zasobow informacyjnych gromadzonych w réznych rejestrach.

Tabela 7.1. Lista gestoréw i rejestrow uwzglednionych w projekcie ZPA

Gestor

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
(KRUS)

Rejestr

Farmer

nSIU

KACHNA

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (d.
Ministerstwo Cyfryzacji)

Rejestry Urzedu Stanu Cywilnego — BUSC (matzenstwa,
urodzenia, zgony)

PESEL

Rejestr Dowodow Osobistych (RDO)

Ministerstwo Edukacji i Nauki / Centrum
Informatyczne Edukacji

Rejestry Systemu Informatycznego Obstugujgcego Egzaminy
Ogodlnoksztatcgce

Rejestry Systemu Informacji Oswiatowej (S102)

Rejestry Systemu Informatycznego Obstugi Egzamindw
Potwierdzajgcych Kwalifikacje w Zawodzie (SIOEPKZ)

Ministerstwo Edukacji i Nauki / O$rodek
Przetwarzania Informacji — Paristwowy
Instytut Badawczy (OPI PIB)

Rejestry POL-on

Ministerstwo Finansow

Rejestr podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT)

Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej

Rejestry swiadczeniobiorcéw pomocy spotecznej: centralny
(CAS) oraz rejestry w gminach

Rejestry dotyczace swiadczen dla rodzin: swiadczenie
wychowawcze, $wiadczenie rodzinne wraz z dodatkami (CAS, CBB)

Elektroniczny Krajowy System Monitorowania i Orzekania
o Niepetnosprawnosci (EKSMOoN)

Rejestry dotyczace swiadczen dla bezrobotnych: rejestr
centralny w MRPiPS oraz rejestry powiatowych urzedéw pracy
dot. bezrobotnych zarejestrowanych (Syriusz)

141



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

142

Gestor Rejestr

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob

Niepetnosprawnych (PFRON) System Obstugi Dofinansowan i Refundacji (SODIR)

Rejestr lekéw (RL)

Ministerstwo Zdrowia — Centrum e-Zdrowia | Rejestr recept refundowanych
(Cez): Ewidencja Wjazdéw do Polski (EWP)

Rejestr osob zaszczepionych przeciw COVID-19

Centralny Wykaz Ubezpieczonych

Rejestr udzielanych swiadczen opieki zdrowotne;j
Narodowy Fundusz Zdrowia finansowanych ze srodkdw publicznych

Programy Lekowe (System Monitorowania Programow
Terapeutycznych)

Centralny Rejestr Ubezpieczonych

Centralny Rejestr Swiadczeniobiorcéw

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Centralny Rejestr Ptatnikéw Sktadek

Centralny Rejestr Cztonkéw Rodziny

Rejestr zaswiadczen lekarskich ZUS

Zrédto: Projekt ZPA.

Ustalany jest rowniez rejestr, ktéry stanowi pierwotne zrédto informacji dla takich

danych jak: pte¢, data urodzenia, data zgonu, informacje o matzenstwie, parentyzacja

danych (pozwalajaca na ustalenie sktadu rodzin, w szczegdélnosci informacji o rodzicach

i ich dzieciach) i identyfikacja cztonkdw gospodarstwa domowego, adresy, wyksztatcenie

i zdawane egzaminy, aktywnos$¢ edukacyjna, niepetnosprawnosé, niezdolnos¢ do pracy,
aktywnos¢ zawodowa i status na rynku pracy, cechy pracodawecy, zrédta utrzymania,
odprowadzone daniny publiczne, korzystanie ze swiadczen spotecznych, informacje dotyczgce
epizodoéw bezrobocia, historia jednostek chorobowych, diagnozy i terapii (odpowiednio

do zakresu poszczegdlnych badan).

Opracowanie zestawu miar wraz z ich interpretacja

Drugim etapem fazy realizacyjnej badania jest opracowanie zestawu miar. W ramach tego
etapu opracowywana jest baza wskaznikéw przyporzgdkowanych populacjom objetym

analizami wraz z ich definicjami, algorytmem szacowania oraz wskazaniem przekrojow,
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w jakich wskazniki mogg by¢ oszacowane’. Ponadto faza ta obejmuje wskazanie rejestrow
wykorzystywanych do obliczenia danego wskaznika, a takze potencjalne ograniczenia
dotyczace obecnych mozliwosci wykorzystania zasobdw zgromadzonych we wskazanych
rejestrach (np. nie jest mozliwe wykorzystanie informacji z bazy danych beneficjentéw
pomocy spotecznej ze wzgledu na brak danych identyfikacyjnych oséb korzystajgcych

z tych $wiadczen; niektdére pola w bazach danych zawierajg rézne tresci ze wzgledu na brak
standaryzacji sposobu wypetniania danych w postaci z géry okreslonych kodéw). Wskazniki

dla poszczegdlnych populacji sg rowniez pogrupowane ze wzgledu na kategorie analityczne.

Przyktad takiego pogrupowania dla populacji oséb bezrobotnych, ktére byto opracowane
w ramach Badania 4. ZPA, prezentuje rysunek 7.2.

Rysunek 7.2. Podziat wskaznikéw zidentyfikowanych w ramach Badania 4. dla populacji oséb
bezrobotnych na kategorie

Czas pozostawania w danym rejestrze oraz okreslenie skutecznosci
pomocy zastosowanych instrumentéw aktywizujgcych
na rynku pracy (10 wskaznikéw)

Skala korzystania ze Swiadczen spotecznych i zachety do aktywnosci

Osoby bez ro botne zawodowej w gospodarstwach domowych o0sdb,

ktére doswiadczyty bezrobocia (3 wskazniki)

Analiza populacji 0séb zarejestrowanych jako bezrobotne oraz
ich gospodarstw domowych z uwzglednieniem przestrzennego
zréznicowania na poziomie powiatow oraz wedtug cech
spoteczno-ekonomicznych w tym zrédet dochodéw
gospodarstw domowych (5 wskaznikéw)

Zrédto: Projekt ZPA.

Opracowany przez zespot analityczny zestaw wskaznikdéw na tym etapie badania jest rowniez
weryfikowany z wykorzystaniem badania Srodowiskowego, obejmujgcego przedstawicieli
wiasciciela badania i ewentualnych innych uzytkownikéw prowadzonych analiz.

7> Decyzje o upublicznieniu bazy wskaznikéw podejmuje wtasciciel badan.
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W przypadku Badania 4. ZPA, w ramach analizy sSrodowiskowej przeprowadzono badanie
ankietowe wsrod przedstawicieli wtasciciela badania — Ministerstwa Rodziny i Polityki
Spotecznej. Jego celem byto zebranie informacji dotyczacej rangowania propozycji
wskaznikéw dla trzech badanych populacji, wskazanie preferowanych instrumentéw polityki
publicznej do rozwigzania potencjalnych probleméw, a takze wskazania preferowanych
metod wizualizacji wskaznikéw. Wyniki ankiety pozwolity na wyodrebnienie grupy 30
wskaznikéw (po 10 dla kazdej z badanych populacji), ktére objeto kolejnymi etapami prac

analitycznych w ramach realizowanego Badania.

Opracowanie logiki interwenc;ji

Trzecim etapem fazy realizacyjnej jest opracowanie logiki interwencji. Jego celem jest
opracowanie i prezentacja sposobu, w jaki opracowane w ramach badania wskazniki mogg
wspiera¢ decyzje dotyczgce podejmowania interwencji w obszarze polityk publicznych.
Wspomaganie proceséw decyzyjnych przez informacje generowane w ramach ZPA zwigzane
jest ze wsparciem w diagnozowaniu pojawiajacych sie probleméw. Wskazniki opracowane
w ramach poszczegdlnych badan moga stuzyé z jednej strony diagnozie problemodw,

a z drugiej — ewaluacji efektow interwencji publicznej, tj. ocenie, czy zastosowana
interwencja (zmiana polityki publicznej) doprowadzita do ograniczenia lub wyeliminowania
zdiagnozowanego problemu.

Monitorowanie zdefiniowanych w ramach badan wskaznikéw pozwala na identyfikacje tego,

czy okreslony problem wystepuje, a takze jakie mogg by¢ jego przyczyny oraz nastepstwa, tak

jak jest to pokazane na drzewie problemdéw przedstawionym na Rysunku 7.3. Przyktadowo
przyczyng ubdstwa moze by¢ niski status spoteczno-ekonomiczny, niskie wyksztatcenie czy
utrata pracy, a konsekwencjg — pogarszajacy sie stan zdrowia, uzaleznienia, wykluczenie
spoteczne. Wazne jest, aby wykorzystywac istniejgce dane rejestrowe do identyfikacji
problemow, a takze ich przyczyn oraz nastepstw. Tego typu zrozumienie zachodzgcych
zjawisk pozwala na odpowiednie ksztattowanie polityk publicznych, ktére adresujg zaréwno
przyczyny, jak i nastepstwa ujawnionych problemdéw. Drzewo problemoéw jest punktem
wyjsciowym do okreslenia celéw interwencji publicznej, ktéra moze odnosié sie do przyczyn
probleméw (np. aktywne polityki rynku pracy wspierajg aktywizacje oséb, ktére stracity
prace), a takze ich nastepstw (np. $wiadczenia z pomocy spotecznej pozwalajg na ochrone

gospodarstw domowych przed konsekwencjami braku dochodéw).
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Rysunek 7.3. Drzewo problemow

Vs

Nastepstwa ] [ Nastepstwa ] [ Nastepstwa ]

' 3 7' 3 7' 3

Problem

.

[ Przyczyna ] [ Przyczyna ] [ Przyczyna ]

Zrédto: opracowanie projektu ZPA na podstawie https://archiwum.ncbr.gov.pl/fileadmin/user_upload/import/
tt_content/files/logika_interwencji.pdf (dostep: 17.02.2021).

Z kolei do okreslenia celéw mozna zastosowaé narzedzie w postaci drzewa celéw. Wskazuje
ono na aspekty stanu docelowego, ktéry chcemy osiggnaé po zakornczeniu interwencji,
co przedstawia Rysunek 7.4.

Rysunek 7.4. Drzewo celéw

[ Oddziatywanie ] [ Oddziatywanie ] [ Oddziatywanie ]

7' N ' 3 ' 3

Cel gtéwny i cele szczegotowe (rezultaty)
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[ Interwencja ] [ Interwencja ] [ Interwencja ]

Zrédto: opracowanie projektu ZPA na podstawie https://archiwum.ncbr.gov.pl/fileadmin/user_upload/import/
tt_content/files/logika_interwencji.pdf (dostep: 17.02.2021).

Model logiczny interwencji publicznej przyjety w projekcie ZPA obejmuije:
e identyfikacje problemu z wykorzystaniem wskaznikdw diagnostycznych, opracowanych
w ramach poszczegolnych badan’s;

76 W ramach badan prowadzonych w ZPA mozliwe jest rowniez zidentyfikowanie/weryfikacja probleméw, ktére do tej

pory nie zostaty odpowiednio zbadane, a na co pozwalajg gromadzone w rejestrach publicznych dane administracyjne.


https://archiwum.ncbr.gov.pl/fileadmin/user_upload/import/tt_content/files/logika_interwencji.pdf
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okreslenie sposobu interwencji publicznej z uwzglednieniem instrumentéw prawnych
i organizacyjnych wykorzystywanych w ramach prowadzenia polityki publicznej;
identyfikacje oczekiwanej krotko- i dtugookresowej zmiany, bedgcej skutkiem interwencji;

monitorowanie tej zmiany z wykorzystaniem wskaznikdw ewaluacyjnych.

W ramach logiki interwencji opracowanej w Badaniu 4. w projekcie ZPA wziete zostaty

pod uwage nastepujgce instrumenty polityki publicznej (lista instrumentéw dotyczy

obszaréw polityk publicznych analizowanych w ZPA, nie jest ona wyczerpujaca i w zaleznosci

od kontekstu moze by¢ odpowiednio modyfikowana uwzgledniajgc inne instrumenty

interwenc;ji):

Wprowadzenie nowych lub zmiana istniejacych regulacji:

—zmiana ustawy;

— zmiana rozporzadzenia;

Interwencja bezposrednia na poziomie centralnym:

— ustanowienie programu centralnego;

—zmiana zakresu programu centralnego;

— powotanie zespotu problemowego;

— zmiana wysokosci finansowania okreslonych polityk publicznych;
Interwencja posrednia na poziomie regionalnym/lokalnym:

— rekomendacje ministra dla polityk samorzagdowych

Pogtebiona ewaluacja i monitorowanie wdrozonych polityk:

— uruchomienie cyklicznego monitoringu danej polityki publicznej;
— uruchomienie ewaluacji ex post;

Zmiany dotyczace prowadzonego rejestru:

—audyt rejestru;

— modyfikacja sposobu zbierania/przetwarzania danych w rejestrze;
Edukowanie, informowanie i doradztwo:

— konsultacje spoteczne i obywatelskie polityk publicznych;

— dziatania edukacyjne spoteczenstwa/prowadzenie kampanii spotecznych;
— warsztaty/szkolenia dla jednostek;

— identyfikacja i opisanie dobrych praktyk.

Warto podkresli¢, ze elementem tego etapu fazy realizacyjnej jest rowniez uwzglednienie

preferowanych metod wizualizacji wskaznikow. Jak wskazuje praktyka administracji

publicznej, odpowiednia prezentacja graficzna wskaznikow, ich zmian w czasie czy
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zréznicowania ze wzgledu na okreslone cechy monitorowanej populacji, w tym takze

zréznicowanie geograficzne, wspiera identyfikacje problemow, a takze monitorowanie

stopnia osiggniecia wskazanych celéw.

Prototyp rozwigzania analitycznego

Ostatnim etapem fazy realizacyjnej jest opracowanie rozwigzania prototypowego. Na tym

etapie podsumowywane sg korcowe efekty dziatarn w ramach fazy realizacyjnej, w tym

okreslenie celu wypracowanego rozwigzania analitycznego, podsumowanie analizy

potrzeb i problemdéw objetych okreslonym badaniem, a takze analiza otoczenia prawnego,

inwentaryzacja gestoréw, analiza zrédet oraz analiza interesariuszy.

W projekcie ZPA w Badaniu 4. analiza interesariuszy objefa nastepujgce grupy:

administracja centralna i jednostki powigzane, w tym: tworcy polityk publicznych (m.in.
dysponenci rejestrow objetych projektem i instytucje im podlegte);

jednostki samorzadu terytorialnego;

instytucje rynku pracy, w tym: publiczne stuzby zatrudnienia, Ochotnicze Hufce Pracy,
agencje zatrudnienia, instytucje szkoleniowe oraz instytucje dialogu spotecznego

i partnerstwa lokalnego;

szeroko rozumiane srodowiska naukowe;

obywatele i organizacje pozarzadowe.

W ramach rozwigzania prototypowego przygotowywane s3:

szczegotowe algorytmy obliczania wskaznikéw zdefiniowanych w ramach badania;

opisy struktury eksportu dla poszczegdlnych rejestrow uwzglednionych w danym badaniu;
opisy atrybutéw obejmujgce spis rejestréw, liste atrybutdéw z ich nazwami oraz nazwami
rejestrow, zbiorow i podzbioréw, w ktdrych sie znajdujg, typem danych, ograniczeniami
bazodanowymi i walidacyjnymi oraz informacje o wykorzystywanych stownikach;

wstepne propozycje wizualizacji wskaznikéw wraz z propozycjami dashboarddw.

Przyktad wizualizacji wskaznikow w Badaniu 4. ZPA przedstawiony jest na Rysunku 7.5.
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Rysunek 7.5. Projekt wizualizacji danych w ramach ZPA — Badanie 4.

Zintegrowana Platforma Analityczna
Projekt wizualizacji na podstawie danych prototypowych nieodzwierciedlajacych sytuacji rzeczywistej

Wybierz obszar analizy Wybierz wskaznik: Liczba rodzin korzystajgcych ze $wiadczenia wychowawczego Wybierz okres: 2016

e fg'*'i ——
*"&& ——

Wiek najmtodszego w rodzinie ~ Dochéd netto na osobe v Liczba dzieci w rodzinie v

“H“H"IIIIIIII........_. W lIll-__

Zrédto: Projekt ZPA.

Faza wdrozeniowa badania

Po opisanej powyzej czteroetapowe;j fazie realizacyjnej nastepuje faza wdrozeniowa.
Pierwszy etap fazy wdrozeniowej obejmuje okres od uzyskania gotowosci prototypowanego
rozwigzania do pierwszego wtasciwego eksportu danych. Obejmuje on przygotowanie

i wdrozenie procedur eksportu u gestoréw oraz pierwszy eksport danych. Drugi etap

fazy wdrozeniowej obejmuje prace analityczne realizowane w srodowisku analitycznym
ZPA. Punktem startu sg dane pozyskane w ramach pierwszego eksportu od gestorow.
Stanowig one podstawe do przygotowania pierwszego raportu analitycznego oraz korekty
narzedzi analitycznych przygotowanych w ramach danego badania. W drugim etapie fazy
wdrozeniowe] przewidziana jest réwniez ponowna realizacje etapu walidacji i eksportu.

Po zakonczeniu prac walidacyjnych opracowywane sg koricowe analizy oraz podsumowanie
tej fazy, ktére podlegajg obiorowi przez wtasciciela badania. Prace te sg podsumowywane

w raporcie z wdrozenia i w publikacji wynikéw w formie ustalonej z wtascicielem danego
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badania. Réwnolegle z przygotowaniem ostatecznego eksportu przygotowywane sg

podreczniki uzytkownikéw i przeprowadzane sg szkolenia dla odbiorcéw danego badania.

7.2. Uwarunkowania legislacyjne i zatozenia
organizacyjne funkcjonowania

Zintegrowanej Platformy Analitycznej

Wdrazanie projektu ZPA wymagato opracowania i wdrozenia okre$lonych ram prawnych

dla jego funkcjonowania. Jak zostato to opisane w rozdziale pt. ,0d tradycyjnie zbieranych
danych do danych administracyjnych — dylematy i perspektywy”, w ramach nowelizacji
ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotdéw realizujgcych zadania publiczne, do ustawy

wprowadzony zostat Rozdziat 3b Zintegrowana platforma analityczna.

Przepisy te dajg podstawe prawng do prowadzania badan w ramach ZPA. Okreslajg one

w szczegolnosci zadania ministra wtasciwego do spraw informatyzacji, dotyczace:

e funkcjonowania zintegrowanej platformy analitycznej, rozumianej jako rozwigzanie
organizacyjno-techniczne stuzgce do prowadzenia analiz wspomagajacych kluczowe
polityki publiczne;

e przetwarzania danych udostepnionych z rejestréw publicznych oraz mozliwosci
udostepnienia danych przez gestoréw, w tym réowniez mozliwos$¢ tagczenia danych, jezeli
jest to konieczne do przeprowadzenia konkretnych okreslonych w ZPA analiz;

e pseudonimizowania i anonimizowania danych przekazywanych do ZPA.

Przyjete przepisy zawierajg réwniez delegacje do przygotowania rozporzadzenia

obejmujgcego:

e zakres danych i wykaz rejestréw publicznych i systemdéw teleinformatycznych, z ktérych
sg udostepniane niezbedne dane na potrzeby prowadzenia analiz w ramach ZPA,
oraz podmiotéw je prowadzacych, ktére s3 obowigzane do przekazywania danych
pochodzacych z tych rejestréw i systemow,

e sposob udostepniania tych danych, majgc na uwadze zapewnienie skutecznego
pozyskiwania danych oraz zgodnosci ich udostepniania z przepisami o ochronie danych

osobowych.
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Szczegotowy zakres danych objetych eksportem bedzie réwniez uwzgledniony

w porozumieniach zawieranych przez ministra wtasciwego ds. cyfryzacji z poszczegdlnymi
gestorami danych, obejmujgcych cel analizy, zakres danych oraz rejestry publiczne, ktére
zawierajg dane niezbedne do przeprowadzenia okreslonych analiz.

Przepisy o ZPA okreslajg réwniez obowigzki ministra wtasciwego do spraw informatyzacji

w zakresie zapewnienia bezpieczeristwa i integralnosci danych gromadzonych w ZPA.

Zapewnienie trwatosci platformy ZPA wymaga rdwniez przygotowania rozwigzan
organizacyjnych, w tym wskazania instytucji zaangazowanych w budowanie i funkcjonowanie
ZPA. Jedna z kwestii niezbednych do dalszego funkcjonowania platformy jest stworzenie
mechanizmu, ktéry zagwarantuje rozwdj koncepcji analitycznych przysztych badan
realizowanych w ramach ZPA, rozwdj metodologii tych badan, a takze zapewni stabilng

wspotprace srodowisk naukowych z administracjg publiczna.

Temu celowi stuzy¢ ma Centrum Kompetencji (CK) ZPA. Zgodnie z obecnymi zatozeniami

CK ma by¢ srodowiskowa platforma, stuzgcg merytorycznej komunikacji administracji
publicznej i Srodowiska naukowego. Aby te role petnié, CK powinno gromadzi¢ informacje
dotyczace osrodkéw analitycznych gotowych do wspétpracy w przedsiewzieciach
realizowanych z wykorzystaniem ZPA, a takze koncepcji analitycznych, ktére potencjalnie
moga by¢ wykorzystywane w tego typu analizach. Jednoczesnie wiedza gromadzona w CK
moze wspierac proces opiniowania wykonalnosci, merytorycznej wartosci i technicznej
poprawnosci planowanych i zgtaszanych do ZPA badan. Powigzania pomiedzy komponentami
ZPA i CK przedstawia Rysunek 7.6.
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Rysunek 7.6. Zintegrowana Platforma Analityczna a Centrum Kompetencji — powigzania

funkcjonalne

Centrum kompetencji ZPA

Zespot Bazar.
administracyjny analit. ZPA
Admin_istracja Uczelnie Zespot do spraw Sandboxy ZPA Baza wiedzy
Publiczna i instytuty opiniowania ZPA
Zespot Baza sr.
analityczny analit ZPA
L
Dane

Wazna z perspektywy prowadzenia badan ewaluacyjnych za posrednictwem ZPA jest

procedura inicjowania i realizacji nowych badan. Zgodnie z obecnymi zatozeniami projektu

(wg stanu na listopad 2021) badania takie moze inicjowaé organ administracji rzadowej (jako

wtasciciel Badania). Wniosek inicjujgcy badanie, przed jego realizacjg, powinien podlegac

ocenie wykonalnosci, ktéra moze by¢ wykonywana w CK. Ocena taka powinna uwzgledniaé:

e merytoryczng wykonalnos$¢ badania, przy wykorzystaniu danych wskazanych przez
whioskodawce;

e finansowa i organizacyjng wykonalnos¢ badania na podstawie harmonogramu i budzetu
wskazanych przez wnioskodawce;

e zasadnos$¢ badania, z punktu widzenia potencjalnego wptywu badania na poprawe
efektywnosci polityk publicznych.

Na podstawie tej oceny decydent ZPA powinien dokonywad rozstrzygniecia o zasadnosci
przeprowadzenia badania, uwzgledniajgc przy tym planowane, organizowane i prowadzone
badania naukowe w zakresie poprawy efektywnosci polityk publicznych. Rozwigzanie takie

jest zbiezne z praktykami stosowanymi w innych krajach (np. w Szwecji).
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Warto réwniez podkresli¢, ze planowane CK powinno réwniez upowszechnia¢ wiedze
dotyczacg ZPA wsréd srodowisk naukowych i administracji publicznej. Stuzy¢ temu moga
takie dziatania, jak:

e seminaria i warsztaty z udziatem przedstawicieli administracji publicznej i Srodowisk
naukowych poswiecone omoéwieniu udostepnionych wynikéw badan ZPA i rozwijaniu
nowych koncepcji analitycznych z wykorzystaniem danych administracyjnych;.

e analizy potencjatu i jakosci danych w ramach zasobu informacyjnego panstwa (w tym
spojnosci rejestréw administracyjnych réznych gestoréw);

e debaty publiczne na temat mozliwosci i ograniczen wykorzystywania danych
administracyjnych do prowadzenia analiz i opracowywania rekomendacji dla zarzadzania
panstwem, a takze dla prowadzenia badan naukowych;

e asysta techniczna i szkolenia w zakresie wykorzystania zasobu informacyjnego panstwa
jako narzedzia wspierajgcego udoskonalanie prowadzonych polityk publicznych (w tym

ich ewaluacji), zaréwno dla przedstawicieli administracji publicznej, jak i Swiata nauki.

Kolejnym waznym elementem funkcjonowania ZPA jest infrastruktura techniczna. Dane
pochodzace z rejestréw publicznych beda przekazywane do ZPA z wykorzystaniem
dedykowanych webowych API. Platforma ZPA bedzie Srodowiskiem zamknietym, w ktérym
wskazani analitycy beda mogli prowadzi¢ prace analityczne na zanonimizowanych zbiorach
danych. Wyniki badan w postaci zagregowanych wskaznikow moga by¢ udostepniane

w roznych formach. Jedng z mozliwych form udostepnienia informacji jest wykorzystanie
webowych API. Pozwolg one, podobnie jak w przypadku danych Eurostat czy GUS,

na pobieranie przez podmioty zarejestrowane jako uzytkownicy ZPA, przetworzonych,
zanonimizowanych danych lub wskaznikow (w zaleznosci od badania) do dalszych prac
analitycznych z wykorzystaniem oprogramowania statystycznego. Rozwigzania takie moga
by¢ szczegdlnie istotne w przypadku badan o charakterze cyklicznym. Mogg one zapewni¢
lepszg wydajnosé pracy oraz wygode dla statych uzytkownikéw danych ZPA (wtascicielom
badan, srodowiskom analitycznym, a takze innym zainteresowanym podmiotom, ktére bedg

sie rejestrowac jako uzytkownicy ZPA).

Podsumowanie

Projekt ZPA jest znaczgcym krokiem w kierunku budowania rozwigzan wspierajgcych

systemowe prowadzenie analiz, monitorowania i ewaluacji polityk publicznych
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z wykorzystaniem danych gromadzonych w rejestrach administracyjnych. Przedstawione
w tym rozdziale podejscie wynika z doswiadczen autoréw rozdziatu, zwigzanych

z prowadzeniem analiz z wykorzystaniem danych administracyjnych (m.in. w ramach
przygotowania i wdrozenia kolejnych edycji ogélnopolskiego systemu monitorowania
ekonomicznych loséw absolwentow szkdt wyzszych ELA). Nalezy podkresli¢, ze badania
realizowane w ramach ZPA stanowié¢ majg podstawe (pilotaz) do wypracowania
trwatych mechanizméw, pozwalajgcych na rozwdj analityki danych publicznych, w tym
instytucjonalizacje rozwigzan zwigzanych z udostepnianiem i wykorzystywaniem danych
administracyjnych zaréwno z perspektywy gestoréw danych, jak réwniez instytucji

i Srodowisk zainteresowanych ich wykorzystywaniem do prowadzonych prac analitycznych,
monitoringowych i ewaluacyjnych w obszarze polityk publicznych.



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

8. Wykorzystanie danych

administracyjnych do kreowania

| ewaluacji dziatan z zakresu
polityki zdrowotnej

Jakub Adamski
Biuro Rzecznika Praw Pacjenta,
Wydziat Socjologii

Uniwersytet Warszawski

Wprowadzenie

Jeszcze pod koniec XX wieku zapoczatkowany zostat niezwykle istotny dla przysztosci
medycyny trend — prowadzenie jej w oparciu o dowody naukowe (evidence based-medicine,
EBM). Postulat EBM stat sie z czasem kluczowy dla kultury funkcjonowania ochrony zdrowia
— potrzeby ciggtej ewaluacji i ulepszania prowadzonych dziatan. Jednoczesnie jego rozwoj
uwarunkowany byt w duzej mierze pojawieniem sie zupetnie nowych narzedzi i mozliwosci
w zakresie gromadzenia i analizy danych. W naturalny sposéb dane zdrowotne (health data)

staty sie jednym z najistotniejszych zasobdw w ochronie zdrowia, a planowanie i ewaluacja

dziatan z zakresu polityki zdrowotnej — jednym z podstawowych ich zastosowan. Szacuje sie, ze

nawet 30% wszystkich zbieranych danych na swiecie to dane zdrowotne (DigitalEurope, 2021).

Ponizszy rozdziat stuzy¢ ma przyblizeniu zagadnienia wykorzystania danych zastanych dotyczgcych

ochrony zdrowia.

W kolejnych czesciach rozdziatu oméwiono zagadnienie danych zdrowotnych (rodzajéw, zrodet)

w szerszej perspektywie, przedstawiono poczatki wykorzystania danych zdrowotnych w ewaluacji

w Polsce (na przykfadzie map potrzeb zdrowotnych jako narzedzi, danych i analiz powstatych

w celu kreowania i ewaluacji polityki zdrowotnej) oraz nastepnie przedstawiono gtéwne, publicznie

dostepne, zrédfa danych zdrowotnych w Polsce oraz podjeto dyskusje na temat potencjalnych

mozliwosci wykorzystania danych zdrowotnych w politykach publicznych i ich ewaluaciji.
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8.1. Dane w zdrowiu — perspektywa

miedzynarodowa

Powszechnie wymienia sie kilka rodzajow zrédet danych zdrowotnych na $wiecie (National

Library of Medicine, 2021). Wyrdzniaja je zaréwno pochodzenie i sposéb gromadzenia, jak

tez dostepnos¢ i zastosowanie. Nalezg do nich:

Dane kliniczne (medical records), zbierane m.in. w (elektronicznej) dokumentacji
medycznej, zawierajgce informacje o stanie zdrowia pacjenta (rozpoznaniach)

i udzielonych mu swiadczeniach (badaniach, zabiegach itp.), stuzagce dokumentacji

procesu leczenia, ale rowniez ocenie jego skutecznosci. Dane te sg uznawane za wrazliwe

— co do zasady dostep do tych danych majg wytgcznie pacjenci, osoby przez nich
upowaznione i udzielajacy im Swiadczen.
Dane rozliczeniowe (claims data), gromadzone i przetwarzane w celu rozliczenia

udzielonych $wiadczen przez ptatnika (np. Narodowy Fundusz Zdrowia). Obejmujg one

szczegotowe dane o udzielonych swiadczeniach. Ich wiarygodno$¢ jest czesto podwazana

z uwagi na podatnos¢ na nieuczciwe praktyki, stuzgce uzyskaniu wyzszej zaptaty

za udzielone swiadczenia.

Dane stanu (vital records) to dane administracyjne zbierane przez organy administracji,
obejmujgce podstawowe informacje o obywatelach (urodzeniach, zgonach,
matzenstwach itp.), potwierdzajg najwazniejsze fakty o osobie.

Nadzoér epidemiologiczny (public health surveillance), dane gromadzone i analizowane
w celu obserwowania i reagowania na zmiany w zdrowiu populacji (np. wystepowanie
okreslonych choréb zakaznych), w tym rejestry medyczne, w ktérych zbierane sg
szczegotowe dane o wybranych chorobach, pozwalajgce okreslac ich wystepowanie

w populacji, badad czynniki ryzyka, ale tez badac efektywnos¢ terapii.

Inne, w szczegdlnosci wyniki badan klinicznych czy reprezentatywnych

badan ankietowych.

Analiza danych zdrowotnych napotyka szereg wyzwan zwigzanych z jakoscig danych

(np. w przypadku danych rozliczeniowych czy btedow systematycznych w badaniach

naukowych), kompletnoscig danych (np. w przypadku badan ankietowych czy nadzoru

epidemiologicznego), fragmentarycznoscig danych (gdzie podmioty posiadajg dostep

wyfacznie do czesci zbieranych danych), a takze zapewnieniem ich bezpieczenstwa z uwagi

na wrazliwos¢ materii (Vayena, Dzenowagis, Brownstein i Sheikh, 2017).
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W ostatnich latach niezwykle uzyteczna, ale i modna, stata sie analiza wielkich zbiorow
danych (big data), pozwalajgca wyciggac daleko idgce wnioski na podstawie danych
zbieranych na duzych populacjach. Analizy te pozwolity do tej pory m.in. na identyfikacje
pacjentéw obcigzonych réznymi chorobami (dla potrzeb zapewnienia odpowiednie;j
profilaktyki), identyfikacje naduzy¢, wsparcie zarzadzania systemem ochrony zdrowia, ale

i podmiotami leczniczymi (Durcevic, 2020). Analiza big data stuzy w szczegdlnosci zbieraniu
dowododw naukowych na potrzeby potwierdzenia bezpieczenstwa i skutecznosci terapii (real
world evidence, RWE) (Maissenhaelter, Woolmore, Schlag, 2018).

Ostatnio popularnos$¢ zdobywa rowniez analiza matych zbioréw danych (small data), a wiec
np. danych zbieranych bezposrednio w danym podmiocie leczniczym na potrzeby poprawy

efektywnosci procesow czy obnizenia kosztow dziatalnosci (Miller, 2020).

Gromadzenie i dalsze przetwarzanie danych zdrowotnych stato sie jednym z kluczowych
obszaréw zarzgdzania systemem ochrony zdrowia. Jest to obszar wytezonych dziatarh wszystkich

panstw, starajacych sie poprawiac jakos¢ opieki i efektywnosé systemu (OECD, 2015).

Badania prowadzone przez OECD dajg dobry poglad na zakres kluczowych danych zbieranych
przez panstwa (takich jak dane o opiece podstawowej, leczeniu szpitalnym, przyczynach
zgonow, ale tez dane o receptach, rejestry nowotwordéw czy choréb kardiologicznych), a takze
wyzwania z tym zwigzane, przed nimi stajgce. Do wyzwan tych nalezg zapewnienie wysokiego
poziomu pokrycia populacji dostepnymi danymi, automatyzacji ich zbierania i przetwarzania,
aktualnosci (co okazato sie kluczowe, choéby w czasie epidemii COVID-19), mozliwosci
taczenia ze sobg rozmaitych zbioréw danych. Osobne wyzwanie stanowi praktyczne
wykorzystanie tych danych, zaréwno w systemie ochrony zdrowia, jak i np. do celow
naukowych (Oderkirk, 2021).
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8.2. Rola mapy potrzeb zdrowotnych

w kreowaniu i ewaluacji polityki zdrowotne;

Kontekst historyczny

Mapa potrzeb zdrowotnych jako narzedzie polityki zdrowotnej od samego poczatku
powstawania jest bezposrednio zwigzana z ewaluacja projektéw finansowanych z funduszy
europejskich. Jej powstanie zostato przesgdzone wskutek negatywnej oceny wydatkowania
srodkéw unijnych w obszarze zdrowia, w perspektywie finansowej 2007-2013. Jednoczesnie
powstata ona w celu zapewnienia odpowiedniego narzedzia do ewaluacji projektow
zdrowotnych. Jej historyczne uwarunkowania wskazuja, do jakich dziatan i polityk potrzeb

zdrowotnych pierwotnie powstata.

Wydatkowanie srodkéw europejskich we wczesniejszych perspektywach wigzato sie

z licznymi trudnosciami — z perspektywy kazdego uczestnika procesu. W pierwszej
perspektywie wykorzystania funduszy UE (2004—2006) podstawowym problemem byt brak
doswiadczenia i trudnosci w celowym zaprogramowaniu srodkéw i wtasciwym okresleniu
priorytetdw, na co majg one zosta¢ przeznaczone dla maksymalizacji korzysci spotecznych
(Swistak, 2016, s. 53). W latach 2007—-2013 sytuacja ulegta poprawie, jednakze bardzo
czesto wystepowaty sytuacje kreowania popytu na pewne rozwigzania wyfacznie dlatego,
ze dostepne byty na nie fundusze europejskie. Mozna byto zaobserwowac¢ zjawisko
pozyskiwania srodkéw na ,co sie da”, a w ograniczonym stopniu wywotywania niezbednego
impulsu do dziatania w odpowiednim kierunku. Stad nie ustrzezono sie od finansowania
wielu wyizolowanych, czesto matych projektéw, ktérych przetozenie na kreowanie trwatych

zdolnosci konkurencyjnych okazuje sie mato widoczne (Swistak, 2016, s. 63).

Najwiecej przyktadéw niecelowego wyboru i realizacji projektéw dostarczajg wyniki dwdch
kontroli zrealizowanych przez Najwyzszg Izbe Kontroli (NIK): ,,Zakup i wykorzystanie aparatury

medycznej wspotfinansowanej ze srodkéw regionalnych programoéw operacyjnych”’’ oraz

77 Przeprowadzona w 2012 r. za okres od stycznia 2009 do pazdziernika 2012 r., KZD-4101-03/2012, nr ewid.
3/2013/P12123/KZD.
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,Dziatalnos¢ szpitali samorzgdowych przeksztatconych w spétki kapitatowe”’8. W pierwszej

z tych kontroli NIK ujawnit, ze w blisko co trzecim (30,3%) skontrolowanym podmiocie po roku

od zakonczenia realizacji projektéw nie osiggnieto planowanych wskaznikéw rezultatu — liczby

specjalistycznych badan medycznych/zabiegéw, wykonanych z wykorzystaniem zakupionej

aparatury, oraz liczby utworzonych nowych miejsc pracy (etatéw) (NIK, 20123, s. 29). W ocenie

NIK byto to skutkiem podejmowania decyzji o przyznaniu dofinansowania bez analizy potrzeb

zdrowotnych i oceny dostepnosci $wiadczen udzielanych z wykorzystaniem tego rodzaju

wyposazenia, a takze niezapewnienie odpowiedniej koordynacji dziatah zwigzanych z jej

zakupem. Wptyw na te sytuacje miaty réwniez nieprawidtowosci stwierdzone w szpitalach:

e niezapewnienie wtasciwych warunkdéw udzielania Swiadczen — w szczegdlnosci brak
wiasciwych specjalistow,

e opdznienia w przygotowaniu pomieszczen pracowni diagnostycznych,

e brak wczesniej posiadanego lub uzgodnionego kontraktu z Narodowym Funduszem
Zdrowia (NFZ) na odpowiednie swiadczenia, a takze limity na Swiadczenia przewidziane

w zawartych kontraktach.

Wskutek poczynionych inwestycji w niektdrych podmiotach doszto wrecz do pogorszenia

wynikow finansowych (NIK, 20123, s. 10).

NIK wskazat, ze instytucje zarzadzajgce programami operacyjnymi, w ramach ktérych

finansowane byty te dziatania, nie miaty wystarczajgcej wiedzy o rozmieszczeniu

aparatury i wyposazeniu podmiotéw wykonujgcych dziatalnos$¢ leczniczg, co skutkowato

niezapewnieniem réwnego dostepu do specjalistycznych swiadczen zdrowotnych

mieszkancéw analizowanego wojewddztwa podlaskiego. Przyktadowo:

e do konca 2011 r. w 13 z 15 powiatdw nie zainstalowano rezonansu magnetycznego,

e zsiedmiu mammograféow uzytkowanych w wojewddztwie na koniec 2011 r., sze$¢
znajdowato sie w Biatymstoku i jeden w tomzy, a w konsekwencji mieszkarncy najbardziej
oddalonych miejscowosci do najblizszego aparatu mieli ponad 150 km,

e w powiecie suwalskim (105 tys. mieszkaricdw), na koniec 2011 r. znajdowat sie jeden
echokardiograf, podczas gdy w Biatymstoku (295 tys. mieszkarncéw) zlokalizowano 31
takich aparatéw, a Srednia w wojewddztwie wynosita 4,9 urzagdzen na 100 tys. 0sob,

e w powiecie siemiatyckim (46,9 tys. mieszkaricow), nie byto aparatu RTG z torem wizyjnym,

podczas gdy w wojewddztwie na koniec 2011 r. byto 46 takich aparatéw (NIK, 20123, s. 19).

78 Zakonczona w marcu 2015 r. za okres od 2011 do 2014 r., KZD-4101-004/2014, nr ewid.
196/2014/P/14/061/KZD.
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Powyisze zjawiska doprowadzity do uzaleznienia wydatkowania srodkow europejskich

w kolejnej perspektywie (2014—2020) od wprowadzenia w Polsce systemu mapowania
potrzeb zdrowotnych. System ten miat tworzy¢ krajowe i regionalne ramy dla koordynacji
stuzacej zwiekszaniu dostepu do wysokiej jakosci Swiadczen zdrowotnych oraz stymulacji
efektywnosci w sektorze opieki zdrowotnej, a takze monitorowania i przeglgdu

ustug zdrowotnych (NIK, 2012b, s. 41). Komisja Europejska wprowadzita te wymogi

w ramach koniecznosci spetniania tzw. warunkowosci ex ante (warunek 9.3 zatgcznika XI
do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1303/2013 ustanawiajgcego

wspolne przepisy dla funduszy europejskich).

Rola w systemie ochrony zdrowia

Mapy potrzeb zdrowotnych w swojej pierwotnej formie nie spetnity poktadanych w nich
oczekiwan. W wynikach kontroli ,Tworzenia map potrzeb zdrowotnych” NIK stwierdzita, ze
»,mapy potrzeb zdrowotnych nie staty sie dotychczas istotnym narzedziem umozliwiajgcym
przebudowe systemu ochrony zdrowia i dostosowanie tego systemu do potrzeb zdrowotnych
ludnosci”, podnoszac m.in. ograniczony wptyw na ustalanie priorytetow dla regionalnej
polityki zdrowotnej, kontraktowanie $wiadczen, tzw. sie¢ szpitali oraz ocene wnioskéw
inwestycyjnych (NIK, 20123, s. 10).

Sytuacja ta ulegta istotnej zmianie formalnej w lipcu 2021 r. wraz z wejsciem w zycie
nowelizacji ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej, finansowanych ze srodkéw
publicznych (Ustawa, 2021). Wprowadza ona zmiany umozliwiajgce planowanie

i realizowanie dziatan w ramach tzw. planéw transformacji. Wyznaczajg one gtéwne kierunki

i cele dziatan w systemie ochrony zdrowia w Polsce i na obszarze poszczegdlnych wojewddztw
w oparciu o zobiektywizowane wskazania, wynikajgce z mapy potrzeb zdrowotnych.

Stuzy¢ to bedzie okreslaniu priorytetéw, pozwalajgcych na wybdr zadan, ktére w pierwszej
kolejnosci przyniosg najwiekszg korzys¢ zdrowotng ogdtowi spoteczenstwa. W szczegdlnosci
majg sie one skupia¢ na obszarach, w ktérych uzyskiwane obecnie w Polsce wyniki zdrowotne
sg najbardziej oddalone od mozliwych do uzyskania i osigganych w innych panstwach, w tym

Unii Europejskiej (Uzasadnienie, 2021).

Od 1 stycznia 2022 r. obowigzywac¢ bedzie krajowy plan transformacji, opracowany

przez Ministra Zdrowia, oraz plany wojewddzkie zaproponowane przez wojewodow wraz
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z wojewddzkimi radami ds. potrzeb zdrowotnych. Dokumenty te, przygotowane na podstawie

mapy potrzeb zdrowotnych, wskaza:

e potrzeby zdrowotne i wyzwania organizacji systemu opieki zdrowotnej, wymagajace
podjecia dziatan koordynowanych na poziomie ponadregionalnym;

e dziatania wymagajgce koordynowania na poziomie ponadregionalnym/regionalnym;

e planowany rok lub lata, w ktérych dziatania bedg realizowane;podmioty odpowiedzialne
za realizacje dziatan;

e szacunkowe koszty dziatan;

e oczekiwane rezultaty wynikajgce z realizacji dziatan;wskazniki realizacji poszczegdlnych

dziatan, w tym okreslajgce zabezpieczenie zakreséw Swiadczen opieki zdrowotne;.

Mapa potrzeb zdrowotnych, wraz z planami transformacji, bedzie réwniez podstawa

do sporzadzania przez Prezesa NFZ planéw zakupu $Swiadczen. W obecnej postaci

mapa potrzeb zdrowotnych wraz z planami transformacji, moze w rekach administracji
rzgdowe;j stac sie skutecznym mechanizmem planowania i wdrazania zmian w systemie
ochrony zdrowia, w tym m.in. poprzez zapewnienie, ze idee dotyczace reform znajdujg
odzwierciedlenie w dokumentach programowych na poziomie krajowym i lokalnym,

ktére majg bezposrednie przetozenie na rzeczywistos¢ finansowania Swiadczen opieki
zdrowotnych ze srodkéw publicznych. Jednoczesnie przyjety program oparty o konsensus
najwazniejszych interesariuszy, w tym samorzadéw lokalnych, ma szanse zapewni¢ trwatos¢

zaprojektowanych rozwigzan.

Powyizsze pokazuje réwniez typ dziatan, dla jakiego mapa potrzeb zdrowotnych zostata
opracowana. Z perspektywy ewaluacji innych polityk publicznych warto braé¢ rowniez pod
uwage wskazniki przyjete w planach transformacji jako zrédto kontekstowych informacji
o realizowanych lub planowanych projektach w tym obszarze. Ze wzgledu na powigzania
pomiedzy dokumentami dane niezbedne do pomiaru danego wskaznika czesto beda

dostepne w mapie potrzeb zdrowotnych lub powigzanej bazie analiz.

Aktualny zakres danych i analiz

Po zmianie przepiséw regulujgcych mape potrzeb zdrowotnych w 2021 r. (Ustawa, 2021)

nowo opublikowany raport na podstawie mapy (na lata 2022-2026) zawiera:
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e analizy demograficzne i epidemiologiczne, analizy stanu i wykorzystania zasobow, w tym
personelu medycznego;
e wyzwania systemu opieki zdrowotnej oraz rekomendowane kierunki dziatan, dla obszaru

kraju oraz poszczegélnych wojewddztw.

Aktualna mapa potrzeb zdrowotnych istotnie poszerza zakres uwzglednionych analiz

w stosunku do edycji opracowanych na podstawie wcze$niej obowigzujgcych przepiséw.

Obejmuje ona:

e demografie, w tym stan i strukture ludnosci, ruch naturalny, dtugos¢ zycia oraz prognoze
liczby ludnosci;

e epidemiologie i prognoze epidemiologiczng;

e kluczowe czynniki ryzyka, realizowane dziatania z zakresu zdrowia publicznego w celu
poprawy, promowania, ochrony, a takze programy i badania profilaktyczne;

e najistotniejsze rodzaje Swiadczen: podstawowg opieke zdrowotng, ambulatoryjna
opieke specjalistyczng (w tym poza systemem swiadczen finansowanych ze srodkéw
publicznych), leczenie szpitalne (w tym kadry, obtozenie tdzek szpitalnych i jakos¢
opieki), opieke psychiatryczng i leczenie uzaleznien, rehabilitacje medyczng, opieke
dtugoterminowg, opieke paliatywno-hospicyjng oraz ratownictwo medyczne;

e kadry, w tym lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarki, potozne i fizjoterapeutéw
oraz

e sprzet medyczny, jego wiek i eksploatacje, a takze dostepnosé.

Mapa potrzeb zdrowotnych prezentuje analizy pozwalajgce spojrzeé na potrzeby zdrowotne
w szerszym kontekscie. Dokument przedstawia nie tylko rdzne perspektywy szacowania
potrzeb zdrowotnych, ale rGwniez— na podstawie badan ankietowych i badan statystki
publicznej — dostarcza analiz zadowolenia obywateli z opieki zdrowotnej w Polsce oraz
analiz poziomu korzystania ze Swiadczen opieki zdrowotnej niefinansowanych ze srodkow

publicznych.

Istotng nowoscig jest takze wskazywanie wprost wyzwan, z ktérymi system ochrony zdrowia
musi sie zmierzy¢ w poszczegélnych obszarach, a takze formutowanie rekomendowanych

kierunkdéw dziatan.

Jak wskazuje Ministerstwo Zdrowia, dokument ma pomdc w planowaniu inwestycji

i optymalnym wydatkowaniu srodkow publicznych w ochronie zdrowia. Analizy
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i rekomendowane kierunki dziatan majg postuzy¢ instytucjom do przygotowania
dokumentow strategicznych na poziomie operacyjnym, takich jak Krajowy Plan Odbudowy
i Wzmocnienia Odpornosci, krajowe i wojewddzkie plany transformacji czy programy
operacyjne w ramach unijnej polityki spéjnosci. Mapa zostata wykorzystana réwniez przy
opracowaniu gtéwnego, kierunkowego dokumentu strategicznego dla sektora zdrowia, czyli

,Zdrowej Przysztosci””®.

Szacowanie potrzeb zdrowotnych

Szacowanie potrzeb zdrowotnych i poziomu ich zaspokojenia jest kluczowe dla planowania
i ewaluacji polityk publicznych. Wtasciwie oszacowane potrzeby zdrowotne mogga stanowié
miare celowosci wszelkich interwencji. Jednoczesnie wybdr odpowiednich miernikéw

pozwala na ocene sytuacji zastanej i faktu osiggniecia pozgdanej zmiany.

Przyjmuje sie, ze do oceny potrzeb zdrowotnych mozna przyjac jedng z trzech perspektyw

(Wright, Williams, Wilkinson, 1998):

e Podaz (supply), okreslana jako udzielone Swiadczenia opieki zdrowotnej — podaz
Swiadczen uzalezniona jest od wielu czynnikéw, innych niz obiektywna potrzeba
zdrowotna: dostepnosci efektywnych technologii medycznych, priorytetéw finansowania
Swiadczen, dostepnych srodkéw finansowych, narzedzi wptywajgcych na wybér
udzielanych swiadczen przez podmioty lecznicze (np. limity finansowania, dodatki
motywacyjne).

e Popyt (demand), okreslany jako $wiadczenia, ktédrych domagaja sie pacjenci, niezaleznie
od celowosci ich udzielenia (a wiec mozliwosci pozytywnego oddziatywania na stan
zdrowia) oraz mozliwosci udzielenia (np. ograniczonych srodkéw na finansowanie
Swiadczen opieki zdrowotnej) — tak rozumiany popyt, uzalezniony jest przede wszystkim
od Swiadomosci i preferencji pacjenta.

e Potrzeby (need), rozumiane jako sytuacje, w ktorych udzielenie Swiadczenia moze
przynie$¢ kliniczng korzys¢ pacjentowi — realizacja takiej potrzeby mozliwa jest tylko

w przypadku, gdy istnieje odpowiednia (efektywna) technologia medyczna.

79

http://mpz.mz.gov.pl/2021/09/01/mapa-potrzeb-zdrowotnych-w-nowej-formule-opublikowana/ (dostep:
14.10.2021).
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Wykres 8.1. Przyktadowe potrzeby zdrowotne w rozumieniu potencjalnych korzysci, popytu

i podazy Swiadczen (Topor-Madry, 2017)

Demand
0 CO prosza pacjenci,
potrzeby wyrazane

1 — choroby nieuleczalne

6
2 — promocja zdrowia, screeningi

3 — ustugi deficytowe, kolejki oczekujgcych
Need 4 — szczepienia o nieudowodnionej skutecznosci

potrzeby — rehabilitacja
W rozumieniu Usiusg?gvsli‘a/dczone ° '
potenq}afu przez podmioty
korzysci jatrogenne np. z zakresu medycyny estetycznej
dla pacjenta

6 — Swiadczenia o nieudowodnionej skutecznosci,

Historycznie potrzeby zdrowotne byty w Polsce szacowane z perspektywy podazowej —
Swiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych, w szczegdlnosci z budzetu NFZ. Takie

podejscie podyktowane byto w znaczgcej mierze wzgledami praktycznymi, tj. dostepnoscia

danych. Wigzato sie ono rowniez z istotnymi ograniczeniami, np. nieuwzglednianie faktu, czy

istnieje rzeczywiste zapotrzebowanie na danego rodzaju Swiadczenie, a nawet czy rozliczone

Swiadczenie byto faktycznie udzielone.

Aktualna mapa potrzeb zdrowotnych korzysta réwniez z miedzynarodowego dorobku
naukowego w zakresie szacowania potrzeb zdrowotnych, przedstawiajgc zobiektywizowane
potrzeby zdrowotne, zdiagnozowane na poziomie kraju oraz poszczegdlnych wojewddztw.
W tym celu wykorzystane zostaty wskazniki wypracowane przez Global Burden of Diseases

(GBD) — projekt prowadzony obecnie przez Uniwersytet Waszyngtonski w Seattle.

Zastosowanie wskaznikow lat zycia, skorygowanych o niesprawno$¢ (disability-adjusted life
years, DALY), utraconych lat zycia z powodu przedwczesnego zgonu (years of life lost, YLL),
a takze lat Zzycia w niesprawnosci (years lived with disability, YLD)¥ pozwala na mozliwie
najlepsze odwzorowanie obcigzenia chorobowoscig, wynikajgcg z poszczegdlnych
probleméw zdrowotnych w danej populacji®l. Przy tym 1 (jeden) DALY oznacza utracony
rok zycia w petnym zdrowiu, niezaleznie, czy z powodu zgonu czy niesprawnosci. Podejscie

to pozwala na poréwnywanie ze sobg m.in. chordb, ktére skutkujg przedwczesng Smiercia

8  https://www.aotm.gov.pl/projekty-aotmit/gbd/gbd-2019/ (dostep: 14.10.2021).
8 https://www.who.int/data/gho/indicator-metadata-registry/imr-details/158
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(np. nowotwory, zawaty) i takich, ktére powodujg niesprawnosci mogace istotnie ograniczaé

jakos¢ zycia (np. zaéma, depresja, naduzywanie alkoholu).

Petne dane poréwnawcze, pozwalajgce ocenic sytuacje w Polsce w swietle innych krajow

i regiondw dostepne sg na platformie GBD.#? W 2020 r. w czasopi$Smie Lancet opublikowane
zostaty ostatnie aktualizacje systematycznych analiz wynikéw prac w zakresie chordb i urazéw
oraz czynnikow ryzyka (Lancet, 2020a, 2020b).

8.3. Gtowne zbiory danych zdrowotnych

w Polsce

Gromadzenie i zaawansowana analiza danych zdrowotnych w Polsce rozwija sie obecnie
niezwykle dynamicznie. W pierwszym etapie (w latach 2014—-2016) konieczne byto dokonanie
przegladu i oceny dostepnych danych, oraz rozpoczecie ich analizy. Gtéwna role odegraty

tu wspomniane mapy potrzeb zdrowotnych, realizowane w ramach dwéch projektow

finansowanych ze srodkéw europejskich®.

Dalszy rozwdj tych prac zwigzany jest przede wszystkim ze wzrostem informatyzacji
systemu ochrony zdrowia i wprowadzaniem kolejnych ustug, wykorzystujgcych systemy
teleinformatyczne (w szczegdlnos$ci wprowadzenie e-recept, e-skierowan czy e-zwolnien
lekarskich). Obecnie stoimy u progu kolejnej rewolucji, zwigzanej z wdrazaniem
elektronicznej dokumentacji medycznej (EDM) i gromadzeniem danych z niej pochodzgcych
na jednej, centralnej platformie (P1 — Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy

i Udostepniania Zasobéw Cyfrowych o Zdarzeniach Medycznych, 2017).

8 https://vizhub.healthdata.org/gbd-compare/
8 Projekty:
a) Poprawa jakosci zarzqdzania w ochronie zdrowia poprzez wsparcie procesu tworzenia regionalnych map
potrzeb zdrowotnych jako narzedzia usprawniajgcego procesy zarzgdcze w systemie ochrony zdrowia
— szkolenia z zakresu szacowania potrzeb zdrowotnych — wspotfinansowanego przez Unie Europejska
ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.
Projekt byt realizowany w latach 2014-2015.
b) Mapy potrzeb zdrowotnych — Baza Analiz Systemowych i Wdrozeniowych — wspétfinansowanego przez
Unie Europejskg ze srodkdéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego
Wiedza Edukacja Rozwdj. Projekt jest realizowany od 2015 roku i zaplanowany do korica 2022 .
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Wiekszos¢ ze zbieranych danych zdrowotnych, w tym danych administracyjnych, nie jest
powszechnie dostepna. W ponizszej czesci zostaty przedstawione najistotniejsze zbiory
danych publicznych, ktére mogg znalez¢ swoje zastosowanie réwniez w ewaluacji innych
polityk. Zebrane w nich dane dotyczg catej Polski i sg dostepne do dalszego wykorzystania

nieodptatnie.

ZDROWE DANE (Zdrowe Dane, 2021)

Od 2019 r. NFZ prowadzi portal Zdrowe Dane, w ktérym publikuje réinego rodzaje dane,

zestawienia i raporty. Obejmuje on nastepujace dziaty:

e Poréwnanie placéwek — dziat zawierajgcy wskazniki, pozwalajgce na poréwnanie
podmiotéw leczniczych (np. w onkologii, w zakresie liczby zabiegéw i sredniego czasu
trwania hospitalizacji).

e Monitorowanie — dziat zbierajgcy raporty, przedstawiajgce rézne zjawiska zachodzace
w systemie zdrowia, przy realizacji funkcji ptatnika publicznego (np. w obszarach takich
jak diagnostyka, choroby dzieci).

e Raporty — dziat przedstawiajgcy réznorodne zagadnienia: jednorazowo (np. choroby
odtytoniowe) lub cyklicznie (np. hospitalizacje wg Jednorodnej Grupy Pacjentdw,
dziatalno$¢ Podstawowej Opieki Zdrowotnej).

e Zestawienia — dziat, w ktérym prezentowane sg wybrane dane, przygotowane na zlecenie

innych instytucji (Narodowy Fundusz Zdrowia, 2019a).

Warto dodag, iz poza portalem Zdrowe Dane NFZ udostepnia na swoich stronach
internetowych rowniez inne istotne dane — np. o umowach zawieranych
ze Swiadczeniodawcami (Narodowy Fundusz Zdrowia, 2019b) czy dostepnych terminach

leczenia (Narodowy Fundusz Zdrowia, 2019c).
ProfiBaza® i EpiBaza®

Platformy ProfiBaza i EpiBaza to dwie platformy prowadzone przez Narodowy Instytut

Zdrowia Publicznego PZH — Panstwowy Instytut Badawczy.

8 https://profibaza.pzh.gov.pl/ (dostep: 15.10.2021).
8  Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego. https://epibaza.pzh.gov.pl/ (dostep: 15.10.2021).
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Pierwsza z nich przedstawia wybrane aspekty profilaktyki chordb i promocji zdrowia,
programéw zdrowotnych oraz polityki zdrowotnej jednostek samorzadu terytorialnego

i Narodowego Programu Zdrowia, a takze sytuacji zdrowotnej ludnosci Polski. Ma ona stuzy¢
ocenie dziatan z zakresu zdrowia publicznego, jakie s3 podejmowane, czy odpowiadajg one
potrzebom zdrowotnym spotecznosci lokalnych, ile kosztujg i jakie sg ich efekty (Projekt

Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego — Paristwowego Zaktadu Higieny, 2019).

Druga baza prezentuje dane zbierane w systemie monitorowania choréb zakaznych
i bezpieczenstwa zywnosci, takie jak liczba przypadkéw zachorowan i podejrzen zachorowan
na grype i inne choroby zakazne (w podziale na wojewddztwa, w kolejnych latach, dajac

obraz skutecznosci podejmowanych dziatan profilaktycznych)®e.

Krajowy Rejestr Nowotworow®’

Krajowy Rejestr Nowotwordw (KRN) to rejestr, w ktéorym gromadzone sg dane

o zachorowaniach na nowotwory i zgonach nimi powodowanych, stuzgcy ocenie
epidemiologicznego zagrozenia chorobami nowotworowymi w Polsce. KRN prezentuje
trendy zachorowalnosci, zréznicowanie geograficznego, czesto$¢ wystepowania
poszczegdlnych nowotworéw. Dane dostepne sg w podziale na powiaty i lata. Powstajgca
obecnie platforma docelowa ma zbiera¢ nie tylko dane w ramach podstawowego rejestru
nowotworow, ale rdwniez onkologicznych rejestrow narzgdowych, zintegrowanych z bazami

Swiadczeniodawcéw leczgcych choroby onkologiczne (MedExpress, 2019).

8  https://epibaza.pzh.gov.pl/story/sprawozdanie-z-konferencji-podsumowuj%C4%85cej-realizacj%C4%99-
projektu-epibaza (dostep: 15.10.2021).
87 Krajowy Rejestr Nowotwordw. http://onkologia.org.pl/ (dostep: 15.10.2021).
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Wykres 8.2. Przyktadowy raport KRN — standaryzowany® wspoétczynnik zachorowalnosci

na nowotwory ogétem mezczyzn w 2018 r. wedtug wojewodztw®

Mazowieckie 297.3
Podlaskie 297.9
Lubuskie 315.1
Matopolskie 339.7

Zachodniopomorskie 349.4
Warminsko-Mazurskie 354.7

Slaskie 359.7
todzkie 367.0
Lubelskie 370.4
Dolnoslgskie 383.6
Opolskie 385.8
Podkarpackie 390.1
Swietokrzyskie 421.9
Wielkopolskie 432.3
Kujawsko-Pomorskie  433.6
Pomorskie 445.6

Baza Analiz Systemowych i Wdrozeniowych (Disability-adjusted life years,
DALYs, 2021)

Baza Analiz Systemowych i Wdrozeniowych to oryginalna baza danych, opracowana przez
Ministerstwo Zdrowia, na potrzeby prezentowania wynikow analiz realizowanych w resorcie

przy okazji i na potrzeby tworzenia kolejnych edycji map potrzeb zdrowotnych.

Baza ta zawiera, obok portalu Zdrowe Dane, najszerszy zakres analiz, obejmujgcych
w szczegolnosci dane NFZ, ale réwniez unikalne analizy zasobow sprzetowych, kadry
medycznej, a takze zobiektywizowang analize potrzeb i priorytetdw zdrowotnych na poziomie

krajowym i wojewddzkim.

8  Wspotczynnik standaryzowany okresla liczbe np. zachorowan w danej populacji, przy zatozeniu, ze jej
struktura wiekowa odpowiadataby strukturze wieku populacji wybranej jako standard (np. wojewddztwo
o strukturze wieku populacji odpowiadajgcej populacji catej Polski, Europy czy sSwiata).

8  Raport wygenerowany pod adresem http://onkologia.org.pl/raporty/ (dostep: 15.10.2021).
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Baza ta pierwotnie odzwierciedlata dane zawarte w pierwszych mapach zdrowotnych,
obejmujac analizy demograficzne i epidemiologiczne, analizy stanu i wykorzystania
zasobow oraz prognozy potrzeb zdrowotnych (w rozumieniu prognozy demograficznej oraz
podazy swiadczen finansowanych ze sSrodkéw publicznych, tézek szpitalnych czy osobodni
hospitalizacji). Co do zasady, zakres tych analiz okreslato rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z 26 marca 2015 r. w sprawie zakresu tresci map potrzeb zdrowotnych (Dz. U. poz. 458).
Jednoczesnie publikowane byty pogtebione analizy, opracowywane w ramach wybranych
grup chordb, takich jak onkologia, kardiologia i inne. W czerwcu 2021 r. po raz ostatni

opublikowano dane wedtug starej metodyki za 2019 r.%°.

Obecnie platforma zawiera réwniez dane i analizy zebrane na potrzeby najnowszej edycji

mapy potrzeb zdrowotnych z sierpnia 2021 r.%.

Oprdécz powyzszych analiz — usystematyzowanych i poréwnywalnych za okres od 2014

do 2019 r. — dostepne sg réwniez inne analizy tematyczne dotyczgce wybranych
zidentyfikowanych problemoéw w systemie ochrony zdrowia (takie jak analiza funkcjonowania
ratownictwa medycznego czy analizy stuzgce identyfikacji problemoéw systemowych

w wybranych problemach zdrowotnych, takich jak cukrzyca, przewlekta obturacyjna choroba
ptuciinne). Analizy te moga nie by¢ juz w przysztosci rozwijane ani aktualizowane, mogg jednak

istotnie przyczyniac sie do poszukiwania rozwigzan dla wyzwan trapigcych ochrone zdrowia.

8.4. Dane zdrowotne a ewaluacja polityk

publicznych

Ochrona zdrowia

W ostatnich latach, w znacznej mierze dzieki wykorzystaniu srodkéw europejskich, ewaluacja
polityk publicznych i projektéw, stuzgcych wdrazaniu zmian w systemie ochrony zdrowia,

przeszta dalekg droge. PrzeszliSmy od catkowitego polegania na opinii ekspertéw (eminence-

% http://mpz.mz.gov.pl/2021/06/01/mapy-potrzeb-zdrowotnych-dane-za-2019-rok-dostepne-na-platformie-
internetowej/ (dostep: 15.10.2021).
%1 Opublikowana 27 sierpnia 2021 r. obwieszczeniem Ministra Zdrowia Dz. Urz. MZ poz. 69.
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based medicine) (BMJ, 1999), ktére w medycynie opartej na dowodach naukowych
uznawane sg za dowdd najnizszej jakosci (Burns, P. et al., 2011), przez stosowanie kryteridéw
oceny nieposiadajacych oparcia naukowego i niemozliwych do realnej weryfikacji®?,

po pierwsze przyktady systemow wielokryterialnej analizy decyzyjnej (Instrument Oceny
Whnioskéw Inwestycyjnych w Sektorze Zdrowia, 2016) i analize wielkich zbioréw danych

(big data). Kolejnym krokiem w przysztosé bedzie modelowanie skutkdw projektowanych
polityk publicznych — niektére z panstw juz ten krok zrobity (np. modelowanie skutkow
udostepnienia aparatoéw stuchowych osobom z ubytkiem stuchu w ramach projektu
EVOTION) (Brdari¢ et al., 2020).

Podejscie oparte na analizie wynikéw badan obserwacyjnych, w szczegdlnosci analizie
wielkich zbioréw danych, pomimo braku mozliwosci okreslenia przyczynowosci zjawisk,
bedzie stawac sie standardem z uwagi na fakt, ze wprowadzanie badan eksperymentalnych
(randomizowanych) w politykach publicznych nie jest praktycznie mozliwe (Scott et al.,
2020). Sposob wykorzystania tych danych w ewaluacji polityk publicznych, przedstawiany
jest zarowno w dokumentach poszczegdlnych instytucji i organizacji (US Department of
Health and Human Services, 2014) jak réwniez staje sie przedmiotem coraz popularniejszych

monografii i innych publikacji (Crato i Paruolo, 2019).

Zdrowie we wszystkich politykach

Popularyzowanym w ostatnich latach hastem stato sie ,,zdrowie we wszystkich politykach”
(health in all policies) (Swiatowa Organizacja Zdrowia, 2013). Gtéwnymi jego elementami
s3: zdrowie jako prawo cztowieka, poszukiwanie i przeciwdziatanie skutkom spotecznych
determinant (wynikajgcych z dystrybucji pienigdza, wtadzy, zasobdéw, a takze warunkéw
urodzenia, zycia i pracy) nieréwnosci w zdrowiu,*® dziatanie w oparciu o zatozenie, ze

za zdrowie obywateli nie odpowiada wytgcznie resort zdrowia (szacuje sie, ze istotnym

czynnikiem ryzyka nawet co 6smego zgonu na swiecie moze by¢ zanieczyszczenie

%2 W 2015 r. w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko jednym z kryteriéw byt wptyw projektu
na spadek ryzyka wystgpienia zakazen szpitalnych na oddziatach lub innych jednostkach organizacyjnych
szpitala, w ktérym maksymalng ocene przyznawano, gdy wnioskodawca wskazatby, ze projekt zmniejszy ryzyko
wystgpienia zakazen szpitalnych o 80%.

% https://www.who.int/teams/social-determinants-of-health (dostep: 15.10.2021).
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powietrza),’ promowanie wspotpracy miedzysektorowej w tworzeniu polityk oraz udziat
innych interesariuszy w ich tworzeniu (Cairney et al., 2021). Urzeczywistnianie tego hasta
spotyka jednak powazne trudnosci — nawet pomimo pandemii COVID-19, ktéra dawata
nadzieje na szybszg absorpcje takich idei (np. majgc na uwadze jej szczegdlnie widoczny

wptyw m.in. na system edukacji) (Bucciardini et al., 2020).

Niewatpliwie jednak zaletg pojawienia sie i préb wdrazania postulatu ,,zdrowia we wszystkich
politykach” jest rosngcy zaséb publikacji i dowoddéw naukowych, na wzajemne przenikanie
sie réznych sektoréw — w szczegdlnosci zdrowia, pracy i edukacji. Moga one stuzy¢ jako

wzér do wyboru wskaznikéw i danych pozwalajgcych dokonywac ewaluacji proponowanych

i wdrazanych polityk publicznych. Miedzynarodowe badania poréwnawcze wskazujg np. ze
w Polsce rdznica w poziomie edukacji ma znaczgco wiekszy wptyw na zdrowie i dtugos¢

zycia mezczyzn niz w wielu innych krajach (Mackenbach et al., 2008). Nie tylko jednak dane
zdrowotne — i widoczny w nich pozytywny wptyw interwencji np. na rynku pracy na zdrowie
psychiczne® — powinny by¢ podstawg interwencji w innych sektorach, ale réwniez efekty
widoczne w innych sektorach powinny stanowi¢ istotny argument dla podejmowania
okreslonych interwencji w ochronie zdrowia. Doskonale pokazujg to np. badania tgczgce stan

zdrowia dziecka z wptywem na rynek pracy czy przysztg zamoznos¢ (Smith, 2009).

By proponowac polityki publiczne w oparciu o dane, konieczne jest udzielenie sobie

odpowiedzi na 3 pytania (Fay, 1996):

e Jaki skutek (w réznych obszarach, w tym w zdrowiu) bedg miaty podejmowane dziatania?

e (Czy skutek ten jest wystarczajgco wysoki, by przewyzszat zwigzane z nim koszty (w tym
spoteczne)?

e (zy jest to najlepszy sposdb wydania posiadanych pieniedzy? Jakie moga by¢
alternatywne projekty/polityki?

Przysztos¢ danych zdrowotnych i ich wykorzystania

Jeszcze przez wiele lat gtdwng barierg w wykorzystaniu danych zdrowotnych do kreowania

i ewaluowania polityk publicznych bedzie ograniczony zakres dostepnych danych. Nie

% https://www.who.int/social_determinants/publications/health-policies-manual/key-messages-en.pdf
(dostep: 15.10.2021).
% https://www.instituteofhealthequity.org/file-manager/economic-active-labour-market-full-report.pdf.
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ulega jednak watpliwosci, ze trend wykorzystania danych zdrowotnych do oceny wptywu
stanu zdrowia ludnosci na inne sektory (w szczegdlnosci na prace, innowacyjnos$¢) bedzie
sie utrzymywat, z uwagi na koniecznos¢ podejmowania dziatan o mozliwie najwiekszej
efektywnosci i korzysciach spotecznych®®. Niezbedne w tym celu bedzie gromadzenie coraz

wiekszej liczby danych administracyjnych i faczenie ich ze soba.

Istniejg zbiory danych administracyjnych, ktére jeszcze oczekujg na swoje ewentualne
upublicznienie (przy zatozeniu braku publikacji danych osobowych i ewentualnej
pseudonimizacji, w celu ich tgczenia). Ich udostepnienie moze istotnie pomdc w rozumieniu
systemu ochrony zdrowia, ale réwniez w zidentyfikowaniu potencjalnych i rzeczywistych
skutkéw prowadzonych dziatan i polityk. Do takich zbioréw nalezg dane gromadzone przy
okazji Swiadczenia e-ustug zdrowotnych (takich jak elektroniczna recepta) czy dane Gtéwnego
Urzedu Statystycznego. Te ostatnie, mimo ze nie dotyczg bezposrednio osdéb fizycznych,

to i tak nie mogg by¢ publikowane przez stuzby statystyki publicznej w sposéb pozwalajacy

na ich powigzanie z okreslonym podmiotem.

Jednoczesnie, oprdcz zbiorow danych administracyjnych juz gromadzonych i dostepnych,
ale niepublikowanych, warto wskazac takie, ktére dopiero powstajg lub sg na wczesnym
etapie rozwoju. Dotyczy to w szczegdlnosci danych klinicznych (zagregowanych), zbieranych
w elektronicznej dokumentacji medycznej, rejestrach medycznych czy przysztym rejestrze
zdarzen niepozadanych (o ktérych mowa w projekcie ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej
i bezpieczenstwie pacjenta) (Projekt ustawy, 2021), a takze wynikéw badan klinicznych,

co do ktérych oczekuje sie, ze bedzie ich prowadzonych w Polsce coraz wiecej, wraz z coraz

prezniejszym funkcjonowaniem Agencji Badan Medycznych.

Dane te mogg pozwoli¢ w przysztosci, oprécz wykorzystania na potrzeby poprawy i rozwoju

systemu ochrony zdrowia, na wzrost roli Polski w jeszcze jednym obszarze — nauki i innowacji.

%  https://www.oecd.org/els/emp/Impact_evaluation_of LMP.pdf.
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Wprowadzenie

Wartos¢ zamowien publicznych udzielonych w Polsce w 2020 roku na podstawie procedur
okreslonych w ustawie Prawo zamowien publicznych (Pzp) wyniosta blisko 184 miliardy
ztotych, co stanowito 8% produktu krajowego brutto. Pozycja sektora publicznego na rynku
krajowych zamowien jest szczegdlna nie tylko ze wzgledu na wartos¢ dokonywanych
zakupdéw. Zamdwienia publiczne maja takze duzy potencjat w realizacji innych celdw niz te
zwigzane z biezgcym zaopatrzeniem panistwa w niezbedne towary i ustugi, np. w kreowaniu
popytu na innowacje i rozwigzania przyjazne srodowisku, tworzeniu stabilnych miejsc
pracy, wspieraniu wigczenia spotecznego, promowaniu cyfryzacji. Stajg sie w ten sposéb
narzedziem polityki rozwojowej kraju. Wiekszemu wtgczeniu publicznych zakupéw

w realizacje celéw rozwojowych o strategicznym znaczeniu stuzy nowe, obowigzujgce

od 2021 roku Prawo zamdéwien publicznych (Pzp). Jednym z celéw nowej regulacji jest
ufatwienie dostepu do zamodwien publicznych mikro-, matym i Srednim przedsiebiorstwom
(MSP). Obszerng baze danych na temat udzielanych w Polsce zaméwien publicznych stanowi
Biuletyn Zamoéwien Publicznych (BZP) — elektroniczny publikator ogtoszen o zamdwieniach

i wynikach postepowan, wydawany przez Urzad Zamdwien Publicznych (UZP). W rozdziale

9 Wszelkie wnioski sformutowane w rozdziale stanowig opinie autorki, nie wyrazajg one oficjalnego

stanowiska UZP i nie byty przedmiotem weryfikacji Urzedu.
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omodwiono zakres informacji gromadzonych w BZP oraz wskazano kierunki ich potencjalnego
zastosowania w ewaluacji, zwtaszcza programdéw majgcych na celu wzmacnianie aktywnosci
MSP na rynku zamdwien publicznych. Szeroki zakres danych dostepnych w BZP pozwala
réwniez na ich uzycie na potrzeby monitorowania i ewaluacji takze innych, lezgcych

u podstaw nowej regulacji, celéw polityki zakupowej panstwa.

Zamowienia publiczne to podstawowa forma dokonywania zakupéw przez podmioty

publiczne na potrzeby realizacji przez nie zadan stuzgcych zaspokojeniu potrzeb spotecznych.

Regulacje prawne dotyczace zamdwien publicznych majg w Polsce dosy¢ dtugg historie,
siegajgcg dwudziestolecia miedzywojennego®. Ze wzgledu na kontekst historyczny

i zwigzane z nim uwarunkowania spoteczno-gospodarcze (Il wojna $wiatowa, a w okresie
powojennym gospodarka centralnie zarzadzana, niemal w catosci uspoteczniona) przez
znaczng czes$¢ tego okresu rola zamoéwien publicznych byta marginalna. Zmiana ustroju
spotecznego i gospodarczego na przetomie lat 80. i 90. ubiegtego wieku oraz planowana
akcesja Polski do Unii Europejskiej (UE) spowodowaty, ze w 1992 roku rozpoczeto prace
nad regulacjg prawng procedur zlecania zaméwien w ramach zmienionych warunkéw
spoteczno-gospodarczych, a takze z uwzglednieniem konsekwencji przysztego cztonkostwa
Polski w UE (Dolecki, 2011, s. 26). Wynikiem tych prac byta Ustawa z dnia 10 czerwca

1994 r. o zamoéwieniach publicznych (Ustawa, 1994), ktéra obowigzywata przez dziesie¢ lat.
W zwigzku z koniecznoscig dostosowania polskiego prawa do wymogdw wspdlnotowych
zostata ona zastgpiona Ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych
(Pzp 2004) (Ustawa, 2004). Liczne nowelizacje Pzp 2004, zmieniajaca sie sytuacja
gospodarcza, a takze potrzeba implementacji nowych dyrektyw unijnych spowodowaty
koniecznos¢ przygotowania nowego prawa. W efekcie 11 wrzesnia 2019 roku uchwalono
nowg ustawe Pzp (Pzp 2019) (Ustawa, 2019). Ustawa ta weszta w zycie 1 stycznia 2021 roku

i jest obecnie obowigzujaca regulacja.

Znaczenie rynku zamoéwien publicznych dla gospodarki

Wartos¢ rynku zamodwien publicznych w Polsce systematycznie wzrasta. Dane udostepniane
przez UZP w wydawanych corocznie Sprawozdaniach o funkcjonowaniu systemu zamowien

publicznych pokazujg, ze w przypadku zamdwien udzielanych na podstawie przepiséw

% Pierwszym aktem prawnym regulujgcym zamoéwienia rzgdowe byta ustawa z 1933 roku o dostawach

i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego (Ustawa, 1933).
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Pzp w ostatnich dwudziestu latach byt to wzrost prawie osmiokrotny — z 23 miliardéw

ztotych w 2000 roku do 183,5 miliarda ztotych w 2020 roku®. Wzrést takze udziat wartosci
zamowien w PKB —z 3,1% w 2000 roku do 7,9% w 2020 roku (obliczenia wtasne na podstawie
sprawozdan UZP oraz danych Banku Danych Makroekonomicznych GUS). W 2010 roku wydatki

na zamowienia publiczne udzielane w oparciu o przepisy Pzp stanowity blisko 12% PKB.

Jesli do zamodwien publicznych wtgczymy takze te udzielane na podstawie wyfaczen
obowigzku stosowania ustawy'%, to tgczna wartos¢ rynku w latach 2013-2020 wahata sie
od okoto 200 do 300 miliardéw ztotych (UZP, 2013—2020), stanowigc okoto 12%—-13% PKB

(obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan UZP oraz danych BDM).

Podane kwoty ilustrujg znaczenie zamdwien publicznych dla krajowej gospodarki. Sektor
ustug, ale takze produkcja przemystowa powigzana z budownictwem i infrastruktura,

W znacznej mierze zalezne sg od rynku zamowien (Ministerstwo Przedsiebiorczosci

i Technologii [MPiT], UZP, 2018, s. 12).

Jednak roli zamdéwien publicznych nie mozna sprowadzié¢ tylko do funkcji ekonomicznej,
polegajgcej na racjonalnym wydatkowaniu srodkéw publicznych i stymulowaniu gospodarki.
Cele przypisywane systemowi zamowien publicznych ulegaty ewolucji na przestrzeni

czasu. Poczatkowo regulacje miaty stuzyé zapewnieniu racjonalnego, wolnego od dziatan
korupcyjnych, dokonywania wydatkéw publicznych i wspieraniu krajowej gospodarki.

Z czasem zauwazono, ze prawo zamowien publicznych moze wspomagac realizacje
dodatkowych celéw w zakresie polityki gospodarczej, ochrony srodowiska, innowacji

i polityki spotecznej, wtérnych wobec podstawowego celu zamoéwien publicznych, jakim jest
nabywanie débr i ustug przez panstwo. Udzielajgc zamdwien publicznych, mozna bowiem
wspiera¢ udziat podmiotéw z sektora MSP, sprzyjaé nabywaniu produktéw innowacyjnych,
minimalizowa¢ oddziatywanie na srodowisko naturalne czy uwzglednia¢ potrzeby oséb
znajdujgcych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji spoteczno-zawodowe] (Otdak-
Butanowska, 2014, s. 6). W Polsce zasady tzw. nowego podejscia do zamdwien publicznych

przedstawiono w dokumencie rzgdowym Nowe podejscie do zamdwien publicznych —

% W latach 2018 i 2019 warto$¢ rynku byta jeszcze wyzsza, oscylujgc wokot 200 miliardéw ztotych.

100 podstawg wytgczen, o ktorych mowa, byty artykuty 4 i 136-138 Pzp 2004, a od 2016 roku — dodatkowo
artykuty 4b i 4d Pzp 2004.

101 Wartos$¢ zamoéwien udzielanych na podstawie wytgczen obowigzku stosowania ustawy jest podawana przez
Urzad Zamodwien Publicznych od 2014 roku (za kazdy poprzedni rok).
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zamowienia publiczne a mate i Srednie przedsiebiorstwa, innowacje i zréwnowazony rozwdaj,
opracowanym przez Ministerstwo Gospodarki i UZP i przyjetym przez Rade Ministrow 8
kwietnia 2008 roku (2008, za: Wtudarczyk, 2010). W dokumencie wskazano dziatania, ktorych
realizacja bedzie zmierzata do zwiekszenia udziatu MSP w systemie zamdéwien publicznych
oraz kreowania — za pomocg zaméwien publicznych — popytu na innowacyjne, przyjazne
Srodowisku produkty (wyroby i ustugi).

Potrzeba ukierunkowania zamoéwien publicznych na realizacje dodatkowych celéow

w zakresie polityki gospodarczej (wzrost innowacyjnosci, efektywne korzystanie z zasobdw,
wsparcie MSP) zostata wyraznie wyeksponowana w unijnej strategii Europa 2020 na rzecz
inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wtgczeniu spotecznemu (Komisja
Europejska, 2010). W tzw. dyrektywie klasycznej z 2014 roku (Dyrektywa 2014/24/UE),
bedacej jednym z podstawowych aktéw prawnych regulujacych udzielanie zamoéwien
publicznych na poziomie unijnym, nadal podkreslano koniecznos$¢ takiego ksztattowania
systemu zamowien, aby sprzyjat on udziatowi MSP w postepowaniach i umozliwiat lepsze
wykorzystanie zamowien dla wsparcia wspdlnych celdw spotecznych. Znaczenie zamowien
publicznych jako narzedzia realizacji polityki gospodarczej doceniono takze w komunikacie
Skuteczne zamowienia publiczne dla Europy, wskazujgcym na priorytety w zakresie realizacji
zamowien publicznych w UE (Komisja Europejska, 2017). Warto na marginesie dodac,

ze jednym z tych priorytetéw jest poprawa jakosci dostepnych danych o zamdwieniach
publicznych.

Opisane wyzej ujecie roli zamdwien publicznych znalazto w Polsce najpetniejsze
odzwierciedlenie w ustawie Pzp 2019 (Ustawa, 2019). W uzasadnieniu projektu ustawy
podkreslano, ze zamdwienia publiczne to ,,narzedzie ksztattowania gospodarki paristwa,

w tym rowniez realizacji celow spotecznych, politycznych i strategicznych, stuzgce wspieraniu
waznych gatezi rynku. Procedura zawarta w ustawie (...) moze by¢ najbardziej efektywnym
wsparciem celow gospodarczych i rozwojowych oraz waznych polityk spotecznych i zwigzanych
z rynkiem pracy” (MPIiT, 2019, s. 1—- 3). W zwigzku z tym w Pzp 2019 pojawity sie przepisy

o polityce zakupowej panstwa (art. 21), ktéra ma wskazywaé oczekiwane kierunki dziatan
zamawiajgcych w zakresie udzielanych zamoéwien, a takze uwzgledniaé cele i kierunki okreslone
w $redniookresowej strategii rozwoju kraju. Polityka zakupowa na lata 2022—-2025 zostata
przyjeta przez Rade Ministréw w drodze uchwaty w dniu 11 stycznia 2022 roku. Jednym

z jej priorytetéw jest rozwdj potencjatu MSP poprzez uwzglednianie w udzielaniu zaméwier

publicznych specyficznych potrzeb i mozliwosci tego sektora. Dziatania te majg doprowadzié
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do wzrostu aktywnosci MSP juz obecnych na rynku zaméwier publicznych oraz zachecié
do rozpoczecia na nim dziatalnoéci tych przedsiebiorcdw z sektora MSP, ktérzy dotad nie

ubiegali sie 0 zamowienia publiczne (Ministerstwo Rozwoju i Technologii [MRIiT], 2021, s. 22).

Zasada jawnosci w zamowieniach publicznych

Z uwagi na zaangazowanie $rodkéw publicznych, zamdwienia publiczne muszg by¢
udzielane zgodnie z okreslonymi zasadami: zachowania uczciwej konkurencji, réwnego
traktowania wykonawcow, przejrzystosci i proporcjonalnosci (Ustawa, 2019, art. 16). Jedna
z podstawowych jest takze zasada jawnosci postepowania’®. Zgodnie z art. 18

ust. 1 ustawy Pzp 2019 postepowanie o udzielenie zamodwienia jest jawne!®®. Oznacza to,

Ze czynnosci zamawiajgcego i wykonawcy zwigzane z udziatem w postepowaniu podlegajg
ujawnieniu na wniosek oséb zainteresowanych (np. protokét postepowania, oferty, wnioski)
sg upubliczniane na stronie internetowej postepowania (np. informacja z otwarcia ofert)

lub zamieszczane w oficjalnych publikatorach (Nowak, Winiarz, 2021, s. 161). W zaleznosci
od wartosci zamdwienia jest to publikator europejski — Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE) lub polski — Biuletyn Zamoéwien Publicznych (BZP). Poczgwszy od 2004 roku Pzp
wyrdznia zamowienia o wartosci rownej lub wyzszej od progdw unijnych oraz zamdwienia

0 wartosci ponizej tych progéw. Progi unijne sg okreslone kwotowo'® i wynikajg z przepisow
prawa unijnego (Dyrektywy: 2014/24/UE, 2014/25/UE i 2009/81/WE). Udzielajgc zamdwien
o wartosci rownej lub przekraczajgcej progi unijne, zamawiajacy stosujg ujednolicone dla UE
procedury, w petni odpowiadajgce wymogom wynikajgcym z przepiséw dyrektyw unijnych.
Sa to procedury o wyzszym rygorze formalnym w poréwnaniu do procedur krajowych,
regulujgcych udzielanie zamdéwien o wartosci ponizej progéw. Ustawa Pzp wskazuje zatem
BZP jako oficjalny publikator informacji o zaméwieniach o wartosci ponizej progéw. Okresla
takze rodzaje informacji (ogtoszen) w postepowaniach, ktére zamawiajgcy jest zobowigzany
zamiesci¢ w BZP.

102 Wszystkie wymienione zasady byty takze obecne w ustawie Pzp 2004 (art. 7 ust. 1 i art. 8 ust. 1).

103 Zamawiajgcy moze ograniczy¢ dostep do informacji zwigzanych z postepowaniem o udzielenie zamodwienia

tylko w przypadkach okreslonych w ustawie, gtéwnie zwigzanych z tajemnicg przedsiebiorstwa.
104 O wysokosci progéw unijnych informuje prezes UZP w drodze obwieszczenia (w okresie obowigzywania

ustawy z 2004 roku — minister wtasciwy ds. gospodarki i prezes rady ministréw w drodze rozporzadzenia).
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Wydawanie BZP jest jedng z wazniejszych kompetencji prezesa UZP od momentu

powotania tego urzedu w 1994 roku. Poczatkowo BZP byt wydawany w postaci papierowej

i zamieszczany na stronach internetowych (najpierw Urzedu Rady Ministréw, potem UZP).
Publikowane w nim ogtoszenia byty przesytane przez zamawiajacych na papierowych
formularzach lub fakultatywnie w postaci elektronicznej. Od nowelizacji ustawy Pzp z 13
kwietnia 2007 roku ogtoszenia sg zamieszczane samodzielnie przez zamawiajacych za pomoca
elektronicznych, interaktywnych formularzy udostepnianych przez UZP, a BZP jest wydawany

wyfacznie w postaci elektronicznej.

W ciggu ostatnich 26 lat funkcjonowania w Polsce systemu zamdwien publicznych w BZP
zgromadzono obszerng baze danych. Rozmiar bazy jest przede wszystkim efektem liczby
udzielanych zamodwien. Dla przyktadu, w latach 2014-2020 w BZP publikowano srednio okoto
270 000 ogtoszen rocznie (UZP, 2014-2020; obliczenia wtasne). Wérdd nich najliczniejsze
byty ogtoszenia o zamdwieniu oraz ogtoszenia o udzieleniu zamodwienia (na kazdy z tych
rodzajow ogtoszen przypadato srednio okoto 115 000 rocznie). Takze liczba danych
publikowanych w BZP na temat udzielanych zamdwien jest znaczgca. Obowigzki publikacyjne
dotyczg bowiem réznych etapow postepowania, w wyniku czego baza zawiera informacje

o zastosowanej procedurze, zamowieniu oraz o jego wykonawcy.

Dane w BZP, wraz z informacjami przekazywanymi przez zamawiajgcych w corocznych
sprawozdaniach z udzielonych zamdéwien publicznych, sg podstawg regularnie prowadzonych
przez UZP analiz funkcjonowania systemu zamowien publicznych. Najwazniejsze wyniki tych
analiz sg prezentowane w cytowanych wyzej corocznych Sprawozdaniach o funkcjonowaniu
systemu zamdwien publicznych. Sg one zrédtem wielu cennych informacji, przedstawiaja
obraz dziatania rynku, koncentrujgc sie przede wszystkim — zgodnie z zakresem kompetencji
prezesa UZP — na stronie proceduralnej i popytowej. Dane bedace w posiadaniu UZP, w tym
gromadzone w BZP, mogg by¢ takze wykorzystane w innych celach, w tym na potrzeby
ewaluacji programoéw i projektow publicznych. Moga one uzupetni¢ — zwtaszcza wobec
poszerzenia od 2021 roku zakresu zbieranych informacji — istniejace luki w wiedzy o rynku
zamowien publicznych, jak rowniez, w szerszym zakresie niz miato to miejsce dotychczas,

ocenia¢ zamoéwienia publiczne jako narzedzie realizacji innych polityk publicznych.
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9.1. Potrzeby informacyjne zwigzane z rynkiem

zamowien publicznych

Aktywnos¢ przedsiebiorstw na rynku zamowien publicznych

Niedostateczny udziat przedsiebiorstw z sektora MSP wérdéd wykonawcéw zamoéwien
publicznych oraz potrzeba uwzglednienia rozwigzan prawnych utatwiajgcych witaczenie sie
podmiotéw sektora do tego rynku sg od kilkunastu lat obecne w debacie o roli zamdwien
publicznych na poziomie UE i paiistw cztonkowskich. Potrzebe szerszego udziatu MSP

w rynku zamoéwien publicznych — z uwagi na potencjat tego sektora w tworzeniu miejsc pracy,
innowacji i budowaniu wzrostu gospodarczego — dobitnie podkreslono we wspomnianej
wyzej dyrektywie klasycznej z 2014 roku (Dyrektywa 2014/24/UE). Zwrdcono takze uwage

na konieczno$¢ monitorowania wskaznika skutecznosci MSP (rozumianego jako udziat sektora
w catkowitej wartosci udzielonych zamoéwien) oraz analizy rezultatow krajowych inicjatyw

podejmowanych na rzecz zwiekszenia uczestnictwa MSP w rynku zaméwieri publicznych.

W Polsce postulaty te znalazty odzwierciedlenie w ksztattowaniu regulacji Pzp w sposéb
utatwiajgcy dostep MSP do zaméwien. W Koncepcji nowego prawa zaméwieri publicznych
zwrécono uwage na niewspdtmierny do znaczenia gospodarczego udziat MSP w rynku
zamoéwien publicznych, a wiekszy dostep do tego rynku dla MSP uznano za jeden z celéw
szczegotowych nowej regulacji (MPiT, UZP, 2018). Zmianom legislacyjnym towarzyszyty

inicjatywy szkoleniowo-doradcze skierowane do przedstawicieli MSP i zamawiajacych.

Jednak analizy skutecznosci podejmowanych dziatan legislacyjnych i pozalegislacyjnych byty
prowadzone w waskim zakresie. W Sprawozdaniach o funkcjonowaniu rynku zamdwien
publicznych za lata 2005-2012 UZP szacowat liczbe wykonawcéw, ktérym udzielono
zamowienia o wartosci ponizej progéw unijnych. Wedtug tych szacunkéw liczba ta wzrosta

z okoto 25 tys. w 2005 roku do okoto 82 tys. w 2012 roku®®>. Monitoringowi efektéw nowego
podejscia do zamdwien publicznych stuzyty badania sondazowe przeprowadzone w latach
2011-2013 przez Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) na reprezentatywnych

105 Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w 2007 roku obnizono —z 60 tys. euro do 14 tys. euro — dolny prég
stosowania ustawy, co miato wptyw na skokowy wzrost liczby wykonawcéw (z 21 tys. w 2006 roku do 50 tys.
w 2007 roku).
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prébach przedsiebiorstw z sektora MSP (Kowalewska, Szut, 2011, 2012, 2013). Wyniki tych
badan ulegty dezaktualizacji, jednakze juz wtedy stwierdzono tendencje systematycznego
spadku odsetka przedsiebiorstw aktywnych na rynku zaméwien publicznych —z 25%

w 2011 roku do 14% w 2013 roku (Kowalewska, Szut, 2013, s. 39). Jak wynika z danych
przedstawionych w dalszej czesci tego rozdziatu, tendencja ta prawdopodobnie nie ulegta

odwrdceniu.

Zgodnie z zaleceniem wynikajacym z Dyrektywy 2014/24/UE, od 2017 roku UZP monitoruje
udziat MSP w wartosci udzielonych zaméwien. Przedstawia takze dane na temat tego
udziatu w liczbie zamowien oraz wsrdd ztozonych ofert. Z danych tych wynika, ze odsetek
ofert sktadanych przez MSP w postepowaniach dotyczacych zamdwier o wartosciach
ponizej progédw unijnych oscylowat w latach 2017-2020 wokdt 80% (UZP, 2017-2020).
Udziat MSP w wartosci udzielonych zamdéwien ponizej progéw unijnych byt nieco wyiszy
(85%—86% w analizowanym okresie). Pozycja sektora byta mniej korzystna w zamodwieniach
o wartosciach powyzej progéw unijnych — oferty MSP stanowity okoto 65%% wszystkich
ztozonych, a udziat w wartosci udzielonych zamdwien wahat sie w latach 2017-2020

od 40% do 49% (UZP 2017-2020). Tym samym udziat MSP w wartoéci wszystkich zamdéwien
udzielonych na podstawie Pzp (ponizej i powyzej progdw unijnych) wynosit w latach
2017-2020 od 53% do 58% (UZP, 2017—-2020; obliczenia wiasne). Jest on wiec rzeczywiscie
nizszy od udziatu MSP w wartoéci dodanej brutto wytworzonej przez przedsiebiorstwa

w Polsce (67,7% w 2018 roku), w zatrudnieniu (67,4% ogdlnej liczby pracujgcych w sektorze
przedsiebiorstw w 2019 roku) czy wéréd ogétu przedsiebiorstw (99,8% w 2019 roku)

(Skowronska, Tarnawa, 2021).

Stan ten raczej nie wynika z mniejszej skutecznosci ofertowania MSP w postepowaniach

o udzielenie zamodwienia w poréwnaniu do przedsiebiorstw duzych. W postepowaniach
dotyczacych zamdwien o wartosci ponizej progéw unijnych odsetek ofert sktadanych przez
wykonawcéw z sektora MSP jest prawie taki sam jak odsetek postepowan, w ktdrych oferta
wykonawcy MSP jest wybierana jako najkorzystniejsza. W postepowaniach prowadzonych
wedtug procedury unijnej (gdy wartos¢ zamowienia jest réwna lub wyzsza niz progi unijne)
wykonawcy z sektora MSP nieco cze$ciej sktadajg oferty niz skutecznie pozyskujg zamdéwienia,

ale sg to réznice rzedu maksymalnie pieciu punktéw procentowych (UZP, 2019-2020).

%6 Dane dotyczg lat 2019-2020.
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Réznica w aktywnos$ci moze wiec wynikac przede wszystkim z mniejszego zainteresowania

MSP rynkiem zamdwier publicznych w poréwnaniu do duzych przedsiebiorstw.

Sprawozdania o funkcjonowaniu systemu zamdwien publicznych pozwalajg przypuszczaé, ze
na przestrzeni ostatnich kilku lat to zainteresowanie stato sie jeszcze mniejsze (UZP, 2013—
2019)¥7, Maleje bowiem Srednia liczba ofert sktadanych w postepowaniach o udzielenie
zamowien ponizej progéw unijnych (z okoto 3 w 2013 roku do 2,4 w 2019 roku)®. Te sama
tendencje odnotowano w postepowaniach dotyczgcych zamdéwien o wartosci powyzej
progoéw unijnych (spadek we wskazanym wyzej okresie z 2,5 do 2,1). Od lat w znacznej czesci
postepowan (okoto 40-50% w zaleznosci od roku i wartosci zamdwienia: ponizej lub powyzej
progow unijnych) sktadana jest tylko jedna oferta. Pod wzgledem odsetka postepowan
realizowanych w procedurze unijnej, w ktérych ztozono tylko jedng oferte, Polska zajmuje

ostatnig pozycje w UE'® (Komisja Europejska, 2020).

Opinie o stabngcej atrakcyjnosci rynku zamowien publicznych wyrazali takze przedsiebiorcy
uczestniczgcy w szeroko zakrojonych badaniach jakosciowych przeprowadzonych przez
PARP w 2018 roku (Kowalewska, Gtuszynski, 2018). Zdaniem badanych niska aktywnos¢
przedsiebiorstw MSP na rynku zamdéwien publicznych w duzej mierze wynika z postrzeganej
niskiej optacalnosci biznesowej publicznych zlecen. Na te bariere zwraca takze uwage raport
SME needs analysis, opracowany na podstawie badania iloSciowego przeprowadzonego
przez Komisje Europejskg (2021) na prébie uwzgledniajgcej miedzy innymi polskie

przedsiebiorstwa.

Opisane wyzej zjawiska prowadzg do ograniczenia konkurencyjnosci na rynku zaméwien
publicznych, co moze wptywac negatywnie na jako$¢ zamawianych produktéw (wyrobéw

i ustug) oraz relacje jakosci do ceny. Swiadomoé¢ braku konkurencji cenowej moze sktania¢

07 Brak jest jednak danych, aby oceni¢, w jakim stopniu ta tendencja dotyczy przedsiebiorstw z sektora MSP,
a w jakim duzych przedsiebiorstw.

%8 Dla poréwnania w latach 2005-2006 sktadano ok. 4-5 ofert niepodlegajgcych odrzuceniu (podane wyzej
liczby uwzgledniajg zas réwniez oferty podlegajace odrzuceniu). W 2020 roku $rednia liczba ofert wzrosta

do 2,78, jednak na ten trend zapewne miata wptyw pandemia COVID-19 i zamykanie gospodarki. Wyniki badan
(Kowalewska, Gtuszyniski, 2018) pokazujg, ze atrakcyjnos¢ rynku zaméwien publicznych wzrasta w warunkach
spowolnienia gospodarczego i zatamania koniunktury na rynku komercyjnym. Analogiczna sytuacja dotyczy
atrakcyjnosci sektora publicznego jako pracodawcy — w okresach dekoniunktury i kryzyséw gospodarczych
zainteresowanie zatrudnieniem w sektorze wzrasta.

109 W 2020 roku odsetek postepowan realizowanych w procedurze unijnej, w ktérych ztozono tylko jedna oferte,
wahat sie od 2% w przypadku Hiszpanii do 51% w przypadku Polski, Srednio dla krajéw UE wynidst zas 24%.
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wykonawcow do zawyzania cen, a wzgledna fatwos$é pozyskania zamdwienia (wysokie
prawdopodobienistwo sukcesu) moze powodowac, ze wykonawcy ofertujg i pozyskujg
zamowienia w skali przekraczajgcej ich mozliwosci realizacyjne, co negatywnie odbija sie

na jakosci wykonania zaméwien. Ograniczenie konkurencyjnosci w skrajnym wypadku moze
skutkowa¢ nadmierng koncentracjg wykonawcdéw na rynku zamowien publicznych (gdy tak
samo liczna albo coraz mniej liczna grupa wykonawcow pozyskuje coraz wiecej zamowien).
Warto zauwazy¢, ze zjawisko to nie musi mie¢ odzwierciedlenia w dostepnych wskaznikach
opisujacych funkcjonowanie rynku, takich jak $rednia liczba sktadanych ofert czy udziat MSP

w wartosci udzielonych zaméwien.

W sytuacji, gdy niedostateczna obecno$é MSP na rynku zaméwieri publicznych wynika

nie tylko z mniejszego potencjatu przedsiebiorstw sektora do wykonywania zamowien
(finansowego, technicznego, administracyjnego itp.), ale takze z okreslonej postawy wobec
rynku, istotne wydaje sie monitorowanie tej postawy. Jej najprostszym wskaznikiem moze
by¢ liczba przedsiebiorstw MSP aktywnych na rynku. Wigczenie tego wskaznika do pakietu
dotychczas stosowanych pozwoli na kompleksowg ocene obecnosci MSP na rynku zaméwien
publicznych. Potrzeba monitorowania liczby przedsiebiorstw sektora obecnych na rynku
zamowien publicznych wydaje sie niezbedna takze z tego powodu, ze dalsze zwiekszanie
udziatu MSP w wartosci udzielonych zaméwien bedzie prawdopodobnie — bez poszerzenia

grona wykonawcéw — bardzo trudne.

Wptyw programow/projektow szkoleniowo-doradczych
na aktywnosc przedsiebiorstw na rynku zamdwien
publicznych

Aktywnos¢ szkoleniowa z zakresu zamowien publicznych to od wielu lat obszar dziatan
dofinansowywanych ze srodkéw UE. Obecnie tego typu dziatania stuzgce podnoszeniu
jakosci kapitatu ludzkiego w przedsiebiorstwach sg realizowane przede wszystkim

na zasadach modelu popytowego, w ramach tzw. Podmiotowych Systemoéw Finansowania
(PSF). PSF-y zaktadajg samodzielny wybdr ustugi rozwojowej (szkoleniowej lub doradczej)
przez przedsiebiorce i umozliwiajg czesciowe dofinansowanie kosztéw ustugi ze srodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), w ramach Regionalnych Programoéw

Operacyjnych 2014-2020. Dofinansowane ustugi moga by¢ wybierane sposrod ofert
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dostepnych w prowadzonej przez PARP Bazie Ustug Rozwojowych (BUR)°. Od uruchomienia
BUR w czwartym kwartale 2015 roku, w Bazie opublikowano 3718 ustug rozwojowych

z zakresu zamoéwien publicznych, z czego 157 ustug zrealizowano. Uczestniczyto w nich

681 0sdb z 279 przedsiebiorstw (informacja pozyskana z Departamentu Rozwoju Kadr

w Przedsiebiorstwach PARP, stan na 13.10.2021 roku).

Oferte ustug rozwojowych dostepnych w BUR uzupetniajg dziatania kierowane

do przedsiebiorstw w modelu podazowym, finansowane ze srodkéw Programu Wiedza
Edukacja Rozwdj 2014-2020 (POWER). W ramach realizowanego przez PARP Dziatania

2.2 POWER — Wsparcie na rzecz zarzqgdzania strategicznego przedsiebiorstw oraz budowy
przewagi konkurencyjnej na rynku prowadzone sg miedzy innymi projekty szkoleniowo-
doradcze dotyczace zamdwien publicznych, skierowane do MSP. Ich celem jest wzrost
kompetencji pracownikéw przedsiebiorstw w obszarze zamdwien publicznych, a docelowo
wzrost aktywnosci przedsiebiorstw na tym rynku. Wedtug Listy projektow POWER 2014-2020
z dnia 8 czerwca 2021 roku, w ramach Dziatania 2.2 dofinansowano 15 projektéw z zakresu
krajowych zamowien publicznych!!! (osiem z nich to projekty zakoriczone). Miato w nich
uczestniczyé tacznie 4949 MSP (obliczenia wtasne), w tym przedsiebiorstwa niemajace
doswiadczen z rynkiem zamdwien publicznych, ktére w wyniku udziatu w projekcie miaty

podja¢ na tym rynku aktywnos¢.

Ponadto w ramach realizowanego przez Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej (MRiPS)
Dziatania 2.9 POWER — Rozwdj ekonomii spotecznej wdrazane sg analogiczne projekty,
skierowane do podmiotéw ekonomii spotecznej, w tym przedsiebiorstw spotecznych.
Na Liscie projektow POWER 2014-2020 znajduje sie piec takich projektéw, w tym trzy
w trakcie realizacji. Zaktadana liczba podmiotéw objetych wsparciem szkoleniowym wynosi

1614 (obliczenia wtasne).

Zatem w ramach dziatan finansowanych z EFS (w ramach RPO i POWER 2014-2020)
wsparcie edukacyjne skierowano do grupy okoto 6900 podmiotéw (gtéwnie przedsiebiorstw
z sektora MSP) z zamiarem ich aktywizacji na rynku zaméwien publicznych. Skala oraz cel
tych przedsiewzie¢ uzasadniajg potrzebe monitorowania aktywnosci odbiorcéw wsparcia

na rynku zamowien publicznych. Przeprowadzenie rzetelnej oceny skutecznosci tego typu

110 Baza jest dostepna na stronie https://uslugirozwojowe.parp.gov.pl/
11 Prowadzony jest takze projekt majgcy zaktywizowaé polskie przedsiebiorstwa na rynku zagranicznych
zamowien publicznych.
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projektow jest istotne takze w kontekscie nowych dziatan, zwigzanych z ksztatceniem kadr
dla gospodarki w perspektywie finansowej 2021-2027, w ramach programu Fundusze
Europejskie dla Rozwoju Spotecznego (FERS). Jednym z celéw FERS — zgodnie z projektem
programu, skierowanym do konsultacji spotecznych w czerwcu 2021 roku — jest wspieranie
dostosowania pracownikéw, przedsiebiorstw i przedsiebiorcéw do zmian poprzez
szkolenia i doradztwo, w tym dalszy rozwdj BUR i wzmocnienie jakosci swiadczonych ustug
rozwojowych (Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej [MFiPR], 2021, s. 76—77).
Niewykluczona jest takze kontynuacja dziatan szkoleniowo-doradczych oferowanych

w modelu podazowym. Znaczenie rynku zamowien publicznych jako narzedzia realizacji

réznych celéw polityki rozwojowe]j pozwala sadzié, ze dziatania te mogg by¢ dalej wspierane.

Nalezy podkresli¢, ze opisane wyzej projekty szkoleniowo-doradcze podlegajg ewaluacji,
réwniez pod wzgledem wptywu na aktywizacje ich uczestnikdw na rynku zaméwien
publicznych. W ocenach tego wptywu bazowano jak dotagd na badaniach sondazowych

i deklaracjach uczestnikdw (PARP, 2021). Pomiar zmiany, ktéra zaszta pod wptywem udziatu
w projekcie, nie jest zadaniem tatwym. Wymaga przeprowadzenia dwdch badan (przed

i po udziale w projekcie) i zapewnienia udziatu w nich — optymalnie — wszystkich lub prawie
wszystkich uczestnikow. Ponadto, dla rzetelnej oceny wptywu projektow na aktywnosé

ich uczestnikdw na rynku zamowien publicznych, wskazane bytoby przeprowadzenie
drugiego pomiaru w jednakowym dla wszystkich uczestnikdw odstepie od zakornczenia

ich udziatu w projekcie, a takze uwzglednienie precyzyjnych, najlepiej ilosciowych,
wskaznikdw aktywnosci na rynku zamoéwien publicznych. Nawet jednak wéwczas bazowanie
na deklaracjach opisujgcych aktywnos¢ w pozyskiwaniu zamdéwien moze skutkowac btedami
wynikajgcymi z zawodnej pamieci respondentéw. Wykorzystanie w ocenie wptywu projektu
na aktywnos¢ na rynku zamdwien publicznych obiektywnych (faktograficznych) danych,
istotnie zwiekszytoby trafnos¢ formutowanych wnioskéw i wymagatoby mniejszego wysitku
finansowo-organizacyjnego niz ten zwigzany z przygotowaniem i prowadzeniem badan ex
post, opartych na komunikacji z uczestnikami (np. wywiady, ankiety), w ramach szerszego
projektu ewaluacyjnego. Zasoby danych gromadzonych w systemie zamoéwien publicznych,
zwtaszcza na podstawie ustawy Pzp 2019 i przepisdw wykonawczych, otwierajg takie

mozliwosci.
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9.2. Zakres i potencjat danych gromadzonych

w systemie zamowien publicznych!?

W podrozdziale zostang przedstawione rozwigzania i regulacje wprowadzone w 2021 roku
(na mocy ustawy Pzp 2019), jak rowniez te obowigzujgce w latach 2016—2020 (na podstawie
ustawy Pzp 2004). Zakres gromadzonych danych oraz sposéb ich przechowywania

i udostepniania réznig sie w zaleznosci od tego, czy mamy do czynienia z rezimem

»starej”, czy ,nowej” ustawy. Okoliczno$¢ ta stanowi z punktu widzenia badaczy pewng
niedogodnos$é. Wymaga bowiem zrozumienia réznic wynikajgcych z odmiennych regulacji

i wigze sie z koniecznos$cig integracji w procesie analitycznym danych zbieranych w dwéch
porzadkach prawnych i organizacyjno-technicznych. O uwzglednieniu tych dwéch porzadkéw
w niniejszym rozdziale zdecydowano ze wzgledu na relatywnie krétki czas obowigzywania
,howej” ustawy. Dane zebrane w okresie obowigzywania ,starej” ustawy mogg byc¢
potencjalnie uzyteczne w ewaluacji opisanych wyzej dziatan szkoleniowo-doradczych
zakoniczonych w latach 2018-2020, a takze w ocenie skutecznosci nowych regulacji —

w wymiarze dostepu MSP do rynku — na tle wczeéniej obowigzujacych. Ograniczenie analizy
do lat 2016—2020 w przypadku ,starej” ustawy Pzp jest podyktowane wzgledng stabilnoscia
regulacji w tym okresie, w tym przepisdw dotyczacych zakresu informacji publikowanych

w BZP. Dane z lat 2016—2020 opisujg zatem wzglednie jednorodng materie i majg jednolitg
strukture. Taki horyzont czasowy wydaje sie takze rozsgdng propozycja z punktu widzenia

analizy dynamiki uczestnictwa w rynku zamowien publicznych.

Dane publikowane w BZP
Obowigzki publikacyjne na poszczegdlnych etapach zamdéwienia publicznego
Mimo réznic w ksztatcie obydwu ustaw, zasady zwigzane z udzielaniem zaméwien

publicznych, przebieg realizacji zamoéwienia (w tym postepowania o jego udzielenie)

i zwigzane z tym obowigzki publikacyjne sg zasadniczo podobne.

12 Z rozwazan wytgczono konkursy, ktére takze (oprocz zamowien publicznych) podlegajg obowigzkowi publikacji

w BZP. Jednakze specyfika tego instrumentu i rzadkie jego stosowanie przez zamawiajgcych (w latach 2014-2020
publikowano w BZP s$rednio 75 ogtoszen o konkursach rocznie) zdecydowaty o jego wytgczeniu z analizy.
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Przede wszystkim obowigzek stosowania obydwu ustaw dotyczy zamodwien o wartosci
przekraczajgcej okreslony prég kwotowy. W latach 2016—-2020 prég ten wynosit 30 000
euro (Ustawa, 2014), w ustawie Pzp 2019 ustalono go na poziomie 130 000 zt. Jak wczesniej
wspomniano, w BZP zamieszczane sg informacje o zamdwieniach o wartosciach nizszych niz

progi unijne, ale wyzszych niz wskazane minimalne progi stosowania ustawy.

O zakresie informacji udostepnianych w BZP decyduje rodzaj zastosowanego trybu
udzielania zamoéwienia. W ustawie z 2004 roku przewidziano nastepujgce tryby: przetarg
nieograniczony, przetarg ograniczony, negocjacje z ogtoszeniem, dialog konkurencyjny,
negocjacje bez ogtoszenia, zamdwienie z wolnej reki, zapytanie o cene, partnerstwo
innowacyjne i licytacja elektroniczna. Kazdy z nich mdgt by¢ stosowany do zaméwien

o wartosci ponizej progdéw unijnych. W ustawie z 2019 roku jako wtasciwe dla zamoéwien
klasycznych'*® o wartosci ponizej progdw unijnych wskazano: tryb podstawowy, partnerstwo

innowacyjne, negocjacje bez ogtoszenia i zamowienie z wolnej reki.

Wymienione wyzej tryby mozna podzieli¢ na otwarte (konkurencyjne) i niekonkurencyjne.
W trybach otwartych ogtoszenie o zamdwieniu jest zamieszczane publicznie (w BZP lub
Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej). Umozliwia to wziecie udziatu w postepowaniu
nieograniczonemu kregowi wykonawcéw (pod warunkiem spetnienia okreslonych przez
zamawiajgcego warunkéw). Z kolei w trybach niekonkurencyjnych zamawiajgcy ma wptyw
na grono podmiotdw, ktére beda braty udziat w postepowaniu. Do wybranej grupy
wykonawcow zamawiajacy kieruje wowczas indywidualne zaproszenie, nie ogtaszajgc
zamowienia publicznie. Do trybéw konkurencyjnych nalezg w ustawie Pzp 2004 — przetarg
nieograniczony, przetarg ograniczony, negocjacje z ogtoszeniem, dialog konkurencyjny,
partnerstwo innowacyjne i licytacja elektroniczna, a w ustawie Pzp 2019 — tryb podstawowy
i partnerstwo innowacyjne. Tryby niekonkurencyjne to w obydwu ustawach negocjacje bez

ogtoszenia i zamoéwienie z wolnej reki, a w Pzp 2004 dodatkowo — zapytanie o cene.

Na schemacie ponizej przedstawiono przebieg zamdwienia publicznego wraz ze wskazaniem
rodzajéw ogtoszen publikowanych w BZP na réznych jego etapach oraz trybéw, w odniesieniu
do ktérych majg one zastosowanie — z uwzglednieniem ustaw Pzp z 2004 i 2019 roku.
Dodatkowo zaznaczono ogtoszenia, ktérych publikacja w BZP jest obowigzkowa i te, ktdre

w tym publikatorze mozna zamiesci¢ nieobowigzkowo.

113 Zamdwienia klasyczne w ustawie Pzp 2019 to zamdwienia inne niz sektorowe i w dziedzinach obronnosci
i bezpieczenstwa.
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Pierwszym etapem realizacji zamdwienia publicznego jest przygotowanie postepowania
(opracowanie opisu przedmiotu zamdwienia, okreslenie warunkéw udziatu w postepowaniu,
przeprowadzenie ewentualnych wstepnych konsultacji rynkowych). Na tym etapie na zamawiajgcym
nie spoczywajg zadne obowigzki publikacyjne. Nastepnie zamawiajgcy wszczyna postepowanie

0 udzielenie zamowienia publicznego. W przypadku postepowan prowadzonych w trybach
otwartych nastepuje to, jak wspomniano wyzej, poprzez publikacje ogtoszenia o zamdwieniu

w BZP. W razie zmiany tresci ogtoszenia (np. specyfikacji warunkdow zamdwienia czy opisu potrzeb

i wymagan) zamawiajgcy zamieszcza w BZP ogtoszenie o zmianie ogtoszenia. W przypadku trybéw
niekonkurencyjnych ogtoszenie o zamodwieniu nie jest publikowane w BZP, ale po wszczeciu
postepowania zamawiajgcy moze zamiesci¢ w BZP ogtoszenie o zamiarze zawarcia umowy.
Zwieksza to kontrole wykonawcow nad prawidtowoscig zastosowania niekonkurencyjnych trybéw
przez zamawiajgcego, a ponadto wigze sie z pewnymi korzysciami dla zamawiajgcego w razie
naruszenia Pzp w trakcie udzielania zaméwienia, bo umowa nie ulega wéwczas uniewaznieniu
(Nowak, Winiarz, 2021, s. 790). Kolejny etap postepowania to sktadanie ofert lub wnioskéw

o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu przez zainteresowanych wykonawcéw. W zaleznosci

od rodzaju trybu, wykonawcy sktadajg oferte w terminie wyznaczonym przez zamawiajgcego (tryby
jednostopniowe) lub wniosek o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu, po czym wykonawcom
zakwalifikowanym do kolejnego etapu przekazywane sg dalsze informacje i tylko oni mogg ztozy¢
oferte na kolejnym etapie postepowania (tryby dwustopniowe). Po uptywie terminu sktadania
ofert nastepuje ich otwarcie, po czym oferty s3 poddawane badaniu i ocenie, z wykorzystaniem
ustalonych wczesniej kryteridw. Wynikiem oceny jest wybdr oferty najkorzystniejszej, a nastepnie

z wykonawcg, ktdry te oferte ztozyt, zawierana jest umowa w sprawie realizacji zaméwienia'4. Ten
etap postepowania wigze sie z kolejnym obowigzkiem publikacyjnym. Dotyczy on zamieszczenia

w BZP ogtoszenia informujgcego o wyniku postepowania (w ustawie z 2004 roku nosito ono nazwe
ogtoszenia o udzieleniu zamdwienia). Publikacja ogtoszenia o wyniku postepowania (udzieleniu
zamowienia) jest i byta obowigzkowa niezaleznie od wybranego trybu udzielenia zamdwienia.
Nastepnie zamoéwienie wchodzi w faze realizacyjng, z ktérg zasadniczo nie wigzg sie zadne obowigzki
publikacyjne — poza sytuacjg, w ktérej dochodzi do zmiany umowy w zwigzku ze scisle okreslonymi
okolicznosciami przewidzianymi w ustawie!*®. Jesli umowa zostata zmieniona i miato to zwigzek

z tymi okoliczno$ciami, zamawiajgcy ma obowigzek zamieszczenia w BZP ogtoszenia o zmianie
umowy. Po wykonaniu zamoéwienia zamawiajgcy zamieszcza w BZP ogtoszenie o wykonaniu umowy;,

przy czym obowigzek ten zostat wprowadzony ustawg z 2019 roku.

14 W okresie miedzy wyborem oferty najkorzystniejszej a zawarciem umowy moga by¢ wnoszone srodki
ochrony prawnej. W przypadkach przewidzianych ustawg Pzp postepowanie moze by¢ takze uniewaznione.
15 W ustawie Pzp 2004 wskazano je w art. 144 ust. 1 pkt 2 i 3, a w ustawie Pzp 2019 —w art. 455 ust. 1 pkt 3 i 4.
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Zatem do ogtoszen publikowanych w BZP nalez3'!®: ogtoszenie o zamdwieniu, ogtoszenie

0 zmianie ogtoszenia, ogtoszenie o zamiarze zawarcia umowy, ogtoszenie o udzieleniu
zamowienia/wyniku postepowania, ogtoszenie o zmianie umowy i — od 2021 roku —
ogtoszenie o wykonaniu umowy. Wzory tych ogtoszen sg okreslane w drodze rozporzadzenia
przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki. W okresie obowigzywania ustawy

z 2004 roku tresc rozporzadzen byta wielokrotnie zmieniana. Miedzy innymi z tego

powodu — jak wyzej wspomniano — analize ograniczono do okresu 2016—-2020, w ktérym
stosowano jednakowe wzory ogtoszen (Rozporzadzenie, 2016), z minimalnymi zmianami
wprowadzonymi w 2019 roku (Rozporzadzenie, 2019). Z poczatkiem 2021 roku, wraz

z ,,nowq” ustawgq Pzp, weszto natomiast w zycie rozporzgdzenie Ministra Rozwoju, Pracy

i Technologii z dnia 23 grudnia 2020 r., ktére jest obecnie obowigzujgcym.

Szczegotowy przeglad wzordw ogtoszen zamieszczonych w rozporzadzeniach wskazuje, ze
najwiekszy potencjat w ewaluacji ukierunkowanej na ocene aktywnosci przedsiebiorstw
sektora MSP na rynku zamdwien publicznych majg dane zawarte w ogtoszeniach o udzieleniu
zamowienia (Pzp 2004)/wyniku postepowania (Pzp 2019). Sg one publikowane dla wszystkich

postepowan, w tym tych nieogtaszanych publicznie, co takze jest ich walorem.

W dalszej czesci rozdziatu oméwiono zakres informacji zawartych w tych ogtoszeniach,
wskazujgc na dane o potencjalnie najwiekszej uzytecznosci. Warto jednak nadmienié, ze
zasoby danych publikowanych w BZP obejmujg takze wiele innych interesujgcych informacji,
ktére mozna wykorzystaé dla celéw badawczych i ewaluacyjnych. Dotyczy to zwtaszcza
ogtoszenia o zamdwieniu, zawierajgcego miedzy innymi opis przedmiotu zamodwienia,
stosowanych kryteriéw oceny ofert i innych aspektéw dotyczacych procedury udzielania

zamowienia.

116 Ustawa z 2019 roku przewiduje takze ogtoszenie o spetnianiu okolicznosci, o ktérych mowa w art. 214 ust.

1 pkt 11-14 Pzp, dotyczace tzw. zamowien in house. Ze wzgledu na niewielkg uzytecznos¢ informacji zawartych
w tym ogtoszeniu z punktu widzenia celéw ewaluacji nie zostato ono omdéwione w niniejszym opracowaniu.

Z podobnych powoddéw pominieto takze w niniejszych rozwazaniach ogtoszenie o zamoéwieniu w dziedzinach
obronnosci i bezpieczenstwa i o podwykonawstwie, o ktérym mowa w ustawie z 2004 roku.
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Ogtoszenia o udzieleniu zamoéwienia/wyniku postepowania

W ogtoszeniach zawarte sg podstawowe informacje o rodzaju ogtoszenia, zamawiajgcym,
przedmiocie zamdwienia, trybie udzielenia zamdwienia, liczbie i cenach ztozonych ofert
(najnizszej, najwyzszej oraz cenie oferty najkorzystniejszej), a takze o wykonawcy, ktéremu
udzielono zamowienia. W analizach aktywnosci przedsiebiorstw na rynku zamowien
publicznych najbardziej istotne bedg informacje o wykonawcy, ktéremu udzielono
zamowienia. W latach 2016—-2020 w ogtoszeniach podawano nazwe wykonawcy, jego dane
adresowe oraz informacje o przynaleznosci do sektora MSP. Z zadowoleniem nalezy przyjaé
wprowadzenie od 2021 roku obowigzku podawania krajowego numeru identyfikacyjnego
wykonawcy, ktérym w przypadku polskich wykonawcow prowadzgcych dziatalnosé
gospodarczg jest numer REGON lub NIP, a w przypadku wykonawcow zagranicznych
—numer identyfikacyjny VAT. Obecnos¢ takiego identyfikatora pozwala jednoznacznie
ustali¢ tozsamos¢ wykonawcy. Identyfikacja wykonawcy za pomocg nazwy i adresu jest
takze mozliwa, ale obarczona wiekszym ryzykiem btedu, ze wzgledu na mozliwe omytki
pisarskie. Warto nadmieni¢, ze wedtug rankingu Single Market Scoreboard w dziedzinie
zamowien publicznych (dotyczgcym zamdwien publikowanych w Dz. Urz. UE) Polska nalezy
do grupy krajéw o wysokim odsetku postepowan, w ktérych brak jest danych o numerach
identyfikacyjnych zamawiajgcych i wykonawcéw (odpowiednio w 92% i 73% postepowan
publikowanych w Dz. Urz. UE w 2019 roku) (Komisja Europejska, 2020). Tymczasem, jak
zauwazajq autorzy rankingu, identyfikatory te majg kluczowe znaczenie dla zrozumienia
komu i przez kogo zamodwienia publiczne sg udzielane. Dlatego tez wprowadzenie od 2021
roku wymogu podawania danych jednoznacznie identyfikujgcych wykonawcéw (a takze
zamawiajgcych"’) jest zmiang przetomowag, ktéra radykalnie podnosi mozliwosci analizy

rynku zamowien publicznych od strony wykonawcow.

Kolejng pozytywng zmiang wprowadzong w 2021 roku jest zastgpienie informacji

o przynaleznosci wykonawcy do sektora MSP zmienng ,wielko$¢ przedsiebiorstwa”,
uwzgledniajaca kategorie ,,mikro”, ,,maty” lub ,$redni”. Zmienna ta ma duzg wartos¢

w systemie informacji o funkcjonowaniu zaméwien publicznych, bo pozwala na analize
udziatu przedsiebiorstw z sektora MSP w zaméwieniach publicznych w podziale na trzy

klasy wielko$ci. Mimo ze problem niedostatecznego uczestnictwa MSP w zamdwieniach

17 Informacja o zamawiajgcych dla przedmiotu niniejszego opracowania ma jednak mniejsze znaczenie.
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formutuje sie w kategoriach ogdlnych — odnoszac go do sektora MSP jako catoéci — to mozna

przypuszczac, ze w szczegolny sposéb dotyczy on mikroprzedsiebiorstw.

Do potencjalnie uzytecznych informacji nalezg takze zmienne opisujace rodzaj
zamawiajgcego, przedmiot jego dziatalnosci (od 2021 roku), tryb udzielenia zamodwienia,
ceny ofert (najnizsza, najwyzsza oraz cena oferty najkorzystniejszej). Pozwalajg one

na charakterystyke wykonawcow ze wzgledu na ich strategie dziatania na rynku zamoéwien
publicznych, w tym strategie cenowga!®. Mozliwy jest takze opis specjalizacji wykonawcéw

w okre$lonym typie zamdwien, charakteryzowanym na poziomie ogélnym (roboty
budowlane, dostawy, ustugi) i szczegétowym, za pomocg kodéw Wspdlnego Stownika
Zamowien (CPV). Stownik CPV jest rozbudowanym, wielopoziomowym systemem
klasyfikacji, stosowanym w zamdwieniach publicznych w celu opisu przedmiotu zaméwienia.
Wymienione wyzej zmienne pozwalajg na zawezenie zbioru analizowanych zaméwien

do pewnej ich grupy (np. zaméwien udzielanych przez administracje samorzadowa,
zamowien na ustugi lub ustugi okreslonego rodzaju, zamoéwien na dostawy okreslonego
towaru/wyrobu, zamdwien okreslonej wartosci itp.). Temu samemu celowi mogg stuzy¢ takze
zmienne wskazujgce, czy zamowienie jest finansowane ze srodkéw UE (jesli tak, to jakiego
projektu lub programu), a takze — od 2021 roku — czy dotyczy ono ustug spotecznych

i innych szczegdlnych ustug. Ta kategoria zamodwien zostata wprowadzona do polskiego Pzp
w 2016 roku. W rozumieniu Pzp ustugi spoteczne i inne szczegdlne ustugi to te wskazane

w art. 74-77 dyrektywy klasycznej (Dyrektywa 2014/24/UE). Obejmujg one miedzy innymi
ustugi zdrowotne, spoteczne, ustugi na rzecz spotecznosci, inne ustugi komunalne, socjalne

i osobiste. Ze wzgledu na przedmiot, do ich realizacji w naturalny sposéb predysponowane sg
podmioty ekonomii spotecznej, w tym przedsiebiorstwa spoteczne (MRIPS, 2019), do ktérych
— jak wyzej wspomniano — w ramach POWER skierowano wsparcie szkoleniowo-doradcze

z zakresu zamowien publicznych.

118 Do tego samego celu mozna takze wykorzysta¢ zawarte w ogtoszeniach o zamdwieniu informacje

o kryteriach oceny ofert.
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Tabela 9.1. Najwazniejsze informacje zawarte w ogtoszeniach o udzieleniu zamdwienia/

wyniku postepowania

Ogtoszenie Ogtoszenie
o udzieleniu o wyniku
zamowienia | postepowania

(Pzp 2004) (Pzp 2019)

Informacje

Informacje ogdlne

Informacja o wyniku postepowania (zawarcie umowy lub uniewaznienie)

Data udzielenia zamowienia (Pzp 2004)/zawarcia umowy (Pzp 2019) X

Czy zamodwienie byto poprzedzone ogtoszeniem o zamdwieniu zamieszczonym
w BZP? jesli tak: numer tego ogtoszenia

Informacja o podziale zamdwienia na czesci X X

Czy zamodwienie publiczne dotyczy projektu lub programu
wspétfinansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej? jesli tak: nazwa projektu/ X X
programu

Czy ogtoszenie dotyczy zamdwienia na ustugi spoteczne i inne szczegdlne ustugi? X

Informacje o zamawiajgcym

Rodzaj zamawiajacego X

Przedmiot dziatalnosci zamawiajgcego

Procedura

Tryb udzielenia zaméwienia X X

Przedmiot zamodwienia

Nazwa zamdwienia nadana przez zamawiajgcego

Rodzaj zaméwienia (roboty budowlane, dostawy, ustugi)

Krétki opis przedmiotu zamdwienia

X | X | X | X
X | X | X | X

Kod CPV (Wspdlny Stownik Zaméwien) — gtéwny i dodatkowe

Liczba ofert

>

Liczba otrzymanych ofert

Liczba ofert otrzymanych od MSP

Liczba odrzuconych ofert X X

Ceny ofert

Cena lub koszt oferty wykonawcy, ktéremu udzielono zamoéwienia

Cena oferty z najnizszg ceng/kosztem X

Cena oferty z najwyzszg ceng/kosztem

Informacje o wykonawcy, ktéremu udzielono zamoéwienia

Czy zamOwienie zostato udzielone wykonawcom wspdlnie ubiegajgcym sie
o udzielenie zaméwienia?

Nazwa i adres wykonawcy, ktéremu udzielono zamdwienia; w przypadku
wykonawcéw wspdlnie ubiegajacych sie o udzielenie zamdwienia: nazwa
wszystkich wykonawcéw (Pzp 2004, Pzp 2019), dane adresowe petnomocnika
(Pzp 2004)




9. Mozliwosci wykorzystania danych administracyjnych Urzedu Zaméwien Publicznych na potrzeby ewaluaciji...

195

Ogtoszenie Ogloszenie
o udzieleniu o wyniku
zamoOwienia | postepowania

(Pzp 2004) (Pzp 2019)

Informacje

Jezeli wykonawca prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg, krajowy numer
identyfikacyjny (w przypadku polskich wykonawcéw numer REGON lub
NIP); w przypadku wykonawcow wspdlnie ubiegajgcych sie o udzielenie
zamowienia: krajowy numer identyfikacyjny petnomocnika

Informacja o wielkosci przedsiebiorstwa wykonawcy (mikro, maty lub
$redni); w przypadku wykonawcédw wspdlnie ubiegajacych sie o udzielenie
zamowienia: informacja o wielkosci przedsiebiorstwa wykonawcy bedacego
petnomocnikiem

Czy wykonawca jest matym/srednim przedsiebiorca? (tak lub nie)
w przypadku wykonawcéw wspdlnie ubiegajacych sie o udzielenie X
zamowienia podawane dla wszystkich wykonawcow

Czy wykonawca przewiduje powierzenie wykonania cze$ci zamowienia
podwykonawcom?

Jesdli tak: nazwy ewentualnych podwykonawcow, jesli s znani X

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wzoréw ogtoszer (Rozporzadzenia: 2016, 2019, 2020).

Opisane wyzej dane pozwalajg zaspokoi¢ wskazane wczes$niej gtéwne potrzeby informacyjne
zwigzane z aktywnoscig przedsiebiorstw na rynku zamoéwien publicznych rozumiang jako
skuteczne pozyskiwanie zamowien. W szczegdlnosSci pozwalajg one na:
e okreslenie liczby przedsiebiorstw, ktérym udzielono zamodwienia publicznego (od 2021
roku takze w podziale na klasy wielkosci);
e analize liczby przedsiebiorstw, ktérym udzielono zamodwienia w ujeciu dynamicznym
(od 2021 roku takze w podziale na klasy wielko$ci), w tym takze z uwzglednieniem cezury
zwigzanej w wejsciem w zycie ustawy Pzp 2019;
e ocene wptywu wsparcia szkoleniowo-doradczego dotyczgcego zamdwien publicznych
na pozyskiwanie przez odbiorcéw wsparcia zamowien z tego rynku, w tym:
— weryfikacje obecnosci na rynku podmiotéw, ktére przed skorzystaniem ze wsparcia
byty na tym rynku nieobecne lub probowaty pozyskiwa¢ zamowienia, ale bez sukceséw;
— pordwnanie skali aktywnosci na rynku (mierzone;j liczbg lub wartoscig pozyskanych
zamowien) przed i po skorzystaniu ze wsparcia wsrdod podmiotéw, ktére wczesniej
pozyskiwaty zamdwienia publiczne;
e analize aktywnosci na rynku zamowien publicznych ogétu przedsiebiorstw/
przedsiebiorstw objetych wsparciem/innej grupy przedsiebiorstw (w zaleznosci od celow
badania):
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— ze wzgledu na opisane wyzej cechy (np. liczbe lub wartosé pozyskanych zamoéwien,
strategie dziatania na rynku, w tym strategie cenowa, specjalizacje itp.)

— lub w ramach okreslonego rodzaju zamdwien publicznych.

Informacje o wykonawcach zawarte w ogtoszeniach majg jednak pewne ograniczenia.
Przede wszystkim w BZP publikowane sg dane na temat zamowien udzielanych na podstawie
przepisow Pzp. Tymczasem znaczna czes$¢ rynku to zamowienia udzielane na podstawie
wyfaczen stosowania ustawy. W latach 2016—2020 ich udziat w tgcznej wartosci udzielonych
zamowien oscylowat miedzy 30% a 40%, w tym od 12% do 20% przypadato na zamowienia
o wartosciach ponizej progu stosowania ustawy (UZP, 2016—2020). W istniejgcym

systemie informacji o zamoéwieniach publicznych brak jest zatem wiedzy o wykonawcach
pozyskujgcych tego typu zlecenia o mniejszej wartosci lub z innych powodéw udzielane poza
rezimem ustawy Pzp. Niepetne sg takze dane na temat wykonawcéw, ktdrzy ubiegajg sie

0 zamowienie wspdlnie (tj. wraz z innym wykonawcg), ale nie wystepujg w postepowaniu

w roli petnomocnika. W okresie obowigzywania ,starej” ustawy podawano ich nazwy

i dane adresowe. Natomiast od 2021 roku podawane sg tylko ich nazwy. Ograniczona jest
réwniez wiedza o przedsiebiorstwach uczestniczagcych w rynku zamoéwien publicznych

w roli podwykonawcow. W okresie obowigzywania ,,starej” ustawy nie przewidziano

ich wskazywania w ogtoszeniach. Od 2021 roku sg oni wskazywani z nazwy, jesli sg
zamawiajgcemu znani. Przede wszystkim jednak dane dostepne w BZP dotyczg wykonawcow,
ktérym udzielono zaméwienia publicznego, pomijajac tych, ktérzy w postepowaniu
uczestniczyli, ale bez skutku w pozyskaniu zamowienia. Brak informacji o nieskutecznych
oferentach jest istotnym zubozeniem wiedzy o przedsiebiorstwach aktywnych na rynku
zamowien publicznych. Szeregi wykonawcéw, ktérym nie udzielono zamdwienia, moga
potencjalnie zasila¢ uczestnicy opisanych wyzej programow szkoleniowo-doradczych,

zwtaszcza ci stawiajgcy na rynku zamowien pierwsze kroki.

Dostep do danych o podmiotach, ktdrym nie udzielono zamodwienia, umozliwitby takze
analize skutecznosci przedsiebiorstw w pozyskiwaniu zamoéwien publicznych w podziale

na klasy wielkosci (np. odsetek przedsiebiorstw z danej klasy wielkosci, ktérym udzielono
zamowienia, w stosunku do wszystkich przedsiebiorstw z tej klasy wielkosci uczestniczacych

w postepowaniach).
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Informacja o ztozonych wnioskach o dopuszczenie do udziatu
w postepowaniu lub ofertach w ustawie Pzp 2019

Mozliwos¢ wypetnienia opisanej wyzej luki informacyjnej daje art. 81 ust. 1 ustawy Pzp 2019.
Naktada on na zamawiajgcych nowy obowigzek przekazywania prezesowi UZP informacji

o ztozonych wnioskach o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu lub o ofertach sktadanych
w trakcie postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego. Obowigzek ten dotyczy
postepowan, w ktérych sg sktadane oferty, a wiec z wytgczeniem zamoéwien udzielanych

w trybie z wolnej reki'’®, bez wzgledu na rodzaj udzielanego zamdwienia. Informacje te maja

stuzy¢ — zgodnie z zatozeniami ustawy — biezgcej analizie funkcjonowania systemu zaméwien.

Zamawiajgcy sporzadza informacje o wnioskach lub ofertach w postaci elektronicznej

i przekazuje jg prezesowi UZP, przy uzyciu formularza udostepnionego na stronach

portalu internetowego UZP. Zakres przekazywanych danych okresla w rozporzadzeniu
minister wtasciwy do spraw gospodarki. Zgodnie z obecnym rozporzgdzeniem s3 to: dane
zamawiajgcego, podstawowe informacje na temat postepowania i zamdwienia (przedmiot,
tryb) oraz — kluczowe z punktu widzenia mozliwosci ich wykorzystania w ewaluacji — dane
wykonawcow biorgcych udziat w postepowaniu (Rozporzadzenie w sprawie informacji

o ztozonych wnioskach lub ofertach, 2020). Obejmujg one nazwe, adres, rodzaj wykonawcy*?°
oraz krajowy numer identyfikacyjny. W przypadku wykonawcéw wspélnie ubiegajgcych sie

o zamdwienie wszystkie wymienione dane podawane sg dla petnomocnika, a dla pozostatych
wykonawcow podawana jest ich nazwa oraz krajowy numer identyfikacyjny. Dodatkowo
przekazywana jest informacja o cenach ofert ztozonych przez poszczegélnych wykonawcéw,

a takze numer ogtoszenia o zamdwieniu, jesli byto ono publikowane w BZP. Numer ten moze
zatem stuzyc¢ jako zmienna umozliwiajgca potaczenie informacji o wnioskach lub ofertach

z danymi zawartymi w odpowiednim ogtoszeniu o wyniku postepowania.

Dane z obydwu opisanych wyzej zrédet — BZP oraz przekazywanej prezesowi UZP informacji
o wszystkich wykonawcach uczestniczgcych w postepowaniu — dajg petng wiedze

na temat przedsiebiorstw dziatajgcych na rynku zamdéwien publicznych w roli wykonawcy
wystepujacego samodzielnie lub wspdlnie z innym podmiotem/podmiotami, niezaleznie

od efektéw tego dziatania. Nalezy zwrdcié¢ uwage na to, ze walorem obydwu tych zbioréw

19 |stotq tego trybu jest udzielenie zamdwienia po negocjacjach tylko z jednym wykonawca.
120 \Wybdér z listy: mikroprzedsiebiorstwo, mate przedsiebiorstwo, Srednie przedsiebiorstwo, jednoosobowa
dziatalnos¢ gospodarcza, osoba fizyczna nieprowadzaca dziatalnosci gospodarczej, inny rodzaj.

197



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

danych jest to, ze s3 one generowane w sposéb dynamiczny, w toku udzielania zaméwien
publicznych (niemal w czasie rzeczywistym). Obowigzek przekazania prezesowi UZP
informacji o wykonawcach biorgcych udziat w postepowaniu musi zostaé zrealizowany

nie pdzniej niz w terminie 7 dni od dnia otwarcia ofert albo od dnia uniewaznienia
postepowania. Z kolei ogtoszenia o wyniku postepowania zamieszczane sg w BZP w terminie

30 dni od zakoriczenia postepowania.

9.3. Sposob dostepu do danych gromadzonych

w systemie zamowien publicznych

Sposob dostepu do opisanych wyzej danych jest zréznicowany. W przypadku danych

gromadzonych w BZP rézny jest takze obecny stopien ich ,gotowosci” do udostepniania.
»Stary” BZP

Dane z okresu obowigzywania ,starej” ustawy Pzp, tj. dotyczace postepowan wszczynanych
przed 1 stycznia 2021 roku, znajdujg sie w tzw. ,starym” BZP, na stronie https://bzp.uzp.

gov.pl/. S to dane z okresu od maja 2017 roku. Dane z wczesniejszego okresu, gromadzone
od wprowadzenia zasady elektronicznej publikacji ogtoszen w BZP w 2007 roku, znajdujg sie

na stronie ftp Urzedu: ftp://ftp.uzp.gov.pl/bzp2/.

Dostep do ogtoszen opublikowanych w ,,starym” BZP jest mozliwy za pomocg ustugi sieciowej
(Web Service), dostepnej pod adresem: http://websrv.bzp.uzp.gov.pl/BZP_PublicWebService.
asmx. Web Service pozwala na udostepnianie i wymiane danych pomiedzy systemami
informatycznymi. Umozliwia bezpieczny dostep do danych zgromadzonych w BZP i mozliwosé
ich automatycznego pobierania przez zewnetrzne systemy. Ustuga daje mozliwos¢
wyszukiwania ogtoszen wedtug wybranych kryteriéw. Wyszukiwane dane sg zwracane

w postaci xml, json.
»Nowy” BZP

Ogtoszenia dotyczace postepowan wszczynanych od 2021 roku, a zatem na podstawie ustawy

Pzp 2019, sg publikowane w tzw. ,,nowym” BZP, umieszczonym na platformie e-Zamdwienia,

198


https://bzp.uzp.gov.pl/
https://bzp.uzp.gov.pl/
ftp://ftp.uzp.gov.pl/bzp2/
http://websrv.bzp.uzp.gov.pl/BZP_PublicWebService.asmx
http://websrv.bzp.uzp.gov.pl/BZP_PublicWebService.asmx

9. Mozliwosci wykorzystania danych administracyjnych Urzedu Zamowien Publicznych na potrzeby ewaluaciji...

pod adresem https://ezamowienia.gov.pl/pl/. Budowa platformy jest gtdwng czescia
projektu e-Zamdwienia — elektroniczne zamowienia publiczne'?, realizowanego przez UZP

w partnerstwie z Ministerstwem Cyfryzacji (obecnie KPRM Cyfryzacja). Budowa platformy
wychodzi naprzeciw wprowadzonemu w ustawie Pzp obowigzkowi elektronizacji procesu
udzielenia zamoéwien publicznych. Platforma ma umozliwi¢ komunikacje elektroniczng

i wymiane informacji w postaci elektronicznej na wszystkich etapach postepowania

o udzielenie zamdwienia publicznego, w tym sktadanie ofert, wnioskéw, o$wiadczen oraz
innych dokumentéw. Ma ona takze umozliwi¢ wydawanie w formie elektronicznej BZP,

a takze wesprze¢ zamawiajgcych w realizacji ich obowigzkéw sprawozdawczych wynikajacych

z ustawy Pzp.

Wykonawca platformy zostat wytoniony w postepowaniu Budowa Platformy e-Zamdwienia
oraz ustugi InZyniera Kontraktu (czesc¢ | — Zaprojektowanie, budowa i wdrozenie Platformy
e-Zamdwienia wraz z ustugg nadzoru autorskiego nad eksploatacjq Platformy e-Zamdwienia
w okresie stabilizacji oraz ustugq utrzymania przez okres 12 miesiecy)**? przeprowadzonym
przez UZP. Umowe zawarto 31 marca 2020 roku, a przewidywany czas wykonania
zamowienia to 30 czerwca 2022 roku. Platforma bedzie sie sktadaé z wielu funkcjonalnosci

pogrupowanych w moduty i komponenty.

,Nowy” BZP zostat wdrozony z poczatkiem 2021 roku. Stanowi on element Modutu Ogtoszen.

W ,,nowym” BZP, w odrdznieniu od dotychczas funkcjonujgcego, oprécz ogtoszen krajowych
sg zamieszczane rowniez ogtoszenia unijne. Sg one importowane ze strony Tenders Electronic
Daily (suplement do Dz. Urz. UE), po ich uprzednim opublikowaniu na tej stronie. Dzieki tej
opcji ,nowy” BZP petni funkcje centralnej bazy wszystkich ogtoszen (krajowych i unijnych)
publikowanych przez polskich zamawiajgcych przy zachowaniu jednolitej struktury danych.
Daje tym samym mozliwos¢ analizy aktywnosci wykonawcdw na rynku obejmujgcym
zarowno zamowienia ponizej progédw unijnych, jak i te o wartosciach przekraczajgcych
wysokosé tych progdw, mimo ze — jak wskazano wczesniej — obowigzek publikacji w BZP
dotyczy tylko tych pierwszych. Docelowo przewidywana jest takze migracja i udostepnianie

w ,,nowym” BZP danych z ogtoszen opublikowanych w ,,starym” BZP.

121 projekt jest wspétfinansowany ze srodkéw UE w ramach Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na lata
2014-2020, Os priorytetowa nr 2 E-administracja i otwarty rzqd, Dziatanie nr 2.1 Wysoka dostepnos¢ i jakos¢
e-ustug publicznych.

122 \W opisie koncepcji platformy e-Zamdwienia korzystano z Opisu Przedmiotu Zamdwienia we wskazanym

postepowaniu.
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Korzystanie z danych opublikowanych w ,,nowym” BZP bedzie mozliwe wraz

z uruchomieniem Modutu Monitorowania i Analiz, nad ktérym trwajg obecnie prace (stan
na 15 listopada 2021 r.). Zgodnie z informacjami z Raportu z postepu rzeczowo-finansowego
projektu informatycznego za | kwartat 2021 roku modut ten ma by¢ udostepniony

w sierpniu 2022 roku (UZP, 2021). Modut ma pozwoli¢ na biezgce $ledzenie informacji

z catego cyklu zycia zamodwienia oraz na dokonywanie analiz rynku zamodwien publicznych.
Dzieki zaawansowanym narzedziom ma zosta¢ zapewniony dostep do aktywnosci
konkretnych uczestnikéw rynku zamoéwien publicznych — w ujeciu jednostkowym lub
zagregowanym wedtug wybranych kryteridw. Dostep do danych bedzie mozliwy za pomoca
zaawansowanego narzedzia typu Business Intelligence, umozliwiajgcego wizualizacje danych
i generowanie raportow wedtug kryteriéw dobieranych przez uzytkownika. Narzedzie

ma mie¢ mozliwos¢ wykorzystania dowolnych Zzrédet danych zbieranych na platformie
e-Zamowienia, a w przysztosci powinno mie¢ mozliwosé korzystania takze z zewnetrznych
zrédet danych (np. KRS, KIO, Platforma Elektronicznego Fakturowania). Zgodnie z trendem
otwierania danych publicznych dane bedg udostepniane za posrednictwem interfejsu
programowania aplikacji (ang. APl Application Programming Interface), umozliwiajgcego

potfaczenie i wzajemng wymiane danych miedzy programami komputerowymi lub systemami

teleinformatycznymi. Modut ma umozliwia¢ pobranie danych do eksportu w celu ich dalszego

przetwarzania (na przyktad w formatach csy, xIs(x), xml, json).

Informacja o ztozonych wnioskach o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu

lub ofertach w ustawie Pzp 2019

Platforma e-Zamdwienia umozliwia takze przekazywanie informacji o ztozonych
w postepowaniach ofertach i wnioskach — po zalogowaniu przez zamawiajacego, za pomoca
Formularza informacji o ztoZzonych ofertach i wnioskach do prezesa UZP. Informacje te nie

majg statusu tych podlegajacych obowigzkowej publikacji na mocy przepiséw ustawy Pzp.

Jednakze realizacja polityki otwartosci danych publicznych i tendencje w obszarze
ponownego wykorzystywania informacji publicznych (Ustawa, 2021; Program otwierania
danych na latach 2021-2027) pozwalajg sadzi¢, ze dane te prawdopodobnie bedg
udostepniane. Obecnie jednak —w zwigzku z toczgcymi sie pracami nad platforma
e-Zamdwienia — sposéb ich udostepniania nie zostat jeszcze okre$lony (informacja uzyskana
w UZP). Niezaleznie jednak od decyzji, ktére zostang w tej kwestii podjete, nalezy podkresli¢,

ze nawet gdyby okazato sie, ze nie bedg one udostepniane w sposéb bezwnioskowy,
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to co do zasady przystuguje do nich — jako do informacji publicznych — prawo dostepu

na wniosek, zgodnie z ustawg o dostepie do informacji publicznej (2001, art. 10. ust. 1).
Zamawiajgcy sg bowiem podmiotami zobligowanymi do udostepniania informacji publicznej
na zasadach okre$lonych przez przepisy tej ustawy, przy uwzglednieniu szczegdlnych

unormowan zawartych w Pzp (Bogdanowicz, 2021, s. 1-2).

Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonej analizy wskazujg, ze w krajowym publikatorze BZP istnieje bogaty
zaséb danych dotyczgcych udzielanych w Polsce zaméwien publicznych. Pozytywne zmiany
pod wzgledem zakresu i jakosci danych gromadzonych w BZP, zwtaszcza tych dotyczacych
wykonawcow, przyniosta ustawa Pzp z 2019 r. Wprowadzenie od 2021 roku wymogu
podawania w ogtoszeniach o wyniku postepowania jednoznacznie identyfikujacych
wykonawcow numerdw NIP lub REGON, to w systemie informacji o zamoéwieniach
publicznych nowa jakos¢. Podobnie nalezy oceni¢ potencjat danych o wykonawcach, ktérzy
ztozyli w postepowaniu wnioski o dopuszczenie do udziatu lub oferty. Duzym udogodnieniem
jest réwniez importowanie do BZP ogtoszen publikowanych w Dz. Urz. UE, dzieki czemu
rozproszona wczesniej informacja o krajowych zamoéwieniach o wartosciach ponizej

progow unijnych oraz tych o wartosciach wyzszych niz te progi, znajdowac sie bedzie

w jednym repozytorium danych. Pozwoli to na poszerzenie dotychczas prowadzonych analiz
funkcjonowania systemu, a takze otworzy mozliwosci ponownego wykorzystania tych danych,
na potrzeby innych badan — jako dane zastane, ktére mozna podda¢ dalszym analizom, ale
takze jako Zrédto bazodanowe o przedsiebiorstwach dziatajgcych w okreslonych obszarach

rynku (np. definiowanych za pomocg kodéw CPV).

W rozdziale skoncentrowano sie na mozliwosci zastosowania danych o zamdwieniach
publicznych w ewaluacji projektéw, ukierunkowanych na podnoszenie wiedzy
przedsiebiorstw w tym obszarze i — docelowo — na zwiekszenie ich aktywnosci na rynku
publicznych zamdéwien. Jednak zakres danych gromadzonych przez UZP, pozwala na ich
wykorzystanie takze w innych analizach tematycznych. Kluczowa wydaje sie tu ewaluacja
zamowien publicznych jako narzedzia realizacji innych (niz zakupowe) celéw strategicznych
polityki rzadowej (takich jak zwiekszenie konkurencyjnosci, wzrost udziatu MSP w rynku,
wzrost liczby zamdéwien innowacyjnych, ,zielonych”, spotecznych) oraz innych celéw

szczegotowych ujetych w uchwalonej w styczniu 2022 roku polityce zakupowej kraju. Zgodnie
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z rekomendacjami OECD (2015) wykorzystanie systemu zamodwien publicznych do realizacji
tego typu dodatkowych celéw powinno podlega¢ ewaluacji. OECD zwraca jednak uwage

na to, aby obcigzenia zwigzane z monitorowaniem postepu w osigganiu tych celéw byty
mozliwie jak najmniejsze. Siegniecie w ewaluacji do danych zbieranych w procesie udzielania
zamowien, gtéwnie w zwigzku z realizacjg zasady jawnosci i transparentnosci, wydaje sie

w petni wpisywac¢ w postulat efektywnosci kosztowe;.

Warto takze rozwazy¢ zasadnos¢ i mozliwos¢ zastosowania danych gromadzonych w systemie
zamowien publicznych w ewaluacjach programoéw operacyjnych UE, realizowanych

w Polsce. Skoro okoto 50% srodkéw w ramach tych programoéw (Komisja Europejska, 2015)
jest wydatkowanych w systemie zamdwien publicznych, to dane z tego systemu (w tym

dane nieustrukturyzowane z ogtoszen o udzieleniu zamdéwienia, np. opisy przedmiotu
zamowien, stosowanych kryteriow wyboru ofert) mogtyby stuzy¢ wspomagajgco w ocenie

podsumowujgcej programow.
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xsp?id=WDU20200002406 (dostep: 19.04.2022).

e Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 23.12.2020 r. w sprawie ogtoszen zamieszczanych
w Biuletynie Zamowien Publicznych. Dz.U. poz. 2439. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20200002439&SessionID=07A732157F7C91A9B7EC217000E54AB44AC54346 (dostep:
19.04.2022).

e Skowronska, A., Tarnawa A. (red). (2021). Raport o stanie sektora matych i srednich przedsiebiorstw
w Polsce z 2021 r. https://www.parp.gov.pl/storage/publications/pdf/PARP-26_Raport-2021-07-22_
WCAG_210726.pdf (dostep: 24.10.2021).

e Uchwata nr 28 Rady Ministréw 18.02.2021 r. w sprawie Programu otwierania danych na lata 2021-
2027. M.P. poz. 290. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20210000290 (dostep:
19.04.2022).

e Ustawa z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz
instytucji prawa publicznego. Dz.U. Nr 19, poz. 127. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU19330190127 (dostep: 19.04.2022).

e  Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach publicznych. Dz.U. Nr 76, poz. 344. https://isap.sejm.gov.
pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19940760344 (dostep: 19.04.2022).

e Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Dz.U. z 2020 r. poz. 2176 ze zm.
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20200002176 (dostep: 19.04.2022).

e Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych. Dz.U. z 2019 r. poz. 1843. https://isap.
sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20190001843 (dostep: 19.04.2022).

e Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo zamdwien publicznych oraz niektdrych innych
ustaw. Dz. U. Nr 82, poz. 560. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20070820560
(dostep: 19.04.2022).
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9. Mozliwosci wykorzystania danych administracyjnych Urzedu Zaméwien Publicznych na potrzeby ewaluacji...

e Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo zamdwien publicznych oraz niektdrych innych
ustaw. Dz. U. poz. 423. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20140000423 (dostep:
19.04.2022).

e  Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych. Dz.U. z 2021 r. poz. 1129 ze zm. https://
isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20210001129 (dostep: 19.04.2022).

e Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego. Dz. U. poz. 1641. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20210001641
(dostep: 19.04.2022).

e UZP (1995-2020). Sprawozdania o funkcjonowaniu systemu zamdwieri publicznych za lata od 1995 r.
do 2020 r. https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/analizy-systemowe/sprawozdania-o-funkcjonowaniu-
systemu-zamowien-publicznych (dostep: 21.10.2021).

e UZP (2019). Budowa Platformy e-Zamowienia oraz ustugi Inzyniera Kontraktu. https://uzp.bip.gov.pl/
publiccontracts/view/20623 (dostep: 21.10.2021).

e UZP (2021). e-Zamdwienia — elektroniczne zamdwienia publiczne. Raport z postepu rzeczowo-finansowego
projektu informatycznego za | kwartat 2021 roku. https://www.gov.pl/web/krmc/e-zamowienia--
elektroniczne-zamowienia-publiczne5 (dostep: 30.10.2021).

e Wtudarczyk A. (red.). (2010). Nowe podejscie do zamdwieri publicznych — szkolenia i doradztwo. Projekt
systemowy Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci. https://en.parp.gov.pl/storage/publications/
pdf/9174.pdf (dostep: 12.10.2021).
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Wprowadzenie

Rozdziat prezentuje koncepcje badan ewaluacyjnych, wykorzystujgcych jednostkowe

dane administracyjne jako podstawowe Zrédto informac;ji do identyfikacji efektéw
przyczynowych (netto) i oceny wptywu interwencji publicznej, oraz przekrojowo omawia
potencjat analityczny jednego z niedocenianych dotgd w ewaluacjach zrédet informacji.

Jest nim zaséb sprawozdan finansowych przedsiebiorstw, pochodzacych z repozytorium
dokumentow Krajowego Rejestru Sgdowego (KRS), udostepnianych publicznie przez Ministra
Sprawiedliwosci. W rozdziale omdéwiono racjonalnos¢ takiego podejscia w ewaluacjach
wptywu programéw rozwoju gospodarczego i przywotano przyktad zastosowania go

w praktyce, w ramach , Analiz kontrfaktycznych efektow Programu Operacyjnego Polska
Wschodnia 2014-2020 (...)” (IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na zlecenie PARP, 2021),

sygnalizujgc mozliwosci analityczne jakie stwarzajg otwarte dane KRS.

123 Wszelkie wnioski sformutowane w rozdziale stanowig opinie autoréw, nie wyrazajg one oficjalnego
stanowiska Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Ministerstwa Sprawiedliwosci ani Krajowego Rejestru Sgdowego,
oraz nie byty przedmiotem weryfikacji ww. instytucji.
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Zarowno wnioski pochodzace z wieloletnich konferencji i debat w miedzynarodowym
Srodowisku ewaluacyjnym??**, dotyczace roli ewaluacji ,w stuzbie polityk opartych

na dowodach”, oraz kierunki unijnej ,,evaluation policy”*?®, majacej swoj wyraz w wytycznych
do realizacji tego procesu na réznych poziomach wykorzystania publicznych funduszy
(horyzontalnym, sektorowym, wspdlnotowym, krajowym), jak rdwniez rosngce mozliwosci
przetwarzania i otwierania duzych zbioréw danych publicznych, utwierdzajg omawiany
kierunek jako wiodacy dla przysztosci rozwoju praktyk ewaluacyjnych. Wykorzystanie

w procesach ewaluacji danych rejestrowanych przez systemy publiczne — w czasie bliskim
rzeczywistemu — staje sie tym bardziej wyzwaniem palgcym, w dynamicznie zmieniajgcej sie
rzeczywistosci, w ktérej — pod wieloma wzgledami — niezasadne wydaje sie przygotowywanie
i realizowanie badan ,jak dotychczas”. Bez watpienia katalizatorem wspomnianego trendu
okazata sie pandemia koronawirusa, ktéra radykalnie zmodyfikowata sposéb pozyskiwania
danych w badaniach spoteczno-ekonomicznych (w tym ewaluacyjnych). Z jednej strony
techniki badan na odlegto$¢ w praktyce zdominowaty metodyke pozyskiwania danych
pierwotnych, z drugiej — w jeszcze wiekszym stopniu uwaga skoncentrowana zostata

na koniecznosci wtérnego wykorzystywania bogatych zasobdw juz istniejgcych, tj.
obiektywnych, darmowych i aktualnych danych, pochodzgcych z rejestréw publicznych.

Ta ostatnia optyka nie tylko dotyczyta jednostek ewaluacyjnych, ale objeta szersze struktury
stuzb publicznych, odpowiadajgcych za zarzadzanie okreslonymi politykami rozwoju (w tym
za diagnostyke, benchmarking miedzynarodowy, przygotowanie, monitorowanie i ewaluacje

interwenc;ji) w turbulentnych okolicznos$ciach spoteczno-gospodarczych pandemii.

W rozdziale w sposob szczegdétowy omoéwione (zinwentaryzowane) zostato wybrane Zrédto
informacji administracyjnych, jakim jest zaséb danych finansowych spétek, sprawozdawanych
do KRS. Sg to publicznie dostepne (bezptatne, w formie wystandaryzowanej), jednostkowe

i niezanonimizowane dane, w cyklach rocznych (po zakonczeniu okresu obrachunkowego)
prezentujgce podstawowe charakterystyki i liczne wskazniki kondycji finansowej krajowych
przedsiebiorstw. Od 2018 r. sprawozdania te sg sktadane wytgcznie w formie elektronicznej

oraz udostepniane poprzez Przeglgdarke dokumentéw finansowych portalu https://ekrs.

124 Ppor. Konferencja o ewaluacji polityki spéjnosci Unii Europejskiej, organizowana od 1998 r. przez Komisje

Europejska, https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/evaluations/conferences/; Miedzynarodowa
Konferencja Ewaluacyjna w Polsce, organizowana od 2005 r. przez ministra wiasciwego ds. rozwoju regionalnego
i PARP; https://www.ewaluacja.gov.pl/strony/archiwalne-strony-konferencji-ewaluacyjnej/

125

Por. UNDP http://web.undp.org/evaluation/policy.shtml; OECD https://www.oecd.org/gov/policy-
monitoring-evaluation.htm
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ms.gov.pl/. Inwentaryzacja tego zasobu zostata przeprowadzona na potrzeby przywotanego
w rozdziale przyktadu ewaluacji wptywu Programu Operacyjnego Polska Wschodnia, 2014—
2020 (POPW) — umozliwita ocene mozliwosci realizacji tego badania z wykorzystaniem
danych pochodzacych z EKRS. W ramach inwentaryzacji omdwiona zostata charakterystyka
zasobu danych upublicznianych poprzez Przeglgdarke. Przedstawiono ich zakres podmiotowy
(zidentyfikowano podmioty, ktorych dane sq udostepniane), zawartos¢ sprawozdar
finansowych, zakres czasowy dostepnych danych, specyfike dostepu do danych oraz
szczegotowq charakterystykq poszczegolnych elementow sprawozdan, w tym omowiono

listy dostepnych wskaznikéw finansowych, wraz z pokryciem danymi przyktadowej populacji
przedsiebiorstw (wnioskodawcéw wybranych dziatan pomocowych POPW poddanych
analizie). Efekty inwentaryzacji mogga by¢ réwniez wykorzystane do realizacji przysztych badan

prowadzonych na podstawie niniejszego zrédta informacji.

Jako ilustracje przywotano réwniez najwazniejsze wyniki analiz, prezentujgcych efekty
przyczynowe wsparcia przedsiebiorstw w ramach POPW, oszacowane na podstawie
przedmiotowych danych KRS. W tym przyktadzie zastosowano tzw. podejscie kontrfaktyczne,
ktdre jest szczegdlnie wymagajgce (chtonne) pod wzgledem danych jednostkowych. Jego
zastosowanie zazwyczaj oznacza bowiem koniecznosc siegniecia po réznego typu techniki
dopasowania statystycznego (matching), opartego na wczesniej oszacowanej wartosci
indeksu prawdopodobierstwa udziatu w programie (propensity score). Przygotowanie

tego typu modeli dopasowania, a nastepnie prowadzenie analiz porownawczych pomiedzy
jednostkami poddanymi (treated) i niepoddanymi (untreated) oddziatywaniu interwencji,
wymaga zarowno zapewnienia danych dot. odpowiednich charakterystyk tych podmiotow
jak i wartosci wskaZnikow ekonomicznych dla nich, ktore mozna wykorzystywac przy
szacowaniu ewentualnych efektow interwencji. Co istotne, tego typu dane mozna pobrac

z przeglgdarki EKRS dla okreslonych jednostek (np. spotek beneficjentow i podmiotow
nieobjetych wsparciem). Analizy poréownawcze, wykorzystujgce procz danych beneficjentow
rowniez dane wyselekcjonowanych jednostek kontrolnych, pozwalajq z kolei zamodelowac
sytuacje ekonomiczng beneficjentow (kontrfaktyczng), gdyby podmioty te nie otrzymaty

dofinansowania, i tym samym oszacowac efekty netto programu.
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10.1. Dane...jako paliwo ewaluac;ji?**

Od kilku lat identyfikowanym i opisywanym przez analitykéw trendem technologicznym jest
rosngca rola danych. Analiza i interpretacja coraz bogatszych zbioréw danych to element
otaczajacej nas cyfrowej transformacji (Hatalska-Wozniak, 2020)'*. Trendu tego i mozliwosci,
jakie zapewniajg dane gromadzone w niezliczonych publicznych systemach informatycznych,
nie mozna zignorowac réwniez w projektowaniu réznego typu badan i analiz prowadzonych
w sektorze publicznym (w tym ewaluacji programéw). W latach 2012-2013 w odniesieniu

do potrzeb badan ewaluacyjnych i wzglednie nowego wtedy podejscia opartego na sytuacji
kontrfaktycznej, pozwalajgcej na szacowanie efektdw przyczynowych interwencji,

w ministerstwie wtasciwym ds. rozwoju regionalnego, przygotowano ekspertyze na temat
zrédet danych instytucjonalnych, jakie mogga by¢ wykorzystane w tego typu ewaluacjach.
Wowczas w ramach tej ekspertyzy ,zidentyfikowano i opisano (...) 253 instytucjonalne

bazy danych, ktérymi dysponuje 112 firm i instytucji, m.in. ministerstwa, ich agencje i inne
instytucje centralne, urzedy marszatkowskie, urzedy wojewddzkie, wojewddzkie urzedy
pracy, Gtowny Urzad Statystyczny, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, okregowe komisje
egzaminacyjne, instytucje pozarzagdowe, jednostki naukowe i firmy badawcze”. (GHK Polska
na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, 2015). Od tego czasu przyktady skutecznego
zastosowania danych administracyjnych w kontrfaktycznych ewaluacjach wptywu, jak réwniez
instytucji, ktore regularnie siegajg po to zrédto danych w tego typu procesie, pozostajg

niestety nieliczne.

Kolejne perspektywy finansowe wykorzystania funduszy europejskich owocujg nowymi
wytycznymi dla procesu ewaluacji. Zaréwno w perspektywie na lata 2007-2013, jak

i 2014—2020 w wytycznych stuzb Komisji Europejskiej i w krajowych dokumentach tego typu
(Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej [MFiPR], 2021)**® podnoszono problematyke
zapewniania danych na potrzeby ewaluacji jako jednego z kluczowych kryteriow

wykonalnosci (w szczegdlnosci ewaluacji kontrfaktycznych). ,,Na ogét uznaje sie, ze ewaluacje

126 por. ,Data ... the oil of evaluation ?” (Walsh, 2021) — wystgpienie Johna Walsha (Komisja Europejska,
Dyrekcja Generalna ds. polityki regionalnej i miejskiej, Ewaluacja i semestr europejski), podczas debaty pt. ,The
use of data for evaluation. Data sources for evaluation and the links among them” na IX. Konferencji o ewaluacji
polityki spdjnosci UE (Porto, Portugalia 16-17.09.2021),

127 por. ,Data Is the New Black” (Dane s3 nowym trendem) (Hatalska-Wozniak, 2020)

122 Projektujac proces ewaluacji nalezy wzig¢ pod uwage (...) zaplanowanie sposobu zapewnienia danych
niezbednych do realizacji ewaluacji, ze szczegdélnym uwzglednieniem potrzeb ewaluacji kontrfaktycznych” — por.
(Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, 2021, s. 18).
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sg skuteczniejsze, jezeli zostaty wtasciwie zaplanowane i przygotowane z wyprzedzeniem,

w szczegolnosci poniewaz utatwia to gromadzenie odpowiednich danych. Istnieje takze
prawdopodobienistwo, ze dzieki wczesnemu planowaniu znacznemu zmniejszeniu ulegng
zasoby wymagane do przeprowadzenia ewaluacji i ze ostatecznie poprawi sie jej jakosé. (...)
Ewaluacja moze wymagac¢ korzystania z istniejgcych zrédet danych, takich jak administracyjne
zrédfa danych (np. urzad skarbowy, rejestr handlowy, badania na temat innowacji i urzad
patentowy). Dlatego tez (...) nalezy przeprowadzi¢ przeglad istniejgcych zrédet danych,
ustali¢, czy zapewniajg one wystarczajgce informacje do przeprowadzenia ewaluacji,

i zapewni¢, aby dostep do tych zrédet byt mozliwy w odpowiednich ramach czasowych”
(Komisja Europejska, 2014 a, s. 9—-11).

Z ,,problemem danych” od wielu lat mozna sie spotka¢ réwniez podczas dyskusji na réznego
typu spotkaniach i konferencjach w gronie profesjonalistéw z dziedziny ewaluacji. Z jednej
strony ich uczestnicy majg doskonata swiadomosé, ze w procesie tworzenia planéw
ewaluacyjnych, poza potrzebami informacyjnymi, na jakie ma odpowiedzie¢ ewaluacja,
kluczowe znaczenia ma identyfikacja Zzrédet danych i, o ile wykorzystane majg by¢ zasoby
istniejgcych systemdw administracyjnych, konieczne jest zaplanowanie tego i uzgodnienie
z gestorami dostepu do danych na potrzeby planowanego badania. W praktyce jednak
nierzadko dopiero na etapie inicjowania procesu badawczego podejmowana jest
problematyka zapewnienia danych. W przypadku danych do celéw kontrfaktycznych
ewaluacji wptywu sprawa jest szczegdlnie skomplikowana, poniewaz procedury analityczne
(np. statystycznego dopasowania jednostek) wymagajg dostepu do danych jednostkowych,
obejmujacych grupe docelowg programu (w tym beneficjentéw oraz potencjalnie podobnych
do nich jednostek kwalifikujgcych sie do wsparcia, ale ostatecznie nim nieobjetych). Barierg
czesto nie do przejscia okazujg sie wéwczas wymogi zabezpieczania poufnosci i ochrony débr
0s6b, ktérych dane dotyczg, w szczegdlnosci jesli osoby te (fizyczne, prawne) nie wyrazity
zgody na wykorzystanie ich danych do celdw ewaluacji, co ma miejsce zazwyczaj w przypadku
jednostek nieuczestniczgcych w programie. Jednoczesnie, wymogi w zakresie danych, ktére
narzuca metodyka analiz kontrfaktycznych, sg — jak wczesniej sygnalizowano — wzglednie
wymagajace. Poza tym, ze tego typu analizy, co do zasady, prowadzone s3 na danych
jednostkowych, jest szereg innych warunkéw ich wykonalnosci, w szczegdlnosci:
e zbidr powinien zawierac potencjalnie istotne cechy jednostek (dane metryczkowe:

wiek, pte¢, wyksztatcenie, wielko$¢ miejscowosci, region, cechy instytucjonalne itp.),

jak i wskazniki zmian ich sytuacji w czasie; w przypadku uczestnikdw programu beda

to wskazniki potencjalnie obrazujgce efekt interwencji i inne efekty zdarzen niezaleznych;
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w przypadku jednostek nieobjetych wsparciem wskazniki bedg obrazowac tylko efekty
zdarzen niezaleznych od interwencji;

e zbidr powinien pozwoli¢ odseparowac uczestnikédw programu od ,reszty jednostek”
(np. na podstawie identyfikatorow PESEL, NIP/REGON/KRS, oznaczenia JST) i by¢ w tym
zakresie zgodnym (kompatybilnym) z innymi zbiorami uzupetniajgcymi (np. bazami
chetnych/wnioskujgcych, bazami ostatecznych uczestnikdw programu itp.), tj. powinien
by¢ przygotowany wg podobnego porzadku, umozliwiajgcego tgczenie zbioréw;

e zbidr ,reszty jednostek” (potencjalnej puli kontrolnej) najlepiej jakby byt wielokrotnie

liczniejszy niz liczba beneficjentow.

Kilka lat temu, u progu perspektywy finansowej wykorzystania funduszy UE na lata 2014—
2020, przy okazji potrzeb informacyjnych zwigzanych z ewaluacjami ex post programoéw
poprzedniej perspektywy (2007-2013), a przede wszystkimi w zwigzku z rygorystycznymi
wymaganiami ewaluacji pomocy publicznej udzielanej po 2014 r. (na podstawie przepiséow
rozporzgdzenia GBER'?) (Komisja Europejska, 2014 b), w pewnym zakresie , problem
danych” w Polsce zostat przezwyciezony. Dzieki zaangazowaniu ekspertéw (Centrum

Badan i Edukacji Statystycznej GUS, 2013) oraz wigczeniu interesariuszy procesu ewaluacji

z sektora publicznego, w tym kierownictwa Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS)

i przedstawicieli wybranych jednostek ewaluacyjnych, opracowano podejscie badawcze

i metodyki analiz (Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS, 2015, 2017, 2018) na danych
jednostkowych pochodzacych z zasobdw statystyki publicznej, stuzgce kontrfaktycznym
ewaluacjom wptywu wybranych programéw. W pewnym sensie podejscie to miato

taczy¢ ,wode z ogniem”, czyli z jednej strony umozliwi¢ prowadzenie analiz na danych
jednostkowych gromadzonych w systemie publicznym, a z drugiej — chronié tajemnice
statystyczng jednostek. W praktyce, zaprojektowane analizy na danych zgromadzonych

w GUS — w duzym uproszczeniu — ewaluatorzy (we wspodtpracy z jednostkami ewaluacyjnymi),
prowadzi¢ musieli metodg ,wieloiteracyjng po omacku”, tj. bez wglagdu w dane jednostkowe,
a z wykorzystaniem zapytan (okreslonych zestawdéw komend w jezyku skryptowym)

do odpowiednio przygotowanych przez GUS zbioréw. Tym samym dane pozostawaty
bezpieczne w urzedzie statystycznym, bowiem to jego pracownicy testowali, a nastepnie
uruchamiali zaprogramowany przez ewaluatora algorytm analizy. Dzieki temu GUS uzyskiwat
zatozone przez ewaluatora dopasowania i oszacowania efektéw — wdéwczas niebedgce juz

danymi jednostkowymi, ale wskaznikami zagregowanymi dla zadanej grupy jednostek,

125 Ogblne rozporzadzenie o wytgczeniach blokowych (ang. General Block Exemption Regulation, GBER)
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mozliwymi do udostepnienia ewaluatorom (Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS,
2018). Podejscie to, mimo swojej proceduralnej komplikacji, okazato sie bardzo efektywne.
Pozwolito na podstawie danych gromadzonych w systemie publicznym, zrealizowac kilka
przetomowych projektéw dla dorobku ewaluacji polityki spéjnosci UE realizowanej w Polsce
(IDEA Instytut, Fundacja IDEA Rozwoju i Uniwersytet Jagiellonski na zlecenie PARP, 2020,
2021; Evalu i Ecorys Polska na zlecenie MPiT, 2020; Evalu, Stowarzyszenie na rzecz rozwoju
Rynku Pracy STOS i Fundacja WiseEuropa na zlecenie Ministerstwa Funduszy i Polityki
Regionalnej, 2020)*° oraz inne badania, np. prowadzone przez Bank Swiatowy w ramach
projektu ROI (Return on investment of public support to SMEs and innovation in Poland)
(Bank Swiatowy, 2019)31,

Jednym z przyktaddéw badania, w ramach ktérego przeprowadzono analizy kontrfaktyczne

na danych GUS, bytfa ,Ewaluacja mid-term pomocy publicznej PARP w ramach Programu

Operacyjnego Inteligentny Rozwdj 2014-2020 (POIR)” (IDEA Instytut, Fundacja IDEA Rozwoju

i Uniwersytet Jagiellonski na zlecenie PARP, 2020). Zostata ona przeprowadzona

m.in. z wykorzystaniem danych zgromadzonych w ramach Rocznej ankiety przedsiebiorstw

(formularz SP GUS). Struktura tej ankiety obejmuje m.in. Czes¢ Il. Bilans i rachunek

zyskow i strat, ktora zostata dostosowana do wzoru sprawozdania finansowego (Ustawa

o rachunkowosci, 1994, Zatacznik nr 1). Ankieta wypetniana jest przez przedsiebiorstwa

(z wytgczeniem podmiotéw zatrudniajgcych 9 oséb i mniej), a uzyskiwane dane jednostkowe

sg wykorzystywane przez GUS, co do zasady, na potrzeby realizacji zadan ustawowych (m.in.

Programu Badan Statystycznych Statystyki Publicznej). W swietle obowigzujacych przepisow,

»nie moga byc¢ publikowane ani udostepniane uzyskane w badaniach statystycznych

dane jednostkowe identyfikowalne” (Ustawa o statystyce publicznej, 1995, art. 38, par.

1). W efekcie, w ramach tej przyktadowej ewaluacji POIR, wszystkie obliczenia na danych

jednostkowych musiaty by¢ przeprowadzone przez GUS, zgodnie z wczesniej wspomnianym

modelem wspodtpracy z ewaluatorem, tj.:

e GUS otrzymat zlecone zadanie obliczenia wartosci okreslonych wskaznikéw dla zadanej
grupy przedsiebiorstw (beneficjentdéw i przedsiebiorstw z potencjalnej puli kontrolnej)
na podstawie danych pochodzacych z corocznej sprawozdawczosci na rzecz statystyki

publicznej (m.in. Rocznej ankiety przedsiebiorstw);

130 \Wymieniono przyktady ewaluacji, w ktére bezposrednio zaangazowany byt jeden z autoréw rozdziatu.

131 Wiecej na temat przytoczonego podejscia w ewaluacji wptywu, korzystajgcego z danych statystki publicznej,
przedstawiono w rozdziale ,,Dotychczasowe doswiadczenia i przyszte perspektywy GUS w zakresie korzystania

z danych administracyjnych w badaniach przedsiebiorstw”.
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e GUS weryfikowat dostepnos¢ (pokrycie) danych dla poszczegdlnych jednostek oraz
przeprowadzit procedure obliczeniowq na przedsiebiorstwach, dla ktérych dysponowat
danymi (np. obliczenie indeksu podobienstwa, dopasowanie préby kontrolnej,
dokonanie obliczen srednich wartosci wskaznikow efektu, w okreslonym uktadzie
wynikajgcym ze zlecenia itp.), adaptujac w tym celu okreslone zapytania do bazy danych
sprawozdawczych (skrypt) dostarczone przez zleceniodawce/ewaluatora;

e GUS udostepnit zleceniodawcy wyniki swoich obliczen w formie zagregowanej — bez

mozliwosci wglagdu w dane jednostkowe.

Rozwigzanie takie umozliwia przeprowadzenie analiz kontrfaktycznych, jednak brak
bezposredniego dostepu do danych jednostkowych generuje szereg ograniczen — przede
wszystkim tajemnica statystyczng owiane pozostaje to, dla jakich jednostek ostatecznie udaje

sie dokonac tego typu obliczen'*2,

Inne powazne ograniczenie, o ktorym warto wspomnieé, to mozliwos¢ prowadzenia tego
typu analiz jedynie de facto na danych historycznych. Biorgc pod uwage doswiadczenia ww.
ewaluacji POIR, gotowos¢ statystyki publicznej do przeprowadzenia analiz z wykorzystaniem
danych pochodzacych z Rocznej ankiety przedsiebiorstw, nastepuje do dwdch lat

od zakonczenia okresu sprawozdawczego, ktérego dane dotyczg. W tym przypadku,
przeprowadzenie dla PARP analiz efektéw wsparcia POIR do roku 2018 witgcznie (mid term),
mozliwe byto najwczesniej w | kwartale 2020 r. W sytuacji dynamiki zjawisk spoteczno-
gospodarczych (w tym w zwigzku z pandemiag koronawirusa, czy wczesniej — z globalnym
kryzysem finansowym), powyzsze ograniczenie pozwala oceni¢ ww. podejscie i zrédto danych

jako dalece nieoptymalne.

Wychodzac naprzeciw powyzszym ograniczeniom, nie prowadzgc szerszych rozwazan nad
innymi ograniczeniami, ktére dotyczy¢ mogg danych statystyki publicznej i jednoczes$nie
majac na uwadze ich absolutne walory — warto w tym miejscu zauwazy¢, ze GUS nie jest
jedynym gestorem danych finansowych, sprawozdawanych przez przedsiebiorstwa w Polsce.

Jak wczesniej zasygnalizowano, dane wykazywane w ramach Rocznej ankiety przedsiebiorstw

132 W innym tego typu projekcie analitycznym, stuzby statystki publicznej zdecydowaty sie na dokonanie
obliczen wartosci wskaznikow efektu, na probce wylosowanej z zadanej grupy przedsiebiorstw. Zatem
poufnoscig objete zostato zardwno to, kto znalazt sie w prébie w wyniku losowania, jak rowniez to, kto znalazt
sie w ogdle w operacie losowania, w zwigzku niejawnym pokryciem zadanej grupy przedsiebiorstw zasobdow
danych sprawozdawczych GUS (Pokorski, 2020; Koniewski, Krupnik, 2017).
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sg wzglednie zbiezne ze sprawozdaniami finansowymi, sktadanymi przez przedsiebiorstwa
na podstawie ustawy o rachunkowosci (Ustawa o rachunkowosci, 1994). W zaleznosci

od typu podmiotu, sprawozdania finansowe sg sktadane do Krajowej Administracji
Skarbowej i Krajowego Rejestru Sgdowego (KRS). Obydwa organy gromadzg szczegétowe

i niezagregowane dane, charakteryzujgce sytuacje finansowg podmiotéw gospodarczych

w Polsce, tj. sytuacje tych podmiotéw, ktére sg zobligowane prawnie do sktadania
sprawozdan finansowych. Przy czym szczegdlnie interesujgce w kontekscie ewaluacji
pozostajg zasoby KRS, ktére sg dostepne publicznie. Kazdy zainteresowany ma dostep

do jednostkowych, niezagregowanych i niezanonimizowanych sprawozdan finansowych
przedsiebiorstw, gromadzonych przez KRS. Dostep ten byt dopuszczony od dawna, przy czym
od 2018 r. sprawozdania finansowe sg sktadane wytgcznie w formie elektronicznej oraz
udostepniane poprzez bezptatng i ogélnodostepng Przeglgdarke dokumentow finansowych,
prowadzong przez Ministerstwo Sprawiedliwosci, na portalu https://ekrs.ms.gov.pl/ (dalej:

Przeglgdarka dokumentow finansowych EKRS).

O ile w przypadku wspomnianego zrédta danych GUS (Roczna ankieta przedsiebiorstw)
niemozliwe bytoby przeprowadzenie w roku 2021 analiz na potrzeby ewaluacji programu,
obejmujgcych dane za najnowszy okres roku 2020, na ktéry oddziatywaty réznego

typu ograniczenia funkcjonowania gospodarki zwigzane z pandemig, to w przypadku

wykorzystania danych KRS, analizy okazaty sie mozliwe juz w pazdzierniku 2021 r.*3?

10.2. Charakterystyka Przegladarki

dokumentow finansowych EKRS

Zakres podmiotowy

Przeglgdarka dokumentow finansowych EKRS zapewnia dostep do sprawozdan finansowych
wszystkich podmiotdw w Polsce, wpisanych do Rejestru przedsiebiorcow KRS (Ustawa

o Krajowym Rejestrze Sgdowym [KRS], 1997), ktére majg obowigzek sporzadzania

133 Co do zasady mozliwe bytyby nawet wczesniej, jednakze z uwagi na regulacje tagodzace skutki pandemii,

przedsiebiorcy uzyskali mozliwos¢ sktadania sprawozdan finansowych za 2020 r. w pdzniejszym terminie, niz
miato to miejsce w latach ubiegtych.
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sprawozdan finansowych zgodnych z krajowymi standardami rachunkowosci (Ustawa

o rachunkowosci, 1994). Szczegdtowy wykaz typdw podmiotéw objetych obowigzkiem wpisu
do Rejestru przedsiebiorcéw, zawarto w art. 36 ustawy o KRS. Wsrdd nich sg m.in.:

e spotki jawne;

e spotki partnerskie;

e spotki komandytowe;

e spoétki komandytowo-akcyjne;

e spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia;

e spotki akeyjne.

Obowigzek sporzadzania sprawozdan finansowych, zgodnych z krajowymi standardami
rachunkowosci, co do zasady, obejmuje wszystkie podmioty wpisane do Rejestru
przedsiebiorcow KRS. Wyjgtkami w tym zakresie s3:

e spotki jawne oraz spotki partnerskie o niskim obrocie — ktorych przychody netto
ze sprzedazy towardow, produktow i operacji finansowych za poprzedni rok obrotowy
wyniosty mniej niz 2 min euro;

e podmioty sporzgdzajgce sprawozdania finansowe zgodnie z Miedzynarodowymi
Standardami Rachunkowosci (MSR) — mozliwos¢ taka jest dopuszczona dla emitentéw
papieréw warto$ciowych oraz cztonkéw grup kapitatowych (jezeli jednostka dominujaca
sporzadza sprawozdanie zgodnie z MSR) i oddziatéw podmiotdéw zagranicznych (jezeli

podmiot sporzgdza sprawozdanie zgodnie z MSR)*34,

Zawartosc¢ sprawozdan finansowych

Zawartosc¢ sprawozdan finansowych jest zréznicowana ze wzgledu na wielkosé
przedsiebiorstwa — dotyczy to zaréwno wymaganych ustawg o rachunkowosci elementéw

sprawozdania finansowego, jak i poziomu ich szczegétowosci. Podstawowymi elementami

134 Przeglad zakresu merytorycznego i ocena potencjatu analitycznego danych gromadzonych na podstawie

sprawozdan zgodnych z MSR (dla podmiotéw prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce np. jako czes¢
zagranicznej grupy kapitatowe]) wykracza poza zakres przedmiotowy niniejszego rozdziatu. Jednakze tego typu
dane sprawozdawcze mogg by¢ wartosciowym zrédtem informacji (np. w odniesieniu do analiz problematyki
umiedzynarodowienia gospodarki) i warto miec je na uwadze w przysztych badaniach dla potrzeb proceséw
zarzadzania politykami rozwoju gospodarczego (w tym diagnozy, monitoringu, ewaluacji).
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sprawozdania finansowego, wymaganymi wzgledem wszystkich przedsiebiorstw wskazanych
w poprzednim podrozdziale, s3:
e rachunek zyskéw i strat;
e bilans;
e informacje dodatkowe (w tym m.in. wprowadzenie oraz dodatkowe informacje
i objasnienia)'*.

Dodatkowo, spotki akcyjne oraz podmioty (spetniajgce min. 2 z 3 ponizszych warunkdéw):
1) o sredniorocznym zatrudnieniu co najmniej 50 0s6b**® (w przeliczeniu na petne etaty),
2) o sumie aktywdw bilansu na koniec roku obrotowego co najmniej 2,5 min euro,

3) o przychodach netto za rok obrotowy co najmniej 5 min euro,

powinny dofaczyé: 4) zestawienie zmian w kapitale (funduszu) wtasnym oraz 5) rachunek

przeptywow pienieznych.

Wymagany poziom szczegdtowosci rachunku zyskéw i strat, bilansu oraz informacji
dodatkowych jest rézny wzgledem firm mikro, matych oraz pozostatych. Podstawowy poziom
szczegotowosci wymienionych elementéw zostat okreslony w zatgczniku nr 1 do ustawy

o rachunkowosci. Firmy mikro i mate mogg je opracowaé w uproszczonej formie, ktérej

zakres okresla dla firm mikro — zatgcznik nr 4, dla firm matych — zatacznik nr 5%,

Zasady uproszczone dla firm mikro lub matych mogg zastosowa¢ podmioty, ktére

w roku obrotowym, za ktéry sporzadzajg sprawozdanie finansowe, spetnity minimum 2

z 3 warunkéw wymienionych w Tabeli 10.1. Dodatkowo, ustawa dopuszcza mozliwos¢
zastosowania uproszczen, jezeli podmiot spetnit minimum 1 z tych warunkéw oraz zastosowat

zasady uproszczone w poprzednim sprawozdaniu finansowym.

135 Ze wzgledu na zakres tego elementu, nie bedzie on analizowany w dalszej czesci opracowania.

136 przyjety putap zatrudnienia to kryterium, ktére sugerowatoby klasyfikacje tych podmiotéw jako
przedsiebiorstwa Srednie, jednakze pozostate kryteria finansowe (wielko$¢ obrotéw i aktywdw) pozostajg
niezgodne (nizsze) z klasyfikacja dla tej wielkosci przedsiebiorstwa, zgodnie z Prawem przedsiebiorcéw (ustawa
z dnia 6 marca 2018 r.) i zatgcznikiem 1 do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r.
(Komisja Europejska, 2014).

137 Ustawa okresla jeszcze zakresy dedykowane bankom (zatgcznik nr 2), zaktadom ubezpieczen i zaktadom
reasekuracji (zatgcznik nr 3) oraz organizacjom pozytku publicznego (zatgcznik nr 6). Ze wzgledu na przedmiot

rozdziatu, omdwienie tych zakreséw zostato pominiete.
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Warto podkresli¢, ze definicja przedsiebiorstw mikro i matych w przypadku ustawy

o rachunkowosci jest inna niz w ustawie Prawo przedsiebiorcéw (patrz Tabela 10.2.).
Klasyfikacja opiera sie na tych samych wskaznikach, przy czym w Prawie przedsiebiorcéow
okreslono znaczgco wyzsze wartosci dla sumy aktywow oraz przychodéw netto?3.

Od strony analitycznej znaczenie ma réwniez brak w przepisach o rachunkowosci i prawie
przedsiebiorcdw harmonizacji jednostek walutowych (PLN vs EUR), w ktérych okreslone
zostaty warunki klasyfikacji do danej wielkosci przedsiebiorstw. Z punktu widzenia procesow
monitoringu i ewaluacji, ktore najczesciej sg prowadzone w odniesieniu do okreslonych
programdéw wsparcia, z kolei wieksze znaczenie maja warunki klasyfikacji MSP, wynikajace
z unijnych przepiséw o pomocy publicznej (Komisja Europejska, 2014 b). W przypadku
kryteridw klasyfikujacych wielkos¢ przedsiebiorstw Prawo przedsiebiorcow do pewnego

stopnia’® jest z nimi zharmonizowane (w tym uwzgledniajac jednostke walutowg EUR).

Tabela 10.1. Warunki uznania firmy za mikro lub matg — ustawa o rachunkowosci

Wskaznik Warunek dla firm mikro Warunek dla firm matych
suma bilansowa na koniec roku nie wieksza niz 1,5 min zt nie wieksza niz 25,5 min zt
obrotowego
przychody netto za rok obrotowy nie wigksze niz 3 min zt nie wieksze niz 51 min zt
srednlor.ocznfe zatrudnienie nie wieksze niz 10 nie wieksze niz 50
(w przeliczeniu na petne etaty)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy o rachunkowosci z dnia 29 wrzeénia 1994 .

Tabela 10.2. Warunki uznania firmy za mikro lub matg — Prawo przedsiebiorcéw

Wskaznik Warunek dla firm mikro Warunek dla firm matych

suma bilansowa na koniec roku nie wieksza niz 2 min EUR nie wieksza niz 10 min EUR
obrotowego

przychody netto za rok obrotowy nie wigksze niz 2 min EUR nie wigksze niz 10 min EUR
srednlor.ocznfe zatrudnienie nie wieksze niz 10 nie wieksze niz 50

(w przeliczeniu na petne etaty)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy Prawo przedsiebiorcéw z dnia 6 marca 2018 .

138 Zaréwno ustawa o rachunkowosci, jak i Prawo przedsiebiorcow stanowi, ze firma musi spetnié¢ minimum

2 z 3 wyznaczonych warunkow, przy czym w Prawie przedsiebiorcéw warunek dotyczacy zatrudnienia jest
obligatoryjny.
135 Por. kategoria ,,przedsiebiorstwa powigzane” (Komisja Europejska, 2014 b).
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Nalezy przy tym miec na uwadze, ze skorzystanie przez przedsiebiorstwo z przewidzianych
w ustawie uproszczen jest opcjonalne —w praktyce cze$é firm matych i mikro sprawozdaje

sie, nie wykorzystujgc dostepnych im uproszczen.

Szczegotowa charakterystyka dostepnosci oraz zawartosci poszczegélnych elementow
sprawozdan finansowych zostanie oméwiona w nastepnym podrozdziale. W tym miejscu,
jako ceche wspdlng danych zawartych we wszystkich elementach sprawozdania finansowego,
nalezy wskaza¢ ich domniemang poprawnos¢. Zarowno ustawa o rachunkowosci, jak i ustawa
o KRS, wymaga od przedsiebiorcéw, aby dane wykazywane w sprawozdaniach finansowych

byty zgodne z rzeczywistoscia.

Zakres czasowy

Zgodnie z przepisami ustawy o rachunkowosci, sprawozdanie finansowe nalezy ztozy¢ do KRS

w ciggu 15 dni od jego zatwierdzenia przez przedsiebiorstwo. Oznacza to, ze jezeli sprawozdanie
finansowe obejmuje swoim zakresem caty rok kalendarzowy, powinno ono zosta¢ ztozone

do KRS nie pézniej niz do 15 lipca (sprawozdanie finansowe powinno zostac zatwierdzone nie
pdzniej niz do 30 czerwca roku nastepujacego po roku sprawozdawczym). Wyjatkiem od tej
reguty sg lata 2020 r. i 2021 r., w ktérych, z uwagi na pandemie koronawirusa, wskazany termin

wydtuzono do 15 pazdziernika (Ministerstwo Finansow, 2020).

Pojedyncze sprawozdanie finansowe zawiera dane dla dwdch lat —w ramach kazdego elementu
sprawozdania finansowego (np. bilans lub rachunek zyskéw i strat) przedstawiane sg dane
za biezgcy oraz poprzedni rok obrotowy®. Innymi stowy, sprawozdanie ztozone 15 pazdziernika

2021 r. przedstawia dane finansowe wedtug stanu na 31 grudnia 2020 r. oraz 31 grudnia 2019 .

Sporzgdzanie sprawozdania finansowego wytgcznie w formie elektronicznej obowigzuje
od 1 pazdziernika 2018 r. W efekcie zasoby danych zgromadzonych obecnie w Przeglgdarce

dokumentow finansowych EKRS obejmujg dane za lata 2017-2020.

140 W przypadku gdy okres sprawozdawczy nie pokrywa sie z rokiem kalendarzowym: dla rachunku zyskéw
i strat oraz rachunku przeptywow pienieznych przedstawia sie dane za biezgcy okres sprawozdawczy

i analogiczny okres sprawozdawczy poprzedniego roku obrotowego; dla bilansu oraz zestawienia zmian

w kapitale (funduszu) wiasnym, przedstawia sie dane za biezgcy okres sprawozdawczy (wg stanu na dzien
konczacy okres sprawozdaweczy) i poprzedni rok obrotowy.
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Dostep do zasobow

Zgodnie z przepisami ustawy o KRS (Ustawa o Krajowym Rejestrze Sqdowym, 1997, art. 8

i art. 9a), informacje zawarte w Rejestrze przedsiebiorcéw (w tym sprawozdania finansowe)
sg jawne, a dostep do nich jest nielimitowany, powszechny i bezptatny. Sprawozdania
finansowe sg udostepniane poprzez Przeglgdarke dokumentdw finansowych EKRS, w ramach
ktorej dla zadanego numeru KRS konkretnej spotki, mozna wyszukac i pobra¢ wybrane
dokumenty. Co wazne, system nie umozliwia automatycznego pobrania danych dla zadanego
zbioru przedsiebiorstw — w przypadku potrzeby pobrania danych dla wielu przedsiebiorstw

zapytanie dla kazdego z nich powinno zosta¢ wywofane niezaleznie.

Sprawozdania finansowe sg udostepniane w plikach w formacie XML — plikach tekstowych

o uporzadkowanej strukturze. Pojedynczy plik zawiera catos¢ sprawozdania finansowego —
wszystkie informacje zawarte w rachunku zyskow i strat, bilansie oraz innych wymaganych
elementach sprawozdania. System nie umozliwia pobrania wartosci wybranego wskaznika
(np. wynagrodzen z rachunku zyskéw i strat) dla zadanej grupy przedsiebiorstw. W celu
przeanalizowania danych dla grupy przedsiebiorstw nalezy pobra¢ sprawozdania finansowe
dla wszystkich analizowanych przedsiebiorstw (w formie osobnych plikdw), wyszuka¢ w nich
konkretne wskazniki, a nastepnie potgczy¢ je w tabele zawierajgcg interesujgce nas dane.
Warto przy tym mie¢ na uwadze, ze opisany powyzej proces jest mozliwy do automatyzacji

z wykorzystaniem jezyka Python (biblioteki Selenium oraz Beautiful Soup).

10.3. Charakterystyka poszczegolnych

elementow sprawozdan finansowych

W biezgcym podrozdziale przedstawiony zostanie zakres danych dostepnych w ramach
rachunku zyskow i strat, bilansu, zestawienia zmian w kapitale (funduszu) wtasnym oraz
rachunku przeptywdw finansowych — listy wymaganych wskaznikdw?!*! zostang przedstawione
w formie schematéw, wizualizujgcych wystepujgce pomiedzy nimi zaleznos$ci. W ramach
kazdego elementu sprawozdania finansowego, przeanalizowane zostang dopuszczone ustawa

warianty réznigce sie listag wymaganych od przedsiebiorcy wskaznikéw. Zgodnie z tym,

141 Listy wskaznikdéw wymaganych w poszczegdlnych elementach sprawozdan finansowych zostaty okreslone
w zatgcznikach nr 1, 4 i 5 do ustawy o rachunkowosci.

219



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

€O napisano powyzej, poziom szczegdtowosci moze réznic sie m.in. w zaleznosci od wielkosci
przedsiebiorstwa:
e zakres podstawowy rozumiany bedzie jako zakres zdefiniowany w zatgczniku nr 1
do ustawy o rachunkowosci;
e zakres uproszczony dla firm matych rozumiany bedzie jako zakres zdefiniowany
w zatgczniku nr 5 do ustawy o rachunkowosci;
e zakres uproszczony dla firm mikro rozumiany bedzie jako zakres zdefiniowany

w zatgczniku nr 4 do ustawy o rachunkowosci.

Ponadto przeanalizowana zostanie dostepnos¢ poszczegdlnych elementéw sprawozdan
finansowych — przyktadowym punktem odniesienia bedg dane wnioskodawcéw, tj. wszystkie
whioski o dofinansowanie ztozone przez przedsiebiorstwa do sierpnia 2021 r. w dziataniach
pomocowych PARP, w ramach Programu Operacyjnego Polska Wschodnia, 2014-2020

— POPW.01.02, POPW.01.03.01 oraz POPW.01.04 (w sumie 3308, w tym 1433 wnioskéw
skutecznych — zakoriczonych podpisaniem umowy o dofinansowanie, oraz 1875 wnioskow

nieskutecznych).

Jednostka analizy bedg wnioski o dofinansowanie!*?> — przedstawiona zostanie informacja
o liczbie wnioskéw o dofinansowanie ztozonych przez przedsiebiorstwa, dla ktérych

w listopadzie 2021 r., za pomocg Przeglgdarki dokumentdw finansowych EKRS, pozyskano
dane ze sprawozdan finansowych za wybrany rok (jako przyktadowy omowiono rok
2020)*3. Ponizsza analiza przedstawia jednoczesnie zakres mozliwych do uzyskania
danych z omawianego Zrédta, potencjalnie dostepnych réwniez dla badan dotyczacych
innych zakreséw przedmiotowych — np. innych programéw pomocowych adresowanych

do przedsiebiorcow.

142 pojedyncze przedsiebiorstwo mogto ztozyc¢ kilka wnioskdw, w tym réwniez w ramach réznych dziatan.

143 Na potrzeby analizy w Przeglgdarce dokumentow finansowych EKRS, dla beneficjentéw posiadajgcych

nr KRS, wyszukano i pobrano wszystkie dostepne roczne sprawozdania finansowe (za wszystkie dostepne

lata). W efekcie zgromadzono dane dla 970 przedsiebiorstw — dane pochodzity w sumie z 2680 sprawozdan
finansowych. Z pobranych plikdw wyekstrahowano dane wtasciwe dla poszczegdlnych elementéw sprawozdan
finansowych — utworzono osobne bazy zawierajace informacje z: 1) Rachunkdéw zyskéw i strat; 2) Bilansow;

3) Zestawien zmian w kapitatach (funduszach) wtasnych; 4) Rachunkdéw przeptywdw pienieznych. Rekordami

w bazach byly pojedyncze wartosci finansowe — warto$¢ danego wskaznika zadeklarowana przez pojedyncze
przedsiebiorstwo w danym roku. Baza dotyczaca Rachunkdw zyskow i strat zawiera w sumie 198 055 rekordow;
Bilansow — 535 198; Zestawien zmian w kapitatach (funduszach) wtasnych — 72 541; Rachunkow przeptywéw
pienieznych — 84 280.

220



10. Zastosowanie sprawozdan finansowych spétek w ewaluacji wptywu programoéw rozwoju gospodarczego

Rachunek zyskow i strat
Dostepnos¢ danych — na przyktadzie wnioskodawcéw POPW

Przeglgdarka dokumentow finansowych EKRS udostepnia Rachunki zyskow i strat

z 2020 r. (dalej: Rzis) dla przedsiebiorcow, ktorzy ztozyli 44% analizowanych wnioskow

o dofinansowanie (1439 z 3308). Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze punktem odniesienia
sg tu wszystkie wnioski o dofinansowanie ztozone przez przedsiebiorstwa, zarowno objete,
jak i nieobjete obowigzkiem sporzadzania sprawozdania finansowego i jego przekazania
do KRS,

Niezaleznie od opisanego powyzej poziomu szczegdtowosci rachunku zyskéw i strat
(zaleznego od wielkosci przedsiebiorstwa) ustawa o rachunkowosci umozliwia opracowanie
Rzis w wariancie porownawczym lub kalkulacyjnym**. Wyjatkiem przy tym jest

wariant uproszczony dla firm mikro, ktéry moze zosta¢ opracowany tylko w wariancie
poréwnawczym. Oznacza to, ze dostepne Rzis zostaty opracowane w sumie w az 5
wariantach:

e zakres podstawowy w wariancie kalkulacyjnym;

e zakres podstawowy w wariancie poréwnawczym;

e zakres uproszczony dla firm matych w wariancie kalkulacyjnym;

e zakres uproszczony dla firm matych w wariancie poréwnawczym;

e zakres uproszczony dla firm mikro w wariancie poréwnawczym.

Szczegotowq strukture dostepnych Rzis dla wnioskodawcow POPW, uwzgledniajacg zaréwno

ich zakres, jak tez wariant przedstawia Tabela 10.3.

144 Obowigzkiem takim nie sg objete osoby fizyczne prowadzgce dziatalnos$¢ gospodarczg oraz spotki cywilne —
przedsiebiorstwa tego typu ztozyty w sumie 1283 wnioski o dofinansowanie. Dodatkowo czes¢ przedsiebiorstw
jest wytagczonych ze wskazanego obowigzku na podstawie wyjgtkdw zapisanych w ustawie o rachunkowosci
(patrz Zakres podmiotowy), np. w zwigzku z niskimi obrotami (niestety, posiadane dane nie umozliwiajg
okreslenia liczby przedsiebiorstw, ktére skorzystaty z wytaczenia wynikajgcego z wysokosci ich obrotow).

145 Warianty rdéznig sie w pierwszej czesci opracowania, dotyczgcej ustalenia zysku ze sprzedazy. Wariant
poréwnawczy grupuje koszty ze wzgledu na ich rodzaj (np. zuzycie materiatéw i energii, wynagrodzenia),

a wariant kalkulacyjny — ze wzgledu na miejsce ich powstania (np. koszty sprzedazy, koszty ogdlnego zarzadu).
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Tabela 10.3. Dostepnos¢ danych z Rachunku zyskéw i strat z 2020 r. dla wnioskéw

o dofinansowanie (WoD) ztozonych w wybranych dziataniach POPW?¢

Zakres Zakres
Zakres
uproszczony dla | uproszczony dla
podstawowy . . .
Liczba firm matych firm mikro

Liczba WoD, dla > > >

Dziatanie WoD ktorych sg E s E - E s

(ogétem) | dostepne | . ) 2 & . g 2 & = ) 2 &

danezRzZis | 8 5| & 3 83|83 53|83

P e f—— - - -

O = © C = @ O = ©

2823 28 23 28 =28
POPW.01.02.00 1093 455 (42%) 38 265 | 303 13 105 | 118 0 34 | 34
podpisana umowa 424 196 (46%) 16 122 | 138 3 43 46 0 12 | 12
brak podpisanej umowy 669 259 (39%) 22 | 143 | 165 | 10 62 72 0 22 | 22
POPW.01.03.01 505 250 (50%) 24 155 | 179 8 57 65 0 6 6
podpisana umowa 175 92 (53%) 11 62 73 3 15 18 0 1 1
brak podpisanej umowy 330 158 (48%) 13 93 | 106 5 42 | 47 0 5 5
POPW.01.04.00 1710 734 (43%) 86 | 432 | 518 36 159 | 195 0 21 | 21
podpisana umowa 834 377 (45%) 56 | 227 | 283 | 17 70 | 87 0 7 7
brak podpisanej umowy 876 357 (41%) 30 | 205 | 235 19 89 | 108 0 14 | 14
Ogotem 3308 1439 (44%) | 148 | 852 | 1000 | 57 321 | 378 0 61 | 61

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych LS| PARP oraz Przeglagdarki dokumentéw finansowych EKRS

Zakres danych

Dopuszczenie tak duzej liczby wariantéw Rzis ogranicza porownywalnos$¢ danych
sprawozdawanych przez rézne podmioty. Poréwnanie wskaznikow wymaganych

w poszczegdlnych wariantach przedstawia Rysunek 10.1. Wskaznikami wspdlnymi dla ogétu
przedsiebiorstw (niezaleznie od wariantu sprawozdania) s3:

e przychody netto ze sprzedazy;

e koszty dziatalnosci operacyjnej'¥’;

e zysk (strata) ze sprzedazy;

146 Jednostka analizy jest wniosek o dofinansowanie — pojedyncze przedsiebiorstwo mogto ztozy¢ kilka
whioskéw, w tym rowniez w ramach rdoznych dziatan.

147 Przy zatozeniu, ze wartos¢ kosztéw dziatalnosci operacyjnej w wariancie poréwnawczym jest rowna sumie
wartosci kosztéw sprzedanych produktéw, towardw i materiatow, kosztéw sprzedazy oraz kosztéw ogdlnego
zarzadu w wariancie kalkulacyjnym.
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* pozostate przychody;
e pozostate koszty;
e podatek dochodowy;

e zysk (strata) netto.

W przypadku wyfaczenia z analizy sprawozdan opracowanych w wariancie kalkulacyjnym,
lista wskaznikéw wspdlnych rozszerza sie o:

® amortyzacje;

e zuzycie materiatéw i energii;

e wynagrodzenia, ubezpieczenia spoteczne i inne swiadczenia;

e pozostate koszty (operacyjne).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wérdd analizowanych przedsiebiorstw w sprawozdaniach
zdecydowanie przewazajg Rzis w wariancie poréwnawczym. W efekcie, wymienione powyzej
cztery dodatkowe wskazniki s dostepne dla przedsiebiorstw, ktére ztozyty w sumie 37%

analizowanych wnioskéw o dofinansowanie POPW (1234 z 3308).

Legenda do Rysunku 10.1.

Zielony — wskaznik wystepuje we wszystkich wariantach (w zakresie podstawowym w wariancie
kalkulacyjnym i poréwnawczym, w zakresie uproszczonym dla firm matych w wariancie kalkulacyjnym
i poréwnawczym oraz w zakresie uproszczonym dla firm mikro w wariancie poréwnawczym).
Wyjatek: wskazniki wchodzgce w sktad Kosztow dziatalnosci operacyjnej sg dostepne wytgcznie w Rzis
opracowanych w wariancie poréwnawczym.

_______

w jeden
Pogrubiony — wskaznik wystepuje w zakresie uproszczonym dla firm matych oraz w zakresie podstawowym
Tekst normalny — wskaznik wystepuje tylko w zakresie podstawowym

*** _ wskaznik nie zostat wymieniony literalnie w zakresie uproszczonym (dla firm mikro lub matych), ale
mozna obliczy¢ jego wartos¢ na bazie innych wymaganych wskaznikow

000 _ \wskaznik agregujgcy dodany w celu zachowania poréwnywalnosci pomiedzy zakresami podstawowym
oraz uproszczonymi
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Bilans
Dostepnos¢ danych

Dostepnos¢ danych z bilansu jest analogiczna jak w przypadku Rzis — Przeglgdarka dokumentéw
finansowych EKRS umozliwita dostep do danych bilansowych przedsiebiorstw odpowiedzialnych
za 44% (1439 z 3308) analizowanych wnioskow o dofinansowanie. Bilanse zostaty opracowane
w trzech wariantach: w zakresie podstawowym, uproszczonym dla firm matych oraz
uproszczonym dla firm mikro. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze analogicznie jak w przypadku

Rzis, przewazajg opracowania w wariancie podstawowym — stanowig one 68% (990 z 1439)

dostepnych bilanséw. Szczegdtowa strukture dostepnych bilanséw przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 10.4. Dostepnos¢ danych z bilansu z 2020 r. dla wnioskéw o dofinansowanie (WoD)

ztozonych w wybranych dziataniach POPW?48

. Liczba WoD, dla Zakres Zakres
Dziatanie L'CZb? WoD ktérych sg dostepne el uproszczony dla | uproszczony
Sesie dane z bilansu Eecleond firm matych dla firm mikro
POPW.01.02.00 1093 455 (42%) 294 127 34
podpisana umowa 424 196 (46%) 136 48 12
brak podpisanej umowy 669 259 (39%) 158 79 22
POPW.01.03.01 505 250 (50%) 179 65 6
podpisana umowa 175 92 (53%) 73 18
brak podpisanej umowy 330 158 (48%) 106 47 5
POPW.01.04.00 1710 734 (43%) 517 196 21
podpisana umowa 834 377 (45%) 283 87 7
brak podpisanej umowy 876 357 (41%) 234 109 14
Ogodtem 3308 1439 (44%) 990 388 61

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych LS| PARP oraz Przegladarki dokumentéw finansowych EKRS.

Zakres danych

Bilans skfada sie z dwdch czesci — aktywodw i pasywow. Szczegdtowe listy wskaznikdw
uwzglednionych w obydwu czesciach bilansu (w tym w wariancie podstawowym oraz

wariantach uproszczonych) przedstawiajg Rysunek 10.2. oraz Rysunek 10.3.

148 Jednostka analizy jest wniosek o dofinansowanie. Pojedyncze przedsiebiorstwo mogto ztozy¢ kilka
whioskéw, w tym rowniez w ramach rdoznych dziatan.



Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Lista wskaznikéw dostepnych we wszystkich typach bilanséw (w zakresie podstawowym oraz
w zakresach uproszczonych) jest ograniczona. Dostepnymi wskaznikami sg zbiorcze wartosci:
1) aktywow trwatych, 2) aktywdw obrotowych (w tym wyszczegdlnione wartosci zapasow

i naleznosci krétkoterminowych), 3) udziatéw (akcji) wtasnych, 4) naleznych wptat na kapitat
podstawowy, 5) kapitat wtasny (w tym kapitat podstawowy) oraz 6) zobowigzania i rezerwy
na zobowigzania (w tym rezerwy na zobowigzania z wyszczegdlniong wartoscig kredytéw

i pozyczek).

Warto jednak zauwazy¢, ze w zakresie podstawowym oraz uproszczonym dla firm matych lista
dostepnych wskaznikéw jest duzo bardziej rozbudowana. Dotyczy to w szczegdlnosci zakresu
podstawowego, w ramach ktérego przedsiebiorcy sg zobowigzani do wykazywania m.in.:

e kosztéw zakonczonych prac rozwojowych;

e (wartosci) urzadzen technicznych i maszyn;

e (wartosci) nieruchomosci, w tym gruntéw i budynkdw;

e (wartosci) towarow;

e kredytow i pozyczek krotkoterminowych;

e kredytow i pozyczek dtugoterminowych.

Jak zauwazono wczesniej, wérdd pozyskanych z Przeglgdarki dokumentdw finansowych
EKRS sprawozdan finansowych, dla zadanej subpopulacji firm (wnioskodawcéw POPW),
przewazajg bilanse w wariancie podstawowym — w efekcie wartosci wskazanych powyzej
szesciu wskaznikdéw sg dostepne dla przedsiebiorstw odpowiedzialnych za az 30% wnioskéw

o dofinansowanie, ztozonych w analizowanych dziataniach POPW.

Legenda do Rysunku 10.2. i Rysunku 10.3.

Zielony — wskaznik wystepuje we wszystkich wariantach (w zakresie podstawowym, w zakresie uproszczonym
dla firm matych lub w zakresie uproszczonym dla firm mikro).

_______

_______

w jeden

Pogrubiony — wskaznik wystepuje w zakresie uproszczonym dla firm matych oraz w zakresie podstawowym

Tekst normalny — wskaznik wystepuje tylko w zakresie podstawowym

226
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Zestawienie zmian w kapitale (funduszu) wiasnym

Dostepnos¢ danych

Obowigzek opracowywania Zestawienia zmian w kapitale wtasnym zostat natozony

na stosunkowo matg grupe przedsiebiorstw (co zostato opisane powyzej). Wptywa to na znaczgco
nizszg (w poréwnaniu do Rzis i bilansu) dostepnosc i — w rezultacie — uzytecznos¢ danych dla
potrzeb proceséw ewaluacji. Przeglgdarka dokumentdw finansowych EKRS udostepnia dane

z Zestawienia zmian w kapitale wtasnym z 2020 r. dla przedsiebiorcow odpowiedzialnych za 16%
(536 z 3308) analizowanych wnioskéw o dofinansowanie. Nalezy przy tym jednak zauwazy¢,

ze opracowanie to jest sktadane wyfacznie w jednym wariancie, bez mozliwosci stosowania
uproszczen. W efekcie, wszystkie dostepne Zestawienia zmian w kapitale wtasnym sg ze sobg

w petni poréwnywalne. Szczegdtowg strukture dostepnych opracowan przedstawia Tabela 10.5.

Tabela 10.5. Dostepno$é danych z Zestawienia zmian w kapitale wtasnym z 2020 r. dla

whnioskéw o dofinansowanie (WoD) ztozonych w wybranych dziataniach POPW#

Dziatanie Liczb:c\ WoD ‘ Liczba WoD, d!a k.téryc.h s3 dost?pne dane
(ogdtem) z zestawienia zmian w kapitale
POPW.01.02.00 1093 129 (12%)
podpisana umowa 424 60 (14%)
brak podpisanej umowy 669 69 (10%)
POPW.01.03.01 505 111 (22%)
podpisana umowa 175 52 (30%)
brak podpisanej umowy 330 59 (18%)
POPW.01.04.00 1710 296 (17%)
podpisana umowa 834 177 (21%)
brak podpisanej umowy 876 119 (14%)
Ogodtem 3308 536 (16%)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie LS| PARP oraz Przegladarki dokumentéw finansowych EKRS.

Zakres danych

Zgodnie z powyzszg obserwacjg wszystkie Zestawienia zmian w kapitale wfasnym sg zgodne
z jednolitym schematem. Lista dostepnych wskaznikéw zostata przedstawiona na ponizszym
rysunku. Zgodnie z nazwg zakres danych w ramach tego elementu sprawozdania

finansowego, koncentruje sie wokét zagadnienia zmian w kapitale wtasnym przedsiebiorstwa.

149 Jednostka analizy jest wniosek o dofinansowanie — pojedyncze przedsiebiorstwo mogto ztozy¢ kilka

whioskéw, w tym rowniez w ramach réznych dziatan.
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Rachunek przeptywodw pienieznych
Dostepnos¢ danych

Poziom dostepnosci danych pochodzacych z Rachunkdéw przeptywdw pienieznych

jest analogiczny jak w przypadku Zestawieri zmian w kapitale wtasnym. Przeglqdarka
dokumentow finansowych EKRS udostepnia dane z Rachunkow przeptywdw pienieznych

z 2020 r. dla przedsiebiorcow, ktoérzy ztozyli 16% (508 z 3308) analizowanych wnioskéw

o dofinansowanie. Ustawa nie przewiduje uproszczen w zaleznosci od wielkosci
przedsiebiorstwa, przy czym dopuszcza dwa warianty — réznigce sie w zakresie analizy
przeptywodw pienieznych z dziatalnosci operacyjnej. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wsréd
przeanalizowanych sprawozdan finansowych, Rachunki przeptywdw pienieznych zostaty
opracowane niemal wytagcznie w tzw. wariancie posrednim. Szczegétowq strukture
dostepnych Rachunkdéw przeptywdw pienieznych dla zadanej subpopulacji przedsiebiorstw

przedstawia Tabela 10.6.

Tabela 10.6. Dostepnos¢ danych z rachunku przeptywéw pienieznych z 2020 r. dla wnioskow

o dofinansowanie (WoD) ztozonych w wybranych dziataniach POPW*°

Liczba WoD, dla ktérych s3

. . Liczba WoD Wariant Wariant

Dziatanie " dostepne dane z rachunku P . . .

(ogoétem) P bezposredni posredni

przeptywow pienieznych

POPW.01.02.00 1093 128 (12%) 4 124
podpisana umowa 424 59 (14%) 2 57
brak podpisanej umowy 669 69 (10%) 2 67
POPW.01.03.01 505 106 (21%) 1 105
podpisana umowa 175 50 (29%) 0 50
brak podpisanej umowy 330 56 (17%) 1 55
POPW.01.04.00 1710 279 (16%) 0 279
podpisana umowa 834 167 (20%) 0 167
brak podpisanej umowy 876 112 (13%) 0 112
Ogétem 3308 513 (16%) 5 508

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie LS| PARP oraz Przegladarki dokumentéw finansowych EKRS.

%0 Jednostka analizy jest wniosek o dofinansowanie — pojedyncze przedsiebiorstwo mogto ztozy¢ kilka
whioskéw, w tym rowniez w ramach rdoznych dziatan.
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Zakres danych

Rachunki przeptywdw pienieZznych dostarczajg informacji o wptywach oraz wydatkach
przedsiebiorstw w okresie sprawozdawczym, zaréwno w zakresie przeptywdéw wynikajgcych
z dziatalnosci operacyjnej jak i pozostatej. Petng liste wskaznikéw, uwzglednianych

w obu dopuszczonych ustawg wariantach, przedstawia rysunek 10.5. Z uwagi na fakt, ze
zdecydowana wiekszos¢ przedsiebiorcdw opracowuje Rachunek przeptywdw pienieznych
metodg posrednig, dostepny zakres nie zawiera szczegdétowych danych o wydatkach

na dziatalno$¢ operacyjng — w tym m.in. wydatkach na dostawy i ustugi, wynagrodzenia

i ubezpieczenia spoteczne (dane wymagane w metodzie bezposredniej). Niemniej jednak
warto zwrdci¢ uwage na szereg wskaznikow potencjalnie uzytecznych dla ewaluacji,
wymaganych w obu wariantach pozostatej cze$ci opracowania, w tym m.in.:

e wydatkdéw na nabycie niematerialnych i prawnych oraz rzeczowych aktywoéw trwatych;
e wydatkdéw na inwestycje w nieruchomosci oraz wartosci niematerialne i prawne;

e wptywdw z pozyskanych kredytow i pozyczek;

e wydatkdéw na sptate kredytéw i pozyczek.

232
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10.4. Wykorzystanie danych KRS w praktyce

ewaluacji wptywu

Zatozenia analizy

Siegniecie przez PARP po dane ze sprawozdan finansowych spétek, w ewaluacji wptywu POPW,
wynikato z jednej strony z potrzeby uzyskania mozliwe szybkiego dostepu do aktualnych danych
finansowych przedsiebiorstw, z drugiej natomiast miato na celu zapewnic triangulacje zrédet
informacji (Nowinska), wzgledem wczesniej przeprowadzonych w PARP analiz w podobnym

zakresie, jednakze z wykorzystaniem innych danych (Roczna ankieta przedsiebiorstw — SP GUS).

W zwigzku z procesem programowania nowej perspektywy wykorzystania funduszy UE

w Polsce, w szczegdlnosci nastepcy programu Polska Wschodnia na lata 2021-2027,
oczekiwanie co do koniecznosci zapewnienia w tym procesie wnioskow z tego typu analiz
kontrfaktycznych pochodzito od Komisji Europejskiej i Instytucji Zarzgdzajgcej POPW i miato
zostac¢ wypetnione przed formalnym rozpoczeciem negocjacji nowego programu. Niniejsza
analiza miata wiec by¢ wzgledem opracowania na danych GUS ,uzupetniajgcym zrodtem
informacji i dowoddéw empirycznych, wskazujgcym czy firmy-beneficjenci wybranych dziatan
POPW dokonaliby inwestycji w zakresie objetym ww. dziataniami, gdyby nie otrzymali dotacji
ze $Srodkdw POPW 2014-2020. Whnioski (...) mogty stanowic¢ jedng z przestanek do kontynuacji
analogicznego wsparcia dotacyjnego dla firm makroregionu, w ramach nastepcy POPW

na lata 2021-2027” (PARP, 2021, s. 2).

Jednym z kluczowych zadan ewaluacji jest ustalenie efektow realizowanych programéw.

W tym przypadku zadanie to dotyczy¢ miato wybranych dziatan pomocowych POPW na rzecz
mikro, matych i srednich przedsiebiorstw. Jego wykonanie pomdc miato w odpowiedzi

na ogolne pytanie, czy dotychczasowe wsparcie Programu na obszarze makroregionu

Polski Wschodniej rzeczywiscie dziata (tj. wywotuje efekt zachety do inwestowania

w innowacje'*!, jest skuteczne i rozwigzuje zdiagnozowane problemy spoteczno-gospodarcze

11 Kluczowe pytanie badawcze niniejszej analizy (...) dotyczy weryfikacji tzw. >>efektu zachety<< pomocy,
czyli odpowiedzi na pytanie, czy beneficjenci dokonaliby inwestycji w przedmiotowych obszarach objetych
wsparciem, gdyby nie otrzymali dofinansowania POPW 2014-2020 (innymi stowy, czy wsparcie publiczne miato
decydujace znaczenie w decyzji przedsiebiorcéw o realizacji przedmiotowych inwestycji).” (PARP, 2021, s. 8).
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itp.). OdpowiedZ wymagafa oszacowania tzw. efektu przyczynowego programu (netto), tj.
uwzgledniajgcego zaleznosci przyczynowe oddziatywania interwencji publicznej na zmiany
sytuacji beneficjentéw. Ustalenie wystepowania i sity zwigzkéw przyczynowych ma kluczowe
znaczenie z punktu widzenia monitorowania oraz doskonalenia dziatan publicznych
finansowanych w ramach polityki spdjnosci UE, co réwniez podnosity stuzby Komisji

wzgledem interwencji PARP w ramach POPW, realizowanych na obszarze makroregionu.

Wspodtczesne metody stuzgce do szacowania oddziatywania interwencji koncentrujg sie
wokot pojecia przyczynowosci, definiowanej z wykorzystaniem tzw. koncepcji stanéw
kontrfaktycznych. Efekty ocenianych programdéw szacowane sg poprzez poréwnanie
sytuacji beneficjentéw z hipotetyczna sytuacja, jaka miataby miejsce w przypadku,

gdyby nie skorzystali oni ze wsparcia. Sytuacja ta nie jest mozliwa do zaobserwowania

w rzeczywistosci, jednak moze zosta¢ oszacowana dzieki zastosowaniu rozmaitych metod

i technik statystycznych oraz wykorzystaniu podmiotéw, ktére nie otrzymaty pomocy (grupa
kontrolna). W ogdlnym ujeciu, na poziomie metodyki badan, podejscie kontrfaktyczne
sprowadza sie do poréwnan sytuacji beneficjentéw danego wsparcia, z dobrang

w odpowiedni sposéb grupa kontrolng. Realizacja analiz kontrfaktycznych przy pomiarze
efektéw wynika z jednej strony ze wspotczesnych trendéw w metodologii poswieconej
identyfikacji zaleznosci przyczynowych. Z drugiej strony, ma swoje zrédto w oczekiwaniach
Komisji Europejskiej kierowanych w stosunku do wszystkich panstw cztonkowskich,
wydatkujgcych fundusze unijne oraz realizujgcych programy pomocowe. Niniejsza analiza
miata docelowo dostarczy¢ wiedzy dla bardziej skutecznej realizacji polityk publicznych,

w tym przypadku na rzecz rozwoju przedsiebiorczosci makroregionu Polski Wschodniej (PARP,
2017, 2021).

O ile pierwsza analiza na danych SP GUS dostarczata warto$ciowych obserwacji i wnioskéw,
to nie obejmowata jednak okresu, w ktérym odnotowane trendy mogty sie nawet catkowicie
odwréci¢, w zwigzku z ograniczeniami funkcjonowania gospodarki w okresie pandemii.
Mozliwos¢ ponowienia analiz na nowszych danych GUS ograniczat réwniez czas, w jakim
badanie nalezato przeprowadzi¢. W zwigzku z powyzszym jako eksperymentalne podejscie
podjeto prébe wykorzystania danych KRS, ktére mogty zapewnic¢ dane uwzgledniajgce
ostatni zakonczony rok obrachunkowy i jednoczesnie pierwszy rok pandemii (2020).

Ponadto dane spdtek pozyskane z Przeglgdarki dokumentdw finansowych EKRS uwzgledniaty
mikroprzedsiebiorstwa, ktérych, co do zasady, nie byto wsréd podmiotéw sprawozdajgcych

sie w ramach formularza SP GUS. Waznym czynnikiem in minus w przypadku analiz opartych
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na danych ze statystyki publicznej byt rowniez fakt, ze na podstawie zaobserwowanego
pokrycia danych wnioskodawcow w zbiorach GUS, niemozliwym byto w przypadku POPW
wykorzystanie jako grupy kontrolnej tzw. nieskutecznych wnioskodawcéw (czyli co do zasady
podmiotéw o istotnych cechach podobienstwa do podmiotédw objetych wsparciem — tj. firm
z makroregionu, zainteresowanych inwestowaniem w okreslonym zakresie przedmiotowym
i w podobnym czasie jak beneficjenci Programu). Jako przypadki kontrolne dopasowywane
byty wéwczas podmioty blizniaczo podobne (wg kryteridw statystycznych), ale zupetnie
niezwigzane z Programem i niekoniecznie pochodzgce z makroregionu Polski Wschodnie;.

W przypadku zastosowania danych KRS analizy kontrfaktyczne w obrebie wnioskodawcow
(skuteczni vs nieskuteczni) okazaty sie mozliwe, a dodatkowo analizy udato sie przeprowadzic¢
w podgrupach ze wzgledu na typ interwencji POPW (dziatania proinnowacyjne 1.3.1i 1.4

vs proeksportowe 1.2 POPW). ,Za grupe kontrolng postuzyli wnioskodawcy nieskuteczni,

a wiec podmioty, ktére ubiegaty sie w analizowanych instrumentach o wsparcie, ale
ostatecznie go nie otrzymaty. (...) Jednostki kontrolne byty kazdorazowo statystycznie
dobierane, z uwzglednieniem zestawu wybranych charakterystyk. Dodatkowo efekty liczone
byty w postaci podwadjnej réznicy (difference in differences, DiD) — tj. oszacowania zmiany

w roku W+2 oraz W+3, wzgledem roku poprzedzajgcego ztozenie wniosku W-1 w grupie
beneficjentéw oraz zestawienie jej z analogicznym oszacowaniem dokonanym w grupie
kontrolnej” (IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na zlecenie PARP, 2021, s. 5). Ostatecznie
analiza objeta podmioty, ktore ztozyty wnioski o dofinansowanie w latach 2015-2018.

Dane bilansowe i dane z rachunkéw zyskdw i strat wnioskodawcdéw, pochodzace z okresu
poprzedzajgcego ich dostepnos¢ w bazie EKRS (2015-2016), zaczerpnieto z Lokalnego
Systemu Informatycznego PARP. Co do zasady bowiem, do wniosku o dofinansowanie
ztozonego w danym roku, przedsiebiorca dotgczat rowniez sprawozdania finansowe za lata

ubiegte®>?,

152 Warto podkresli¢, ze wraz ze sprawozdaniami historycznymi (bilans, rachunek zyskéw i strat) wnioskodawcy
przedktadali PARP réwniez prognoze finansowg, odnoszgcg sie do wskaznikéw z tych sprawozdan, ktéra
uwzgledniata spodziewane przez wnioskodawcéw wartosci wskaznikdw po zrealizowaniu projektu. W ramach
przedmiotowych analiz, na podstawie danych KRS skonfrontowano te prognozy sformutowane przez
przedsiebiorcéw ex ante dla lat nastepnych, z faktycznymi wynikami osiggnietymi w tych latach. Powyisze
podejscie rdwniez byto innowacyjne, nigdy wczesniej niestosowane w badaniach ewaluacyjnych w Polsce,
jednakze przedstawienie go szerzej wykracza poza zakres niniejszego rozdziatu. Wiecej na ten temat mozna
znalez¢ w raporcie (IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na zlecenie PARP, 2021).
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Tabela 10.7. Analizy efektéw wzglednych POPW od roku poprzedzajacego ztozenie wniosku
o dofinansowanie (n — 1) do drugiego i trzeciego roku po (n + 2, n + 3)

Okres sprawozdawczy

Rok wniosku

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
2015 Minus 1 Whiosek Plus 1 Plus 2 Plus 3 Plus 4 Plus 5
2016 nd Minus 1 Whiosek Plus 1 Plus 2 Plus 3 Plus 4
2017 nd nd Minus 1 Whiosek Plus 1 Plus 2 Plus 3

Zrédto: opracowanie IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na podstawie danych PARP.

Uwzglednienie w analizie wnioskdw o dofinansowanie z pézniejszych lat nie byto zasadne,
dlatego, ze dla ,wnioskdw mtodszych” niemozliwa bytaby analiza efektéw z wykorzystaniem
sprawozdan finansowych z KRS. Przyktadowo, aby utrzymac jednolite podejscie, dla
whioskéw ztozonych w 2019 r., nalezatoby zapewni¢ dane finansowe spoétek z okresu 2018—
2022 (od n—1 do n + 3), natomiast analiza byta realizowana miedzy listopadem a grudniem,

na danych pobranych w pazdzierniku 2021 r. (najswiezsze dane dotyczyty 2020 r.).

Tabela 10.8. Rozktad liczebnosci wnioskéw i beneficjentéw analizowanych dziatan POPW

Dziatanie Liczba wnioskéw W tym liczba wnioskéw | W tym liczba uméw | W tym unikalni
ogétem?*? ztozonych do 2018 (nierozwigzanych) beneficjenci
1.2 1054 661 172 136
131 478 288 88 77
1.4 (I etap) 1079 830 379 292
1.4 (Il etap) 558 186 80 77
Ogétem 3169 1965 719 582 (444)*

Zrédto: opracowanie IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na podstawie danych PARP.
*Czes¢ podmiotdw podpisata umowy w ramach wiecej niz jednego dziatania. W nawiasie podano unikalng
liczbe podmiotow, niezaleznie od dziatania, z jakiego korzystata firma.

13 Wedtug stanu na koniec sierpnia 2021 r. z analiz wykluczono 139 wnioskdw, dla ktérych rozwigzano umowe

o dofinansowanie (podmioty te mogtyby stanowi¢ przypadki specyficzne i w zwigzku z tym nie powinny by¢ zaliczane
do tzw. wnioskodawcdw nieskutecznych, z ktérych docelowo formowano grupe kontrolng), natomiast dopuszczono
whioski, ktdre nie przeszty oceny formalnej. W tym drugim przypadku uznano, ze dalsze redukcje potencjalnej puli
kontrolnej (wnioskodawcow nieskutecznych) mogtyby uniemozliwi¢ wykonanie przedmiotowej analizy.
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Warto wspomnie¢, ze istotnym wyzwaniem pozostawato zautomatyzowanie przez PARP
pobierania danych z Przeglqgdarki dokumentow finansowych EKRS i nastepnie pofaczenie
pobranych zbioréw XML w uktad mozliwy do analizy przez ewaluatoréw. Jednakze

ten pracochtonny etap pozwolit zrewanzowac sie doskonatej jakosci zbiorem danych,
pozbawionych réznego typu anomalii, ktore zazwyczaj wystepujg w zbiorach pochodzacych
z ankietowania (btedne/nielogiczne odpowiedzi, braki danych itp.). Kolejnym wyzwaniem
byto zrekonstruowanie logiki danych zawartych w sprawozdaniach finansowych i ich
znaczenia merytorycznego, w kontekscie formutowania wskaznikéw podobienstwa

i wskaznikéw efektu przyczynowego. Doswiadczenia wyniesione z wczes$niejszych projektéw
realizowanych we wspotpracy z GUS (zblizone zestawy danych dot. bilansu i rachunku
zyskow i strat, opracowane zestawy wskaznikdw i ich interpretacje w ramach wypracowanej
metodyki (Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS, 2018) w tym zakresie okazaty

sie bezcenne. Jednakze, niezaleznie od tego, zasoby danych KRS wymagaty gruntowne;j
inwentaryzacji od strony przepiséw prawa, wzoréw dokumentdéw dla poszczegdlnych typdéw
podmiotéw i wybranej formy sprawozdawczosci, jak réwniez w odniesieniu do rzeczywistej
zawartosci zbioréw (ciggtosé, spdjnosc, kompletnosé). Wnioski z tych prac zaprezentowano
we wczesniejszych podrozdziatach — bez ich przeprowadzania pdzZniejsze analizy nie bytyby
mozliwe od strony merytorycznej. Tego typu praca studialna jest konieczna w przypadku
kazdej préby wykorzystania dostepnych zbioréw danych administracyjnych w innych celach

niz ich pierwotne przeznaczenie.

Najwazniejsze wyniki analizy

Przeprowadzone analizy potwierdzity efekty przyczynowe inwestycji proinnowacyjnych

POPW w przedsiebiorstwach objetych wsparciem. Srednia warto$é aktywéw u beneficjentéw

okazata sie istotnie wyzsza niz wéréd wnioskodawcow nieskutecznych (grupa kontrolna).

W tym zakresie sredni efekt netto na firme (DiD) wynidst miedzy 6 min a 9 min zt

(w zaleznosci od poddziatania). ,0 tyle Srednio bytaby nizsza warto$¢ aktywdw trwatych

w grupie beneficjentéw, w trzecim roku od ztozenia wniosku, gdyby nie uzyskali oni wsparcia
(...), co stanowi okoto 70% wartosci aktywéw posiadanych w okresie poprzedzajagcym
ztozenie wniosku o dofinansowanie. Swiadczy to o duzym znaczeniu zrealizowanych
procesow inwestycyjnych” (IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na zlecenie PARP, 2021,

s. 6). Ponadto potwierdzono istotny poziom efektéw w odniesieniu do wzrostu majatku

dofinansowanych firm (wskaznik sumy bilansowej), wzrostu mocy wytwadrczych (wyrazaty
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go istotnie zwiekszone w stosunku do grupy kontrolnej wartos$ci wskaznika zuzycia energii
i materiatéw) oraz wzrost zatrudnienia (efekt ten z kolei wyrazaty posrednio wartosci
wskaznika wynagrodzen, ubezpieczen spotecznych i innych swiadczen — zwiekszone srednio

od 1 min do 1,8 min zt, wzgledem zmiany w analogicznym okresie w grupie kontrolnej).

Tabela 10.9. Sredni wptyw wsparcia analizowanych instrumentéw POPW w trzecim roku

od ztozenia wniosku o dofinansowanie wg wybranych wskaznikéw bilansowych i rachunku

zyskéw i strat

Wskaznik (w tys. PLN) Dziatanie 1.2 Poddziatanie 1.3.1 Dziatanie 1.4a
Aktywa trwate 2369 8920 Ak 6025 Horx
Suma bilansowa 6437 13618 ok 9556 ok
Zuzycie materiatow i energiib 118 4161 *k 3418 ok

Wynagrodzenia, ubezpieczenia

. L . -81 1800 * 946 **
spoteczne i inne $wiadczeniab

Zrédto: opracowanie IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na podstawie danych PARP oraz z systemu EKRS.
*** jstotnos¢ statystyczna na poziomie 0,01; ** na poziomie 0,05; * na poziomie 0,1.

,a” — efekty oszacowane dla beneficjentdw dziatania 1.4 POPW, korzystajgcych z obu etapdow wsparcia,

,b"” — efekty oszacowane dla podgrupy wnioskodawcéw, ktore prowadzg sprawozdawczos¢ w zakresie rachunku
zyskdéw i strat w wariancie poréwnawczym.

Co warto podkresli¢, oszacowania oparte na danych KRS do roku 2020 okazaty sie zbiezne
z wynikami analogicznych analiz efektéw POPW do roku 2018, wykonanych na podstawie
danych SP GUS. Daje to solidne podstawy do wnioskowania o skuteczno$ci interwencji

i pozwala ,,z duzg dozg prawdopodobienstwa stwierdzié, ze bez wsparcia Programu
beneficjenci nie dokonaliby przedmiotowych inwestycji, wystgpit wiec oczekiwany efekt
zachety pomocy inwestycyjnej” (IDEA Instytut i Fundacja IDEA Rozwoju na zlecenie PARP,
2021, s. 6).

Analizy potwierdzity réwniez wystepowanie efektow przyczynowych POPW w okresie
pandemii COVID-19 w odniesieniu do wskaznika przychodéw firm-beneficjentéw dziatan
inwestycyjnych (istotnie wyzsze odsetki podmiotéw zwiekszajgcych przychody w okresie
2019-2020 w grupie beneficjentéw niz wsrdd wnioskodawcéw nieskutecznych; w przypadku
dziatania 1.4, wspierajgcego innowacje wzornicze, w ww. okresie odnotowano redukcje

udziatu beneficjentéw notujacych spadki przychodéw). Analogiczne wyniki dla beneficjentéw
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instrumentu proeksportowego nie zostaty potwierdzone (beneficjenci dziatania 1.2 powaznie

odczuli negatywny wptyw pandemii na wartos¢ osigganej sprzedazy).

Jednakze, co do zasady wzgledem wskaznikow finansowych (zysk/strata, przychody

ze sprzedazy) analizowane dane nie dostarczajg jednoznacznych wnioskéw dla POPW
(analizowane inwestycje byty niedawno ukonczone lub wrecz znajdowaty sie dopiero w fazie
finalizacji, co oznacza, ze mogty nie zdgzy¢ zapewni¢ zwrotu widocznego po stronie wynikéw
finansowych). Watpliwosci co do efektéw (wiekszos¢ wskaznikdw) wystepujg rowniez

w przypadku interwencji proeksportowej. W tym jednak dziataniu POPW wykorzystane
dane KRS mogty nie byé wystarczajgco wrazliwe i odpowiednie na uchwycenie efektéw

przyczynowych stosunkowo niewielkich dotacji zwigzanych z promocjg eksportu.

Whioski

Przeglgdarka dokumentdw finansowych EKRS zapewnia powszechny i bezptatny dostep

do sprawozdan finansowych sktadanych przez znaczaca cze$é przedsiebiorstw w Polsce,

w tym wnioskodawcéw i beneficjentéw funduszy europejskich. Zrédto to zapewnia

dostep do corocznych (od 2017 r.) danych bilansowych oraz Rachunku zyskow i strat dla
przedsiebiorstw odpowiedzialnych za ponad 2/5 wnioskéw o dofinansowanie przyktadowej
subpopulacji 3308 przedsiebiorstw-wnioskodawcéw POPW, analizowanej na potrzeby

niniejszego opracowania.

Na potrzeby ewaluacji réznego typu programdéw rozwoju gospodarczego (w szczegdlnosci
kontrfaktycznych ewaluacji wptywu, wymagajgcych prowadzania analiz na danych
jednostkowych) dostepnos¢ danych o przedsiebiorstwach, pochodzacych z Przeglgdarki
dokumentow finansowych EKRS, jest znaczgca. Przy tym nalezy podkresli¢, ze dotyczy ona
wytacznie czesci przedsiebiorcéw (wnioskodawcow, beneficjentéw, dostawcow towardow

i ustug dla beneficjentéw w projektach, itp.) — tj. podmiotéw zobligowanych do sktadania
sprawozdan finansowych do KRS. Dane pozyskane z tego zrdédta umozliwiajg wnioskowanie
o przedsiebiorstwach zorganizowanych w formie spétek (w tym m.in. spoétek jawnych,
komandytowych, akcyjnych, z 0.0.). Dane finansowe dotyczace firm prowadzacych
dziatalno$¢ w innych formach prawnych (np. oséb fizycznych prowadzgcych dziatalnosé

gospodarczg) pozostajg niedostepne w Przeglgdarce.
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Szczegdlnie duzy potencjat do wykorzystania w ewaluacji programoéw publicznych majg dane
pochodzace z Rachunkdw zyskdw i strat oraz bilanséw. Oprdcz danych dotyczacych zyskéw,
przychodéw i kosztdw, opracowania te zapewniajg szeroki dostep do danych dotyczgcych m.
in. wynagrodzen, zuzycia materiatédw i energii, kosztéw zakoriczonych prac rozwojowych oraz
wartosci urzgdzen technicznych i maszyn. Zaréwno ustawa o rachunkowosci, jak i ustawa

o KRS wymaga od przedsiebiorcéw, aby dane wykazywane w sprawozdaniach finansowych

byty zgodne z rzeczywistoscia.

Dane udostepniane przez Przeglgdarke dokumentdw finansowych EKRS charakteryzujg

sie znaczng aktualnoscia. Co do zasady dane wedtug stanu na koniec danego roku
kalendarzowego powinny zosta¢ udostepnione w EKRS z poczatkiem Il kwartatu roku
nastepnego®*, co stanowi znaczace skrécenie dostepu do danych, w poréwnaniu do sytuacji,
gdyby analizy prowadzi¢ za posrednictwem statystki publicznej i z wykorzystaniem danych
przedsiebiorstw, pochodzgcych z corocznych formularzy statystycznych (np. SP GUS). Ponadto
sprawozdania finansowe sg sktadane przez przedsiebiorstwa co roku, co umozliwia dostep
zarowno do historycznych, jak i nowych danych bez koniecznosci prowadzenia dodatkowych

rund pomiarowych (co musiatoby mie¢ miejsce w przypadku badan statystycznych).

Dostep do omawianych danych EKRS jest teoretycznie nieograniczony. Przeglgdarka nie
wymaga logowania oraz umozliwia pobranie dowolnej liczby sprawozdan finansowych.
Nalezy przy tym jednak mie¢ na uwadze, ze Przeglgdarka co do zasady nie zostata
zorganizowana w celach analitycznych, co powoduje, ze zaprojektowane rozwigzania EKRS
moga W pewnym stopniu utrudnia¢ analitykom wtdrne wykorzystanie publikowanych
danych. Pliki ze sprawozdaniami finansowymi udostepniane sg w formacie XML — plikach
tekstowych o uporzadkowanej strukturze. Pojedynczy plik zawiera catos¢ sprawozdania
finansowego (w tym m.in. Rachunek zyskow i strat oraz bilans) z danego roku dla wybranego
przedsiebiorstwa. Wyszukiwarka umozliwia wyszukanie wszystkich sprawozdan finansowych
dostepnych dla danego nr KRS, a nastepnie ich pobranie (pobranie kazdego pliku przebiega
niezaleznie — ,plik po pliku”). W efekcie Przeglgdarka nie pozwala na pobranie wartosci
wytacznie wybranych wskaznikéw dla okreslonych przedsiebiorstw i lat sprawozdawczych
lub hurtowego pobrania wszystkich plikéw dla okreslonej listy numeréw KRS. Analiza danych
wymaga ,recznego” pobrania wszystkich plikdéw (pojedynczych sprawozdan ztozonych przez

poszczegdlne przedsiebiorstwa) oraz ich pofaczenia w spdjng tabele. Warto przy tym miec

154 Wyjatkiem w tym zakresie sg lata 2020 i 2021, dla ktérych termin ten zostat wydtuzony do IV kwartatu roku
nastepnego.
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na uwadze, Zze opisany powyzej proces jest mozliwy do automatyzacji z wykorzystaniem

jezyka Python (biblioteki Selenium oraz Beautiful Soup).

Podsumowujac powyzszg analize, nalezy zaznaczy¢, ze dane pochodzace z Przeglgdarki
dokumentow finansowych EKRS nie zostaly wczesniej wykorzystane w takim szerokim zakresie
w zadnej znanej autorom ewaluacji wptywu programaéw. Pierwsze pobranie i przygotowanie
zbioréw tego typu danych przedsiebiorstw, pochodzgcych z EKRS, na potrzeby ewaluacji
wptywu, zaprojektowanie stosownych analiz kontrfaktycznych efektow POPW i ich
przeprowadzenie (we wspotpracy z niezaleznym ewaluatorem), wykorzystujac jednostkowe
dane finansowe spoétek wnioskodawcow, przeprowadzita PARP w 2021 r. Przedsiewziecie

to potwierdza jednoczesnie efektywnos¢ wykorzystania omawianego Zrédfa danych

administracyjnych w procesach ewaluacji wptywu programoéw rozwoju gospodarczego.
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Wykaz skrotow

e  AGRI - Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju WSsi Komisji Europejskiej (ang. Directorate-General for
Agriculture and Rural Development)

e  B+R - prace badawczo-rozwojowe

e BR - Better Regulation — komunikat Komisji Europejskiej w sprawie lepszego stanowienia prawa

e  BUDG - Dyrekcja Generalna ds. Budzetu Komisji Europejskiej (ang. Directorate-General for Budget)
e  BUSC - Baza Ustug Stanu Cywilnego

e BZP - Biuletyn Zamoéwien Publicznych

e CAS - Centralna Aplikacja Statystyczna

e  CCBY-NC-ND 4.0 - Creative Commons Attribution-NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International

e  CC-ME - Centrum Kompetencji ds. Ewaluacji Mikroekonomicznej (ang. Competence Centre on
Microeconomic Evaluation), przy Wspolnym Centrum Badawczym Komisji Europejskiej

e CIT — podatek dochodowy od oséb prawnych
e CK-Centrum Kompetencji

e CNECT - Dyrekcja Generalna Sieci Komunikacyjnych, Tresci i Technologii Komisji Europejskiej (ang.
Directorate-General for Communications Networks, Content and Technology)

e COMP - Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji Komisji Europejskiej (ang. Directorate-General for Competition)

e COMPIE — Counterfactual Methods for Policy Impact Evaluation — seria konferencji organizowanych przez
CC-ME

e DALY - Disability-Adjusted Life Years — wskaznik lat zycia skorygowanych o niesprawnos¢

e DEASP —irlandzki Departament ds. Zatrudnienia i Ochrony Socjalnej (ang. Department of Employment
Affairs and Social Protection)

e DG - Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej

e DiD - Difference-In-Differences — metoda szacowania efektu oddziatywania interwencji poprzez
uwzglednienie dwdch réznic: miedzy grupami objetg i nieobjetg wsparciem oraz w czasie — przed
i po interwencji

e EAC - Dyrekcja Generalna ds. Edukacji, Mtodziezy, Sportu i Kultury Komisji Europejskiej (ang. Directorate-
General for Education, Youth, Sport and Culture)

e EAT - Earnings After Taxes — wskaznik zysku netto
e  EFRR — Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
e  EFS - Europejski Fundusz Spoteczny

e EKRS — portal internetowy Ministerstwa Sprawiedliwosci udostepniajgcy informacje z Krajowego Rejestru
Sadowego (https://ekrs.ms.gov.pl/)


https://ekrs.ms.gov.pl/
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e  ELA - system monitorowania ekonomicznych loséw absolwentéw

e EMIS — Emerging Markets Information Service — portal zawierajgcy informacje ekonomiczne, finansowe
i polityczne dotyczace Polski oraz krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej

e EMPL — Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Wigczenia Spotecznego Komisji
Europejskiej (ang. Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion)

e  Espacenet — miedzynarodowa baza dokumentéw patentowych prowadzana przez Europejski Urzad
Patentowy (https://worldwide.espacenet.com)

e EUR-euro

e EUROSTAT — Europejski Urzad Statystyczny
e FS—Fundusz Spdjnosci

e FST - Fundusz Sprawiedliwej Transformacji

e  GBD - Global Burden of Diseases — Globalne Obcigzenie Chorobowoscia (projekt prowadzony przez
Uniwersytet Waszyngtonski w Seattle)

e  GUS - Gtowny Urzad Statystyczny

e |EFP — Publiczny Urzad Pracy Portugalii (pt. Instituto de Emprego e Formagdo Profissional)
e iMSiG — portal Internetowy Monitor Sgdowy i Gospodarczy (https://www.imsig.pl/)

e JobsPlus — program zachet do zatrudniania uruchomiony w Irlandii w 2012 r.

e JPK - Jednolity Plik Kontrolny:

e JST —Jednostki Samorzadu Terytorialnego

e KACHNA - system ewidencji sktadek w Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

e KE - Komisja Europejska

e KEP — Krajowa Ewidencja Podatnikéw

e  KJE —Krajowa Jednostka Ewaluacji

e  KRDN — portal internetowy Krajowy Rejestr Dtuznikow Niewyptacalnych (https://krdn.pl/)
e KRN — Krajowy Rejestr Nowotwordw

e KRS —Krajowy Rejestr Sgdowy

e LISA —szwedzka zintegrowana baza danych wzdtuznych, dotyczgcych zdrowia, rynku pracy i edukacji (szw.
Longitudinell integrationsdatabas for sjukférsdkrings- och arbetsmarknadsstudier)

e MONA —system w szwedzkim systemie statystyki publicznej zapewniajgcy bezpieczny dostep internetowy
do danych jednostkowych (ang. Microdata Online Access)

e MRPiPS — Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
e  MSP — Mate i Srednie Przedsiebiorstwa

e NBP - Narodowy Bank Polski

e NCBiR — Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

e NFZ- Narodowy Fundusz Zdrowia
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e NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

e NIP — Numer Identyfikacji Podatkowej

e nSIU — Centralny system Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

e NTS - Nomenklatura Jednostek Terytorialnych do Celdw Statystycznych

e OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Cooperation and
Development)

e PARP - Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

e PATSTAT — baza dokumentéw patentowych Europejskiego Urzedu Patentowego

e PESEL - Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci

e PIE — Polski Instytut Ekonomiczny

e  PIT — Podatek dochodowy od o0sdb fizycznych

e  PKB - Produkt Krajowy Brutto

e  PKD - Polska Klasyfikacja Dziatalnosci

e PNT-01 - Sprawozdanie o dziatalnosci badawczej i rozwojowej (B+R); formularz GUS
e  PNT-02 — Sprawozdanie o innowacjach w przemysle; formularz GUS

e POL-on - Zintegrowany System Informacji o Szkolnictwie Wyzszym i Nauce

e REGIOGMINA - projekt ,Usytuowanie na poziomie samorzgddw lokalnych instrumentéw wsparcia dla
Matych i Srednich Przedsiebiorstw (MSP), dziatajacych w oparciu o model wielopoziomowego zarzadzania
regionem (REGIOGMINA)”, realizowany w ramach inicjatywy Narodowego Centrum Badar i Rozwoju pn.
,GOSPOSTRATEG”,

e  REGON — Rejestr Gospodarki Narodowe]j — krajowy rejestr urzedowy podmiotéw gospodarki narodowej

e  RTD - Dyrekcja Generalna ds. Badan Naukowych i Innowacji Komisji Europejskiej (ang. Directorate-General
for Research and Innovation)

e SBA - Small Business Act for Europe — program Komisji Europejskiej okreslajgcy priorytety zwigzane
z promowaniem przedsiebiorczosci w UE i utatwianiem rozwoju matym przedsiebiorcom

e SOM - Self Organizing Map — samoorganizujgce sie mapy Kohonena

e SP—Roczna ankieta przedsiebiorstwa; formularz GUS

e SS—Ubezpieczenia Spoteczne Portugalii (port. Seguranca Social)

e  UE - Unia Europejska

e  UPRP — Urzad Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej

e VAT — podatek od towardw i ustug

e  WIPO — Swiatowa Organizacja Wiasnosci Intelektualnej (ang. World Intellectual Property Organisation)
e YEI - portugalska Inicjatywa na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych

e  7PA - Zintegrowana Platforma Analityczna

e 7US - Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
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