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1 Uvod

Drzave Clanice zagotavljajo drzavno pomoc¢ za doseganje raznovrstnih ciljev politike, kot so
na primer zmanjs$anje regionalnih razlik v drzavi, spodbujanje raziskav, razvoja in inovacij ali
spodbujanje visoke stopnje varstva okolja.

Pri dolo€anju, katere vrste pomoci so zdruzljive s skupnim trgom, pravila EU o drzavni
pomo¢i temeljijo na sistemu predhodnega preverjanja: sheme pomoéi' se odobrijo na podlagi
predhodno dolo¢enih meril ocenjevanja ob predpostavki, da ¢e izpolnjujejo ta merila
ocenjevanja, bodo pozitivni u¢inki vecji od morebitnih negativnih uc¢inkov. Obic¢ajno se to
ocenjevanje shem izvaja brez zadostnega vrednotenja njihovega dejanskega vpliva na trge v
dolo¢enem obdobju.

Doslej je bil pri uporabi pravil EU o drzavni pomo¢i razmeroma majhen pomen pripisan
naknadnim dokazom o tem, kaj je bilo dejansko dosezeno z javnimi sredstvi, ali o vplivu
drzavne pomoci na konkurenco. Vendar je za nosilce odlocanja na ravni drzav ¢lanic in EU
kljuéno, da upostevajo merljive rezultate drzavne pomoci, dodeljene v preteklosti, in
pridobljene izkusnje. To bo pomagalo zagotoviti ve¢jo ucinkovitost shem, financiranih z
drzavno pomocjo, in zmanjsati izkrivljanje na trgih, poleg tega bo izboljsalo ucinkovitost
prihodnjih shem in morda prihodnjih pravil za dodeljevanje drzavne pomoci.

Stevilne drzave Ze izvajajo vrednotenja svojih subvencijskih ukrepov, &eprav neredno’.
Podobno je poraba EU (vkljucno s financiranjem iz strukturnih in investicijskih skladov EU,
kot so ESRR, ESS in EKSRP) predmet predhodnega, sprotnega in naknadnega vrednotenja v
skladu z veljavnimi predpisi in smernicami, ki jih objavi Komisija®. Za prepre¢itev podvajanja
pri vrednotenjih, ki jih izvajajo drzave c¢lanice, smernice z naslovom ,Koncepti in
priporocila® o spremljanju in vrednotenju pojasnjujejo, da je mogoce zahteve evropskih
strukturnih in investicijskih skladov glede vrednotenja izpolniti z izvajanjem vrednotenj, kot
jih zahtevajo pravila za drzavno pomoc.

Pobuda za posodobitev drzavne pomoti’ je namenjena osredotoanju prizadevanj Komisije
glede izvrSevanja na vecje sheme pomoci, ki bodo imele verjetno najpomembnejsi vpliv na
skupni trg. Hkrati bo poenostavljena analiza bolj lokalnih primerov z manjSimi ali bolj

1 Sheme pomoci zajemajo vecino vseh dodeljenih pomoci: po podatkih iz statisticnega pregleda leta 2013
odobrene sheme pomoci predstavljajo 23 % vseh ukrepov pomoci in 55 % zneskov pomoci, nadaljnji sklop
shem skupinskih izjem pa predstavlja 63 % vseh ukrepov pomoci in priblizno 32 % zneskov pomoci. Uredba
Sveta $t. 659/1999 opredeljuje ,,shemo pomoci* kot ,,vsak akt, na podlagi katerega je mogoce brez nadaljnjih
izvedbenih ukrepov dodeliti individualno pomo¢ podjetjem, opredeljenim v aktu na sploSen in abstrakten
nacin, in kateri koli akt, na podlagi katerega je mogoce dodeliti pomo¢, ki ni povezana z dolocenim
projektom, enemu ali ve¢ podjetjem za nedolocen ¢as in/ali v nedoloenem znesku®.

2V ve¢ drzavah ¢lanicah se na primer redno pripravljajo porocila o vrednotenju drzavne pomoci za Ra¢unsko
sodisce ali Parlament.

3 Smernice Komisije o vrednotenju za obdobje financiranja 2014-2020 (na voljo na:
http://ec.europa.eu/regional policy/information/evaluations/guidance en.cfm) podrobno dolocajo ustrezne
koncepte in priporocila.

4 Sporocilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru

regij — Posodobitev podro¢ja drzavnih pomoci EU z dne 8. maja 2012, COM(2012) 209 final.

2


http://ec.europa.eu/regional_policy/information/evaluations/guidance_en.cfm

omejenimi vplivi na trgovino, vkljuéno z zagotavljanjem vecje proznosti za drzave Clanice v
smislu izvajanja takih ukrepov pomoci s povecanjem podroc¢ja uporabe nove uredbe o
splognih skupinskih izjemah’. Za zagotovitev, da bodo pozitivni uginki drzavne pomoé&i (pri
izpolnjevanju svojega prvotnega cilja) na splosno Se vedno vecji od morebitnih negativnih
ucinkov na konkurenco in trgovino, in za preprecitev neupravicenega izkrivljanja trga bi bilo
treba ve€jo poenostavitev kombinirati z boljSo preglednostjo, okrepljenim nadzorom
skladnosti s pravili o drzavni pomoc¢i na nacionalni in evropski ravni ter ucinkovitim
vrednotenjem®.

Ta dokument doloc¢a skupno metodologijo za vrednotenje shem drzavne pomoci. Oblikovan je
za zagotavljanje smernic javnim organom, vklju¢enim v nac¢rtovanje in izvajanje vrednoten;.

2 Cilji vrednotenja drzavne pomoci

Splosni cilj vrednotenja drzavne pomoci je oceniti relativne pozitivne in negativne ucinke
sheme, tj. javni cilj pomo¢i glede na njen vpliv na konkurenco in trgovino med drzavami
¢lanicami. Z vrednotenjem drzavne pomoci je mogoce pojasniti, ali in v kak§Snem obsegu so
izpolnjeni prvotni cilji sheme pomoci (tj. ocenjevanje pozitivnih uc¢inkov), ter dolociti vpliv
sheme na trge in konkurenco (tj. mozni negativni ucinki). Vrednotenje se zato po svojem
namenu razlikuje od naknadnega spremljanja’ in poro&anja®, ki ju trenutno izvaja Komisija v
zvezi s shemami drzavne pomoci.

Vrednotenje drzavne pomoc¢i bi moralo zlasti omogocati ocenjevanje neposrednega
spodbujevalnega ucinka pomoci na upravicenca (tj. ali je upravic¢enec zaradi pomoci sprejel
drugacne ukrepe in kako pomemben je vpliv pomoc€i). Pokazati bi moralo tudi sploSne
pozitivne in negativne ucinke sheme pomoci na doseganje Zelenega cilja politike ter na
konkurenco in trgovino, uporabljalo pa bi se lahko tudi za preverjanje sorazmernosti in
primernosti izbranega instrumenta pomoci.

Na podlagi te ocene lahko vrednotenje potrdi, ali so predpostavke, na katerih temelji
predhodna odobritev sheme pomoci, Se vedno veljavne, ter lahko pomaga izboljSati zasnovo
prihodnjih shem pomoci in pravil o drzavni pomoci. Tvorilo bi lahko podlago za prilagajanje
prihodnjih posredovanj drzave, da se bosta uspesnost in u¢inkovitost pomoci dovolj povecali,
da bodo zagotovljeni ustrezni pozitivni ucinki, ki bodo upravicevali izkrivljanje trga,
povzro¢eno s posredovanjem. Taksne izboljSave prihodnjih shem bi lahko vkljucevale vse od

5  Uredba Komisije (EU) $t. .../2014 z dne XXX o razglasitvi nekaterih vrst pomo¢i za zdruzljive z notranjim
trgom pri uporabi ¢lenov 107 in 108 Pogodbe.

6  Glej tudi sklepe Sveta o reformi nadzora drzavne pomo¢i z dne 13. novembra 2012.

7  Spremljanje, ki ga izvaja Komisija, je redni pregled zakonitosti vzorca ukrepov drzavne pomoci, ki jih
izvajajo drzave Clanice. Namenjeno je zagotavljanju, da drzave ¢lanice pravilno izvajajo sklepe Komisije in
upostevajo ustrezne predpise (tj. tiste, ki so zajeti v Uredbi o splo$nih skupinskih izjemah). Komisija v
reprezentativnem vzorcu primerov ugotavlja tudi skladnost s predhodnimi pravili in pogoji.

8 Glavni cilj letnega porocanja drzav ¢lanic je povecati preglednost drzavne pomoci, ki jo dodelijo drzave
¢lanice. Zagotavlja tudi vir zanesljivih statisticnih podatkov za namene oblikovanja politike in spremljanja.
Podatki v letnih porocilih zagotavljajo predvsem kolic¢inske informacije (na primer za prikaz ciljev, na
katere je bila usmerjena drzavna pomoc, in proracunskih sredstev). Komisija pripravi statisti¢ni pregled
drzavnih pomoci na podlagi poro¢il drzav ¢lanic.



prilagoditev zasnove, vkljuno s spremembami meril za izbiro, in obseznejSe ocene
spodbujevalnega ucinka, do pomembnejSih sprememb, kot so spodbujanje uporabe
alternativne oblike pomoci, ponovna opredelitev ciljev ali ciljnih upravi¢encev ali proucitev
moznosti, ki ne vkljucujejo pomoci, za doseganje enakih ciljev politike.

Pomembno je dolociti ustrezen rok za vrednotenje, ki dopusca dovolj Casa za zbiranje
zadostnih dokazov in v najkrajSem moznem cCasu zagotavlja rezultate za oblikovalce politike,
tako da se lahko pravogasno uvedejo morebitne izboljiave’. Glede na navedeno je treba
vrednotenja drzavne pomoci obi¢ajno obravnavati kot sprotna vrednotenja, ki se izvedejo, ko
se shema pomoci Se izvaja, in ne kot izkljuéno naknadna vrednotenja, ki se izvedejo le po
konCanem izvajanju sheme. UpoStevati je treba posebne primere, pri katerih je mogoce
celotne ucinke posredovanja zaznati v daljSem casovnem obdobju in pri katerih bo
vrednotenje lahko zajelo in merilo le zaCetne ucinke.

Na podlagi vrednotenja drzavne pomoci bi se morale navsezadnje uciti tako Komisija kot tudi
drzave clanice. Da bi bilo to mogocCe, mora vrednotenje izpolnjevati dolocen minimalni
standard kakovosti. Komisija bi morala zato zagotoviti ustrezen nadzor kakovosti vrednoten;.
Komisija bo zlasti podrobno proucila splosno zanesljivost vrednotenja in izpostavila
morebitne pomanjkljivosti v dveh klju¢nih fazah, in sicer v nacrtu vrednotenja in kon¢nem
porocilu. Po potrebi bi lahko poiskala podporo neodvisnih zunanjih strokovnjakov za pomo¢
pri nadzoru kakovosti vrednotenja.

Komisija bi lahko tudi organizirala usposabljanja in delavnice za javne uprave o metodah in
tehnikah vrednotenja. Poleg tega bi se lahko pozitivne izku$nje in dobre prakse iz drzav ¢lanic
izmenjevale in uporabljale za pomo¢ pri oblikovanju ucinkovitejSih shem pomoci v
prihodnosti.

Koristi izvajanja vrednotenj se bodo pokazale v nekaj letih, ko bodo pripravljena prva
porocila o vrednotenju ter bodo na voljo njihove ugotovitve in priporocila. Ta se bodo nato
lahko uporabljala za izboljSanje zasnove poznejSih shem pomoci in, po moznosti, pravil o
drzavni pomoc¢i. Srednje- in dolgorocno bi lahko vrednotenje postopoma vodilo do bolj
temeljnih sprememb splosnega pristopa, sprejetega za drzavno pomoc.

3 Nacért vrednotenja

Poglavitno je, da se celovit nacrt za vrednotenje sheme drZzavne pomoci pripravi v zgodnji
fazi, skupaj z nacrtom sheme. To, da Komisija odobri nacrt vrednotenja, je klju¢no za
zagotavljanje enake obravnave. Ta nacrt je treba nato dosledno izvajati.

9 Nekatere smernice o drzavni pomoci se nanasajo na obicajno Stiriletno obdobje trajanja ovrednotenih shem
pomoci.



Dejansko se na splosno priznava, da so vrednotenja ucinkovitejSa, ¢e so pravilno nacrtovana
in vnaprej pripravljena, zlasti ker je tako lazje zbirati ustrezne podatke. Zgodnje nacrtovanje
lahko tudi mo¢no zmanjSa sredstva, potrebna za vrednotenje, in navsezadnje izboljSa njegovo
kakovost.

Nacrt vrednotenja, ki ga mora drzava Clanica v skladu z ustreznimi pravili priglasiti Komisiji,
bi moral vsebovati vsaj naslednje minimalne elemente.

3.1 Cilji sheme pomodi, ki jih je treba ovrednotiti

Prva faza vrednotenja sheme je jasna dolocitev ,,logike posredovanja“, na kateri temelji shema
pomoci, z opisom potreb in tezav, ki jih namerava shema obravnavati, ciljnih upravicencev in
nalozb, njenih splos$nih in posebnih ciljev ter pricakovanega ucinka. Navesti bi bilo treba tudi
glavne predpostavke, ki se nanaSajo na zunanje dejavnike, ki bi lahko vplivali na shemo.

3.2 Vprasanja za vrednotenje

V nacrtu vrednotenja bi moral biti opredeljen obseg vrednotenja, tj. nacrt bi moral vkljucevati
natanc¢na vprasanja, na katera je mogoce odgovoriti koli¢insko in s potrebnimi dokazili. Ta
vpraSanja za vrednotenje bi se morala osredotocati na uc¢inek sheme drzavne pomoci in jih je
mogoce razvrstiti v skladu z naslednjimi tremi ravnmi:

1. Neposredni ué¢inek pomoc¢i na upraviéence, npr.:

e Ali ima pomo¢ pomemben ucinek na ukrepe, ki so jih sprejeli upravicenci do
pomoci (spodbujevalni ucinek)?

e Ali pomo¢ vpliva na polozaj upravic¢encev (na primer, ali sta se spremenila njihov
konkuren¢ni poloZzaj ali ste¢ajno tveganje)?

e V kaks$nem obsegu je pomoc¢ dosegla pricakovane ucinke?

e Ali pomo¢ razli¢no vpliva na upravi¢ence (na primer glede na njihovo velikost,
lokacijo ali sektor)?

2. Posredni u¢inek sheme pomo¢i, npr.:

e Ali ima shema ucinke prelivanja na dejavnost drugih podjetij ali na druge
geografske regije? Ali je pomoc izrinila nalozbe drugih konkurentov ali pritegnila
dejavnost s sosednjih obmocij?

e Al je shema prispevala k zadevnemu cilju politike?
e Ali je mogoce izmeriti skupne u¢inke sheme na konkurenco in trgovino?

3. Sorazmernost in ustreznost sheme pomo¢i, npr.:




e Ali je bila shema pomoc¢i sorazmerna z obravnavano tezavo? Ali bi bilo mogoce z
manj$o pomocjo ali drugacno obliko pomoc¢i dose¢i enake ucinke (na primer s
posojili namesto z nepovratnimi sredstvi)?

e Al je bil izbran najucinkovitej$i instrument pomoc¢i? Ali bi bili drugi instrumenti
pomoci ali vrste posredovanja ustreznejsi za doseganje zadevnega cilja?

Z vrednotenjem bi bilo treba v najvecji mozni meri oceniti u¢inek sheme pomoci na vseh treh
ravneh, in sicer z obravnavanjem ustreznih vprasanj v zvezi s cilji sheme. Vendar je
neposredni u€inek pomoci na upravi¢ence obicajno taksen, da ga je mogoce najbolj zanesljivo
izmeriti. V praksi je vec€ina razvitih metod vrednotenja zasnovanih za ocenjevanje tovrstnega
ucinka. Poleg tega je vrednotenje neposrednih uc¢inkov pomoci, vkljuéno s spodbujevalnim
ucinkom, izredno pomembno, saj lahko zagotovi koristen vpogled v vrste posrednih uc¢inkov
in izkrivljanja, ki jih je mogoce pricakovati. Zlasti kjer pomo¢ ne zagotavlja spodbujevalnega
ucinka, se lahko domneva, da pomo¢ pomeni izkrivljanje, ¢e zadevnim upravicencem
zagotavlja nepricakovane prihodke.

3.3 Kazalniki rezultatov

VpraSanja za vrednotenje bi morala omogociti izbiro posebnih kazalnikov rezultatov, ki
vkljucujejo kvantitativne informacije o rezultatih, doseZzenih s shemo drzavne pomoci. V
Prilogi IT je naveden okviren in neizérpen seznam kazalnikov rezultatov, ki vkljucujejo
neposredni in posredni u¢inek sheme, vkljuéno z moznimi uc¢inki na konkurenco in trgovino.
Kazalniki rezultatov bodo odvisni od cilja pomo¢i, ki se vrednoti. V nacrtu vrednotenja bi
moralo biti pojasnjeno, zakaj so izbrani kazalniki najustreznejsi za merjenje ucinka te sheme
pomoci.

3.4 Metode: iskanje ustrezne osnove za primerjavo

Vrednotenja drzavne pomo¢i bi morala omogocati ugotavljanje vzrocnega ucinka same
sheme, nepopacenega z drugimi spremenljivkami, ki bi lahko vplivale na opazovani rezultat,
npr. splosne makroekonomske pogoje ali heterogenost podjetja (npr. razlike v velikosti
podjetja, lokacija podjetja, financna sredstva ali zmogljivosti upravljanja). Nacrt vrednotenja
bi moral dolocati glavne metode, ki se bodo uporabljale za ugotavljanje uc¢inka pomoci, in
pojasniti, zakaj so te metode verjetno primerne za zadevno shemo.

Vzrocni ucinek je razlika med rezultatom v primeru pomoci in rezultatom v primeru brez
pomoci. Rezultat v primeru pomoci se ugotavlja za podjetja, ki prejemajo pomo¢, rezultat v
primeru brez pomoc¢i pa se meri le za podjetja, ki ne prejemajo pomoci. V skladu z
opredelitvijo ne ugotavljamo, kakSen bi bil rezultat brez pomoci za podjetja, ki so prejela
pomoc. Za oceno ucinka pomoc¢i na upravi¢ence do pomoci je zato treba oblikovati ta
hipoteti¢ni scenarij na podlagi najbolj primerljivih podjetjij ali kontrolne skupine.

Za veljavnost vrednotenja je kljucna kakovost te kontrolne skupine.



Podjetja, ki prejemajo pomoc, so lahko v drugacnem polozaju kot podjetja, ki je ne prejemajo.
Lahko se na primer spopadajo z drugacnimi pogoji glede lokalne ponudbe in povprasevanja,
tezje pridobijo posojilo ali so bolj ali manj ucinkovita. Vsi ti dejavniki lahko vplivajo na
stopnjo uspesnosti ali dejavnosti podjetij, tako tistih, ki prejemajo pomoc, kot tistih, ki je ne.
Primerjava uspesnosti upravi¢encev z uspeSnostjo neupravicencev bo verjetno bolj izrazala to
dejstvo kot ucinek same pomoci. Vrednotenje sheme pomoci zato ne more temeljiti na
preprosti primerjavi med upravi¢enci in neupravicenci, ampak mora upoStevati razli¢ne
znacilnosti obeh skupin podjetij, tj. tistih, ki jih je mogoce opazovati, in tistih, ki jih ni
mogoce.

V primeru regionalne pomoc¢i so na primer upravi¢enci do pomoc¢i v regijah z neugodnimi
trznimi razmerami (tj. kjer so lokalni trgi izdelkov, dela ali kapitala Sibki) obi¢ajno manj
uspesni kot neupravicenci v bolj razvitih regijah. Vendar to nikakor ne izraza ufinka same
pomoci. Poglavitno vpraSanje je, ali so bila uspesnejsa, kot bi bila brez pomoci, in ne, ali so
bila uspesnejsa od neupravicencev v drugih regijah.

Podobno je treba pri ugotavljanju uc¢inka pomoci upostevati tudi splosne panozne trende. Tudi
¢e upravicenci do regionalne pomoc¢i zmanjs$ajo Stevilo zaposlenih, je pomoc¢ Se vedno lahko
ucinkovita. Na primer, kadar se razmere v posamezni panogi kot celoti poslabSujejo in vsa
podjetja zmanjSujejo Stevilo zaposlenih, lahko upravicenci do pomoci zmanjSajo Stevilo
zaposlenih v manjSem obsegu, kot bi ga sicer. To je prikazano v spodnjem grafu, ki kaze
negativen trend Stevila zaposlenih v podjetjih, ki prejemajo pomoc, tako pred dodelitvijo
pomoci kot po njej. Vendar je trend po prejemu pomoc¢i manj negativen. Razlika med
razSirjeno linijo trenda brez pomoc¢i in linijo, ki kaze zaposlitev, ki jo podjetje dejansko
ponuja po prejemu pomoci, kaze na pozitiven vpliv pomoci.
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Slika 1: Pozitiven vpliv pomoci ob negativhem trendu

Posebna tezava se pojavi glede opredelitve kontrolne skupine, kadar se neupravi¢enci sami

odlocijo, da bodo zaprosili oziroma ne bodo zaprosili za pomo¢. Na primer, ¢e so upravicena
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vsa podjetja (tj. vsa podjetja, ki predlagajo projekt in zaprosijo za pomoc¢, prejmejo nekaj
pomoci), podjetja, ki ne zaprosijo za pomoc, verjetno nimajo projektov. Rezultati podjetij
lahko kazejo, da so bila podjetja, ki niso prejela pomoci, manj uspeSna v absolutnem in
relativnem smislu kot tista, ki so prejela pomo€. Vendar je to ugotovitev mogoce v celoti
pojasniti ze z dejstvom, da prva skupina sploh ni imela nobenega projekta, druga pa ga je
imela, torej je vodstvu prve skupine primanjkovalo interesa ali ustvarjalnosti. Zato je klju¢no,
da so podjetja v kontrolni skupini (podjetja, ki niso prejela pomoci) del te skupine, ker ne
vplivajo na izmerjene rezultate. Zlasti ¢e so se podjetja sama odlocila, da ne bodo zaprosila za
pomo¢, ta pogoj morda ni izpolnjen.

Vsaka sistemati¢na razlika med upravicenci in neupravicenci do drzavne pomoci bi morala
biti ustrezno upostevana pri nacrtovanju vrednotenja, da se prepreci pristranskost rezultatov
(pristranskost izbire). V zadnjih desetletjih je bilo razvitih ve¢ zanesljivih metod za
obravnavanje tega vprasanja. Izbira metode je odvisna od zasnove posamezne sheme drzavne
pomoci in od razpolozljivosti podatkov. Vsaka metoda ima svoje omejitve in je veljavna le, ce
veljajo dolocene predpostavke. Za verodostojnost Studije sta klju€na prepoznavanje in javno
obravnavanje teh omejitev in predpostavk.

Nakljucen izbor postopka za izbiro upravicencev je eden izmed nainov za zagotovitev
nepristranskosti vrednotenja. Ce so upraviéenci do pomoéi v celoti izbrani nakljuéno, je
mogoce kakr$no koli ugotovljeno razliko v uspesnosti podjetij pripisati pomo¢i. Vendar je to
metodo v praksi tezko izvajati, zlasti za vec¢je sheme. Druge metode uporabljajo obstojeCe vire
zunanjih sprememb v okolju, v katerem podjetje deluje (tj. spremembe, ki niso dolocene s
parametri in spremenljivkami v modelu), za ugotavljanje vzro¢nosti'’. V PrilogiI k tem
smernicam so podrobneje predstavljene najpomembnejSe metode, ki se osredotocajo na
prakticne vidike njihove uporabe. Obravnava nacin, kako se z vsako metodo ugotavlja
vzroc¢nost, kar je Se posebej pomembno v okviru vrednotenj drzavne pomoci, pri cemer se s
predhodnim nacrtovanjem vrednotenja zagotavlja, da je mogoce ucinke pomoci pravilno
ovrednotiti.

Treba bi bilo tudi nadzorovati uc¢inek veckratne pomoci, in sicer iz ene sheme, iz ve¢ shem ali
pomo¢i ad hoc. Ce neupraviéenci v zadevnem programu prejmejo pomo¢ iz drugih programov
ali ¢e upravicenci zadevnega programa prejmejo dodatno pomoc iz drugih programov, bo
vrednotenje ucinkov zadevne sheme pomoci verjetno popaceno.

3.5 Zbiranje podatkov: uporaba najboljSih mozZnih virov

Za upravi¢ence do pomoc¢i in za kontrolno skupino je treba zbrati skladne in zadostne
podatke. Dolocanje zahtevanih podatkov in pridobivanje dostopa do virov obrazcev za
podatke sta del nacrtovanja vrednotenja.

10 Najpogosteje uporabljene metodologije so razlike v razlikah, nacrt diskontinuirane regresije in
instrumentalne spremenljivke.



Za zagotavljanje kakovosti vrednotenja so klju¢ni ucinkovito spremljanje posredovanja ter
pravilno zbiranje in obdelava podatkov. Zato je treba takoj po odobritvi sheme pomoci
vzpostaviti mehanizem za spremljanje posredovanja ter zbiranje in obdelavo ustreznih
podatkov. S tem se bodo verjetno mo¢no zmanjsali stroski vrednotenja.

Zagotavljanje zbiranja potrebnih podatkov o prosilcih za pomoc¢ in upravic¢encih je kljucen
korak pri oblikovanju nacrta vrednotenja, ¢e lahko razpolozljivost teh podatkov postane del
pogojev za upravicenost do pomoci.

Z izjemo podatkov o proSnjah za pomoc¢ (vklju¢no s podatki o zavrnjenih prosilcih, kadar so
na voljo) morajo biti za primerljivost podatkov viri podatkov za upravi¢ence do pomoci in za
kontrolno skupino enaki. Zelo verjetno je, da bo treba podatke pridobiti iz ve¢ virov, npr. s
kombiniranjem podatkov iz podatkovnih zbirk, ki vsebujejo informacije o prejemkih pomoci,
s podatki iz registrov podjetij. Vrednotenje bo morda moralo temeljiti na obstojeCih virih
podatkov, kot so upravni viri podatkov (npr. davéni urad, register podjetij, raziskave o
inovacijah in patentni urad). Zato mora nacrt vrednotenja vkljucevati pregled obstojecih virov
podatkov, dolocati, ali zagotavljajo dovolj informacij za vrednotenje, in zagotavljati, da bo
dostop do njih mogoc¢ v ustreznih rokih.

Podatki iz upravnih virov, npr. iz nacionalnih statisti¢nih uradov, bodo ocenjevalcem verjetno
na voljo le pod dolofenimi pogoji, ki se nanaSajo na zasebnost in zaupnost poslovnih
podatkov. Pogoji za dostop do teh podatkov morajo biti opredeljeni v nacrtu vrednotenja.
Organ, ki odobri dostop do podatkov, mora strokovnjakom, ki izvajajo vrednotenje, po
potrebi zagotoviti dostop do teh podatkov.

Kadar se uporabljajo podatki iz ve¢ virov, je zelo pomembno, da so zbrani v obliki, ki
omogoca dosledno usklajevanje spremenljivk. Morda bo treba pri vsakem uporabljenem
podatkovnem nizu poiskati enopomenske oznake. Na primer, oznake podjetij in obratov
morajo biti enopomenske v vseh podatkovnih nizih, naslovi morajo biti zbrani v obliki, ki
omogoca ugotavljanje geografskega polozaja itd. Natanen izvor oznake se lahko med
drzavami Clanicami razlikuje. Lahko bi bila na primer davénega izvora (npr. Stevilka DDV)
ali bi jo neposredno zagotovili statisticni uradi (npr. SIREN in SIRET v Franciji,
identifikacijska Stevilka podjetja in identifikacijska Stevilka obrata, ki ju zagotovi nacionalni
inStitut za statistiko in ekonomske Studije (INSEE)).

Vrednotenje drzavne pomoci bi bilo lahko dopolnjeno z informacijami iz anket o
upravicencih do pomoci in/ali pogovorov z upravljavci shem. Tovrstne kvalitativne
informacije so subjektivne in odgovori lahko namesto zagotavljanja dejanske ocene ucinka
pomoci izrazajo strateske interese upravicencev. To tveganje je zlasti veliko, ¢e udelezenec
pogovora predvideva, da bo pozitivno pricanje izboljSalo moZznosti, da shema v prihodnosti
prejme pomoc¢. Vendar ¢e so informacije pridobljene kvalitativno, na primer s pogovori in
Studijami primerov, so lahko koristen dopolnilni vir in lahko pomagajo pri razlagi rezultatov
vrednotenja.



Pri vsaki obdelavi osebnih podatkov v okviru vrednotenj se uporabljajo pravo EU o varstvu
osebnih podatkov, zlasti Direktiva 95/46/ES o varstvu posameznikov pri obdelavi osebnih
podatkov in o prostem pretoku takih podatkov, nacionalna zakonodaja, ki izvaja to direktivo,
in Uredba (ES) §t. 45/2001 o varstvu posameznikov pri obdelavi osebnih podatkov v
institucijah in organih Skupnosti in o prostem pretoku takih podatkov.

3.6 Casovni okvir vrednotenja

Nacrt vrednotenja bi moral zagotavljati informacije o natanénem casovnem okviru
vrednotenja, ki bo dolocen v skladu z odobrenim trajanjem sheme, in bi moral vkljucevati
mejnike, tj. za zbiranje podatkov, izvedbo vrednotenja in predlozitev kon¢nega porocila.
Casovni okvir bi se lahko razlikoval glede na shemo, zato bi bilo treba o njem razpravljati in
se dogovoriti s Komisijo za vsak primer posebej. Vklju¢enim v upravljanje shem se svetuje,
naj olajSajo neformalne razprave o vsebini nacrta pred predlozitvijo svojega uradnega
obvestila Komisiji.

Za omogocanje predlagane razsiritve na shemo pomoci, ki jo je treba oceniti, bi bilo treba
kon¢no porocCilo o vrednotenju pravocasno predloziti Komisiji (npr. Sest mesecev pred
predvidenim koncem sheme). Ce ni predvidena razsiritev, se lahko porocilo predlozi po koncu
sheme.

Priglasitev

Naslednik

sheme Trajanje sheme
sheme

pomodi

Naért Izvajanje natrta vrednotenja, npr.: Analiza Nova/padaljZana
-vregnotenja_, . ¢ zhiranje podatkav rezultatav shemaglede na
priglasen Komisiji . analiza vrednoten razultate
(priparaceni stiki . viliuéitev deleiniko R vrednotenja
pred priglasitvija) vkljuéitev deleinikov
SEAET c_: Priglasitev
vrednotenju -
. . naslednice
Sklep Komisije (vsaj Sest —
mesecev pred
iztekom
veljavnosti
sheme
)

Slika 2: Pregled postopka vrednotenja v primeru priglasene sheme

3.7 Organ, ki izvaja vrednotenje: zagotavljanje neodvisnosti in strokovnosti
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Vrednotenje u¢inka shem drzavne pomoci bi moralo biti objektivno, natan¢no, nepristransko
in pregledno''. Vsako vrednotenje bi morali na podlagi zanesljivih metodologij izvesti
strokovnjaki, ki imajo ustrezne in dokazane izkuSnje ter metodolosko znanje za izvajanje
vrednoten;.

Vrednotenja bi moral izvajati organ, ki je vsaj funkcionalno neodvisen od organa, ki dodeli
pomoc¢, ima potrebne in dokazane spretnosti in znanja ter ustrezno usposobljeno osebje za
izvajanje taks$nih vrednotenj. Funkcionalna neodvisnost ocenjevalca od organa, ki dodeli
pomoc, je kljuéna za zagotovitev kakovosti in verodostojnosti vrednotenja. To ne pomeni
nujno, da je treba ustanoviti nov organ, niti da morajo vrednotenje izvesti komercialni
ocenjevalci. Glede na posamezne organizacije v vsaki drzavi ¢lanici bi bilo mogoce na primer
izkoristiti neodvisnost ter spretnosti in znanja organizacij, kot so statisti¢ni uradi, centralne
banke, raCunska sodiSc¢a, javne in zasebne univerze ali raziskovalna sredis¢a. Odlocitev o tem
se lahko za vsako shemo sprejme za vsak primer posebe;.

Za uspeh vrednotenja je pomembna zgodnja vkljucitev organa, ki izvaja vrednotenje, na
primer v Casu nacrtovanja sheme. Zagotavlja, da bo mogoce shemo drzavne pomoci
ovrednotiti na predlagani nacin in da bodo zbrani potrebni podatki. Zato bi moral nacrt
vrednotenja, kadar je to mogoce, pripraviti imenovani ocenjevalec ali bi moral vsaj zelo tesno
sodelovati pri tem. Vkljucevati bi moral tudi informacije, ¢eprav le okvirne, o potrebnih
¢loveskih in finan¢nih virih, ki bodo na voljo za izvedbo vrednotenja. Posebej pomembne so
informacije o identiteti in vlogi vsakega kljunega strokovnjaka, vkljucenega v vrednotenje,
in oceno njegove stopnje vkljucenosti.

Nacrt vrednotenja bi moral natancno opisovati organ, ki izvaja vrednotenje, ali, ¢e Se ni
izbran, podrobna merila, ki se bodo uporabljala za njegovo izbiro, zlasti v zvezi z
neodvisnostjo, izku$njami in znanjem. Kadar je to mogoce, bi moral vkljucevati obstojece
alternative. Kadar ocenjevalec Se ni izbran ali je bil izbran, vendar ne sodeluje dejavno pri
pripravi nacrta vrednotenja, je treba jasno navesti razloge za to. Celo v tem primeru mora biti
nacrt vrednotenja dovolj podroben, da omogoca pravilno oceno veljavnosti vrednotenja, ki bo
izvedeno.

3.8 Obvescanje javnosti: olajSanje vklju¢evanja deleznikov

Vrednotenje mora biti javno. To pomeni, da je treba javnost ustrezno obvestiti o nacrtu
vrednotenja in kon¢nem porocilu o vrednotenju, ko sta odobrena, in ju objaviti na mestih,
opisanih v nacrtu vrednotenja, na primer v spletiS¢u. Tudi Komisija bi lahko objavila te
dokumente'?.

11 Glej na primer standarde vrednotenja Evropske komisije, norme in standarde vrednotenja OECD, standarde
vrednotenja Zdruzenih narodov in neodvisno vrednotenje Svetovne banke (Principles, Guidelines and Good
Practice — Nacela, smernice in dobra praksa).

12 Z izjemo poslovnih skrivnosti in drugih zaupnih informacij v ustrezno utemeljenih primerih (Sporocilo
Komisije z dne 1.decembra 2013 o poklicni skrivnosti v odlo¢bah o drzavni pomoci, C(2003) 4582,
UL C 297, 9.12.2003, str. 6). Vsaka objava osebnih podatkov mora biti izvedena v skladu s pravom EU o
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Ce so uporabljeni podatki osebni in/ali zaupni, je treba zaupnost zagotavljati v celotnem
postopku vrednotenja, in sicer v skladu s ¢leni 8, 16 in 17 Listine EU o temeljnih pravicah.
Vendar se zaupnost ne nanaSa na rezultate vrednotenja. V pogodbo za vrednotenje zlasti ni
mogoce vkljuciti klavzule o zaupnosti, razen: 1. obveznosti nerazkritja, ki veljajo za osebne
in/ali zaupne podatke, in 2. obveznosti glede skladnosti s sploSnimi dolocbami nacionalne
statisti¢ne zakonodaje in statisti¢ne tajnosti, kot so dolocbe v zvezi s predstavitvijo rezultatov.

Podatki, zbrani med vrednotenjem, morajo biti dostopni za ponovitev rezultatov ali nadaljnje
Studije pod pogoji, ki niso bolj omejevalni kot pogoji, doloceni za organ, ki izvaja zacetno
vrednotenje.

Organ, ki dodeli pomo¢, bi lahko zagotovil ustrezno vkljucenost zadevnih deleznikov, s
katerimi bi se bilo treba posvetovati vsaj enkrat med izvajanjem nacrta vrednotenja. Na
primer, deleznike bi lahko pozvali k razpravi o ugotovitvah iz zac¢etnega vrednotenja, in sicer
na podlagi vmesnega porocila. Taksne dogovore bi bilo treba vkljuciti v nacrt vrednotenja.

4 Merila za izbor za sheme pomoc¢i, Ki jih je treba ovrednotiti

Naceloma je vsaka shema drzavne pomoci primerna za vrednotenje, ¢eprav pa se vrednotenje
Steje za dobro prakso, se v skladu s pravili o drzavni pomoc¢i ne zahteva v vseh primerih.
Vrednotenje drzavne pomoci bi moralo ostati sorazmerno in bi ga bilo treba na splosno
izvajati za sheme, ki lahko pomembno vplivajo na notranji trg in lahko pomenijo tveganje
povzroCitve precejSnjega izkrivljanja, ¢e se njihovo izvajanje ne pregleda pravocasno.
Ustrezne smernice o drzavni pomoci se zato osredotoc¢ajo na sheme pomoci, ki so: (1) velike,
vkljuéno s tistimi v okviru uredbe o splos$nih skupinskih izjemah, (2) nove ali (3) vkljucujejo
moznost velike (trzne, tehnoloSke ali regulativne) spremembe v bliZnji prihodnosti, ki lahko
zahteva oceno sheme, ki jo je treba pregledati. Posamezne smernice o drzavni pomoci
dolocajo tudi druge vrste shem, ki bi imele koristi od vrednotenja.

4.1 Velike sheme pomoci, vkljué¢no s tistimi v okviru uredbe o splo$nih skupinskih
izjemah

Komisija bi lahko v skladu s sporocilom o posodobitvi drzavne pomoci zahtevala, da se za

najve¢je sheme pomoci izvede vrednotenje, saj: (1) lahko take sheme najbolj vplivajo na

enotni trg, ¢e niso dobro nacrtovane, (2) se lahko doseZe najvecja uc¢inkovitost zaradi njihovih

visokih proracunov in (3) lahko velike sheme z mnogo razlinimi vrstami upravi¢encev

zagotovijo dovolj podatkov za vrednotenje.

Za nekatere sheme pomoci se vrednotenje morda Se vedno ne izvaja, ¢e, kljub svoji velikosti,
ne vkljucujejo nobenega posebnega tezavnega vidika (npr. rutinski primeri, primeri, v katerih
vsak izmed Stevilnih upravi¢encev prejema manjSe zneske pomoci, in primeri, ko ni tveganja
vecjih sprememb ali resna izkrivljanja niso verjetna).

varstvu osebnih podatkov, zlasti z Direktivo 95/46/ES, nacionalno zakonodajo, ki izvaja to direktivo, in
Uredbo (ES) st. 45/2001.
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Poleg tega nova uredba o splosnih skupinskih izjemah opredeljuje velike sheme pomoci na
podlagi njihovega proracuna (povprec¢ni letni proracun, ki presega 150 milijonov EUR) in za
nekatere kategorije pomoéi'® predvideva njihovo vrednotenje.

Za preprecitev odlozitve zacetka veljavnosti teh velikih shem in za zagotovitev, da bodo
predmet ucinkovitega vrednotenja, uredba o splosnih skupinskih izjemah predvideva izvzetje
iz obveznosti priglasitve za najdaljSe obdobje Sest mesecev, ki ga lahko Komisija po odobritvi
nacrta vrednotenja e podalj$a'*. Naért vrednotenja je treba priglasiti ¢&im prej in najpozneje v
20 delovnih dneh po zacetku veljavnosti sheme.

Nova uredba o splosnih skupinskih izjemah predvideva tudi primer sprememb ali naslednic
teh velikih shem, ki so predmet vrednotenja, ki jih je treba priglasiti, razen ¢e so spremembe
izklju¢no formalne in upravne ali se izvedejo v okviru ukrepov, ki jih sofinancira EU.

4.2 Nove sheme pomoci

Opredelitev ,,novosti® se lahko med instrumenti pomoci in drzavami ¢lanicami razlikuje.
Novost se na¢eloma obravnava v smislu vrste sheme pomoci ali trgov, na katere je usmerjena,
kot so npr. nastajajoci trgi, kjer je razvoj trga Se v zelo zgodnji fazi. Te sheme lahko trajno in
temeljno oblikujejo panoge. Zato so moznosti za koristi in popacenja Se posebej velike.
Tak$na novost lahko vklju€uje na primer uvedbo novega mehanizma zmogljivosti v
energetskem sektorju, pomoc¢ za nove vrste tehnologij ali novo vrsto podpore za obnovljive
vire energije v okviru okoljske pomoc¢i. Vrednotenje novih shem pomaga tudi tistim, ki
trenutno nacrtujejo nove sheme, saj jim omogoca, da upostevajo najnovejsi razvoj na trgu.

4.3 Sheme pomoci, na katere vplivajo vecje predvidene spremembe

Moznost vecjih (trznih, tehnoloskih ali regulativnih) sprememb v bliznji prihodnosti bo
ocenjena za vsak primer posebej. TakSne vecje spremembe lahko vkljucujejo na primer
predvideno revizijo veljavnega predpisa ali pomoc¢ za hitro rastoce panoge, v katerih se trzno
okolje in razpolozljive tehnologije zelo hitro razvijajo. Ce sheme niso prilagojene uéinkom
teh vecjih sprememb, obstaja tveganje, da javna sredstva ne bodo ucinkovito porabljena (na
primer, finan¢na sredstva se lahko dodelijo za morebitno ,,trzno nepopolnost®, ki bo prenchala
obstajati) ali se bodo pojavila precejSnja izkrivljanja, ki bodo na nove udeleZzence na trgu
vplivala drugace kot na obstojeCa podjetja ali ustvarjala neenake pogoje za nove in obstojece
tehnologije. Revizija obstojeCega regulativnega okvira (na primer v sektorju elektronskih
komunikacij), velika nihanja vhodnih in izhodnih cen (na primer v primeru soncnih
kolektorjev) ali uvedba nove tehnologije na trgu (na primer razpolozljivost Cetrte generacije
mobilnega omrezja za Sirokopasovne storitve), so primeri, kdaj je mogoce upraviciti
vrednotenje, da se pri prihodnjih shemah lahko upostevajo nove razvojne spremembe na trgu.

13 Regionalna pomo¢ (razen regionalne pomoci za tekoce poslovanje), pomo¢ za mala in srednje velika
podjetja (MSP), pomo¢ za dostop do finan¢nih sredstev za MSP, pomo¢ za raziskave, razvoj in inovacije,
pomoc za varstvo okolja (razen pomoci v obliki znizanj okoljskih davkov v skladu z Direktivo 2003/96/ES)
in pomo¢ za Sirokopasovne infrastrukture.

14 Komisija bi se lahko izjemoma tudi odlocila, da vrednotenje glede na posebnosti primera ni potrebno.
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4.4 Druge sheme pomoci

Smernice za razlicna podro¢ja drzavne pomoci dolocajo tudi nekatere sheme pomoci, pri
katerih bi bilo vrednotenje Se posebej pomembno.

Ni vkljucena v

zahtevo glede

Shema pomoéi vrednotenjav
v skladu z - uredbio

uredbo o splosnih
splo3nih sKupinskih

Vrednotenje ni
potrebno

skupinskih izjemah Velike sheme
izjemah pomodi
v posebnih
kategorijah
pomoci

velika shema

pomodi Potreben je
nova shema _ nacrt
pomoci

shema pomodi,
na katero vplivajo
vecje spremembe
druga shema
pomadi,
predvidenav
smernicah in
okvirih

Priglasena
shema pomoci

vrednotenja

Slika 3: Izbira shem pomo¢i za namene vrednotenja
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Priloga I: Tehni¢na priloga o ustreznih metodah za ugotavljanje vzro¢nega u¢inka

Shema drzavne pomoci ima lahko u¢inek na zelo razli¢nih ravneh. Obicajno se pricakuje, da
bo imela neposreden ucinek na ravni upravicenca. Razumevanje obsega tega ucinka je klju¢no
za oceno stopnje ucinkovitosti in uspesnosti javnega ukrepa. Ker pa je pomo¢ usmerjena na
podjetja, ki vzajemno delujejo na trgih ali v regijah, ki si prizadevajo pritegniti gospodarsko
dejavnost, ima drZzavna pomo¢ obic¢ajno tudi posredne ucinke. Ti ucinki bi bili lahko na
primer ucinki prelivanja na druga podjetja (npr. pozitivna prelivanja z raziskav in razvoja ali
izrivanje nalozb s strani drugih konkuren¢nih podjetij) ali u¢inki premescanja (npr. selitve
gospodarske dejavnosti iz ene regije v drugo). Ti posredni ucinki so vzrok za morebitno skodo
in koristi, ki izhajajo iz posredovanja drzave v gospodarstvu. Zato vrednotenje javnih ukrepov
zahteva tudi oceno obsega teh posrednih u¢inkov.

Merjenje neposrednih in posrednih ucéinkov politike obicajno zahteva uporabo razli¢nih
orodij. Zadnja desetletja je zaznamoval pomemben razvoj metodologij in tehnik, namenjenih
ocenjevanju neposrednega ucinka politik na njene upravi¢ence. Te tehnike so podrobneje
predstavljene v nadaljevanju tega oddelka. Na Zzalost te tehnike le v redkih primerih
omogocajo ocenjevanje posrednih ucinkov shem pomoci na podjetja ali regije. Vrednotenje
posrednih ucinkov sheme drzavne pomoci obicajno zahteva druge vrste dokazov, kot se
uporabljajo za ocenjevanje neposrednih u¢inkov na prejemnike, razlaga pa obicajno temelji
bolj na ekonomski teoriji in modeliranju. Za tovrstno vrednotenje je tezje zagotoviti natancne
smernice, saj mora biti prilagojeno moznim in pri¢akovanim pozitivhim in negativhim
ucinkom politike. Zato je treba to vrednotenje izvesti po skrbni in natan¢ni analizi najbolj
verodostojnih moznih posrednih ucinkov politike. Na podlagi te analize lahko ocenjevalci
oblikujejo ukrepe, ki temeljijo na mikro podatkih neupravi¢encev do pomoci, zlasti v isti
regiji, grozdu ali panogi ter v sosednjih regijah. To bi moralo tvoriti jedro ocenjevanja
posrednih ucinkov sheme drZzavne pomoci. Po potrebi se lahko to dopolni z vec
makroekonomskimi podatki in, kar je najpomembnejSe, s skrbno izbranimi Studijami
primerov.

Vrednotenje neposrednih ucinkov je nujen in klju€en prvi korak. Vendar se strogo izvajanje
ocenjevanja posrednih u¢inkov pomoci uporablja kot pomemben dokaz pri ocenjevanju SirSih
u¢inkov sheme. Ce odsotnost dodatnih nalozb upravitencev do pomoéi v $irSem smislu kaze
na neuspeh politike, tudi pozitiven u€inek ne zadostuje za sklep, da je politika uresnicila svoje
cilje. Zlasti ¢e se izkaze, da je neposredni ucinek pomoci na upravi¢ence zelo majhen ali ga
sploh ni, se bo za shemo zelo verjetno Stelo, da ne izpolnjuje svojega cilja, razen ¢e je mogoce
navesti zelo prepri¢ljive argumente o velikih in pozitivnih posrednih ucinkih. Velja tudi
nasprotno: ¢eprav so z vrednotenjem ugotovljeni pozitivni neposredni ucinki pomoci, Se
vedno ostaja vpraSanje, ali obstajajo negativni posredni ucinki, ki izni¢ijo ali celo presegajo te
pozitivne ucinke.

Poleg tega ni vedno preprosto jasno loCevati neposrednih in posrednih ucinkov. Podjetje je
morda vlagalo ve¢ (domnevni neposredni ucinek), ker so njegove nalozbe izrinile naloZzbe
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konkuren¢nih podjetij (vzajemni posredni u¢inek). Podjetje bi lahko vlagalo ve¢ tudi zato, ker
pricakuje prelivanja in nalozbe drugih podjetij. Poleg tega bi neposreden ali posreden ucinek
lahko imela tudi pomo¢ ali le dodelitev pomoci. Pri vrednotenju neposrednih uc¢inkov bi bilo
treba podrobno obravnavati verjeten pojav, smer in pri¢akovani obseg posrednih ucinkov.
Ekonomska teorija, ki povezuje posredne ucinke s pomocjo, bi morala biti izrecno navedena,
dodatne informacije, ki bi se lahko uporabljale kot dokaz v podporo tej teoriji, pa bi morale
biti sestavni del vrednotenja'.

Vzrocno sklepanje

Vzro¢ni u¢inek pomoci je razlika med rezultatom v primeru pomo¢i in rezultatom v primeru
brez pomoci. Rezultat v primeru pomoc¢i se ugotavlja za podjetja, ki prejemajo pomoc.
Rezultat v primeru brez pomoci pa se meri le za podjetja, ki ne prejemajo pomoci. V skladu z
opredelitvijo ne ugotavljamo, kakSen bi bil rezultat brez pomoci za podjetja, ki so prejela
pomo¢. Za oceno ucinka pomoc¢i na upravi¢ence do pomoci je zato treba oblikovati ta
hipoteti¢ni scenarij, tj. pripraviti smiseln scenarij, ki bo ocenil, kaj bi se verjetno zgodilo
prejemnikom pomoc¢i v primeru, da ne bi prejeli pomoci. V ta namen je treba poiskati
kontrolno skupino, tj. skupino podjetij, ki morajo biti v vseh pogledih z izjemo same pomoci
¢im bolj podobna skupini podjetij, ki so prejela pomoc.

Za veljavnost vrednotenja je klju¢na kakovost kontrolne skupine. Podjetja, ki prejemajo
pomoc, se po svojih znacilnostih obi¢ajno razlikujejo od podjetij, ki je ne prejemajo. Lahko so
na primer dejavna na revnejSem obmocju z manjSim trznim potencialom, so bolj kreditno
omejena, bolj ali manj ucinkovita, imajo projekt, ki ga je treba izvesti, ali ne itd. Zato bi
preprosta primerjava upravicencev z neupravicenci verjetno bolj izrazala to dejstvo kot u¢inek
same politike.

Za zagotovitev, da sistematicno razlikovanje med upravicenci in neupravi¢enci do drzavne
pomoci (tako imenovani ucinek izbire) ne vpliva na rezultate, je temeljno vprasanje za
izvedbo veljavnega vrednotenja. V zadnjih desetletjih je bilo razvitih ve¢ zanesljivih metod za
obravnavanje tega vpraSanja. Izbira metode je odvisna od politike, ki jo je treba ovrednotiti, in
od razpolozljivih podatkov. Poleg tega ima vsaka metoda omejitve in je veljavna le pod
dolo¢enimi predpostavkami. Verodostojnost Studije se lahko poveca z jasno dolocitvijo in
obravnavanjem teh omejitev. Ta tehni¢na priloga opredeljuje najpomembnejSe metode, ki se
osredoto¢ajo na najbolj prakti¢ne vidike in poudarjajo pomen dobre strategije dologanja'®.

A. Randomizirani poskusi

15 Ceprav se ta dokument osredoto¢a na neposredne uéinke pomo¢i, dejstvo, da ima pomo¢ lahko posredne
ucinke, pomeni nekatere analiticne izzive za ocenjevanje neposrednih ucinkov, posebno pozornost pa je
treba nameniti u¢inkom vzajemnega delovanja na trgu.

16 Ta priloga zagotavlja kratko in netehni¢no predstavitev ekonometricnih metod za vrednotenje politike. Ta
predstavitev vkljucuje Stevilne elemente iz raziskave Givordove (2010), druge zelo dobre predstavitve pa je
mogoce najti v raziskavah Imbensa in Wooldridgea (2009) ter Angrista in Pischkeja (2008).
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Za pridobitev dobrih (tj. nepristranskih) ocen ucinka politike je klju¢na doloCitev ustrezne
kontrolne skupine. Najbolje je, kadar ni nobenega ucinka izbire, ker so bili upravicenci
izbrani naklju¢no'’. Tako ni sistemati¢ne razlike med upraviGenci in neupravienci, razen
pomoci, razliko glede rezultatov pa je mogoce pripisati politiki.

Vendar je nakljucna izbira upravi¢encev do pomoci vcasih izpostavljena kritikam, ker je v
nasprotju s ciljem §tevilnih shem, da se na podlagi objektivnih meril izberejo najboljsi mozni
upravicenci do pomoci. V nekaterih okolis¢inah je morda Se vedno mogoce uvesti elemente
nakljucnosti pri upravicenosti ali pri spodbudah za sodelovanje za upravi¢ence. Eden izmed
primerov je dologitev fiksnega proraduna za posamezno shemo. Ce zahteva prosilcev za
podporo presega proracun in so prosilci glede na svoje znacilnosti bolj ali manj enaki, se
lahko poskusa vzpostaviti naklju¢nost pri obravnavi. Se en primer je nakljuéno izpostavljanje
morebitnih prejemnikov pomoci razlicnim ravnem informacij o shemi.

Dodatne moznosti za naklju¢no dodeljevanje pomoci zagotavljajo pilotni projekti. V primeru
inovativnih politik bi bilo morda priporoc¢ljivo najprej ovrednotiti manj obsezen pilotni
projekt. Ta pilotni projekt bi bil lahko manjs$i in upravicence bi se lahko lazje izbralo
naklju¢no. Druga mozZnost bi bilo povecanje sheme, na primer z upravic¢enih 25 % naklju¢no
izbranih podjetij v prvem letu na 50, 75 oziroma 100 % v drugem, tretjem in Cetrtem letu (ali
oglasevanje sheme pri Cedalje vecji javnosti). Za novo politiko je uvajalno obdobje v Stevilnih
primerih upravna potreba.

Te zamisli so lahko primernejSe za izvajanje povsem novih shem ali razli¢nih obstojecih
shem. Verjetno je precej tezko (neposredno ali posredno) naklju¢no ugotavljati upravi¢enost
za nadaljevanje obstojeCe sheme. Vendar to ne pomeni, da randomiziranih poskusov ni
mogoce uporabiti za dele njihovega vrednotenja. Zlasti je Se vedno mogoce naklju¢no izbrati
upravicence za potencialno ucinkovitejSe, bolj ciljno usmerjene in/ali manj izkrivljajoce
razliice sheme. Na primer, namesto sheme pomoc¢i je mogoce nakljucno predlagati novo
uvedeno shemo posojil.

B. Kvazieksperimentalne metode

Ceprav so naklju¢ni poskusi najbolj$i moZni nadin za ovrednotenje u¢inka politik, jih ni
vedno mogoce izvajati. Za naknadno vrednotenje ucinkov politike so bile razvite druge
metode. Njihov skupni cilj je uporaba zunanjih sprememb okolja, v katerem podjetje deluje,
za ustvarjanje razmer, ki so zelo podobne eksperimentom (tako imenovani naravni ali kvazi
eksperimenti).

Obic¢ajno je pri naknadnem ocenjevanju tezko prepoznati naravni ali kvazi eksperiment.
Vendar lahko natan¢na analiza zasnove politike omogoci analizo obstoja zadostnih zunanjih
sprememb. Po potrebi je mogoce zacetno strukturo prilagoditi za uvedbo ve¢ elementov, da se
omogoci ugotavljanje ucinkov politike.

17 Randomizirani poskusi so na primer Ze desetletja edina sprejemljiva metodologija za ocenjevanje ucinkov
zdravil in zdravljenja.
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Nadzor ugotovljenih razlik

Kot je pojasnjeno zgoraj, so obicajne velike razlike med upravicenci in neupravicenci do
pomoci. Zato je treba te razlike upoStevati pri primerjavi rezultatov med skupinama
upravic¢encev in neupravi¢encev do pomoci.

Obicajno so ugotovljene Stevilne razlike v znacilnostih. Najpogostej$i nacin za upostevanje
teh razlik je uporaba linearne regresije. Ta je namenjena nadzoru vpliva upoStevanih
znaclilnosti na rezultate. Predvideva linearno razmerje med rezultatom, na primer nalozbami v
raziskave in razvoj, in drugimi znacilnostmi podjetja, kot so na primer sektor, starost, velikost
itd., vkljuéno z dodelitvijo pomoci. Linearno regresijo je mogoce obravnavati kot linearno
aproksimacijo bolj zapletenih razmerij'®. Linearne regresije se lahko obravnavajo kot tehnike
za splo$ne namene in se uporabljajo v Stevilnih okvirih vrednotenja.

Alternativa linearni regresiji je uporaba tehnik ujemanja. Tehnike ujemanja so namenjene
povezovanju vsakega upravicenca z drugim podjetjem, ki je ,,na videz* zelo podobno, vendar
ni prejelo pomoci. Opazovane spremenljivke, ki se uporabljajo za usklajevanje, so lahko
stalne znacilnosti ali ocenjena verjetnost prejema pomoci (usklajevanje stopenj nagnjenja).
Ujemanje je lahko koristno za nadzor opazovanih spremenljivk v okviru veljavne empiri¢ne
strategije.

Vendar imata enostavna linearna regresija in ujemanje nekatere bistvene omejitve. Oba sta
veljavna le ob tako imenovani predpostavki pogojne neodvisnosti. Ta pogoj zahteva, da je
rezultat po upoStevanju opazovanih znacilnosti neodvisen od teh znacilnosti. V praksi to
obicajno zahteva, da je vsako spremenljivko, ki vpliva na rezultat in izbiro, mogoce opazovati
(in se uposteva z ustrezno funkcionalno obliko). V nasprotnem primeru le dejstvo, da podjetje
sodeluje, kaze na nekatere (neuposStevane) znacilnosti podjetja, ki so tudi gonilo njegove
uspesnosti. Linearna regresija in ujemanje ne bosta zagotovila veljavnega vrednotenja. Na
primer, ¢e ima podjetje ,,obetaven projekt®, to vpliva na verjetnost, da bo zaprosilo za pomo¢
(ter jo prejelo) in da je podjetje uspeSno pri Sirjenju poslovanja. NeupoStevanje tega bo
privedlo do pristranskih rezultatov.

Zlasti v primeru ujemanja primerjava rezultatov med upravi¢encem in drugim podjetjem brez
pomoci, s katerim je povezan, omogoca preprecevanje ucinka izbire le, ¢e dodelitev pomoci
ni povezana z neuposStevanimi spremenljivkami, ki prav tako vplivajo na rezultat. Dejansko
bo ta predpostavka redko izpolnjena. Merjenje vseh spremenljivk, ki vplivajo na vloZitev
pro$nje za pomo¢ ali prejem pomoci, je le redko mogoce. Poleg tega izvajanje tehnik
ujemanja zahteva, da so podjetja, ki prejmejo pomoc¢, glede znacilnosti, ki jih je mogoce , zelo
podobna tistim, ki ne prejmejo pomoci. Ce so si primerljiva podjetja resni¢no podobna v vseh
vidikih, ki jih je mogoce opazovati, razlogi, zakaj so nekatera podjetja prejela pomoc¢ in druga
ne, po definiciji niso upoStevani. Veljavnosti vrednotenja na podlagi ujemanja ali

18 Poleg tega je mogoce povezati znacCilnosti (na primer prodajo in sektor) in uvesti funkcije teh znacilnosti (na
primer kvadrate spremenljivk).
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enostavnejSe klasicne linearne regresije zato ni mogoce utemeljiti s celovito podatkovno
zbirko s Stevilnimi opazovanimi znacilnostmi.

Nasprotno, morebitna utemeljitev uporabe ujemanja ali enostavnejSe linearne regresije pri
vrednotenju temelji na dejstvu, da ti neupostevani razlogi, ki pojasnjujejo upravicenost ali
dodelitev pomoci, nimajo neposrednega ali posrednega vpliva na rezultate (po pregledu
opazovanih spremenljivk). Da bi bilo vrednotenje na podlagi preprostega ujemanja ali
linearne regresije veljavno, se je treba prepricati, da je bila skupina podjetij, ki niso prejela
pomoci, dolo¢ena zunanje. To zahteva, da po pregledu opazovanih spremenljivk ni nobenega
neupostevanega dejavnika, ki bi pojasnil upravicenost ali dodelitev pomoci, ki bi tudi
neposredno ali posredno vplivala na rezultate. Na splosno primerjanje podjetij, ki so enako
upravicena do pomoc¢i, ne izpolnjuje zadnjega navedenega merila. Na primer, ¢e so
upravi¢ena vsa podjetja, je pri podjetjih, ki prejmejo pomo¢ za nalozbe, veliko vecja
verjetnost, da imajo projekt, kot pri podjetjih, ki pomoci niso prejela (saj bi sicer prav tako
zaprosila za pomo¢ in jo prejela). Na splosno je v podjetjih s projektom verjetnejSa rast
prodaje ali zaposlovanja, vendar to ni povezano s pomocjo, pri ujemanju opazovanih
spremenljivk pa ni mogoce razmejiti med enim in drugim (razen ¢e se meri obstoj
primerljivega nalozbenega projekta).

V Stevilnih primerih je treba predpostavko o pogojni neodvisnosti zavre€i. Zato je morda
treba izvajati druge tehnike in ne le linearno regresijo ali ujemanja, da se pri obravnavi
uposteva obstoj neupostevane izbire.

V preostanku tega oddelka so podrobneje predstavljene najpogostejSe metodologije za
podrobnejso oceno ucinka politike v tem okviru, tj. razlike v razlikah, nacrt diskontinuirane
regresije in instrumentalne spremenljivke. Veljavnost teh metodologij izhaja iz razli¢nih
predpostavk in najboljSa izbira obi¢ajno temelji na okviru politike in razpoloZzljivosti
podatkov. Ta predstavitev navaja prednosti in slabosti vsake posamezne tehnike. Z ocitno
izjemo zgoraj opisanih randomiziranih kontroliranih obravnav ni nobene tehnike, ki bi bila v
vseh vidikih nadrejena vsem drugim. Izbira posamezne tehnike mora temeljiti na podrobni
analizi okvira ukrepa in razpoloZljivih podatkih.

Treba je poudariti, da opredelitev u¢inkov politike ni omogocena z uporabo posamezne
ekonometricne tehnike, ampak z eksogenostjo kontrolne skupine in s tem kakovostjo
hipoteti¢nega scenarija. Kakovost Studije vrednotenja bo zato zelo odvisna od tega, kako
prepricljivo lahko raziskovalec vzpostavi eksogenost kontrolne skupine. V primerih, ko lahko
ostanejo preostale pristranskosti, je klju¢na podrobna obravnava teh pristranskosti, vklju¢no z
njihovimi viri in usmeritvami ter verjetnim obsegom njihovih vplivov na rezultate.

a. Razlika v razliki
Utemeljitev in opredelitev

Kot je ze bilo pojasnjeno, preprosta primerjava med upravicenci in celo dobro izbrano
skupino neupravicencev verjetno ne bo privedla do veljavnega vrednotenja. Razlog za to je,
da ni mogoce izkljuciti obstoja neupostevanih razlik med obema skupinama, kar vodi do
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trajnih razlik v rezultatih tudi v primerih brez pomoci. Poleg tega bo preprosta primerjava
rezultatov pred pomocjo za upravicence in po njej verjetno vodila tudi do napacnega
vrednotenja. Ne omogoca razmejitve u¢inkov pomoci od u€inkov drugih dejavnikov, ki prav
tako vplivajo na rezultat obeh skupin, kot so na primer splosno gospodarsko gibanje,
spremembe regulativnega okolja ali zviSevanje stroskov dela.

Vendar bi zdruZitev obeh pristopov lahko omogocila ocenjevanje vzrocnega ucinka pomoci:
to je pristop razlike v razliki. Na sploSno naj bi se upostevala razlika v rezultatih med podjet;ji
v nekem obdobju. Predhodno obstojece razlike bi bile pripisane drugim dejavnikom in ne
drzavni pomoci. Samo sprememba teh razlik (,,razlika v razliki*) bi bila pripisana pomoci. Z
drugimi besedami, metoda primerja razliko v uspesnosti med upravicenci in kontrolno
skupino pred pomocjo in po pomoci ter nato pripiSe spremembo razlike pomoci. Metoda je
ucinkovita, ¢e s€asoma na upravicence in kontrolno skupino vplivajo drugi dejavniki, ki
enako vplivajo tudi na uspesSnost. Tako je mogoce skleniti, da je pomo¢ edini pomemben
dejavnik, ki pojasnjuje ugotovljeno spremembo v uspeSnosti upravi¢encev glede na kontrolno
skupino.

Klju¢na predpostavka je, da se razlike med upravicenci in kontrolno skupino ne spreminjajo
skozi ¢as in da v zadevnem obdobju na obe skupini enako vplivajo enaki pretresi (odstopanja
od povpre¢ja). Ta predpostavka se lahko v praksi zavrne. Na primer, ¢e so upravicenci
ranljivejSa podjetja, bosta nanje verjetno bolj vplivala gospodarska recesija in splosna
poslovna klima. Zato je treba kontrolno skupino enako oblikovati tudi iz ranljivih podjetij. Na
splosno je izbira kontrolne skupine klju¢na za veljavnost metode. Opredelitev ne temelji na
uporabi razlik v razlikah, kar je le tehni¢na izvedba, ampak na pravi izbiri kontrolne skupine.

Pri oblikovanju kontrolne skupine je potrebna posebna pozornost, ¢e se neupravicenci sami
odlocijo, da ne bodo zaprosili za pomoc. To, ali bodo podjetja zaprosila za pomo¢ ali ne, bo
verjetno povezano s ponovnimi prejemi pomoci. Zato obstajajo razlogi za domnevo, da se
predvideni rezultati podjetij, ki ne zaprosijo za pomoc¢ (v smislu zaposlovanja, produktivnosti,
prodaje itd.), razlikujejo od pri¢akovanih rezultatov za upravi¢ence. Na primer, Ce vsa
podjetja, ki zaprosijo za pomoc¢, prejmejo nekaj pomoci, so edina upravi¢ena podjetja, ki ne
zaprosijo za pomoc, tista brez projekta (ob predpostavki, da so stroski za vlozitev prosnje za
pomo¢ nizki). Ta podjetja so verjetno manj uspesna v absolutnem smislu in primerjalno manj
uspesna v dolo¢enem Casovnem obdobju, uspesnejSa podjetja pa izvajajo projekte in rastejo.
Ni mogoce pricakovati, da bodo zaposlovanje, produktivnost ali prodaja ostali podobni,
dvojno razlikovanje pa obicajno ne resi tezave.

Zato bi morala biti podjetja v kontrolni skupini, ki niso prejela pomoci, izbrana zato, ker ne
vplivajo na izmerjene rezultate. Podjetja niso mogla sama izbrati in se prostovoljno odlo¢iti,
da ne bodo sodelovala. Najbolj prepri¢ljiv primer je, kadar je nesodelovanje povezano z
neupravicenostjo, ki je posledica naravnega eksperimenta. V tem primeru neupravi¢enost
verjetno ni posledica neupostevanih dejavnikov, ki prav tako vplivajo na rezultate. Kontrolne
skupine bi lahko na primer vkljucevale podjetja v regijah, ki niso ve¢ upravicene do pomoci
(Ce ta upravicenost ni povezana z njihovo uspesnostjo, ampak z zunanjim dogodkom).
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Izvajanje

S tehni¢nega staliS¢a se metode razlike v razliki lahko izvajajo z modelom linearne regresije
ali z yjemanjem. V prvem primeru je kontrolna skupina izbrana neodvisno od opazovanih
znacilnosti in je zato na sploSno primerljiva s celotno skupino upravi¢encev do pomoci. Nato
se opazovane znalilnosti upoStevajo pri klasicni linearni regresiji. V drugem primeru
kontrolno skupino sestavljajo podjetja, ki so posamicno primerljiva z vsakim podjetjem, ki
prejema pomoc, v vzorcu, ki temelji na opazovanih dejavnikih. Rezultat za vsako podjetje se
primerja z rezultatom podjetij, ki so z njim najbolj primerljiva, in rezultati se zdruzijo. Metodi
predstavljata dva nacina upoStevanja opazovanih razlik, vendar ni temeljne razlike v smislu
ugotavljanja vzro¢nega ucinka politike.

Glede na okolis¢ine bi bilo morda koristno primerjati razlike med rezultati upravi¢encev in
kontrolno skupino pred pomocjo. Ce se za¢nejo rezultati sistemati¢no razlikovati e pred
dejansko dodelitvijo pomoc¢i, se kontrolna skupina in skupina upravi¢encev verjetno
razlikujeta iz razlogov, ki niso povezani s pomoc¢jo, in metoda ne zagotavlja veljavne ocene
vzrocnega ucinka pomoc¢i. To ne pomeni strogega preverjanja veljavnosti predpostavke;
takSnega preverjanja ni. Vendar je to vsaj koristno prvo preverjanje.

Dodatne metode in preizkusi stabilnosti se lahko uporabijo v primeru ve¢ potencialnih
kontrolnih skupin, ki so apriorno veljavne. Prvi in najbolj naraven preizkus stabilnosti je
izvedba vec ocen razlike v razliki in primerjava rezultatov. Poleg tega je te kontrolne skupine
mogoce uporabiti tudi za pripravo zanesljivejSe ocene. Predstavljajte si shemo, namenjeno
MSP v doloceni regiji. Potencialni kontrolni skupini tvorijo podjetja v tej regiji, ki niso MSP,
ali MSP v sosednji regiji. Nobeno izmed teh podjetij se ni prostovoljno odlocilo, da ne bo
zaprosilo za pomoc¢, ampak preprosto niso bila upravi¢ena do pomoci. Vendar nobena izmed
teh kontrolnih skupin ni popolna: na vecja podjetja v isti regiji bodo splosni gospodarski
trendi verjetno razli€no vplivali, MSP v sosednji regiji pa so lahko izpostavljena razlicnim
regionalnim pretresom. Namesto izbire med tema mozZnima cenilkama razlike v razliki je
mogoce cenilki zdruziti in uporabiti cenilko treh razlik (DDD): od ,,klasi¢ne* razlike v razliki
med MSP in podjetji, ki niso MSP, v zadevni regiji, se lahko odsteje enaka razlika v razliki iz
sosednje regije, da se odpravi razlika v rezultatih med MSP in podjetji, ki niso MSP, v regiji s
pomo&jo'’. Druga moznost je, da se poskuSa sistemati¢no oblikovati sinteti¢na kontrolna
skupina, ki jo sestavljajo MSP iz ve¢ sosednjih regij in podjetja, ki niso MSP, iz iste regije, da
se bolje ponovi vzorec rezultata za upravicence pred pomocjo (za podrobnosti glej Abadie,
Diamond in Hainmuller, 2010).

Sklepanje

19 Vzemite primer regionalne sheme za MSP za ustvarjanje novih delovnih mest. Predstavljajte si, da se na
koncu sheme izkaze, da so MSP v regiji dosegla za 20 % boljse rezultate kot velika podjetja v tej regiji v
smislu ustvarjanja delovnih mest. Ce so MSP tudi v primerljivi sosednji regiji (kjer ni bila dodeljena nobena
pomoc) dosegla boljse rezultate kot velika podjetja (na primer za 15 %), se lahko ucinek pomoci oceni na
priblizno 5 %.
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Poleg premisljenega nacrtovanja in izbire kontrolne skupine je treba posebej obravnavati
vprasanje sklepanja. Pojem sklepanja v tem okviru se nanaSa na vprasanje, ali so ucinki, ki so
bili ocenjeni, resnicno pomembni. Statisti¢na znacilnost je drugo vprasanje kot gospodarski
pomen. Slednji se nanasa na obseg ocenjenih u¢inkov v primerjavi z drugimi relevantnimi
parametri z vidika ekonomske teorije. Kot je Ze bilo pojasnjeno, je gospodarski pomen
klju€en. Vendar je ta razprava naceloma pomembna le, kadar so s statisticnega vidika ucinki
ocenjeni dovolj natan¢no, tj. kadar je mogoce izkljuciti moznost, da ni nobenega ucinka.

Upraviceno je mogoce domnevati, da bo s preprostim sklepanjem na podlagi standardnih
predpostavk (kot sta predpostavki o homoskedasti¢nosti in o neobstoju avtokorelacije)
verjetno precenjena statisti¢na znacilnost u¢inkov>.

Prva tezava je povezana z zbiranjem podatkov. Ce sta kontrolna skupina in skupina
upravicencev zelo homogeni (Ceprav se medsebojno razlikujeta), bodo verjetno na vsa
podjetja v vsaki skupini vplivala podobna odstopanja od povprecja (pretresi). V statistiCnem
smislu to pomeni, da ima napaka skupno komponento. Ce je varianca te skupne komponente
velika v primerjavi z razliko v rezultatih, upoStevanih za posamezna podjetja, bo sklepanje
pristransko. Pri dveh obdobjih in dveh skupinah je lahko teZzava Se posebej resna in mejna za
vpraSanje opredelitve: u€inka pretresov v vsaki skupini ni mogoce lociti od uc¢inka politike.
Tezava je lahko manj resna, ¢e skupine niso tako homogene. Vendar je treba vedno prouciti
skupne pretrese za homogene dele skupin. Na primer, ¢e je povprasevanje lokalno, bo
obicajno treba izvesti popravek za zgosceno strukturo napake na lokalni ravni. Enako bi lahko
veljalo za panoge ali sektorje.

Druga tezava nastopi pri uporabi panelnih podatkov. Med napakami vecine podatkov na ravni
podjetij, kot so zaposlovanje, produktivnost in nalozbe, obicajno obstaja avtokorelacija. To
pomeni, da se bodo odstopanja od povprecja v enem obdobju verjetno nadaljevala tudi v
naslednjem obdobju. Neupostevanje tega vodi do precenjevanja natan¢nosti ocene u¢inkov in
pogostejSih zavrnitev hipoteze, da politika nima nobenega ucinka, kot bi bilo potrebno. Ta
tezava je lahko resna, kot navajajo Bertrand, Duflo in Mullainathan (2004).

b. Instrumentalne spremenljivke
Utemeljitev in opredelitev

Instrumentalne spremenljivke so klasi¢na metoda za obravnavanje endogenosti pojasnjevalnih
spremenljivk. Glede na to, da se dodelitev pomo¢i lahko Steje za endogeno pojasnjevalno
spremenljivko uspesnosti podjetja v okviru linearne regresije, je razumljivo, da se za oceno
ucinka pomoci uporabijo instrumentalne spremenljivke.

Spremenljivka je endogena, ¢e je povezana z neupostevanim elementom, ki prav tako doloc¢a
rezultat. Predstavljajte si na primer, da nekdo poskuSa ugotoviti uc¢inek drzavne pomoci na
zaposlovanje podjetij z regresijo zaposlovanja na sodelovanje v programu in druge opazovane

20 To vprasanje je bilo poudarjeno predvsem v okviru tehnike razlike v razliki, vendar se lahko enake tezave
pojavijo tudi pri drugih tehnikah, obravnavanih v tem dokumentu.

22



spremenljivke. Predstavljajmo si, da je program pomoc¢i namenjen neucinkovitim podjetjem,
ki se verjetno spopadajo s tezkimi pogoji na lokalnem trgu. Ocenjevalec ne more opazovati
trznih pogojev, zato jih tudi ni mogoée neposredno nadzorovati. Ce pa se ta spremenljivka ne
uposteva, bo ocenjevalec verjetno podcenil u¢inek pomoci zaradi endogenosti sodelovanja v
programu. Dejstvo, ali se podjetje srecuje z ugodnimi ali tezkimi trznimi pogoji, vpliva na
sodelovanje v programu in zaposlovanje, tj. sodelovanje v programu je povezano z napako, ki
pojasnjuje zaposlovanje. Vpliv trznih pogojev na sodelovanje v programu pomeni, da celotne
korelacije med sodelovanjem v programu in zaposlovanjem ni mogoce pripisati vzro¢nemu
ucinku pomoci.

Vendar obstajajo tudi drugi dejavniki, ki pojasnjujejo sodelovanje v programu, ne pa
zaposlovanja. Kot na primer navajajo Criscuolo in drugi (2012), lahko geografska lokacija
dolo¢a skupni znesek, ki je na voljo za program v regiji. Poleg tega se seznam regij,
vkljuenih v program, s ¢asom spreminja. Ce se proradun programa za posamezno regijo
sCasoma spremeni zaradi zunanjih razlogov (npr. zmanjs$anja povprec¢nega BDP na prebivalca
v EU), to vpliva na sodelovanje v programu, ne pa na pogoje podjetja na lokalnem trgu.
Sprememba v zaposlovanju, ki je povezana z zunanjo spremembo obsega programa, ni
povezana s pogoji na lokalnem trgu. Z osredoto¢anjem na ta ,,del” spremenljivke sodelovanja
v programu je mogoce izlo¢iti dejanski uc¢inek sodelovanja na zaposlovanje podjetja brez
upostevanja pogojev na lokalnem trgu. To je logika instrumentalnih spremenljivk.

Za vrednotenje drzavne pomoci je instrumentalna spremenljivka spremenljivka, s katero je
mogoce pojasniti prejem pomoci, vendar nima neposrednega ucinka na druge neupostevane
determinante rezultata, ki jih je treba izmeriti. Instrumentalne spremenljivke nato omogocajo
osredotoCanje na sodelovanje v shemi brez upostevanja ucinkov izbire. Za ponazoritev je
mogoc&e logiko instrumentalnih spremenljivk pojasniti na naslednji nagin*'. V prvem koraku
se za sodelovanje v programu izvede regresija vseh zunanjih spremenljivk, vklju¢no z
instrumentalnimi  spremenljivkami. V drugem koraku se spremenljivka sodelovanja
(spremenljivka, ki kaze, ali je bila pomo¢ prejeta) nadomesti s sodelovanjem, kot je
predvideno v prvem koraku: to pricakovano sodelovanje ni povezano z neupoStevanim
elementom, ki prav tako doloca rezultat.

Vprasanja v zvezi s Sibkimi instrumenti

Instrumentalna spremenljivka je spremenljivka, s katero je mogoce pojasniti prejem pomoci,
vendar nima neposrednega ucinka na druge neupostevane determinante rezultata, ki jih je
treba izmeriti. Vendar se za preprosto in klasi¢no opredelitvijo skrivajo Stevilne prakti¢ne
tezave. Obstajajo preizkusi, namenjeni preverjanju skladnosti instrumentov, kadar se
uporablja ve¢ instrumentov, kot je nujno potrebno za doloCitev modela. Vendar ni nobenega
preizkusa veljavnosti instrumentov. Na splo$no je glavni poudarek Studije, pri kateri se
uporabljajo instrumentalne spremenljivke, pojasniti, zakaj se lahko za vsak posamezni

21 'V praksi se dvostopenjska metoda najmanjsih kvadratov zaradi dobro znanih razlogov sklepanja izvaja v
enem koraku.
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instrument Steje, da ni povezan z neuposStevanimi determinantami uspesnosti podjetij, naj gre
za zaposlovanje, produktivnost, prodajo, nalozbe itd. TakSne razlage, ki temeljijo na
ekonomskih argumentih in dejanskih elementih, so nujne za oceno veljavnosti vrednotenja.
Vendar niso zadostne, zlasti kadar se uporablja ve¢ instrumentov.

Razprava o kakovosti instrumentalnih spremenljivk bi morala vkljucevati vprasanje Sibkih
instrumentov, tj. instrumentov, pri katerih je korelacija s spremenljivko rezultata Sibka. V
primeru Sibke korelacije med instrumentalnimi spremenljivkami in endogeno spremenljivko
so ocene verjetno nenatancne. Morda bi v tem primeru zeleli dodati ve¢ instrumentalnih
spremenljivk. Dobro je znano, da je z uporabo dovolj velikega Stevila spremenljivk mogoce
znova pridobiti zadosten del prvotne spremenljivke za pridobitev statisticno znacilnih
rezultatov. Hkrati se dvostopenjska metoda najmanjSih kvadratov spontano vedno bolj
priblizuje obitajni pristranski oceni najmanj$ih kvadratov?2. Moznost take pristranskosti bi
morala biti izrecno obravnavana pri vsakem vrednotenju na podlagi metode instrumentalnih
spremenljivk. Zlasti je treba obravnavati vprasanje verodostojnosti, in sicer ne le za njihovo
posamezno, ampak tudi za njihovo skupno eksogenost.

Poseben primer nastopi, kadar se predvideva, da pri endogeni spremenljivki obstaja
avtokorelacija. Ce se Steje, da je vir endogenosti izkljuéno sodoben, se lahko kot
instrumentalne spremenljivke uporabijo pretekle vrednosti. Vendar bi bilo treba v tem
primeru prouciti natan¢no veljavnost tega pristopa. Na primer, ¢e pri pojasnjevalnih
spremenljivkah obstaja avtokorelacija, to lahko velja tudi za izmerjeni rezultat. Zato so tudi
odlozene spremenljivke endogene. Bolj splosno, ¢e je avtokorelacija pojasnjevalnih
spremenljivk zelo moéna, bodo predpostavke o eksogenosti morda zavrnjene. Ce je
avtokorelacija Sibka, se lahko uporabijo Stevilni zamiki (in morebitne prihodnje vrednosti), pri
c¢emer obstaja nevarnost uporabe Stevilnih Ze opisanih Sibkih instrumentov. Na splosno je
lahko uporaba preteklih vrednosti veljavna strategija, vendar jo je treba uporabljati s
previdnostjo.

V sploSnem je za preprecitev opisanih tezav zelo priporocljivo, da se uporablja le malo
prepricljivih instrumentov. Vendar je nato treba tudi dokazati, da so instrumenti dobri
napovedovalci endogene pojasnjevalne spremenljivke™.

Spremembe dvostopenjskih ocen: Heckmanov model izbire (1979)

Kadar je endogena spremenljivka odvisna spremenljivka (slepa spremenljivka sodelovanja),
se lahko prva regresija dvostopenjske metode najmanjsih kvadratov Steje za model linearne

22 Zelo zanimiva prakti¢na razprava o pristranskosti zaradi $ibkih instrumentov je razprava Bounda, Jeagerja in
Bakerja (1995) o statisticni pristranskosti pri Angristu in Kruegerju (1991). Poleg tega so ocene
instrumentalnih spremenljivk pristranske v omejenem obdobju. Zato je tudi pri dovolj velikih podatkovnih
nizih za zagotovitev ocitne statisticne znacilnosti Se vedno lahko pomembna neasimptotna pristranskost.

23 To je lahko v obliki izracuna Fisherjeve statistike prvostopenjske regresije. Visja ko je ta Fisherjeva
statistika, manjSa je verjetnost, da so instrumenti Sibki. Stock, Wright in Yogo (2002) predlagajo formalni
preizkus. Pri enem instrumentu mora biti na primer Fisherjeva statistika prvostopenjske regresije visja od
10.
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verjetnosti obravnavane verjetnosti. Ta model linearne verjetnosti je linearna aproksimacija.
Vendar je lahko v nekaterih primerih verjetnost, ki jo je treba obravnavati, Ceprav je omejena
na upravic¢ena podjetja, majhna. Tako so lahko linearne aproksimacije premalo natancne za
ucinkovito oceno te verjetnosti, ki jo je treba obravnavati, in za osredotoCanje na natanc¢no
tiste dele porazdelitve, ki so predmet interesa. Moznih je ve¢ nafinov obravnave tega
vprasanja. Vsi temeljijo na zamenjavi linearnega modela verjetnosti z namenom obravnave
verjetnosti z nelinearno funkcijo**.

Klasi¢ni pristop je obravnava tezave glede vrednotenja v okviru modela izbire (Heckman,
1979). Ta pristop obravnava ucinek izbire kot tezavo izpus€ene spremenljivke pri linearni
regresiji rezultata na opazovane spremenljivke in sodelovanje®. Obstaja veé razliGic te
metodologije, na primer ocenjevanje celotnega modela z najvecjo verjetnostjo ali uporaba
dodeljevanja pomo¢i s predvideno vrednostjo enacbe za izbiro®®.

Vendar je klju¢no razmisliti o dolo¢itvi in zlasti izbiri spremenljivk. Ni dovolj, da se
uporabijo enake spremenljivke pri obeh stopnjah ocenjevanja, Ceprav so rezultati dovolj
natan&ni >’

Model izbire se lahko zanesljivo oceni le s tako imenovano izkljucitveno spremenljivko.
Izkljucena spremenljivka je spremenljivka, ki pojasnjuje izbiro upravic¢enca pomoci, ne pa
rezultata. Ni dovolj, da se iz glavne enacbe odstrani ena spremenljivka, da se doda na seznam
pojasnjevalnih spremenljivk enacbe za izbiro. Nasprotno, ta izkljucitvena spremenljivka mora
pojasnjevati izbiro, vendar ne vpliva na rezultat, ki se skuSa pojasniti. Vsebinsko je zelo
podobna veljavni instrumentalni spremenljivki. Izbira take spremenljivke ne sme temeljiti na
prakti¢nosti; izhajati mora iz ekonomske teorije, institucionalne strukture in/ali izkusen;.

c. Nadért diskontinuirane regresije

24V tem oddelku so na kratko opisami modeli izbire v tem oddelku. Za celovitejSo predstavitev se bralcu
priporoca klju¢no delo Heckmana (1979) in predvsem Wooldridgea (2002), poglavje 17.

25 Ta izpusCena spremenljivka je razlika v pogojnem pri¢akovanju rezultata za izbrani vzorec (tukaj
upravicenci do pomo¢i). Na podlagi nekaterih predpostavk o postopku izbire upravi¢encev do pomoci (na
primer model probit ali logit) je mogoce to razliko formalno izpeljati (inverzno Millsovo razmerje) in je
funkcija parametrov izbire. Nato je mogoce ucinek politike dolociti tako, da se regresiji doda izpuscena
spremenljivka. Parametri izbire niso znani, vendar je mogoce dosledne parametre dobiti s prvostopenjsko
oceno postopka izbire. To vodi do postopka ocenjevanja, ki je v€asih imenovan ,,Heckit“. Najprej zahteva
pridobitev parametrov, ki so zanimivi za izbiro upravi¢encev do pomoci, na primer specifikacijo probit ali
logit. Nato je mogoce dosledno cenilko ucinka politike pridobiti tako, da se linearni regresiji doda ocenjeno
inverzno Millsovo razmerje. Paket statisticne programske opreme ima obicajno funkcijo za izvedbo te
Heckmanove ocene.

26 Glede predstavitve vseh teh metod lahko bralci ve¢ preberejo na primer pri Wooldridgeu (2002),
poglavje 17.

27 Kadar je enacba za izbiro nelinearna, inverzno Millsovo razmerje ni kolinearno z drugimi pojasnjevalnimi
spremenljivkami, tudi ¢e prva enacba vkljuéuje le podskupino teh pojasnjevalnih spremenljivk. Potem je
model, v teoriji, ze dolocen. V tem primeru inverzno Millsovo razmerje zelo pogosto ne kaze dovolj razlik,
kar vodi do zelo neto¢nih ocen. Vendar bi lahko zlasti pri velikih vzorcih ocena $e vedno vodila do
pomembnih rezultatov. Kadar so vse spremenljivke modela izbire vkljucene tudi v glavno enacbo, je model
izkljuéno dolocen zaradi nelinearnosti dolocene oblike parametrov.
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Nagrt diskontinuirane regresije (RDD) je najnovejsi dodatek k zbirki orodij za vrednotenje®®.
V zadnjem desetletju je dozivel velik uspeh v akademski skupnosti, zlasti zaradi svoje
enostavnosti. Ta metoda izkoriS¢a obstoj spremenljivke, ki ima diskontinuiran vpliv na
verjetnost, da bi nanjo vplivala politika. V okviru shem drZzavne pomoci je lahko koristnih ve¢
vrst diskontinuitet. Prva so geografske meje: upravicenost shem je lahko povezana z
natanénimi upravnimi mejami, npr. med kraji, regijami NUTS itd. Druga vrsta izhaja iz
pogojev, ki veljajo za podjetja, ki prejemajo pomo¢ iz sheme, zlasti glede starosti in velikosti.

Poglejmo si primer. Predstavljate si, da se projekti, ki jih predstavijo podjetja, ocenjujejo s
tockami (najve¢ 100) in podjetja, ki dobijo najmanj 70 tock, prejmejo pomo¢, vsa druga
podjetja pa ne. Podjetje, ki prejme 71 tock, ima nekoliko boljsi projekt kot podjetje, ki prejme
69 tock. Vendar so posledice te majhne razlike dramati¢ne: prvo podjetje prejme pomoc,
drugo podjetje pa ne prejme nobene pomoci. Zato primerjava rezultatov za ti dve podjetji
mocno izraza vzro¢ni u¢inek pomoci.

Formalno RDD zahteva, da je verjetnost prejema pomoci diskontinuirana, medtem ko so vse
druge spremenljivke stalne”. Tehni¢no izvajanje je lahko zelo podobno izvajanju pri
instrumentalni spremenljivki, pri ¢emer se kot instrument uporablja slepa spremenljivka
prekoraditve praga. Vendar sta dve pomembni razliki. Prva je, da RDD temelji na SibkejSih
predpostavkah. Zlasti ne zahtevamo apriorne neodvisnosti instrumenta. Na primer, v primeru
tockovanja lahko podjetja z boljSimi projekti zaprosijo za vecjo pomo¢ kot podjetja s slabimi
projekti. Edina zahteva je, da okoli praga verjetnost vlozitve proSnje za pomo¢ ni
diskontinuirana. Druga razlika je, da so ocene oblikovane le za podjetja, ki so zelo blizu obeh
strani praga. Sibkej$e predpostavke imajo zato svojo ceno: ocene z RDD so $e bolj lokalne,
kot so na splo$no ocene z instrumentalnimi spremenljivkami Ce se u¢inki pomo¢i razlikujejo
za podjetja, ki so bolj oddaljena od praga, ocene z RDD niso pravilne ocene uinka za vse
upravicence do pomoci.

Lokalnost teh ocen je lahko problemati¢na, ¢e se pricakujejo velike razlike v ucinkih,
oddaljenih od praga. Poleg tega lahko politika moc¢no vpliva na posamezna podjetja na drugi
strani meje. To se lahko na primer zgodi, ¢e so u€inki premestitev pomembni. V tem primeru
uporaba RDD na geografski meji ni dobra empiri¢na strategija. In nenazadnje, prednost RDD
je v osredototanju na majhno pasovno §irino okoli diskontinuitete. Ce je pasovna §irina
velika, ni mogoce predpostavljati, da je vpliv drugih spremenljivk stalen. To vprasanje se
obiajno ne reSi z nadzorovanjem opazovanih znacilnosti, ki predvideva doloc¢eno
funkcionalno obliko.

28 Formalen in celoten opis RDD je na voljo v prakticnem vodniku Imbensa in Lemieuxa (2008).

29 Formalno obstajata dve vrsti diskontinuirane regresije: stroga in priblizna. Pri strogi regresiji, ki je
implicitno opisana v tem dokumentu, so vsa podjetja in le ta podjetja obravnavana nad dolo¢enim pragom.
Pri priblizni regresiji je diskontinuiteta manj izrazita: obstaja diskontinuiteta verjetnosti, ki jo je treba
obravnavati, vendar se ta ne spremeni z 0 na 1. V absolutnem smislu je kar zadeva sheme drzavne pomoci,
ki temeljijo na upraviéenosti pogojev, regresija stroga le, ¢e se obravnava upravienost. Ce pa se obravnava
dodelitev pomoci, gre za priblizno regresijo. Nasprotno se v primeru, ko dodelitev temelji na tockovanju,
upostevajo le podjetja, ki zaprosijo za pomoc, regresija pa je stroga.
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Graficni pregled podatkov lahko zagotavlja pomo¢, kar zadeva zanesljivost predpostavke, na
kateri temelji RDD. Zlasti je zelo pomembno, da se nadzorujejo tri stvari. Prva je, da dejansko
obstaja diskontinuiteta pri dodeljevanju pomoci na pragu. Druga je, da imajo rezultati, ki jih je
treba izmeriti, diskontinuiteto v istem trenutku in da nimajo nobene druge diskontinuitete iste
vrste kjer koli drugje. Tretji¢, treba je tudi preveriti, da ni diskontinuitete pri drugih
parametrih, povezanih z rezultatom, vkljucno z nagnjenostjo k vlozitvi prosnje za pomoc.

In nenazadnje, diskontinuitete se lahko ustvarijo namerno, da se omogoci vrednotenje sheme.
Za ustvarjanje diskontinuitete in pomo¢ pri ugotavljanju ucinkov politike bi se lahko
uporabljala zlasti okrepitev politike.

C. Strukturna ocena

V nekaterih primerih je mogoce iti korak dlje in primerjati teoretiéni model, na primer
nalozbe podjetij, s podatki za pridobitev kljuénih zelenih parametrov. Ta pristop se
kvalitativno razlikuje od prej predstavljenih pristopov. Pri strukturni oceni se uporablja v
celoti doloCen teoreticni model ravnanja podjetja. Ocena nato omogoca pridobivanje
determinant posameznega ravnanja podjetij in izvedbo simulacij o u¢inkovitosti drugih orodij.
Vendar je strukturna ocena obicajno zahtevnejSa v smislu virov in podatkov ter v smislu
predpostavk.

Za strukturno oceno ni mogoce zagotoviti natanénih smernic, saj je treba opredelitev,
ocenjevanje in sklepanje dolociti za vsak primer posebej. Kljub temu Se vedno veljajo ze
obstojece sploSne smernice. Prvic¢, teoreticni model se mora ujemati s kljucnimi stiliziranimi
dejstvi trga. Drugic, vprasanja neupostevanih znacilnosti in izbire je treba izrecno in ustrezno
obravnavati.

D. Dodatne metodoloske pripombe
Heterogenost ucinkov obravnave

V prej$njem oddelku je poudarek na oceni povpre¢nega ucinka obravnave na obravnavane
spremenljivke. Ze ime nakazuje, da se u¢inek pomo¢i med upraviéenci razlikuje.
Heterogenost ima lahko Stevilne vzroke in posledice. Prva posledica je lahko, da ¢e je pomo¢
zelo ucinkovita za nekatera podjetja in manj za druga, je lahko povprecni ucinek statisticno
neznacilen. Odsotnost statistiéno znacilnega ucinka ne pomeni, da pomo¢ nima nobenega
ucinka za nobeno podjetje. Z vidika politike je povpre¢na uspeSnost sheme zelo zanimiv prvi
pokazatelj. Vendar je poskus razumevanja determinante te heterogenosti pomemben za
oblikovanje boljSih shem. Omogoca osredotoCanje neposredno na podjetja, pri katerih je
pomoc¢ najucinkovitej$a in najmanj izkrivljajoca.
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Pri tem je treba, kadar je to mogoce, ucinek pomoci oceniti za razlicne vrste podjetij, kot so
mala in velika podjetja, mlada in stara podjetja, inovativna podjetja, kreditno omejena
podjetja itd.*".

Izkrivljanja pri podjetjih, ki ne prejemajo pomoci

Vrednotenje ucinka sheme na neudeleZence, neposredno ali posredno, zagotavlja veliko
informacij za vrednotenje drzavne pomoci. Drzavna pomoc lahko izkrivlja trge z ucinki na
neupravicence, na primer s prelivanjem znanja z upravi¢encev ali z zmanjSanjem relativne
konkurencnosti glede na upravicence itd.

Poleg tega lahko ucinki na podjetja ali lokacije, ki ne prejemajo pomoci, vplivajo na
veljavnost vrednotenja. Na primer, del ucinka regionalne pomoci bi se lahko uresnicil z
moznostmi na meji: selitvijo podjetij, ki so zgodovinsko na ,,napacni* strani meje, ¢ez mejo.
Tako bi RDD na meji ve¢inoma zajemal ta ucinek premestitve in bi obstajalo tveganje
precenitve dejanskega skupnega ucinka politike. V takem primeru je treba uporabiti drugo
empiri¢no strategijo (koristno bi bilo na primer preveriti zanesljivost vrednotenja v S§irSih
regijah).

E. Podatki

Kljucen je dostop do ustreznih mikroekonomskih podatkov, ki omogocajo izvedbo ocene
ucinka. Ti podatki morajo biti usklajeni med upravicenci in neupravicenci. Zato morajo imeti
ravni podrobnosti, ¢eprav je morda v nekaterih primerih pozneje potrebna neka oblika
zdruzevanja.

Potrebni so podatki, ki vkljucujejo kazalnike rezultatov obravnavane in kontrolne skupine,
vkljuéno s ¢asom, ko se rezultat meri. Poleg tega je potrebnih ¢im ve¢ podatkov o dejavnikih,
ki bi lahko vplivali na rezultate in odloCitev subjektov za sodelovanje v programu pomoci. Ti
podatki se uporabljajo za ,,nadzor* razlik med obravnavano in kontrolno skupino. Na primer,
na ravni podjetja lahko taki podatki vkljucujejo lokacijo, velikost in demografske znacilnosti
ter uporabljene proizvodne vlozke.

Obic¢ajno so podatki upravni, kot so podatki iz bilance stanja za davéne namene ali nacionalne
raziskave. Ti viri zagotavljajo informacije o lokaciji in dejavnosti podjetij ter vcasih o
posameznih obratih. Obi¢ajno omogocajo spremljanje nalozb in prodaje po dejavnostih ter
izraCun finan¢nih razmerij. Pomembne so tudi velike nacionalne raziskave ali raziskave
Skupnosti, kot so raziskave o inovacijah v Skupnosti. Vkljucujejo velik in reprezentativen
vzorec ter zagotavljajo informacije o dolocenih temah, ki se medsebojno zelo dopolnjujejo.
Pomemben vir informacij so tudi zdruZene zbirke podatkov o delodajalcih in delavcih.

30 Drug pristop je sistemati¢na ocena razlicnih ucinkov obravnave za podjetja na razlicnih tockah pogojne
porazdelitve. O ocenjevanju tak$nih u¢inkov kvantilne obravnave je ¢edalje ve¢ literature, zacensi z delom
Abadiea, Angrista in Imbensa (2002). To je zelo koristno orodje za razumevanje posebne narave
heterogenosti obravnave. Vendar je manj koristno s strogo politicnega vidika, razen ¢e se je mogoce
neposredno usmeriti na razli¢na podjetja, odvisno od njihovega polozaja v pogojni porazdelitvi.
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Obicajno omogocajo povezavo znacilnosti dela z vsako lokacijo obrata. To je lahko klju¢no,
kadar je pomembna geografska dimenzija dela.

Poleg kazalnikov o rezultatih in znacilnostih prejemnikov so potrebni tudi podatki o pomoci
in postopku dodeljevanja pomoci. Informacije obiCajno posreduje sam organ, ki dodeli
pomo¢. To vkljuCuje podatke o znesku in c¢asovnem razporedu dodelitev pomoci
upravi¢encem. Vendar so zelo koristni tudi splos$ni podatki o postopku dodeljevanja pomoci.
Pomembni so tudi podatki o zavrnjenih prosilcih, zlasti ¢e se za dodeljevanje pomoci
uporablja mehanizem to¢kovanja®'.

Dostop do takSnih zaupnih podatkov je obicajno zakonsko dolocen. Zagotavljanje
pravocasnega dostopa do teh podatkov za celotno znanstveno skupino, ki izvaja vrednotenje,
je zato klju¢no. Poleg tega so ti upravni viri obi¢ajno dostopni z zakasnitvijo. Pomembno je,
da se pri oblikovanju nacrta vrednotenja uposteva razpolozljivost podatkov.

31 Pridobitev podatkov o zavrnjenih prosilcih je zlasti koristna za §tudije o pristopu diskontinuirane regresije.
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F. Primeri

Primer 1 (regionalna pomo¢): Criscuolo in drugi (2012)** so ovrednotili shemo regionalne
selektivne pomoci (Regional Selective Assistance — RSA) v Zdruzenem kraljestvu v obdobju
1986—-2004. V tem obdobju je RSA zagotovila diskrecijsko pomo¢ za podjetja na prikrajSanih
obmocjih. To je bila glavna shema za pomo¢ podjetjem v ZdruZenem kraljestvu. Obseg
pomoci, dodeljene v okviru RSA, je bil dolocen s smernicami o regionalni pomoci, zlasti
zemljevidi upravicenih regij (,,zemljevidi regionalne pomoci®). Ti zemljevidi so se oblikovali
postopoma. Na splosno je merilo za upravicenost za regijo relativni polozaj regije glede na
BDP na prebivalca ali brezposelnost. Pri tem se lahko status regije spremeni, ker se je
sCasoma razvil ali ker se je povprecni BDP na prebivalca v EU spremenil (na primer, ko so se
leta 1995 EU pridruzile nove drzave clanice). Poleg tega se sCasoma spremenijo tudi
kazalniki, ki se uporabljajo za doloCanje upravicenosti. Zato del spremembe upravicenosti
podjetij ni odvisen od polozaja samih podjetij, ampak od dogodkov zunaj ZdruZenega
kraljestva ali sprememb upravnih pravil. Criscuolo in drugi (2012) lahko z osredotocanjem na
ta del sprememb upravicenosti in ocenjevanjem, kako so te spremembe vplivale na
spremembe nalozbene dejavnosti, zaposlovanje in produktivnost, prepricljivo dolocijo, kaksen

u¢inek ima pomo&™.

Primer 2 (podpora podjetjem): Martini in Bondonio (2012)** sta proucila dva primera
podpore podjetjem — pomoc za nalozbe, ki je bila na voljo v Italiji (zakon §t. 488), in razlicne
sheme za MSP v regiji Piemonte. Prvo ovrednotenje je Se posebej zanimivo. Vkljucuje
primerjavo podjetij, katerih prosnja za pomoc je bila odobrena (tj. upravicencev do pomoci), s
primerljivimi podjetji, katerih prosnja za pomoc je bila zavrnjena, ker je bila dosezena viSina
proracuna, ki je bil na voljo za pomo¢. Uporaba zavrnjenih prosilcev pri vrednotenju je zlasti
koristna za prepreCevanje pristranskosti izbire, ki se obi¢ajno pojavi, ¢e se primerja le
podjetja, ki so zaprosila za pomoc¢, in podjetja, ki niso zaprosila za pomoc. Ta skupina podjetij
je uspesno prestala prvo preverjanje kakovosti, kar pomeni, da so imela verodostojen
nalozbeni projekt. Zato so imela enako ambicijo kot upravicenci do pomoci, tj. vlagati v
verodostojen projekt. Vendar zaradi proradunskih omejitev (racionalizacije) niso prejela
pomoci. Razlika v uspesnosti med prosilci, ki so (ravno Se) prejeli pomoc, in prosilci, ki niso
prejeli pomoci (vendar so bili najblizje pragu), je zagotovila zanesljivo oceno uc¢inka pomoci.

32 Criscuolo, C., R. Martin, H. Overman in J. Van Reenen, 2012. ,,The causal effects of an industrial policy*
(,,Vzrocni ucinki industrijske politike*), dokumenti za razpravo 8818 Centra za ekonomske in politi¢ne
raziskave, C. E. P. R. Dokumenti za razpravo.

33 Criscuolo in drugi (2012) uporabljajo pristop instrumentalnih spremenljivk, kot je predstavljen v tej tehnicni
prilogi.

34 Porocilo za GD REGIO. A. Martini, D. Bondonio: ,,Counterfactual impact evaluation of cohesion policy:
impact and cost effectiveness of investment subsidies in Italy™ (,,Hipoteticna ocena vpliva kohezijske
politike: vpliv in stroSkovna ucinkovitost nalozbenih subvencij v Italiji*) (2012).
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Primer 3 (garancije za posojila): Lelarge, Sraer in Thesmar (2010) ocenjujejo ucinke
programa garancij za posojila v Franciji. Program ,,SOFARIS* na podlagi garancij zagotavlja
zavarovanje za posojilodajalce zoper tveganje neplacila posojilojemalcev. Posojilojemalci
placajo zavarovalno premijo, vendar je ta premija subvencionirana. Lelarge, Sraer in Thesmar
(2010) natan¢no opisujejo znacilnosti ucinkov izbire. Prvi¢, pri podjetjih z donosnejSimi
projekti je ve¢ja verjetnost, da bodo pripravljena placati pristojbino, povezano z garancijo.
Drugic, upravljavci programov bodo verjetno izbrali druzbeno zazelene projekte, ki drugace
morda ne bi imeli moZnosti zasebnega financiranja. Na splosno se podjetja sama odlocijo za
sodelovanje v programu in izbira poteka tudi v fazi dodeljevanja. To lahko vpliva na rezultate
preprostih vrednotenj, ki temeljijo na primer na klasi¢ni linearni regresiji ali primerjavah z
najbolj primerljivim podjetjem35. Vendar dejanski in institucionalni okvir programa
zagotavlja vir opredelitve uc¢inkov politike. Program je bil vzpostavljen konec osemdesetih let
prejSnjega stoletja in je bil v zacetku omejen na podjetja, dejavna v predelovalni panogi in
panogi poslovnih storitev. Leta 1995 so se povecale javne dotacije programa in upravic¢ene so
postale nove panoge (gradbeniStvo, trgovina na drobno in debelo, prevoz, hoteli in
restavracije ter osebne storitve). Lelarge, Sraer in Thesmar (2010) primerjajo na novo
upravicena podjetja s prej upravicenimi podjetji za oceno ucinka programa na razlicne
kazalnike, kot so dolg, zaposlovanje, rast kapitala, finan¢ni izdatki in verjetnost stecaja.
Podjetja v teh dveh skupinah se bodo verjetno razlikovala. Vendar bi morali na podjetja
vplivati podobni makroekonomski pretresi, zato se razlike med njimi ne bi smele spreminjati
skozi ¢as, razen pri¢akovanih uginkov same politike®®.

Primer 4 (ustvarjalno posojilo): Bakhshi in drugi’’ uporabljajo randomizirano kontrolirano
raziskavo za oceno uc¢inka inovativne sheme za podporo podjetjem. Pilotna Studija, ki se je
zaCela v Manchestru leta 2009, je bila strukturirana tako, da bi bili boni oziroma ,,ustvarjalna
posojila“ naklju¢no dodeljeni malim in srednje velikim podjetjem, ki so zaprosila za pomo¢
za nalozbo v ustvarjalne projekte, kot so razvoj spletnih strani, snemanje filmov in kreativne
trZzenjske kampanje, da bi ugotovili, ali so dejansko vplivali na inovacije. Ustvarjalna posojila
so vzpostavila resnicno nove odnose med MSP in kreativnimi podjetji, pri ¢emer se je z
dodelitvijo ustvarjalnega posojila verjetnost, da bodo podjetja zalela izvajati inovativen
projekt z ustvarjalnim podjetjem, s katerim pred tem niso sodelovala, povecala za najmanj
84 odstotkov. Z raziskavami je bilo ugotovljeno, da so ustvarjalna posojila, ki so jih prejela

35 To je primer, ko tehnike ujemanja, v tem primeru ujemanje najblizjih sosedov, niso boljsi nacin za reSevanje
tezav z izbiro kot obicajni najmanjsi kvadrati. Kot je Ze bilo pojasnjeno v tej tehni¢ni prilogi, tehnike
ujemanja na splo$no niso nacin za reSevanje vprasanja ucinkov izbire v odsotnosti naravnih eksperimentov.

36 V praksi avtorji izvajajo Heckmanov model izbire z izkljucitveno spremenljivko na ravni podjetja in klasicno
strategijo instrumentalnih spremenljivk na sektorski ravni. Za ve¢ podrobnosti o teh metodologijah glej
zgornja pojasnila v tej tehnicni prilogi.

37 Porocilo za organizacijo Nesta, Creative Credits, a randomised controlled industrial policy experiment
(Ustvarjalna posojila, randomiziran kontroliran poskus industrijske politike), Bakhshi, H., J. Edwards, S.
Roper, J. Scully, D. Shaw, L. Morley in N. Rathbone, junij2013, na voljo na naslovu
http://www.nesta.org.uk/sites/default/files/creative credits.pdf.

31



http://www.nesta.org.uk/sites/default/files/creative_credits.pdf

podjetja, zagotovila kratkorocno spodbudo za rast inovacij in prodaje v Sestih mesecih po
koncu njihovih ustvarjalnih projektov. Vendar pozitivni ucinki niso bili trajni in po
12 mesecih ni bilo ve¢ statisticno pomembne razlike med skupinami, ki so prejele posojila, in
tistimi, ki jih niso prejele. Porocilo navaja, da bi ti rezultati ostali prikriti, ¢e bi bile
uporabljene obic¢ajne metode vrednotenja, ki jih uporablja vlada, in poziva k Sir$i uporabi
randomiziranih kontroliranih obravnav pri vrednotenju politik za podporo rasti podjetij.

Primer 5 (podpora za raziskave, razvoj in inovacije): Eini6 (2013) je prouceval vplive
subvencij za raziskave in razvoj agencije Tekes na nalozbe v raziskave in razvoj,
zaposlovanje in produktivnost v obdobju 2000-2006. Tekes je nacionalna agencija za
inovacije, odgovorna za ve&ji del podpore za raziskave in razvoj na Finskem. Studija izkoris¢a
regionalne razlike v proracunu za podporo raziskavam in razvoju, ki bi jo bilo potencialno
mogoce dodeliti, ki izhajajo iz visje stopnje financiranja iz ESSR v nekaterih delih severne in
vzhodne Finske (obmocja cilja 1). Ta obmocja so bila prvi¢ dolo¢ena v pristopnih pogajanjih
Finske leta 1995 in so temeljila na ve¢ kot osmih osebah na pravilo gostote prebivalstva na
kvadratni kilometer. Kot rezultat razmeroma velikega prorauna za podporo raziskavam in
razvoju je bila verjetnost prejema podpore na obmocjih cilja 1 vecja v primerjavi z drugimi
deli drzave. To je vkljucevalo regionalne razlike v obravnavi s precej vecjim delezem podjetij,
ki so prejemala podporo v regiji cilja 1. Ker so regionalne dodelitve temeljile na predhodno
dolo¢enem pravilu gostote prebivalstva na podlagi gostot iz leta 1993 (in ne na primer na
pri¢akovanih prihodnjih stopnjah nalozb v raziskave in razvoj ali gospodarski uspesnosti), je v
Studiji nadzorovana gostota prebivalstva iz leta 1993, ki uCinkovito obravnava zaskrbljenost
glede regionalne izbire. V praksi se u¢inki obravnave ocenjujejo s pristopom instrumentalnih
spremenljivk, pri ¢emer se kazalnik za regijo cilja 1 uporablja kot instrument za vkljucitev v
program. S tem pristopom se ugotavlja ucinek podpore med tistimi podjetji, ki so se vkljucila
v program podpore zaradi vi§jih stopenj financiranja na obmocju cilja 1. Veljavnost
vzpostavitve je potrjena z dokazom, da se trendi pred vzpostavitvijo programa med podjetji,
ki so se vkljucila v program, in kontrolno skupino ne razlikujejo. Einid (2013) ugotavlja
pozitivne ucinke na nalozbe v raziskave in razvoj, zaposlovanje in prodajo med udelezenci, ki
so prejeli subvencijo za raziskave in razvoj kot rezultat dodatnih skupnih sredstev za podporo
raziskavam in razvoju v njihovi regiji. Ceprav ni nobenih takoj$njih ué¢inkov na
produktivnost, Studija zagotavlja dokaze o dolgoro¢nem povecevanju produktivnosti.
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Priloga II:  Seznam moZnih kazalnikov rezultatov

Treba je opomniti, da je spodnji okvirni seznam namenjen le za ponazoritev. Kazalniki
dejanskih rezultatov bi morali biti dolo¢eni v skladu s ciljem sheme pomoci in ciljem

vrednotenja.

Neposredni u¢inek pomoci na ravni upravicencev

Regionalna pomo¢

RAZSEZNOST REZULTATOV

Pozitivni u¢inki

KAZALNIKI REZULTATOV

Zasebne nalozbe, ki dopolnjujejo
javno podporo.

Povecanje zaposlenosti v podprtih
podjetjih

Pomo¢ za raziskave,
razvoj in inovacije

Dodatne raziskave, razvoj in

inovacije

Zasebne nalozbe, ki dopolnjujejo
javno podporo.

Dodatni izdatki za raziskave, razvoj in
inovacije podprtih podjetij

Stevilo novih raziskovalcev,
zaposlenih v podprtih podjetjih.

Stevilo novih registriranih patentov

Stevilo podijetij, podprtih za uvedbo
izdelkov, ki so novi na trgu.

Okoljska pomo¢

Pozitivni vplivi na okolje

Manjse emisije CO; v upravicenih
podjetjih

Dodatna zmogljivost za proizvodnjo
energije iz obnovljivih virov

ZmanjSanje deleza odpadkov, ki se
odlagajo ali sezigajo.

Stevilo ociscenih onesnazenih obmocij
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Zgodnje sprejetje okoljskih
standardov

Odstotek podjetij, ki dosegajo nove
okoljske standarde vsaj X mesecev/let
pred zacetkom njihove veljavnosti
[zahteva se najmanj eno leto, visje
intenzivnosti pomoci pa so dovoljene,
¢e je to prej kot tri leta pred zacetkom
veljavnosti].

Pomoc za energijo
(energetsko
infrastrukturo)

Manjs$a poraba energije

Stevilo gospodinjstev z bolj§im
razredom energijske porabe

Zmanjsanje letne porabe primarne
energije v javnih stavbah

Stevilo dodatnih uporabnikov energije,
priklju¢enih na pametna omreZzja.

Podpora za obnovljive vire energije

Delez energije iz obnovljivih virov

Financiranje
tveganja

Pozitivni u€inki

Donosi, dosezeni v skladu.
Ucinek zasebnih nalozb

Stevilo podjetij, ki prejemajo tvegani
kapital.

Izbiranje porazencev

Majhna povprecna uspesnost podjetij,
v katere se vlaga, zaradi
pomanjkljivega poslovnega
upravljanja/nezadostne zasebne
udelezbe.

Pomanjkanje zadostne stopnje
diverzifikacije

Premajhna/regionalno omejena
sredstva z omejenimi moznostmi
donosa, ki ostajajo neprivlacne za
zasebne vlagatelje.

Pomoc za
Sirokopasovne
povezave

Povecana Sirokopasovna pokritost

Dodatna pokritost gospodinjstev s
Sirokopasovno povezavo najmanj
30 Mb/s

Dodatna pokritost ali uporaba
gospodinjstev s Sirokopasovno
povezavo najmanj 100 Mb/s
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Izkoristek

Stroski/pomoc za nalozbe na
priklju¢eno gospodinjstvo
(gospodinjstva z omogoceno
povezavo)

Stevilo gospodinjstev, ki se odlogijo
za nove storitve.

ReSevanje in
prestrukturiranje

Pozitivni uéinki

Ohranjanje delovnih mest in
dejavnosti na ravni podjetij in
regionalni ravni

Spremembe trznega deleza in
produktivnosti podjetij, ki prejemajo
pomoc.

Letalstvo

Pozitivni uéinki

Stevilo letalskih prevoznikov, ki
uporabljajo letalisce.

Zasebne nalozbe, ki dopolnjujejo
javno podporo.

Povecanje regionalne produktivnosti
in/ali bruto dodane vrednosti (BDV)

Negativni u€inki

Podvojitev infrastrukture, ki prinasa
izgubo, ali zra¢nih poti.

Poslabsanje prometa obstojece
infrastrukture (npr. drugih letaliS¢ na
zaledju ali drugih prevoznih sredstev)
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Posredni u¢inek sheme pomoci

RAZSEZNOST REZULTATOV

KAZALNIKI REZULTATOV

Mozni pozitivni
ucinki

Makroekonomske koristi

Povecanje zaposlenosti

Povecanje produktivnosti in/ali bruto
dodane vrednosti (BDV)

Diverzifikacija regionalnega
gospodarstva

Stevilo panog pod razli¢nimi kodami
NACE

Povecano sodelovanje med
zasebnim in javnim sektorjem

Stevilo podjetij, ki sodelujejo z
raziskovalnimi ustanovami.

Pozitivni zunanji u¢inki/ucinki
prelivanja

Stevilo posrednih upraviencev (npr.
Stevilo tretjih strani, ki dostopajo do
sredstev)

Spremembe zaposlovanja ali
dejavnosti v drugih podjetjih in regijah

(letalstvo) Stevilo prebivalcev z
izboljSanimi prevoznimi sredstvi na
zaledju letalis¢

Mozni negativni
ucinki na konkurenco
in trgovino

Pristranskost v sektorju

Pomoc je bila vec¢inoma dodeljena eni
panogi v vec¢sektorski shemi.

Pristranskost v korist podjetij, ki
ustvarjajo izgubo, ali
nizkoproduktivnih podjetij
(preprecevanje izstopa).

Delez visoko- in nizkoproduktivnih
podjetij

Pristranskost v korist obstojecih
podjetij

Delez starih in novih podjetij

Okrepitev trzne moci

Sprememba trzne moci prevladujocega
akterja

Vpliv lokacije

Preselitev iz revnejSe regije v bolj
razvito regijo
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Za zanesljivost oskrbe

Omejitev virov energije z veliko
vsebnostjo ogljika

Ocena, ali so skrbi glede izpadov
elektricne energije resnicne in ali Se
obstajajo.

PreprecCevanje vstopa na nacionalne
trge elektricne energije

Za energetsko infrastrukturo:

PreprecCevanje vstopa na nacionalne
trge elektricne energije

Okrepitev trzne moci obstojeCega
podjetja

Resevanje in prestrukturiranje

Spremembe zaposlovanja ali
dejavnosti v drugih podjetjih in regijah

Spremembe trznega deleza in
produktivnosti podjetij, ki prejemajo
pomoc.

Letalstvo

Podvojitev infrastrukture, ki prinasa
izgubo, ali zra¢nih poti.

PoslabSanje prometa obstojece
infrastrukture (npr. drugih letaliS¢ na
zaledju ali drugih prevoznih sredstev)
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Priloga III: Glosar

Osnovni scenarij

Vrednost kazalnika pred izvedbo zadevnega posredovanja politike.

Kontrolna
skupina

Analiza hipoteticnega scenarija zahteva iskanje najbolj primerljivih
podjetij ali kontrolne skupine, tj. skupine podjetij, ki mora biti ¢im bolj
podobna skupini podjetij, ki so prejela pomoc, le da niso imela koristi od
te pomoci.

Hipoteti¢ni
scenarij

Za oceno ucinka pomoci na upravicence do pomoci je treba oblikovati
»hipoteticni scenarij, tj. pripraviti smiseln scenarij, v katerem je
navedeno, kaj bi se verjetno zgodilo prejemnikom pomoci, ¢e ne bi
prejeli pomoci.

Vrednotenje

Sistemati¢no zbiranje in analiza informacij o programih in projektih,
njihovem namenu in izvajanju; pridobivanje znanja o njihovem ucinku
kot podlaga za ocene. Vrednotenja se uporabljajo za izboljSanje
ucinkovitosti in zagotavljanje podatkov za odlo¢itve o trenutnem in
prihodnjem nacrtovanju programov.

Vpliv

Sprememba, ki jo je mogoce zanesljivo pripisati posredovanju. Enako kot
,ucinek* posredovanja ali ,,prispevek k spremembi‘.

Kazalnik

Spremenljivka, ki zagotavlja kvantitativne ali kvalitativne informacije o
pojavu. Obicajno vkljuéuje vrednost in mersko enoto.

Metoda

Metode so skupine tehnik vrednotenja in orodij za razlicne namene.
Obicajno  vkljucujejo postopke in protokole, ki zagotavljajo
sistematizacijo in usklajenost izvajanja vrednotenj. Metode se lahko
osredotoCajo na zbiranje ali analizo informacij in podatkov, lahko so
kvantitativne ali kvalitativne in lahko poskuSajo opisati, pojasniti,
napovedati ali priglasiti ukrep. Izbira metod je odvisna od vrste
posredovanja, vprasanj za vrednotenje in vrste poizvedbe — vzrocna,
raziskovalna, normativna itd.

Rezultat

Ta posebna razseznost blagostanja ljudi, ki spodbuja ukrepe politik, tj. za
katero se pri¢akuje, da bo spremenjena s posredovanji, ki se nacrtujejo in
izvajajo s politiko. Na primer: mobilnost na obmocju; pristojnost v
doloCenem sektorju dejavnosti.

Kazalnik
rezultata

Kazalnik, ki opisuje dolocen vidik rezultata, lastnost, ki jo je mogoce
meriti. Na primer: Cas, potreben za pot od W do Y pri povprecni hitrosti,
kot vidik mobilnosti, rezultati preizkusov na dolo¢enem podrocju kot
vidik pristojnosti, delez podjetij, ki jim ni bil odobren kredit po nobeni
obrestni meri, kot vidik racionalizacije bank.
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