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Polska polityka innowacyjna w swietle zasad
good governance

Wstep

Od dtuzszego czasu w Polsce pojawiaja si¢ w mediach i opracowaniach na-
ukowych negatywne opinie ekspertow na temat efektywnosci dziatan panstwa
w roznych sferach. Zarzuty dotycza braku kompleksowego systemu planowania
strategicznego, umozliwiajacego zarzadzanie rozwojem, obejmujacego wszyst-
kie ministerstwa. Przektada si¢ to na brak dlugookresowej wizji rozwoju Polski
i tworzenie dokumentow strategicznych réznej jakosci, o matej spojnosci i bra-
ku hierarchii migdzy nimi. Kolejne strategie cechuja si¢ rozproszeniem celow,
powielaniem dzialan, a nawet wystepowaniem sprzecznosci w dokumentach
rzadowych i1 samorzadowych. W konsekwencji nastgpuje nieefektywne wyko-
rzystywanie srodkéw publicznych, mata skuteczno$¢ realizowanej polityki, brak
spojnosci miedzy podejmowanymi dziataniami, zaniechanie waznych reform
lub ich niepetna i wypaczona w stosunku do pierwotnych zamierzen realizacja.
Dodatkowa, bardzo istotng bariera poprawy dziatania panstwa jest ciagte uzalez-
nienie aparatu administracyjnego od biezacej sytuacji politycznej, co powoduje,
ze realizacja zadan panstwa 1 wizja niezbgdnych reform sa zawsze rozpatrywane
w kontekscie biezacych potrzeb i doraznych celéw [Szomburg 2010, s. 7-10].

Takie opinie potwierdzaja badania ekspertow Banku Swiatowego. Biorac
pod uwage sze$¢ wymiaréw rzadzenia, okreslanych przez Bank Swiatowy jako
najwazniejsze elementy good governance', Polska osiaga niskie standardy we
wszystkich wymiarach dobrego rzqdzenia, w tym przede wszystkim w zakre-
sie przejrzystosci dzialania sfery publicznej, jako$ci regulacji, przestrzegania
1 egzekwowania prawa oraz efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan pub-
licznych przez rzady i1 ich administracjg¢ [Bochniarz 2009, s. 33; Koncepcja good
governance... 2008, s. 7-12, Country Data Report for Poland... 2009]. W opi-

Naleza do nich: gtos i rozliczalno$¢, stabilno$é polityczna i brak przemocy, efektywno$¢ rzadow,
jako$¢ regulacyjna, rzady prawa i kontrola korupcji.
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nii ekspertow tej instytucji, OECD oraz polskich ekonomistow z Instytutu Ba-
dan nad Gospodarka Rynkowa, czynniki te powoduja niska jako$¢ rzadoéw oraz
tworzenie niekorzystnego otoczenia instytucjonalno-regulacyjnego dla rozwoju
gospodarczego i spotecznego kraju. Zauwaza si¢ to takze w obszarze polityki
innowacyjne;j.

Cele i metody badan

Celem artykutu jest proba oceny polskiej polityki innowacyjnej w kontek-
$cie spetniania wymogow dobrego rzqdzenia. Po zaprezentowaniu teoretycznych
zatozen istoty good governance autorka przedstawita zmiany polityki innowa-
cyjnej w Polsce w ostatnich dwudziestu latach. Wykorzystujac europejskie kry-
teria oceny dobrego rzqdzenia, dokonano oceny polityki innowacyjnej w naszym
kraju. Do sformutowania oceny wykorzystano przeglad literatury oraz wyniki
badan nad innowacyjnoscia polskiej gospodarki przeprowadzonych przez rozne
instytucje.

Pojecie i istota good governance

Wprowadzone przez Bank Swiatowy do terminologii ekonomicznej na poczat-
ku lat 90. XX w. pojecie good governance (ttamaczone jako dobre rzqdzenie) stara
si¢ wskaza¢ niezbedne uwarunkowania sprzyjajace poprawie jakosci rzadzenia.
Panstwo powinno je stworzy¢, aby podnies¢ zdolnosci administracji do realizacji
dziatan publicznych. Zalecenia reform dotyczacych wprowadzenia zasad dobrego
rzqdzenia odnosza si¢ do wszystkich krajow dazacych do osiagnigcia poprawy
skutecznosci funkcjonowania i osiagania zatozonych celow rozwojowych?,

Pojecie dobrego rzqdzenia nie jest jeszcze jednoznacznie okre§lone i w lite-
raturze mozna znalez¢ wiele jego definicji. Ich r6znorodno$¢ wynika z odmien-
nego podejscia do elementow sktadowych good governance oraz zréznicowania
opisu zakresu pojecia. Niezaleznie jednak od definicji, przedmiotem rozwazan

ZPowinny by¢ jednak powiazane z miejscowym kontekstem administracyjnym i lokalnymi
uwarunkowaniami oraz ustalonymi dla danego kraju celami rozwojowymi. Dodatkowo, pla-
nujac odpowiednie reformy administracyjne, zmierzajace do poprawy efektywnosci dziatania
panstwa i jego mozliwosci realizacji polityk publicznych, nalezy uwzglgdni¢ najwazniejsze
wyzwania mi¢dzynarodowe. W przypadku Polski s3 to umiej¢tnos¢ prowadzenia polityki
w ramach Unii Europejskiej oraz stymulowanie rozwoju innowacyjnej i konkurencyjnej go-
spodarki [Grosse 2008, s. 2].
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nad dobrym rzqdzeniem, powinny si¢ sta¢ takie zagadnienia, jak: efektywno$¢
rzadow, rozwoj gospodarki 1 demokratyzacja [Koncepcja good governance...
2008, s. 6-7].

Kierujac si¢ dazeniem do osiagnigcia wtasciwych wskaznikow w tych trzech
istotnych obszarach zapewniajacych good governance i wykorzystujac zalecenia
Banku Swiatowego, Komisja Europejska zaproponowata, aby do oceny funkcjono-
wania polityki europejskiej wykorzystac nast¢pujace kryteria [European Governan-
ce. A White paper... 2001; Grosse 2009, s. 5; Koncepcja good governance... 2008,
s. 8-10]:

1. Otwarto$¢ — polega na tym, ze wszystkie instytucje administracyjne po-
winny by¢ maksymalnie przejrzyste dla obywateli i opinii publicznej. Jej skala
wskazuje na stan demokratyzacji zycia w danym kraju.

2. Partycypacja — wiaze si¢ z dopuszczeniem obywateli do prac administra-
cyjnych na wszystkich poziomach wtadz publicznych (w trakcie programowa-
nia, wdrazania i monitoringu). Wskazuje si¢ na potrzebg prowadzenia dialogu
obywatelskiego i dialogu spotecznego. Zasada partycypacji obejmuje rowniez
rozwo0j partnerstwa publiczno-prywatnego oraz szeroko rozumiane partnerstwo
terytorialne. Wlaczanie partnerow spotecznych jest narzedziem poprawiajacym
zarzadzanie polityka publiczna, a wigc zwigkszajacym efektywnos¢ 1 wydajnos¢
realizacji okre§lonych celow. Zakres partycypacji stanowi takze probierz demo-
kratyzacji zarzadzania panstwem.

3. Rozliczalno$¢ — kryterium to dotyczy precyzyjnego okreslenia zakresu
odpowiedzialnosci poszczegdlnych instytucji oraz podziatu obowiazkow migdzy
wladza wykonawcza i ustawodawcza. Sprzyja¢ temu powinny demokratyzacja
zarzadzania panstwem, czytelny podziat kompetencji oraz stosowanie obiektyw-
nej oceny skutecznosci 1 efektywnosci dziatania w zakresie realizacji zadan pan-
stwa — niezbgdny jest wigc ich monitoring i ewaluacja.

4. Efektywnos¢ — w tym przypadku Komisja Europejska wskazuje na ko-
niecznos¢ poprawy potencjatu administracyjnego dla skutecznego i sprawnego
realizowania celéw publicznych. Dobre rzqdzenie wymaga w tym zakresie sto-
sowania zasad proporcjonalnoéci’® oraz subsydiarno$ci®. Tak postrzegana efek-
tywno$¢ pozwala osiagna¢ najnizsze koszty realizacji precyzyjnie okreslonych
zadan publicznych, unika¢ powtarzania realizowania zadan przez rézne szczeble
administracji oraz pozwala przyblizy¢ jednostki wykonywania uslug publicz-
nych do miejsc wystgpowania tych zadan.

3Uzywania instrumentéw dostarczania ustug i polityk publicznych proporcjonalnych do zaklada-
nych celow (optymalizacja i oszczgdno$¢ dziatania).

4Dziatania wyzszego poziomu administracji maja jedynie wspomaga¢ czynno$ci realizowane
przez instytucje nizszych szczebli i nie moga ich zastgpowac.
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5. Koherencja — rozumie sig¢ ja jako integracj¢ zarzadzania r6znymi polityka-
mi publicznymi (europejskimi i krajowymi) oraz zarzadzania na r6znych pozio-
mach witadz publicznych. Wymagana jest takze zgodnos¢ polityk sektorowych
1 terytorialnych ze spojna, wyrazista i dlugofalowa strategia rozwoju kraju.

Ewolucja polskiej polityki innowacyjnej

Polityka innowacyjna jest jednym z elementow polityki gospodarczej pan-
stwa. Stanowi zbidr programoéw rzadowych, narzgdzi, mechanizméw oddzia-
hujacych przez panstwo posrednio lub bezposrednio na poziom innowacyjno-
sci poszczegdlnych podmiotdw, sektorow oraz na ksztaltowanie innowacyjnej
struktury gospodarki. Glownym celem polityki innowacyjnej jest rozwoj syste-
moéw innowacyjnych (na poziomie kraju i regionow), ktore zwigkszaja konku-
rencyjnos¢ gospodarki, dobrobyt obywateli, przyczynia si¢ do przemiany gospo-
darki w oparta na wiedzy z silnymi powiazaniami nauki, przemystu, rynku oraz
instytucji wladzy. Wspotczesna skuteczna polityka innowacji, stosowana przez
kraje wysoko rozwinigte, tzw. lideréw innowacji, jest w coraz wigkszym stopniu
polityka horyzontalna, ponadsektorowa. Nalezy do obszaru polityki regionalne;j
1 nakierowana jest gtéwnie na sektor matych i §rednich przedsigbiorstw, co sprzy-
ja zmniejszeniu barier innowacyjno$ci wsrod MSP [Lacka 2010].

Wizja takiej polityki innowacyjnej stanowi cel, do ktorego dazy takze Pol-
ska. Przez dwadziescia lat przemian spoteczno-gospodarczych polityka ta ulega-
fa przeobrazeniom wraz ze zmianami wewngtrznymi i zewngtrznymi. Ze wzgle-
du na ograniczone ramy tego artykutu ewolucja polskiej polityki innowacyjnej
po 1990 r. zostanie opisana w sposob skrotowy.

Polityka innowacyjna panstwa we wspotczesnym rozumieniu w Polsce przed
rozpoczgceiem transformacji w 1989 r. nie istniata. Wadliwa struktura gospodarki
1 obfito$¢ tradycyjnych czynnikéw wytworczych oraz naciski polityczne nie skta-
nialy do poszukiwania nowych, efektywniejszych i bardziej konkurencyjnych roz-
wiazan technicznych i organizacyjnych (innowacji). Rola nauki sprowadzata si¢
w tym okresie do funkcji kulturotwoérczej. Jak wskazuje Ciok [2010, s. 126], po-
lityka przemystowa i naukowa nie byly ze soba zwiazane. Dopiero pod koniec lat
70. XX w. w aktach prawnych pojawity si¢ postulaty powiazan nauki i gospodar-
ki, jednak do potowy lat 80. ubiegtego wieku nie przygotowano zadnych rozwia-
zan 1 instrumentdw sprzyjajacych poprawie innowacyjnosci polskiej gospodarki.
W drugiej potowie tej dekady zaczgto wdraza¢ w scentralizowanej gospodarce
narzedzia w postaci mozliwosci realizowania wielkich programow naukowo-ba-
dawczych, bodzcoéw finansowych majacych pobudzaé dziatalno$¢ innowacyjna
panstwowych przedsigbiorstw przemystowych (np. zwolnienia podatkowe, wyz-
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sze gratyfikacje finansowe dla wynalazcow, fundusz efektow wdrozeniowych).
Panstwo starato si¢ narzuca¢ kierunki rozwoju technologicznego i oferowa-
lo pewne utatwienia dla podejmujacych przedsigwzigcia innowacyjne, jednak
w warunkach gospodarki nierynkowej nie przyniosto to wigkszych efektow.

We wrzesniu 1989 r. rozpoczat sig proces transformacji systemu spoteczno-
-gospodarczego 1 politycznego w Polsce. W sferze gospodarczej dotyczyt prze-
budowy gospodarki centralnie sterowanej w rynkowa>. Przemiany wewnetrzne
i uwarunkowania zewngtrzne spowodowaly konieczno$¢ stworzenia odpowied-
niej polityki innowacyjnej panstwa, ktorej cele bytyby zgodne z jego celami spo-
teczno-ekonomicznymi. Od tego momentu na poczatku lat 90. mozna mowic
o polskiej polityce innowacyjnej jako o samodzielnej dziedzinie.

Okres transformacji byt bardzo zréznicowany, a poszczegdlne zjawiska i pro-
cesy spoteczno-gospodarcze w poszczegolnych etapach jej przebiegu wykazywaty
zmienne tendencje [Ciok 2010, s. 127]. Mialo to oczywiscie wpltyw na falowanie
biezacej polityki innowacyjnej w kraju. Wskazuje na to powiazanie faz rozwoju
gospodarki polskiej i okresow polityki innowacyjnej, dokonane przez Jasinskie-
go [2006, s. 195-202]. Po przeanalizowaniu dokumentow rzadowych zwiazanych
z polityka nauki 1 techniki w latach 90. doszedl on do wniosku, Zze w zasadzie do
1994 1., po zniesieniu w latach 1990-1991 prawie wszystkich wczesniej obowiazu-
jacych zachet finansowych dla podejmowania prac badawczo-rozwojowych (B+R)
1 innowacji, zaniechano polityki innowacyjnej. Niestety, wiara w ,,niewidzialna r¢ke
rynku”, ktora wymusi na przedsigbiorstwach wzrost naktadow na badania 1 rozwoj
oraz innowacje, okazata si¢ nieskuteczna i krotkowzroczna. Spowodowato to znacz-
ny spadek nakladéow budzetowych na B+R, nakladow przedsigbiorstw na ten cel
oraz innych wskaznikow innowacyjnosci (udzial nowych i zmodernizowanych pro-
duktow w produkcji przemystowej, udzial produktéw zaawansowanych technolo-
gicznie w produkcji przemystowej, liczba patentow zgloszonych i zarejestrowanych
w kraju itp.).

W latach 1995-1999, wraz z ozywieniem gospodarczym i okresem stosunkowo
wysokiego tempa wzrostu (do 1997 r.), przywrdcono niektdre z wezesniej obowia-
zujacych zachet dla dziatalnosci badawczo-rozwojowej 1 innowacyjnej. Z powodu

>Wiazalo si¢ to z nastepujacymi procesami: deetatyzacja (wycofywaniem si¢ pafistwa z bezpo-
sredniego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej), deregulacja (ograniczaniem bezposredniej
ingerencji panstwa w funkcjonowanie rynku), liberalizacja (powszechnym wprowadzaniem
mechanizmu rynkowego w gospodarce i rownosci wszystkich podmiotow gospodarczych),
prywatyzacja (zwigkszaniem roli i udzialu przedsigbiorstw prywatnych w gospodarce), komu-
nalizacja (przekazywaniem majatku panstwowego samorzadom terytorialnym), komercjaliza-
cja (powszechnym egzekwowaniem ekonomicznej odrgbnosci wszystkich przedsigbiorstw), re-
strukturyzacja (radykalnymi zmianami w strukturze majatkowej, kapitatowej, produkcyjnej oraz
w strukturze zatrudnienia przedsigbiorstw) oraz otwarciem kraju na rynki zagraniczne i wzrostem
konkurencyjnosci gospodarki.
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spowolnienia gospodarczego (1998-2001) ponownie ograniczono liczbg zachet,

a nowych nie wprowadzono. Taka polityka miata miejsce az do wejscia Polski

w struktury UE.

Podjete w potowie lat 90. dziatania pozwolily jednak na pewien wzrost na-
ktadow na B+R w Polsce i niewielka poprawg poziomu innowacyjnosci polskiej
gospodarki, cho¢ wynikalo to w duzej mierze z naptywu innowacji z zagranicy.
W tym okresie (w latach 1993-2004) powstatlo 15 rzadowych programéw i do-
kumentow strategicznych, wptywajacych na innowacyjnos$¢ polskiej gospodarki,
jednak czgsto o charakterze deklaratywnym, zbyt ogoélnym, a formutowane kon-
kretne rozwigzania miaty charakter dorazny. Jak wskazuje Ciok [2010, s. 131],
intensywniejsze zmiany w polityce innowacyjnej Polski nastapity w pierwszych
latach XXI w., co bylo wynikiem konieczno$ci wypetnienia przez nasz kraj zobo-
wiazan przedakcesyjnych oraz realizacji Strategii Lizbonskiej. Jednak wedhug Ja-
sifiskiego [2006, s. 206] postgp techniczny w Polsce w latach 1989-2003 odbywat
si¢ przede wszystkim pod wplywem regulacji makroekonomicznych, sit rynko-
wych i importu innowacji, a nie z powodu stosowania przez panstwo efektywnej
polityki naukowo-techniczne;.

Polska polityka innowacyjna tego okresu stanowila raczej polityke naukowa
niz techniczng i charakteryzowala si¢ [Jasinski 2006, s. 203]:
® brakiem dlugookresowej strategii rozwoju nauki i techniki, co powodowato

falowanie biezacej polityki,

* niedostateczng koordynacja dzialan migdzy agendami rzadowymi,

* relatywnym spadkiem naktadow budzetowych na B+R,

® dos¢ silna centralizacja polityki, zwtaszcza finansowania badan naukowych,
oraz postrzeganiem innowacji jedynie w kontekscie kraju (zaniechanie
wspierania rozwoju innowacyjnosci gospodarki na poziomie regionu),

* zbyt matym wsparciem finansowym dla badan stosowanych,

* niewlasciwym podejsciem do problemu poprawy innowacyjnosci kraju — za
duzy nacisk potozono na wspieranie nauki jako takiej, zamiast na uaktyw-
nienie przedsi¢biorstw w tworzeniu innowacji (podej$cie podazowe, ktore
w krajach wysoko rozwini¢tych zostato zaniechane),

® brakiem polityki na rzecz transferu i dyfuzji innowacji.

Po 2004 r. wprowadzono kilka istotnych nowych rozwiazan wspierajacych
innowacyjnos¢ 1 ponownie przywrocono niektoére z poprzednio obowiazuja-
cych narzedzi podatkowych. Instrumenty te wynikaly z przyjecia przez Sejm
29.07.2005 r. Ustawy o niektorych formach wspierania dziatalnos$ci innowacyjnej
(znowelizowanej 12.05.2006 r.). Ustawa zaktadata uruchomienie takich instru-
mentow, jak kredyt technologiczny, nadanie przedsigbiorstwom statusu centrow
badawczo-rozwojowych, ulgi podatkowe na nowe technologie, oraz rozszerzyta
zakres zadan dla Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci (PARP), m.in.
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w obszarze wspierania przez nia dziatalnosci innowacyjnej wsrod przedsigbior-
coOw (zwhaszcza MSP), wspierania dziatalnoéci instytucji otoczenia przedsie-
biorstw, majacych wplyw na wzrost innowacyjnosci firm i gospodarki (jednostki
badawczo-rozwojowe, centra badawczo-rozwojowe, centra transferu technolo-
gii, inkubatory przedsigbiorczosci i parki technologiczne).

Celem przyjetej ustawy byt wzrost konkurencyjnosci 1 innowacyjnosci go-
spodarki przez wigksze naktady na badania i rozw6j podmiotow gospodarczych
oraz bardziej efektywne wydatkowanie $§rodkow publicznych na sfer¢ badan
i rozwoju. Stanowila ona pewien krok naprzéd, gdyz wskazywata na zmiang po-
dejscia do polityki innowacyjnej. Zamiast postrzegania nauki jako motoru postg-
pu technologicznego, zaczgto skupia¢ si¢ na tworzeniu sprzyjajacego otoczenia
dla innowacyjnos$ci przedsigbiorstw i stwarzaniu im warunkéw do podejmowa-
nia przedsigwzi¢¢ innowacyjnych.

Przystapienie naszego kraju do Unii Europejskiej spowodowalo zmiang
w polskiej polityce innowacyjnej i podjecie prob zwigkszenia spojnosci tej poli-
tyki z unijnymi programami dotyczacymi innowacyjnosci. Jednym z najwazniej-
szych dokumentow strategicznych w zakresie polityki innowacyjnej po wejsciu
Polski do UE stat si¢ przyjety 4.09.2006 r. dokument pt. ,,Kierunki zwigkszania
innowacyjnosci gospodarki na lata 2007-2013”. Zawiera on oceng innowacyjno-
$ci polskiej gospodarki na tle innych cztonkow UE i przedstawia wizj¢ Polski do
2013 r. oraz gtdowne kierunki dziatan, umozliwiajacych zbudowanie gospodarki
opartej na wiedzy na najblizsze lata. Uzupelnieniem tej strategii stat si¢ Program
Operacyjny Innowacyjna Gospodarka na lata 2007—2013, bedacy czg¢$cia Naro-
dowej Strategii Spdjnosci na lata 2007-2013. Przyjeto go 19.12.2006 .

Celem priorytetowym tych dokumentow jest wzrost innowacyjnosci przed-
sigbiorstw dla utrzymania gospodarki na $ciezce szybkiego rozwoju 1 tworzenie
nowych, lepszych migjsc pracy [Kierunki zwigkszania... 2006, s. 58—60]. Po raz
pierwszy nakres$lona polityka innowacyjna, uj¢ta w pigciu proponowanych kie-
runkach interwencji, tworzy pewien zwarty system i charakteryzuje si¢ wigksza
spdjnoscia wielu rozproszonych dotychczas dzialan wspierajacych innowacyj-
no$¢. Spojnos¢ ta odnosi sig¢ zarowno do innych dokumentow krajowych (takze
wczesniej realizowanych, ktére beda kontynuowane), jak i unijnych. Gtownym
elementem systemu (narodowego systemu innowacji) jest przedsigbiorstwo ze
swoimi potrzebami, w ktérym innowacje przyjmuja posta¢ nowych produktow
lub ustug, a poszczegolne sfery wsparcia stanowia jego otoczenie (kadry dla no-
wej gospodarki, badania na rzecz gospodarki, wtasno$¢ intelektualna dla innowa-
cji, kapitat na innowacje i infrastruktura innowacji). W tych pigciu strategicznych
kierunkach (priorytetach) interwencji panstwa w celu poprawy innowacyjnosci
gospodarki zaplanowano szczegoétowe dzialania, umozliwiajace popraweg jako-
Sci kadr 1 $wiadomosci innowacyjnej, zwigkszenia korelacji migdzy popytem
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1 podaza innowacji oraz wykorzystywania wtasnosci intelektualnej jako narze-
dzia do poprawy innowacyjnosci przedsigbiorstw, a takze efektywniejszego niz
dotychczas budowania wigzi miedzy podmiotami gospodarczymi a sfera nauki
i badan [Kierunki zwigkszania innowacyjnosci... 2006, s. 62—82].

Jak wskazuje omawiany dokument, wdrazanie zalozen strategicznych popra-
wy innowacyjnosci polskiej gospodarki bedzie realizowane na podstawie syste-
mu wdrazania programéw operacyjnych realizowanych w ramach Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013. Najwazniejsze znaczenie
przypisuje si¢ wdrozeniu dziatan z programow operacyjnych Innowacyjna Go-
spodarka 1 Kapital Ludzki oraz 16 regionalnych programoéw operacyjnych. Rzad
bedzie rowniez podejmowat dalsze prace legislacyjne, umozliwiajace wdrazanie
ustalonych zalozen strategicznych. W , Kierunkach zwigkszania innowacyjno-
sci gospodarki na lata 2007-2013” podkresla sig, ze zalozenia strategii oraz ich
realizacja beda w trybie ciagtym konsultowane z partnerami spolecznymi 1 $ro-
dowiskami gospodarczymi. Umozliwi to uaktualnianie strategii i monitorowanie
postepow jej wdrazania (za pomoca ustalonych w dokumencie wskaznikoéw),
a takze zwigkszenie udzialu spoleczenstwa w odpowiedzialnosci za wytyczanie
1 realizacj¢ kierunkow innowacyjnego rozwoju kraju oraz budowanie szerszego
forum nastawionych proinnowacyjnie obywateli [Kierunki zwigkszania... 2006,
s. 84192-94].

Polska polityka innowacyjna a zasady
good governance

Kierujac sig zaleceniami Komisji Europejskiej w zakresie oceny polityki eu-
ropejskiej 1 jej zgodno$ci z wymaganiami dobrego rzqdzenia, mozna dokonaé
oceny dotychczasowej polskiej polityki innowacyjnej, uwzgledniajac propono-
wane kryteria otwartosci, partycypacji, rozliczalnosci, efektywnosci i koherencji.
Nalezy w tym przypadku zastanowic sig, zgodnie z sugestiami ekspertow Banku
Swiatowego, nad tym, w jaki sposob ta polityka starata i stara si¢ wptywa¢ na
rozw0j gospodarki i czy dazac do poprawy efektywnosci rzadzenia, panstwo pol-
skie stosuje zasad¢ demokratyzacji.

Po przeanalizowaniu dotychczasowej polityki innowacyjnej w Polsce
1 obecnie wdrazanych ,,Kierunkow zwigkszenia innowacyjnosci gospodarki na
lata 2007-2013” mozna stwierdzi¢, ze dziatania panstwa w tym zakresie przez
kilkanascie lat transformacji nie mialy charakteru transparentnego dla obywateli,
opinii publicznej 1 zainteresowanych srodowisk — przedsigbiorcow, naukowcow,
wladz regionalnych i lokalnych, organizacji pozarzadowych itp. W tworzenie
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dokumentow strategicznych nie angazowano przedstawicieli zainteresowanych
srodowisk, nie prowadzono konsultacji spolecznych nad programami, ktore mia-
ly by¢ wdrazane. Jesli nastepowatly proby wilaczania reprezentantow pewnych
grup uczestniczacych w procesach innowacyjnych, to raczej mialy ograniczone
znaczenie i1 nie wptywaly na ksztatt tworzonej polityki. Decyzje podejmowato
centrum — ani sfera nauki, ani sfera biznesu, ani wtadze nizszego szczebla nie
miaty wplywu na polityke innowacyjna i egzekwowanie jej czgsto nieprawdo-
podobnych zatozen. Przyjecie nowej strategii zwigkszania innowacyjnosci go-
spodarki na lata 2007-2013 stanowi w tym przypadku pewien postep. Polityka
innowacyjna wykazuje wigksza otwarto$¢ 1 przejrzysto$¢ dla obywateli. Prowa-
dzi si¢ szeroka kampanig¢ informacyjna i konsultacyjna na temat jej zatozen oraz
niezbgdnych reform wynikajacych z realizacji dokumentow strategicznych.

Drugim waznym kryterium oceny jest partycypacja, ktora jest mocno zwia-
zana z omowiona wczesniej otwartoscia polityki innowacyjnej. Dopiero od
polowy pierwszej dekady XXI w. zaczg¢to w pewien sposdb stosowac zasadeg
partycypacji wszystkich uczestnikow procesow innowacyjnych w budowaniu
strategii poprawy innowacyjnosci polskiej gospodarki, gdyz inaczej nie uda si¢
zbudowac krajowego i regionalnych systemow innowacyjnych. Podczas tworze-
nia regionalnych strategii innowacyjnych oraz prac nad Narodowym Programem
Foresight Polska 2020 starano si¢ sktoni¢ do wspolpracy wszystkie srodowiska
— naukowcow, przedsigbiorcéw, przedstawicieli administracji samorzadowe;j,
organizacji pozarzadowych, dziennikarzy itd. Nalezy jednak zauwazy¢, ze aby
ten wymog good governance przynosit efekty, obie strony (panstwo i zaintere-
sowane $rodowiska) musza chcie¢ uczestniczy¢ w konsultacjach spotecznych,
wptywaniu na ksztatt polityki innowacyjnej, w jej wdrazaniu, monitorowaniu
1 ewentualnych korektach. Dotychczasowe polskie doswiadczenia pokazuja, ze
niewielu przedstawicieli poszczegolnych grup interesariuszy jest gotowych bra¢
czynny udziat w budowaniu krajowych i regionalnych strategii rozwoju, tak-
ze W obszarze innowacyjnosci. Niepokojacy jest zwlaszcza bardzo maty udziat
w takich konsultacjach przedstawicieli przedsigbiorcow, w tym z grupy MSP.
Wydaje si¢ wigc, ze polskie spoteczenstwo w niewielkim stopniu stara si¢ wyko-
rzystywac¢ mozliwosci demokratyzacji podejmowania decyzji.

Waznym elementem oceny polityki innowacyjnej w aspekcie wymogow
good governance jest tzw. rozliczalno$¢. Wiaze si¢ ona z mozliwoscia rozlicze-
nia wladzy publicznej przez spoteczenstwo z podjetych decyzji 1 dziatan oraz
z ustaleniem zakresu odpowiedzialno$ci poszczeg6élnych instytucji. Przez
wszystkie lata transformacji niestety nie wypracowalismy jako kraj metody eg-
zekwowania przez spoteczenstwo odpowiedzialnosci przedstawicieli wladzy,
oceny dokonan i rozliczania za zadania wykonane lub ich zaniechanie. Podobnie
rzecz si¢ ma z polityka innowacyjna. Zapisy nowego dokumentu strategicznego
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na lata 2007-2013 sugeruja jednak, ze bedzie mozliwe precyzyjniejsze okresle-
nie kompetencji i odpowiedzialnosci poszczegolnych podmiotow za realizowane
zadania, a konieczno$¢ monitoringu i ewaluacji wdrazanych rozwiazan powinna
sprzyja¢ podejmowaniu decyzji z wigksza staranno$cia i po szczegdtowej anali-
zie kosztow 1 efektow.

Oceniajac polska polityke innowacyjna w kontekscie dobrego rzqdzenia,
nalezy wzia¢ pod uwage kryterium efektywnosci. W tym przypadku mozna
stwierdzi¢, ze od poczatku przemian spoteczno-gospodarczych do chwili obec-
nej Polska nie stworzyta efektywnej, skutecznej i adekwatnej do wyzwan sto-
jacych przed krajem polityki innowacyjnej. Tego zdania sa wszyscy krajowi
specjali$ci oraz eksperci OECD zajmujacy si¢ tym problemem [Jasinski 2006,
s. 182—-193; Przeglad polityk... 2007; Okon-Horodynska 2007, s. 3-22, Wzia-
tek-Kubiak, Balcerowicz 2009, s. 49—60]. W pierwszych latach transformacji
praktycznie zaniechano rzadowej polityki innowacyjnej, oczekujac, ze mecha-
nizm rynkowy sam doprowadzi do poprawy innowacyjnosci polskich firm oraz
sektora nauki i badan. Pdzniejsze dziatania interwencyjne byly chaotyczne (nie
wynikaty z dtugofalowe;j strategii), skromne i nieadekwatne do potrzeb, a pan-
stwo wykazywato mato konsekwencji w ich stosowaniu. Nie podejmowato ono
takze niezbednych reform w sferze gospodarki i sektora B+R, ktore umozliwi-
tyby zwigkszenie aktywnosci przedsigbiorstw i jednostek naukowych w proce-
sach innowacyjnych. Przez wszystkie lata polityka innowacyjna miata charakter
krétkookresowy 1 odpowiadata na biezace problemy. Nie tworzyta wlasciwych
mechanizméw budowania dtugofalowego rozwoju kraju w nowych uwarun-
kowaniach gospodarki $wiatowej. Eksperci wskazuja, ze najnowsza strategia
zwigkszenia innowacyjnosci tylko czesciowo stwarza szanse na poprawg efek-
tywnosci polityki innowacyjnej, gdyz nie w petni zwraca si¢ ku problemom,
stabo$ciom 1 barierom innowacyjno$ci polskiej gospodarki. Ekspertyza Cen-
trum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych (CASE) stwierdza, Ze nie umozliwi ona
zwigkszenia liczby firm innowacyjnych w catej populacji przedsigbiorstw oraz
nie uwzglednia zmian strukturalnych w polskiej gospodarce (wzrostu udziatu
w produkcji galezi o $redniej technologii, a takze wzrostu udzialu w produkcji
ushug, ktérych wzrost innowacyjnosci moze zwigkszy¢ innowacyjnos¢ catej go-
spodarki). Polityka wsparcia skupia si¢ nadmiernie na branzach high-tech, stabo
reprezentowanych wsréd polskich podmiotéow gospodarczych [Wziatek-Kubiak,
Balcerowicz 2009, s. 53-54].

Ostatnim kryterium oceny polskiej polityki innowacyjnej w aspekcie good
governance jest jej szeroko pojeta koherencja. Przed akcesja obszar ten nie wy-
kazywat zadnej spojnosci z dtugookresowa polityka rozwoju, ktorej zreszta na-
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dal nie stworzono. Przygotowywane programy i rozwiazania nie byly spojne na
poziomie kraju i regiondéw, nie odpowiadaty takze wytycznym Komisji Europe;j-
skiej. Obecnie polityka innowacyjna ma charakter horyzontalny i oddzialuje na
wszystkie inne polityki gospodarcze i spoteczne. Jest spdjna z Krajowym Pro-
gramem Reform, Strategia rozwoju nauki w Polsce do 2013 r., z Narodowymi
Strategicznymi Ramami Odniesienia oraz czg$ciowo z dokumentami strategicz-
nymi Unii Europejskiej, m.in. ze Strategia Lizbonska [Kierunki zwigkszenia in-
nowacyjnosci... 2006, s. 102—-110].

Podsumowanie

Przeprowadzona ocena polskiej polityki innowacyjnej w kontekscie spetnia-
nia wymogow dobrego rzqdzenia wykazata, ze takze w tym obszarze panstwo
nie spehia kryteriéw zalecanych zaréwno przez Bank Swiatowy, jak i Komisje
Europejska. Przez caty okres transformacji nie udato si¢ w Polsce wypracowac
w ramach polityki innowacyjnej odpowiednich mechanizméw sprzyjajacych po-
prawie innowacyjnosci gospodarki i jej podmiotéw. Uniemozliwia to poprawe
konkurencyjnosci i dlugookresowy rozwdj kraju w ,,nowej gospodarce” opartej
na wiedzy.

Biorac pod uwagg kryteria good governance, mozna zauwazy¢, ze od wejscia
Polski w struktury UE sytuacja pod tym wzgledem ulegta poprawie, zwlaszcza
w obszarze udziatu spoteczenstwa w podejmowania decyzji, polityki informacyj-
nej 1 konsultacji spotecznych (otwartos¢ 1 partycypacja) oraz koherencji. Trudno
na razie jednoznacznie oceni¢ mozliwosci wykorzystania zasady rozliczalnosci
ze wzgledu na zbyt krotki okres obowiazywania nowych zatozen programowych
tej polityki. Niestety, mimo pewnej poprawy w dazeniu do jej efektywnosci, na-
dal odbiega ona od oczekiwan ekspertow i praktykow gospodarczych.

Znacznym utrudnieniem w spetnianiu wymogow zasad dobrego rzadzenia
w sferze polityki innowacyjnej jest zaniechanie przez panstwo waznych reform
gospodarczych zwiazanych ze sfera finanséw publicznych. Negatywna cecha
panstwa polskiego jest niezdolnos¢ do walki z obcigzeniami administracyjny-
mi, nieskutecznym procesem legislacyjnym i niespdjnoscia tworzonego prawa
w obszarze dziatalno$ci gospodarczej. Przyczynia si¢ to do niskiej jakosci ustug
publicznych $§wiadczonych obywatelom i przedsigbiorcom, takze w obszarze
procesow innowacyjnych, oraz stwarza nieprzyjazne srodowisko instytucjonal-
no-regulacyjne dla rozwoju dziatalno$ci gospodarczej i innowacyjnej w Polsce.
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Polish innovation policy in the light of the good
governance standards

Abstract

The article is an attempt at the evaluation of Polish innovation policy in the
context of fulfilling the requirements of good governance. At the beginning it
discusses the concept and rules of good governance. The next part of the descrip-
tion presents the evolution of Polish innovative policy in the recent twenty years.
The authoress is trying to evaluate, if the realized innovation policy is consistent
with the good governance standards.






