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STRESZCZENIE

Niniejszy policy brief przedstawia analize wspdtczesnych modeli ewaluacji systemdw finansowania
publicznego innowacji i komercjalizacji badan i rozwoju (B+R] w Unii Europejskiej oraz ich implikacji dla
polskiego systemu polityki innowacyjnej w perspektywie finansowej 2021-2027 z implikacjami dla
nowego okresu 2028-2035. Punktem wyjscia opracowania jest zatozenie, ze wspodtczesna polityka
innowacyjna przestaje byc rozumiana wytacznie jako mechanizm finansowania dziatalnosci badawczo-
rozwojowej, a coraz czesciej jest traktowana jako strategiczny instrument transformacji gospodarcze;j,
technologicznej i geopolitycznej paristw oraz organizacji ponadnarodowych.

W opracowaniu zestawiono dwa dominujgce europejskie i miedzynarodowe podejscia do ewaluagji
polityki innowacyjnej: perspektywe ewaluacji OECD oraz model Komisji Europejskiej rozwijany w ramach
agendy Dobrego Rzadzenia (Better Regulation). Analiza pokazuje, ze oba podejscia odchodza od
klasycznego maodelu ewaluacji opartego wytgcznie na wskaznikach absorpcji srodkaw, liczbie projektow
lub poziomie naktadow B+R. Coraz wigksze znaczenie przypisywane jest analizie efektow netto,
behavioural additionality, trwatosci efektow interwencji oraz zdolnosci systemdw innowacji do uczenia
sie i adaptacji. Wspoétczesna ewaluacja polityki innowacyjnej przyjmuje charakter wielopoziomowy,
obejmujac ocene projektdw, beneficjentdw, portfeli instrumentdw oraz catych ekasystemdw innowacji.
Przestaje by¢ wytgcznie procesem monitorowania wskaznikow produktu i rezultatu, a coraz czesciej
obejmuje ocene jakosci governance, skutecznasci selekcji projektow, trwatosci efektdw wsparcia oraz
zdolnosci polityki publicznej do wywotywania systemowych zmian rozwojowych.

Whnioski zawarte w niniejszym policy paper wskazuja, ze przysztos¢ europejskiej i polskiej paolityki
innowacyjnej bedzie zalezata nie tyle od poziomu samych naktaddw finansowych, ile od jakosci
instytucji, zdolnosci do strategicznej koordynacji instrumentédw publicznych oraz umiejetnosci
budowania trwatych ekosystemdw innowaciji. 0znacza to koniecznosc rozwoju nowych modeli ewaluadji
polityk publicznych, tgczgcych analize ekonomiczng, systemowa i instytucjonalng oraz umozliwiajgcych
bardziej adaptacyjne i evidence-informed zarzadzanie publiczne.
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Wstep. Polityka innowacyjna, narodowe systemy
innowacji oraz komercjalizacja wynikow B+R

W ostatnich latach polityka innowacyjna Unii Europejskiej zaczeta podlegac wyraznej redefinigji
strategicznej, wynikajacej z narastajgcych napiec geopolitycznych, transformacji cyfrowej i klimatycznej
oraz pogtebiajgcej sie konkurencji technologicznej miedzy Stanami Zjednoczonymi, Chinami i Unig
Europejska. Szczegolne znaczenie dla tej zmiany posiada raport Mario Draghiego 7he Future of
European Competitiveness, opublikowany w 2024 r!, ktory stanowi jeden z najwazniejszych
dokumentdw strategicznych redefiniujgcych wspdtczesng europejskg polityke gospodarcza,
przemystowa i innowacyjng. Raport wskazuje, ze podstawowym problemem Unii Europejskiej nie jest
juzwytagcznie poziom naktaddw na badania i rozwoj, lecz przede wszystkim staba zdolnos¢ do skalowania
innowacji, komercjalizacji technologii oraz utrzymywania globalnej przewagi konkurencyjnej
w strategicznych sektorach gospodarki. Raport Draghiego nalezy interpretowac nie wytgcznie jako
dokument dotyczacy konkurencyjnosci gospodarczej Unii Europejskiej, lecz przede wszystkim jako
probe redefinicji roli panstwa i instytucji publicznych w ksztattowaniu i ewaluacji polityk publicznych,
w tym przedmiotowej polityki innowacyjnej.

Wspodtczesna polityka innowacyjna stanowi jeden z centralnych obszaréw interwencji panstwa
i organizacji ponadnarodowych w gospodarce opartej na wiedzy. Jej znaczenie wynika z przekonania, ze
zdolnos¢ do tworzenia, absorpcji i wdrazania innowacgji stata sie podstawowym Zrodtem
konkurencyjnosci gospodarczej, wzrostu produktywnosci oraz dtugookresowego rozwoju spoteczno-
ekonomicznego. W literaturze politologicznej i ekonomicznej polityka innowacyjna jest definiowana jako
zbidr dziatan publicznych ukierunkowanych na wspieranie procesdw tworzenia, dyfuzji i wykorzystania
wiedzy w gospodarce oraz spoteczernistwie. Obejmuje ona zardwno instrumenty bezposrednie, takie jak
finansowanie badan i rozwoju, jak i dziatania posrednie odnoszace sie do regulacji, edukacji, rynku
kapitatowego, ochrony wtasnosci intelektualnej czy zamowien publicznych?.

Rozwdj wspdtczesnych koncepgji polityki innowacyjnej wigze sie z odejsciem od liniowego modelu
innowacji. W klasycznym ujeciu proces innowacyjny byt rozumiany jako sekwencyjny przeptyw od badan
podstawowych, przez badania stosowane, do wdrozen rynkowych. Wspoétczesne podejscia wskazujg
jednak, ze innowacja ma charakter sieciowy, interaktywny i wielowymiarowy. Proces tworzenia innowacji
zalezy od wspotpracy wielu aktordw: przedsiebiorstw, uczelni, instytutdw badawczych, administracji
publicznej, inwestorow oraz uzytkownikow technolagii®. W konsekwencji polityka innowacyjna przestata
byc¢ traktowana wytgcznie jako element polityki naukowej lub przemystowej, a zaczeta funkcjonowac
jako polityka horyzontalna, obejmujgca szeroki zestaw instrumentow publicznych. Kluczowe znaczenie
dla rozwoju wspotczesnych badari nad innowacyjnoscia miata koncepcja narodowego systemu
innowacji (National Innovation System, NIS). W ujeciu Christophera Freemana narodowy system
innowacji obejmuje siec instytucji sektora publicznego i prywatnego, ktdrych dziatania oraz wzajemne
relacje wptywajg na rozwoj, import, modyfikacje i dyfuzje nowych technologii. Freeman podkreslat
natomiast, ze system innowacji nalezy rozumiec jako strukture i proces spotecznego uczenia sig, oparty
na przeptywie wiedzy miedzy aktorami gospodarki.

" Draghi M., The Future of European Competitiveness, European Commission, Brussels 2024; European Commission, Brussels 2024.

2 EU Innovation Policy - Part I: Building the EU innovation policy mix, European Parliamentary Research Service, European Parliament, Brussels
2016, s.1-6.

3 Ibidem, s.1-4, 27-31.
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W tym ujeciu innowacyjnosc nie jest cecha pojedynczych przedsiebiorstw, lecz wtasciwoscig catego
systemu instytucjonalnego®. Oznacza to, ze skutecznosc polityki innowacyjnej zalezy od jakosci relacji
miedzy nauka, biznesem, administracjg a spoteczenstwem.

Perspektywa systemowa doprowadzita do rozszerzenia zakresu polityki innowacyjnej rdwniez na
poziomie Unii Europejskiej (UE). Komisja Europejska coraz czesciej definiuje innowacje nie jako
pojedynczy rezultat badan, lecz jako zdolnosc systemu do tworzenia i wdrazania nowych rozwigzan
odpowiadajgcych na wyzwania gospodarcze, spoteczne i srodowiskowe®. W dokumentach UE innowacja
jest traktowana jednoczesnie jako instrument wzrostu gospodarczego, zwigkszania odpornosci
gospodarki oraz realizacji strategicznych transformacji — cyfrowej, zielonej i przemystowej. Szczegdlnie
widoczne jest to w programach Horizon Europe oraz w polityce Europejskiej Przestrzeni Badawczej.

W literaturze dotyczacej polityk publicznych podkresla sie, ze narodowe systemy innowacji maja
charakter wielopoziomowy i osadzony instytucjonalnie. Oznacza to, ze ich funkcjonowanie zalezy
zarowno od polityk krajowych, jak i od otoczenia miedzynarodowego oraz ponadnarodowego.
W przypadku panstw cztonkowskich UE polityka innowacyjna rozwija sie w modelu wielopoziomowego
(multi-level governance] w ktdrym kompetencje i instrumenty s3 rozproszone miedzy poziomem
europejskim, krajowym i regionalnym. Szczegdlne znaczenie odgrywajg tutaj fundusze europejskie,
programy ramowe, polityka spojnosci oraz instrumenty regulacyjne UE. W efekcie wspdtczesny system
innowacji w Europie ma charakter policentryczny i sieciowy®. Istotnym elementem systemdw innowacji
jest proces komercjalizacji wynikow badan i rozwoju. Komercjalizacja B+R oznacza przeksztatcanie
wiedzy, wynikéw badan, technologii lub wtasnosci intelektualnej w produkty, ustugi, procesy lub modele
biznesowe posiadajgce wartosc rynkowg i spoteczng. W literaturze wskazuje sie, ze kamercjalizacja nie
jest jednorazowym aktem wdrozenia technologii, lecz procesem obejmujgcym transfer wiedzy,
walidacje technologii, rozwoj modeli biznesowych, finansowanie wzrostu oraz adaptacje rynkowg’.
Proces ten wymaga wspotpracy wielu podmiotow i dostepu do odpowiednich zasobow
instytucjonalnych oraz finansowych.

Wspotczesne badania nad komercjalizacja B+R coraz czesciej wskazujg na istnienie tzw. luki
wdrozeniowej lub tzw. doliny smierci (valley of death) czyli etapu pomiedzy badaniami a wejsciem
technologii na rynek, w ktdrym wiele projektdw traci zdolnosc do dalszego rozwoju. W odpowiedzi na to
zjawisko polityki publiczne rozwijajg instrumenty wspierajgce transfer technologii, finansowanie
demonstratorow, rozwgj startupow technologicznych, wspotprace nauki z biznesem oraz inwestycje
wysokiego ryzyka. Komercjalizacja staje sie tym samym nie tylko procesem gospodarczym, ale réwniez
przedmiotem aktywnej polityki publicznej®. W polityce Unii Europejskiej komercjalizacja B+R jest
traktowana jako warunek zwiekszania europejskiej konkurencyjnosci oraz niwelowania tzw.
europejskiego paradoksu (european paradox), rozumianego jako relatywnie wysoka jakosc¢ badan
naukowych przy jednoczesnej stabszej zdolnosci do ich rynkowego wykorzystania. Z tego wzgledu unijna
polityka innowacyjna coraz silniej kancentruje sie na wspieraniu petnego cyklu innowacji — od badan
podstawowych po wdrozenia rynkowe. Widoczne jest to szczegdlnie w rozwoju instrumentow
Europejskiej Rady ds. Innowagji (EIC), partnerstw publiczno-prywatnych oraz polityki zorientowanej na
cele®. Z perspektywy nauk o politykach publicznych (public policy research) system finansowania
innowacji mozna zatem rozumiec¢ jako zinstytucjonalizowany mechanizm mobilizacji zasobow
publicznych i prywatnych stuzgcych tworzeniu oraz wdrazaniu wiedzy. System ten obejmuje zaréwno

4 Szerzej: Freeman C., Technology policy and economic performance: lessons from Japan, Pinter Publishers, London 1987. Lundvall B.-A., National
Systems of Innovation. towards a theory of innovation and interactive learning, Anthem Press, London 2010.

5> Miedzy innymi: Evidence framework on monitoring and evaluation of Horizon Europe, European Commission, SWD(2023) 132 final, Brussels 2023,
s. 4-12.

8 EU Innovation Policy - Part I: Building the EU innovation policy mix, European Parliamentary Research Service, European Parliament, Brussels
2016, s. 29-32.

7 DECD Science, Technology and Innovation Outlook 2025: Driving change in a shifting landscape, OECD Publishing, Paris 2025, s. 14-44.

8 W zaleznosci od przyjetego zakresu (scope) procesdw komercjalizacji, rozni¢ bedzie sie rozumienie roli polityk publicznych w przedmiotowym
zagadnieniu finansowania wynikdw badan. Szerzej na ten temat: Guide to cost-benefit analysis of investment projects, European Commission,
Directorate-General for Regional and Urban Policy, Luxembourg 2015, s. 269-320.

9 EU Innovation Policy - Part I..., op. cit., s.10-27.
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instrumenty finansowe, jak i normy regulacyjne, mechanizmy koordynacji oraz relacje miedzy aktorami
systemu innowacgji. Jego skutecznosc zalezy nie tylko od poziomu naktaddw finansowych, lecz takze od
jakosci zarzadzania, zdolnosci do uczenia sie instytucjonalnego oraz spaojnosci polityk publicznych. W
tym sensie polityka innowacyjna stanowi dzis jeden z najbardziej ztozonych obszardw wspdtczesnego
zarzadzania publicznego, taczac logike gospodarczg, technologiczng, spoteczng i strategiczna.

1. Ewaluacja efektywnosci polityk publicznych jako element
wspotczesnego zarzgdzania publicznego (public governance)

We wspotczesnej nauce o politykach publicznych ewaluacja efektywnosci interwencji panstwa jest
traktowana jako jeden z podstawowych mechanizmow racjonalizacji procesu decyzyjnego. Rozwdj
panstwa regulacyjnego, wzrost ztozonosci problemdw spoteczno-gospodarczych oraz rosngce
oczekiwania wobec skutecznosci wydatkowania srodkdw publicznych doprowadzity do przesuniecia
akcentu z samego projektowania polityk na analize ich rzeczywistych rezultatdw. W literaturze
politologicznej padkresla sig, ze wspdtczesne paristwo nie moze byc oceniane wytgcznie przez pryzmat
legalnosci dziatania, lecz rowniez przez zdolnos¢ do osiggania zamierzonych efektdw publicznych.
Ewaluacja staje sie tym samym nie tylko instrumentem kontroli administracyjnej, lecz takze narzedziem
uczenia sie instytucji publicznych (na przyktad w modelu pryncypat-agent'®) i budowania zdolnosci
panstwa do adaptacji. W tym ujeciu polityka publiczna jest rozumiana jako sekwencja swiadomych
dziatari podejmowanych przez podmioty publiczne w celu rozwigzania okreslonych problemow
zbiorowych. Skutecznosc¢ polityki oznacza zdolnosc do osiggania zaktadanych celow, natomiast
efektywnos¢ odnosi sie do relacji miedzy osiggnietymi rezultatami a wykorzystanymi zasobami.
WSspotczesne podejscia badawcze zwracajg jednak uwage, ze ocena polityki nie moze ograniczac sie
wytgcznie do wskaznikdw ekonomicznych. Konieczne jest takze badanie jakosci instytucji, trwatosci
efektow, legitymizacji spotecznej oraz zdolnosci systemu publicznego do generowania dtugoterminowej
wartosci publicznej. Ewaluacja staje sie zatem procesem wielowymiarowym, obejmujgcym zaréwno
wymiar techniczny, jak i polityczny.

Istotne znaczenie dla rozwoju wspotczesnych modeli ewaluacji miata koncepcja polityk publicznych
opartych na wiedzy (evidence-based policymaking], zgodnie z ktérg decyzje publiczne powinny by¢
oparte na mozliwie najlepszych dostepnych dowodach empirycznych. W praktyce oznacza to
wykorzystywanie danych statystycznych, wynikdw badar naukowych, analiz ewaluacyjnych oraz wiedzy
eksperckiej w procesie projektowania, wdrazania i modyfikowania polityk publicznych. OECD wskazuje,
ze polityka oparta na dowodach wymaga nie tylko dostepu do danych, ale takze odpowiednich zdolnosci
instytucjonalnych administracji publicznej, pozwalajgcych interpretowac i wykorzystywac wiedze
w procesie decyzyjnym". Ewaluacja petni wiec funkcje pomostu miedzy nauka a polityka publiczna.
Jednoczesnie w literaturze podkresla sie czesto, ze proces tworzenia polityk publicznych nie ma
charakteru wytgcznie technokratycznego. Decyzje publiczne sg rezultatem negocjagji interesow,
konfliktdw wartosci, ograniczen instytucjonalnych oraz uwarunkowan politycznych. Z tego wzgledu
coraz czesciej zamiast pojecia evidence-based policy stosuje sie pojecie evidence-infarmed policy,
ktdre lepiej oddaje rzeczywisty charakter procesu decyzyjnego'”. Dowody naukowe stanowig istotny
element procesu politycznego, lecz nie eliminujg znaczenia idei, interesdw i preferencji politycznych.
0 M.C. Jensen, W.H. Meckling, Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency Costs and Ownership Structure, ,Journal of Financial Economics”
1976, vol. 3, nr 4, s. 308-310. Szerzej na ten temat takze: B.G. Peters, The Politics of Bureaucracy. An Introduction to Comparative Public
Administration, Routledge, London—-New York 2010, s. 25-30.

" Building capacity for evidence-informed policy-making, OECD, 2020, Paris, s. 9-12.
2 Szerzej na ten temat: Cairney P., Evidence-based policymaking, London 2021.
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Ewaluacja polityk publicznych funkcjonuje wiec na styku wiedzy eksperckiej i logiki polityczne;j.
W klasycznym ujeciu cyklu polityki publicznej ewaluacja stanowi koncowy etap procesu publicznego
zarzadzania, obejmujgcego identyfikacje problemu, projektowanie interwencji, implementacje oraz
ocene rezultatow. Wspotczesnie coraz czesciej podkresla sie jednak, ze ewaluacja nie powinna byc
traktowana jako dziatanie nastepcze, realizowane dopiero po zakoriczeniu programu. Znacznie bardziej
efektywne jest podejscie ciggte, w ktorym monitoring, analiza danych i ewaluacja s3 integralnym
elementem catego cyklu polityki. Pozwala to na biezgce dostosowywanie instrumentow publicznych do
zmieniajgcych sie warunkow spotecznych, gospodarczych i technologicznych. Takie podejscie ma
szczegolne znaczenie w politykach innowacyjnych, gdzie wysoki poziom niepewnosci utrudnia liniowe
planowanie efektdw.

W badaniach nad politykami publicznymi coraz wieksza role odgrywa takze perspektywa zarzgdzania
(governance] ktdéra zaktada, ze skutecznos¢ panstwa zalezy nie tylko od dziatan administragji
centralnej, ale rowniez od jakosci wspotpracy miedzy roznymi aktorami publicznymi i prywatnymi.
Oznacza to odejscie od hierarchicznego modelu panstwa na rzecz bardziej sieciowego
i wielopoziomowego zarzgdzania publicznego. W takim modelu ewaluacja musi obejmowac nie tylko
dziatania administracji, lecz takze relacje miedzy instytucjami, przeptyw wiedzy, mechanizmy
koordynacji oraz zdolnos¢ systemu do mobilizowania interesariuszy wokot wspolnych celow.
Szczegolnie widoczne jest to w politykach wspierania innowacji i komercjalizacji B+R, ktére wymagaja
wspatpracy administracji, nauki, biznesu i sektora finansowego™. Wspadtczesna ewaluacja coraz czesciej
wykarzystuje rowniez perspektywe systemowa. Zaktada ona, ze efekty polityk publicznych wynikajg nie
tylko z jakosci pojedynczego instrumentu, ale takze z relacji miedzy roznymi instrumentami oraz
z otoczenia instytucjonalnego, w ktérym s3 wdrazane. W konsekwencji ocenie podlega nie tylko
skutecznosc programu, lecz rowniez spdjnosc catego systemu interwencji publicznych. Takie podejscie
jest szczegolnie istotne w odniesieniu do finansowania innowacji, gdzie rezultaty zaleza od
wspotwystepowania wielu czynnikow: dostepu do kapitatu, jakosci regulacji, potencjatu badawczego,
kompetencji kadr oraz popytu na nowe technologie.

Rozwdj podejs¢ ewaluacyjnych wigze sie takze ze zmiang sposobu rozumienia samej efektywnaosci
panstwa. W tradycyjnym modelu administracyjnym nacisk ktadziono przede wszystkim na zgodnosc
proceduralng oraz kontrole legalnosci dziatan publicznych. Nowe zarzadzanie publiczne wprowadzito
logike wynikodw, produktywnosci i mierzalnych rezultatow. Obecnie coraz wigksze znaczenie zyskuje
natomiast koncepcja wartosci publicznej, zgodnie z ktorg skutecznosc polityki nalezy oceniac przez
zdolnos¢ do trwatego rozwigzywania problemow spotecznych i budowania zaufania obywateli do
instytucji publicznych'. Ewaluacja staje sie wiec narzedziem nie tylko efektywnosci ekonomicznej, ale
rowniez legitymizacji panstwa i jakosci demokracji. W rezultacie wspotczesna ewaluacja polityk
publicznych stanowi dzis jeden z podstawowych elementdw nowoczesnego panstwa zdolnego do
uczenia sie. taczy ona perspektywe ekonomiczng, instytucjonalng i politologiczng, koncentrujgc sie nie
tylko na pytaniu, czy srodki publiczne zostaty wydane zgodnie z planem, lecz przede wszystkim na
pytaniu, czy interwencja publiczna rzeczywiscie zmienita rzeczywistos¢ spoteczng i gospodarcza
w sposab zgodny z deklarowanym interesem publicznym. W tym sensie ewaluacja staje sie integralnym
elementem wspotczesnego governance, warunkujgcym zdolnos¢ panstwa do prowadzenia
skutecznych, adaptacyjnych i opartych na wiedzy polityk publicznych.

'S OECD Science, Technology and Innovation Outlook 2025: Driving change in a shifting landscape, OECD Publishing, 2025, Paris, s. 14-44.

4 Suazo-Galdames |.C., Saracostti M.Chaple-Gil AM., Scientific evidence and public policy: a systematic review of barriers and enablers For
evidence-informed decision-making, .Science and Environmental Communication”, Volume 10, 2025 |
https://doi.org/10.3389/fcomm.2025.1632305, 2025.
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1.1. Ewaluacja polityk publicznych w perspektywie Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD)

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and
Development, OECD] zaktada, ze ewaluacja publicznego finansowania innowacji i komercjalizacji B+R
nie moze ograniczac sie do prostego pytania, ile srodkdw wydano i ile projektdw zakoriczono. Punktem
wyjscia jest szersze pytanie o to, czy interwencja publiczna zmienita sposob dziatania firm, instytucji
badawczych i catego systemu innowacji. OECD podkresla, ze ocenie powinny podlegac zardwno naktady,
produkty i rezultaty, jak i trwate zmiany zachowan podmiotdw korzystajgcych ze wsparcia. W tym ujeciu
finansowanie publiczne jest uzasadnione wtedy, gdy wywotuje efekty dodatkowe, ktorych rynek sam
nie wygenerowatby w podobnym czasie, skali lub jakosci. Oznacza to potrzebe badania, czy firmy
podejmujg bardziej ryzykowne projekty B+R, szybciej komercjalizujg wyniki badan, czesciej wspotpracuja
z nauka lub lepiej zarzadzajg portfelem innowacji. Tak rozumiana ewaluacja jest narzedziem uczenia sie
polityki publicznej, a nie wytgcznie kontrolg poprawnosci wydatkowania srodkow'™. Waznym wktadem
OECD jest koncepcja dodatkowosci behawioralnej. Jej sens polega na badaniu réznicy w zachowaniu
podmiotow, ktdra wynika z interwencji publicznej. Nie chodzi wiec tylko o to, czy przedsiebiorstwo
wydato wiecej na B+R, ale takze o to, czy zaczeto dziatac inaczej. OECD wskazuje przyktadowo na zmianeg
kierunku badan, wejscie w nowe obszary technologiczne, rozwoj wspotpracy z partnerami publicznymi
i prywatnymi, poprawe zarzgdzania B+R oraz kontynuowanie aktywnosci po zakonczeniu projektu. Jest
to szczegolnie istotne w politykach wspierajgcych komercjalizacje, poniewaz sama liczba patentdw,
wdrozen lub projektow nie mowi jeszcze, czy system tworzy trwate zdolnosci innowacyjne. Dodatkowosc
behawioralna uzupetnia klasyczne podejscie oparte na dodatkowosci naktaddw i produktdw. Pozwala
lepiej ocenic, czy instrument publiczny wptywa na strategie firm, a nie tylko finansuje dziatania, ktdre
i tak zostatyby podjete.

OECD akcentuje takze znaczenie zréznicowania metod ewaluacyjnych. W badaniu efektow wsparcia
B+R nie wystarcza jedna metoda, poniewaz rozne instrumenty wywotujg rozne typy skutkdw. Ankiety
pozwalajg objac¢ duzg liczbe firm, ale zwykle wymagajg wczesniejszych wywiadow jakosciowych, ktore
pomagaja ustalic, jakie zmiany zachowania w ogole nalezy mierzy¢. Metody ekonometryczne moga
wzmacnia¢ wnioskowanie o relacji miedzy udziatem w programie a zmiang zachowania
przedsiebiorstwa. Studia przypadkow pozwalajg natomiast uchwycic mechanizmy, ktarych nie widac
w danych ilosciowych. OECD sugeruje wiec podejscie mieszane, tgczace dane administracyjne, badania
ilosciowe, wywiady, analize pordwnawczg oraz ocene kontrfaktyczng'®. Takie podejscie jest szczegdlnie
uzyteczne w systemach finansowania innowacji, gdzie efekty sg roztozone w czasie i zalezg od cech
firmy, sektora oraz instrumentu wsparcia. Drugim waznym elementem podejscia OECD jest traktowanie
ewaluacji jako czesci systemu zarzgdzania publicznego. OECD wskazuje trzy filary dobrego systemu
ewaluacji: instytucjonalizacje, jakosc i wptyw". Instytucjonalizacja oznacza, ze ewaluacja nie powinna byc
dziataniem okazjonalnym, lecz statym elementem cyklu polityki publicznej. Jakos¢ oznacza potrzebe
niezaleznosci, przejrzystosci, odpowiednich metod i adekwatnych danych. Wptyw oznacza natomiast
realne wykorzystanie wynikdw ewaluacji w decyzjach programowych, budzetowych i strategicznych.
W odniesieniu do finansowania innowacji oznacza to, ze wyniki ewaluacji powinny stuzy¢ zmianie
kryteridw konkursow czy przesuwaniu srodkéw miedzy typami wsparcia oraz projektowaniu nowych
interwencji. Ewaluacja ma wiec tworzy¢ sprzezenie zwrotne miedzy wiedzg o efektach a decyzjg
publiczna.

W przedstawionej perspektywie ewaluacja polityki publicznej jest definiowana jako ustrukturyzowana
i oparta na dowodach ocena projektu, wdrozenia lub rezultatow interwencji publicznej. W tej definicji
mieszczg sie ewaluacje ex ante, biezace i ex post. Mieszczg sie w niej takze rdzne przedmioty oceny:

> Government RS0 Funding and company behaviour: measuring behavioural additionality, OECD Publishing, 2006, Paris, s. 7-10.
'® Jbidem, s. 7-11.
7 Implementation Toolkit: OECO Recommendation on Public Policy Evaluation, OECD, 2025, Paris, s. 3-6.
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strategie, programy, regulacje, instrumenty finansowe i pojedyncze dziatania. Dla finansowania B+R ma
to duze znaczenie, poniewaz programy wsparcia innowacji czesto tgczg dotacje, ulgi podatkowe,
instrumenty zwrotne, ustugi doradcze i mechanizmy wspdtpracy. OECD wskazuje, ze ocena powinna
obejmowac trafnosc, spdjnosc, efektywnose, skutecznosc, wptyw oraz trwatosc interwencji. Te kryteria
pomagaja uporzadkowac pytania badawcze, ale nie powinny by¢ stosowane mechanicznie. Ich dobor
powinien wynikac z celu ewaluacji, typu instrumentu i momentu w cyklu polityki'®. Tym samym, coraz
silniej jest widoczna perspektywa systemowa i portfelowa. W politykach misyjnych oraz
transformacyjnych pojedynczy projekt nie jest podstawowa jednostka sensu polityki. Wazniejsze staje
sie pytanie, czy portfel projektow, instrumentow i dziatan razem przybliza system do celu publicznego.
OECD wskazuje, ze zarzadzanie portfelem misji obejmuje tworzenie sensu, mapowanie dziatan,
dywersyfikacje ryzyka, monitorowanie, ewaluacje oraz koordynacje. Takie podejscie jest wazne dla
komercjalizacji B+R, poniewaz przejscie od badan do rynku wymaga wielu powigzanych dziatan:
finansowania badan, demonstracji technologii, infrastruktury, regulacji, zamdwienn publicznych,
kompetendji i popytu. Ewaluacja powinna wiec badac nie tylko efektywnosc pojedynczego naboru, ale
rowniez to, czy caty portfel wsparcia tworzy spojne warunki dla innowacji. W tym sensie, OECD przesuwa
akcent z oceny projektu na ocene ekosystemu interwencji.

OECD rozwija rowniez pojecie dodatkowosci finansowej i rozwojowej, szczegolnie w kontekscie
finansowania mieszanego. Logika ta jest przydatna dla polityk innowacyjnych, zwtaszcza tam, gdzie
srodki publiczne majg mobilizowac kapitat prywatny. OECD wskazuje, ze dodatkowosc nalezy oceniac
zarowno ex ante, jak i ex post. Ocena ex ante pozwala sprawdzic, czy interwencja jest uzasadniona przed
podjeciem decyzji o finansowaniu. Ocena ex post pozwala ustali¢, czy oczekiwane efekty rzeczywiscie
wystgpity's. Kluczowe jest takze ustalenie wtasciwej jednostki analizy i kontrfaktycznego punktu
odniesienia. W finansowaniu koamercjalizacji oznacza to pytanie, czy inwestycja prywatna, wdrozenie lub
wspotpraca z nauka nastgpityby bez udziatu srodkow publicznych. Dobra ewaluacja systemow
finansowania innowacji musi wiec taczyc kilka poziomdw analizy. Pierwszy poziom dotyczy projektu
i jego bezposrednich rezultatow. Drugi poziom dotyczy beneficjenta i zmian w jego zachowaniu, strategii
oraz zdolnosciach. Trzeci poziom dotyczy portfela instrumentdw i ich wzajemnej spojnosci. Czwarty
poziom dotyczy systemu innowacji, czyli relacji miedzy firmami, nauka, administracjg, kapitatem
i rynkiem. Tylko takie podejscie pozwala odpowiedziec na pytanie, czy publiczne finansowanie B+R
tworzy trwatg wartosc publiczng. W tym modelu ewaluacja nie jest dodatkiem do programu, ale
warunkiem jego racjonalnego projektowania i adaptacji. OECD dostarcza wiec ramy, w Kktorej
skutecznosc¢ oznacza nie tylko osiggniecie wskaznikdw, lecz takze wzmocnienie zdolnosci systemu do
uczenia sie, wspotpracy i generowania innowacji.

1.2. Ewaluacja w perspektywie Komisji Europejskiej: Better Regulation

Podejscie Komisji Europejskiej do ewaluacji polityk publicznych rozwijane w ramach agendy tzw.
Dobrego Rzadzenia (Better Regulation”’] opiera sie na zatozeniu, ze jakos¢ prawa i interwengji
publicznych zalezy od jakosci procesu analitycznego poprzedzajgcego decyzje polityczng oraz od
systematycznej oceny rezultatdow wdrozonych dziatan. Better Regulation nie jest wytgcznie technika
legislacyjng, lecz szerokim modelem zarzadzania publicznego, obejmujgcym caty cykl polityki — od
planowania i konsultacji, przez ocene skutkow regulacji, po maonitoring, ewaluacje i rewizje interwencji.
'8 Szerzej na ten temat: /mplementation Toolkit: OECD Recommendation on Public Policy Evaluation, OECD, 2025, Paris, s. 5-6; Better criteria for
better Evaluation: revised evaluation criteria definitions and principles for use, OECD/DAC Network on Development Evaluation, OECD, 2018, Paris,
1%22@51‘”75, financial and development additionality in blended finance operations, ,0ECD Development Co-operation Working Paper” No. 91,

OECD, 2021, Paris, s. 4-10.
20 Better Regulation Guidelines, European Commission, SWD(2021) 305 final, Brussels 2021, s. 3-10.
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Komisja Europejska podkresla, ze dobre regulowanie oznacza tworzenie polityk skutecznych,
proporcjonalnych, opartych na dowodach oraz mozliwie najmniej obcigzajgcych dla obywateli
i gospodarki. Ewaluacja petni w tym modelu funkcje zaréwno kontrolng, jak i strategiczna. Ma
dostarczac wiedzy o tym, czy interwencje UE rzeczywiscie rozwigzujg problemy publiczne oraz czy ich
koszty pozostajg uzasadnione wobec osigganych efektdw.

Centralnym elementem podejscia Better Regulation jest zasada rzetelnosci danych w dostepie do
wiedzy w procesie tworzenia polityk publicznych (evidence-informed policymaking]. Komisja
Europejska wskazuje, ze decyzje publiczne powinny byc oparte na mozliwie najlepszych dostepnych
dowaodach, obejmujgcych dane statystyczne, badania naukowe, ekspertyzy, konsultacje spoteczne oraz
wyniki wczesniejszych ewaluacji. W przeciwienstwie do klasycznego modelu administracyjnego,
w ktorym polityka byta projektowana gtownie w ramach logiki prawnej i proceduralnej, Better
Regulation akcentuje koniecznosc ciggtego powigzania procesu politycznego z analizg danych i oceng
skutkdw?'. Szczegolne znaczenie ma tutaj zasada pierszenstwa (evaluate first] zgodnie z ktdrg
projektowanie nowych interwencji powinno uwzgledniac doswiadczenia wynikajgce z oceny
wczesniejszych programdw i regulacji. Oznacza to, ze ewaluacja nie jest dziataniem nastepczym, lecz
integralnym elementem procesu tworzenia polityki publicznej. W modelu Komisji Europejskiej istotng
role odgrywa takze zasada proporcjonalnosci analizy. Zaktada ona, ze zakres i gtebokosc ewaluadji
powinny odpowiadac skali problemu, znaczeniu interwencji oraz potencjalnym skutkom polityki. Nie
kazda regulacja wymaga tak samo rozbudowanego modelu analitycznego, jednak kazda powinna
posiadac uzasadniong podstawe dowodowa. Komisja podkresla, ze analizy muszg obejmowac skutki
gospodarcze, spoteczne i srodowiskowe, zgodnie z logikg zréwnowazonego rozwoju oraz celami Agendy
2030%. Tym samym ewaluacja polityk publicznych w UE przyjmuje charakter wielowymiarowy
i miedzysektorowy. W praktyce oznacza to koniecznos¢ badania zarowno bezposrednich efektow
ekonomicznych, jak i skutkdw dla konkurencyjnosci, rynku pracy, srodowiska, spojnosci terytorialnej czy
jakosci zycia obywateli.

Szczegolnie istotnym elementem podejscia Better Regulation jest rozwinieta metodologia identyfikacji
i analizy wptywow interwencji publicznych. Komisja Europejska wskazuje, ze kazda polityka wywotuje
taricuch skutkow obejmujacych zarowno zmiany bezposrednie, jak i posrednie. Analiza powinna
rozpoczynac sie od identyfikacji zmian behawioralnych wywotywanych przez interwencje. Nastepnie
nalezy analizowac wtdrne skutki tych zmian oraz ich wptyw na realizacje szerszych celdw polityki
publicznej. W tym ujeciu polityka publiczna jest rozumiana jako mechanizm wptywania na zachowania
podmiotow gospodarczych i spotecznych. W przypadku polityk innowacyjnych oznacza to koniecznosc
badania czy instrumenty finansowania B+R zmieniajg decyzje przedsiebiorstw dotyczace inwestycji,
wspatpracy, ryzyka technologicznego lub komercjalizacji wynikow badan. Komisja Europejska wyraznie
odchodzi wiec od waskiego modelu mierzenia rezultatdw wytgcznie poprzez wskazniki wydatkowania
$rodkow lub liczby projektow?. Perspektywa zaktada takze Kkoniecznos¢ systematycznego
monitorowania skutkow interwencji oraz ich pozniejszej ewaluacji. Komisja podkresla, ze polityki
publiczne powinny by¢ projektowane w sposdb umaozliwiajgcy pdzniejszy pomiar efektdw. Z tego
wzgledu juz na etapie projektowania programu lub regulacji nalezy okreslac logike interwencji, zestaw
wskaznikow, zrodta danych oraz mechanizmy monitorowania. Monitoring ma umozliwiac biezaca
obserwacje postepow, natomiast ewaluacja — ocene skutecznosci, efektywnosci, trafnosci, spojnosci
i unijnej wartosci dodanej interwencji. W praktyce Komisja Europejska tworzy tym samym model polityki
publicznej oparty na permanentnym przeptywie danych i informacji zwrotnej miedzy wdrazaniem
aocena.

2! Better Regulation Toolbox, European Commission, July 2023, Tool #1, s. 8-10. Better Regulation Guidelines, European Commission, SWD(2021)
305 final, Brussels 2021, s. 3-10.

22 Patrz tez: Better Regulation Toolbox, European Commission, July 2023, Tool #1, s. 8-11; Tool #18, s. 136-138.

23 [bidem, s.136-138.
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Tabela 1. Pordwnanie podejscia OECD i Komisji Europejskiej do ewaluacji polityki innowacyjnej

Obszar

Dominujace
podejscie
Gtowny przedmiot

ewaluagji

Kluczowe pojecia

Perspektywa
ekonomiczna

Rola wskaznikdw

Podejscie do

OECD

Systemowe i adaptacyjne zarzadzanie

Zdolnosc systemu do uczenia sie
i adaptacji

Wartosc dodana na poziomie
behawioralnym /behavioural
additionality], zarzadzanie
antycypacyjne [anticipatory
governance).

Transformacyjna i ewolucyjna
ekonomia innowacji

Wskazniki jakosciowe i procesowe

Zarzadzanie ztozonoscig

Komisja Europejska, Better
Regulation

Regulacyjne i oparte na dowodach
(evidence-informed policymaking)]

Skutecznosc i wptyw interwengji
publicznej

Badanie wptywu [impact pathways],
metody Dobrego Rzadzenia /better
regulation), RRI

Efektywnosc regulacyjna
i ekonomiczna

Rozbudowane systemy KPI
i wskazniki wptywu (/impact
indicators)

Ograniczanie ryzyka poprzez

niepewnosci i eksperymentowanie narzedzia oparte na danych
(evidence-based tools]
Dominujacy Dtugookresowa transformacja. Cykl polityki publicznej i monitoring

horyzont czasowy programow.

Zrddto: opracowanie wtasne.

W odniesieniu do polityki innowacyjnej szczegdlne znaczenie ma ewolucja samego sposobu rozumienia
innowacji przez instytucje europejskie. Analizy publikowane przez Parlament Europejski wskazuja, ze
UE stopniowo odchodzita od liniowego modelu innowacji, w ktérym badania naukowe automatycznie
prowadzg do wdrozen gospodarczych. Wspdtczesnie innowacja jest rozumiana jako proces sieciowy,
wymagajacy wspotpracy wielu aktorow oraz odpowiednich warunkdw instytucjonalnych. Koncepcja
innovation policy mix zaktada, ze skuteczna polityka innowacyjna musi tgczyc instrumenty badawcze,
przemystowe, edukacyjne, regulacyjne, podatkowe i finansowe. W konsekwencji ewaluacja systemadw
finansowania innowacji nie moze ograniczac¢ sie do pojedynczych programow. Konieczna staje sie
analiza catego ekosystemu interwencji publicznych oraz relacji miedzy instrumentami24.

Podejscie Komisji Europejskiej silnie akcentuje takze znaczenie ekonomicznej oceny interwengji
publicznych. Szczegdlne miejsce zajmuje tutaj analiza kosztdw i korzysci (cost-benefit analysis, CBA),
rozwijana zwtaszcza w polityce spojnosci i ocenie duzych projektdw inwestycyjnych. Komisja wskazuje,
ze dobra ewaluacja musi obejmowac zaréwno analize finansowa, jak i ekonomiczng. Analiza finansowa
bada trwatosc projektu i przeptywy finansowe, natomiast analiza ekonomiczna ocenia wptyw spoteczny
i gospodarczy, uwzgledniajgc efekty zewnetrzne, korzysci nierynkowe oraz skutki $rodowiskowe?>.
224011:'[2_/ /nf%vazté'argzpolicy - Part I: Building the EU innovation policy mix, European Parliamentary Research Service, European Parliament, Brussels
, S. I-b, —5Z.

25 Guide to cost-benefit analysis of investment projects, European Commission, Directorate-General for Regional and Urban Policy, Luxembourg
2015, s. 25-75.

Strona |9 SIEC BADAWCZA £ UKASIEWICZ — ITECH INSTYTUT INNOWACJI | TECHNOLOGII



Istotne znaczenie ma takze analiza ryzyka i niepewnosci, w tym analiza wrazliwosci oraz scenariusze
alternatywne. Takie podejscie jest szczegdlnie istotne w projektach B+R i komercjalizacji technologii,
gdzie wysoki poziom niepewnosci stanowi ceche strukturalng interwencji publicznej. W nowszych
dokumentach Komisji Europejskiej widoczny jest dodatkowo wyrazny zwrot w kierunku monitorowania
oddziatywania programow badawczo-innowacyjnych poprzez ztozone systemy wskaznikow i sciezek
wptywu. Szczegdlnie dobrze widoczne jest to w ramach programu Horizon Europe. Komisja rozwija tam
tzw. Sciezki wptywu (Key Impact Pathways], obejmujace wptyw naukowy, spoteczny, technologiczny
i gospodarczy. System ten zaktada analize catego tancucha rezultatow — od tworzenia wiedzy, przez
rozwoj kompetencji i dyfuzje innowacji, po wzrost gospodarczy, miejsca pracy i mobilizacje inwestycji
prywatnych. W praktyce oznacza to odejscie od prostego modelu mierzenia liczby projektdw lub
publikacji na rzecz bardziej ztozonego badania mechanizmow wptywu programu na gospodarke
i spoteczenstwo?®. Catosciowo perspektywa Komisji Europejskiej oparta na Better Regulation tworzy
model ewaluacji, ktary taczy logike evidence-based policy, ekonomicznej analizy interwencji oraz
wielopoziomowego zarzadzania. W przeciwienstwie do klasycznych modeli administracyjnych nie
koncentruje sie wytgcznie na zgodnosci proceduralnej i absorpcji srodkdw, lecz na rzeczywistym
wptywie interwencji publicznych na zachowania podmiotdw oraz realizacje celdw strategicznych UE.
W odniesieniu do finansowania innowacji i komercjalizacji B+R oznacza to koniecznosc badania nie tylko
efektywnosci wydatkowania funduszy, ale takze jakosci catego ekosystemu innowacji, trwatosci
efektdw, zdolnosci do mabilizowania kapitatu prywatnego oraz wptywu na dtugoterminowa
konkurencyjnosc i transformacje gospodarcza Unii Europejskiej.

2. Operacjonalizacja ewaluacji polityki innowacyjnej. Wskazniki,
logika pomiaru i metody oceny

Rozwoj wspotczesnych modeli ewaluacji polityki innowacyjnej doprowadzit do wyraznego rozszerzenia
zakresu stosowanych wskaznikow oraz metod oceny. Zaréwno OECD, jak i Komisja Europejska odchodzg
od dominujgcego wczesniej modelu pomiaru skoncentrowanego na wskaznikach naktadow
i produktow. Coraz wigksze znaczenie przypisywane jest wskaznikom rezultatdw systemowych, jakosci
wspotpracy miedzy aktorami systemu innowacji, trwatosci efektdw interwencji oraz zdolnosci polityki
publicznej do wywotywania zmian behawioralnych i instytucjonalnych?’. W praktyce oznacza to przejscie
od pomiaru ,ile wydano” oraz ,ile projektdw zrealizowano" do analizy ,jak zmienit sie system innowacji"
oraz ,jakie zdolnosci rozwojowe zostaty wytworzone”.

W klasycznych modelach ewaluacji polityki innowacyjnej dominowaty przede wszystkim trzy grupy
wskaznikow: wskazniki input additionality, output additionality oraz efektywnosci ekonomiczne;.
Pierwsza grupa obejmowata poziom dodatkowych naktadow na B+R wygenerowanych dzieki wsparciu
publicznemu. Druga koncentrowata sie na mierzalnych rezultatach, takich jak liczba patentdw,
publikacji, wdrozen czy nowych produktow. Trzecia grupa odnosita sie do relacji kosztow i korzysci
interwencji publicznej. Wspodtczesnie maodele te sg jednak uznawane za niewystarczajgce do oceny
polityk innowacyjnych funkcjonujgcych w warunkach ztozonosci technologicznej i wysokiej
niepewnosci®®. Wspodtczesna ewaluacja polityki innowacyjnej coraz czesciej wykorzystuje rdowniez
26 patrz tez: Evidence Framework on monitoring and evaluation of Horizon Europe, European Commission, SWD(2023) 132 final, Brussels 2023, s.
i_é;lk A. Edler J., The use of behavioural additionality in innovation policy-making, ,Manchester Business School Working Paper” No. 627, University

of Manchester, Manchester 2011, s. 2-6. W praktycznym ujeciu: Better Regulation Toolbox, European Commission, July 2023, Tool s. 43-44.
28 Guide to cost-benefit..., op. cit., s. 25-75.
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wskazniki jakosciowe i hybrydowe??. Dotyczy to zwtaszcza polityk opartych na Responsible Research
and Innovation (RRI) oraz mission-oriented innovation policy. W takich modelach ocenie podlegaja nie
tylko efekty ekanomiczne, lecz takze stopieri uwzglednienia potrzeb spotecznych, poziom partycypagji
interesariuszy, otwartos¢ nauki, wptyw srodowiskowy czy zgodnos¢ z wartosciami spotecznymi

i etycznymi.

Rozszerzenie zakresu ewaluagji

technokratycznego rozumienia skutecznosci polityki publiczne;j.

Tabela 2. Modele ewaluacji polityki innowacyjnej — poréwnanie metod oceny

Model ewaluacji

Klasyczny model
ekonomiczny

Analiza kosztaw i
korzysci [cost-benefit
analysis]

Wartos¢ dodana w
ujeciu behawioralnym
(behavioural
additionality)

Odpowiedzialne
badania i innowacje
[Responsible Research
and Innovation, RRI)

Mission-oriented,
transformative policy

Dominujgca logika

Elementy ograniczen
rynkowych (zawodnos¢
rynku), efektywnosc
alokacyjna

Efektywnosc
ekonomiczna

Zmiana zachowan
i kompetencji

Wartosc spoteczna
i odpowiedzialnosc

Transformacja
systemowa

Zrddto: opracowanie wtasne.

Gtowne pytanie
ewaluacyjne

Czy srodki publiczne
zwigkszyty aktywnosc
B+R?

Czy korzysci
przewyzszajg koszty
interwencji?

Czy interwencja
zmienita sposcb
dziatania organizacji?

Czy innowacja
odpowiada na potrzeby
spoteczne?

Czy polityka zmienia
kierunki rozwoju
spoteczno-
technologicznego?

oznacza tym samym odejscie od wytgcznie

Typowe wskazniki

Naktady B+R, liczba
patentdw, publikacje,
RO

NPV, IRR, efekty
ekonomiczne, analiza
ryzyka

Wspotpraca,
kompetencje, sieci,
zdolnos¢ absorpcji

Partycypacja,
otwartosc, etyka,
gender,
zrownowazony
rozwoj
(sustainability].

Wptyw spoteczny,
zielona
transformacgja,
resilience

3. Implikacje dla ewaluacji systemu finansowania publicznego
innowacji i komercjalizacji B+R w Polsce w perspektywie

2021-2027

23 Options for strengthening responsible research and Innovation, European Commission, Directorate-General for Research and Innovation,
Brussels 2013, s. 3-7;, Monitoring the evolution and benefits of Responsible Research and Innavation in Europe, European Commission, Brussels

2018,s.1-4.
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Przeglad literatury dotyczacej polityki innowacyjnej, narodowych systemow innowacji oraz ewaluacji
instrumentow finansowania B+R wskazuje, ze wspatczesne podejscia badawcze odchodzg od liniowego
i wytgcznie finansowego rozumienia skutecznosci interwencji publicznych. Zarowno OECD, jak i Komisja
Europejska coraz wyrazniej podkreslajg znaczenie systemowego, transformacyjnego oraz
wielopoziomowego charakteru polityki innowacyjnej. W konsekwencji ewaluacja publicznego
finansowania innowacji nie moze ograniczac sie wytacznie do analizy absorpcji srodkow, liczby
projektow lub krotkookresowych wskaznikdw produktu®. Coraz wigksze znaczenie posiada analiza
trwatosci efektow, zmian behawioralnych, jakosci wspotpracy instytucjonalnej oraz zdolnosci systemu
innowacji do adaptagji i uczenia sie.

Jednoczesnie literatura wskazuje, ze europejskie systemy innowacji pozostajg silnie zréznicowane pod
wzgledem zdolnosci instytucjonalnych, produktywnosci systemdw B+R oraz efektywnosci
wykorzystania srodkdéw publicznych. Panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym Polska, funkcjonuja
nadal w warunkach czesciowej luki innowacyjnej wobec najbardziej rozwinietych gospodarek UE.
Badania dotyczace narodowych systemdw innowacji wskazujg jednak, ze kraje rozwijajgce sie moga
osiggac relatywnie wyzszg produktywnosc i efektywnos¢ wykarzystania ograniczonych zasobdw,
szczegdlnie w warunkach odpowiednio ukierunkowanej polityki publicznej i procesow typu catching-
up®. W praktyce wskazuje sie réwniez, ze jednym z najwazniejszych wyzwan pozostaje przejscie od
modelu polityki opartej na pojedynczych instrumentach do modelu paolicy mix, czyli portfela wzajemnie
powigzanych interwencji publicznych. W tym ujeciu skutecznosc polityki zalezy nie tylko od jakosci
pojedynczego programu, lecz rowniez od stopnia koordynacji miedzy instrumentami finansowymi,
regulacyjnymi, edukacyjnymi i instytucjonalnymi. Szczegolne znaczenie posiada tu zdolnosc panstwa
do tworzenia spdjnego ekosystemu innowacji. Z przeprowadzonych na poziomie europejskim badan
wynika utrzymujace sie napiecie miedzy dodatkowymi efektami wsparcia publicznego (additionality)
a efektem wypierania (crowding-ouf. Polega ono na zastepowaniu srodkow prywatnych
finansowaniem publicznym. Badania empiryczne pokazujg, ze skutecznosc¢ instrumentéw wsparcia
zalezy od konstrukgji programu, poziomu wsparcia, rodzaju beneficjentdw oraz jakosci catego systemu
innowacji*?. Coraz czesciej podkresla sie przy tym, ze klasyczna formuta finansowa powinna byc
uzupetniana analizg behavioural additionality, obejmujgcg trwate zmiany kompetencyjne
i organizacyjne beneficjentow.

Na gruncie przedstawionych zatozen tearetycznych oraz przegladu wspoétczesnej literatury mozliwe jest
sformutowanie nastepujgcych implikacji badawczych odnoszacych sie do ewaluacji systemu
finansowania publicznego innowacji i komercjalizacji B+R w Polsce w perspektywie finansowej 2021-
2027

1. Skutecznosc systemu finansowania publicznego innowagji i komercjalizacji B+R zalezy w wigkszym
stopniu od jakosci i spdjnosci catego systemu innowacji niz od poziomu pojedynczych naktaddw
finansowych przeznaczanych na wsparcie B+R. Implikacja ta wynika z systemowego podejscia do
polityki innowacyjnej rozwijanego przez OECD, literature dotyczaca narodowych systemaw innowacji
oraz koncepcje /innovation policy mix. Zaktada ona, ze efektywnosc¢ polityki publicznej jest funkcjg
jakosci relacji miedzy aktorami systemu innowacji — administracjg, nauka, biznesem i instytucjami
posredniczacymi — a nie wytgcznie wielkosci transferdw finansowych. W praktyce oznacza to, ze ocena

30 Haddad C.R., Bergek A., Towards an integrated framework for evaluating transformative innovation policy, ,Research Policy”, Volume 52, Issue 2,
2023, https://doi.org/10.1016/j.respol.2022.104676. 2023, s. 1-6.

S'Wérdd nich: Dworak E, Grzelak M., The Innovation Gap of National Innovation Systems in the European Union, ,Comparative Economic Research”,
2023, s.7-14. Lacka |, Brzezicki L., The Efficiency and Productivity Evaluation of National Innovation Systems in Europe, ,European Research Studies
Journal”, Volume XXIV, Special Issue 2 - Part 1, 471-496, 2021, DOI: 10.35808/ersj/2440.

32 huillery S., Parrotta P., Sala D., Additionality or crowding-out? An overall evaluation of public R&D subsidy on private RS0 expenditure, ,Research
Policy”, Volume 45, Issue 9, November 2016, Pages 1715-1730.
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systemu finansowania powinna obejmowac takze poziom koordynacji instrumentow, zdolnosc
instytucjonalng oraz trwatosc sieci wspatpracy.

I2. Ewaluacja systemu finansowania innowacji w Polsce powinna uwzgledniac efekty behawioralne
i systemaowe, a nie wytgcznie wskazniki produktu (rezultatu) i absorpcji srodkaw publicznych. Implikacja
ta odwotuje sie do rozwijanej przez OECD oraz wspdtczesna literature koncepcji dodatkowosci. Zaktada
ona, ze rzeczywista skutecznosc polityki innowacyjnej przejawia sie w trwatej zmianie zachowan
organizacyjnych i kompetencyjnych podmiotdw uczestniczacych w systemie innowacji. Ocenie powinny
podlegac miedzy innymi: zdolnosc¢ do wspotpracy nauki i biznesu, umiedzynarodowienie dziatalnosci
B+R, rozwdj kompetencji absorpcji technologii, tworzenie sieci innowacyjnych oraz zdolnosc
przedsigbiorstw do dalszej komercjalizacji wynikdw badan po zakonczeniu finansowania publicznego.

I3. W warunkach perspektywy finansowej UE 2021-2027 efektywnosc polskiego systemu finansowania
innowacji bedzie zaleze¢ od zdolnosci do przejscia od modelu absorpcyjnego do modelu
transformacyjnego i goal-oriented. Implikacja ta zaktada, ze dotychczasowy model polityki
innowacyjnej w Palsce byt silnie skoncentrowany na absorpcji funduszy europejskich oraz zwiekszaniu
naktadow na dziatalnosc¢ B+R. W nowej perspektywie finansowej coraz wieksze znaczenie ma jednak
zdolnos¢ polityki publicznej do ukierunkowywania innowacji na realizacje strategicznych celdw
spotecznych i gospodarczych, takich jak zielona transformacja, cyfryzacja, odpornosc gospodarki czy
bezpieczenstwo technologiczne. Oznacza to koniecznosc rozwoju bardziej zintegrowanych modeli
governance, opartych na mission-oriented innovation policy, anticipatory governance oraz evidernce-
based policy mixes>.

Sformutowane implikacje badawcze wskazujg, ze ewaluacja systemu finansowania innowacgji
i komercjalizacji B+R w Polsce powinna zostac oparta na podejsciu wielowymiarowym, tgczgcym analize
ekonomiczng, instytucjonalng oraz systemowa. Oznacza to koniecznos¢ odejscia  od
redukcjonistycznego modelu oceny skoncentrowanego wytgcznie na poziomie wydatkowania srodkow
i prostych wskaznikach rezultatu. Wspotczesna polityka innowacyjna coraz wyrazniej wymaga bowiem
ewaluacji zdolnosci panstwa do organizowania procesow transformacji technologicznej, budowania
trwatych kompetencji innowacyjnych oraz wspoéttworzenia publicznej wartosci rozwojowe;.

4. Implikacje dla perspektywy finansowej UE 2028-2034.
Kierunki ewolucji europejskiego i polskiego systemu
finansowania innowacji

Wspominany na poczatku Raport Mario Draghiego 7he Future of European Competitiveness odchodzi
od dominujgcego przez ostatnie dekady paradygmatu integracji gospodarczej opartego gtdwnie na
rynku wewnetrznym, polityce konkurencji oraz liberalizacji przeptywow gospodarczych. Draghi wskazuje

33 Hekkert M.P., Suurs RAA. Negro S.0., Kuhlmann S., Smits R.E.H.M., Functions of innovation systems: a new approach for analysing technological
change, ,Technological Forecasting & Saocial Change”, Volume 74, Issue 4, May 2007, Pages 413-432. Godin B., National Innovation System. The
System Approach in Historical Perspective, ,Project on the History and Sociology of STl Statistics”, Volume 34, Issue 4,
https://doi.org/10.1177/01622439083291872007, s. 4-5.

34 Haddad C. R., Bergek A., Towards an integrated framework for evaluating transformative innovation policy, Research Policy, Vol. 52, Issue 2, 2023,
Article 104676, s. 2-7. Rothgang M., Lageman B., Systems analysis in innovation policy evaluation. the unfulfilled promise, ,Journal for Research
and Technology Policy Evaluation”, Issue 53, April 2022, s. 181-191.

35 Szerzej na ten temat: Russo M., Pavone P., Evidence-based portfolios of innovation policy mixes: a cross-country analysis, ,Technological
Forecasting and Social Change”, Vol. 168, July 2021, Article 120708, s. 1-14. Molero-Zayas J., Fernandez-Zubieta A, New Challenges for Innovation
Policies in an Uneven European Innovation panorama. Lessons from evaluation experiences, ,Proceedings of the European Academy of Sciences
& Arts”, Vol. 4, 2025, s. 51-58.
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bowiem, ze wspdtczesna konkurencja globalna ma coraz bardziej charakter technologiczny,
infrastrukturalny i geopolityczny, a tym samym wymaga bardziej aktywnej, strategicznej
i skoordynowanej polityki publicznej®®. W tym sensie raport wpisuje sie w szersze odejscie od
neoliberalnego modelu governance ku modelowi bardziej interwencyjnemu i transformacyjnemu, w
ktorym panstwo oraz instytucje ponadnarodowe wspatarganizuja Kierunki rozwoju technologicznego
i przemystowego.

W kontekscie polityki innowacyjnej szczegolne znaczenie posiada diagnoza dotyczaca strukturalnej
stabosci europejskiego modelu innowacji. Raport nie kwestionuje jakosci europejskiej nauki ani
poziomu potencjatu badawczego, lecz wskazuje na problem systemowej nieskutecznosci w zakresie
komercjalizacji, skalowania oraz utrzymywania innowacji w europejskim obiegu gospodarczym.
Z perspektywy politologicznej oznacza to przesuniecie punktu ciezkosci z problemu produkcji wiedzy ku
problemowi organizacji zdolnosci panstwa i rynku do przeksztatcania wiedzy w trwatg przewage
strategiczng. Draghi de facto redefiniuje wiec pojecie /nnovation gap, nie jako prostg luke
technologiczng, lecz jako problem niewystarczajgcej zdolnosci instytucjonalnej Europy do budowania
petnych cykli innowacyjnych obejmujgcych badania, finansowanie wzrostu, przemyst, regulacje i rynek
kapitatowy. Istotnym elementem raportu jest rdwniez przesuniecie w rozumieniu samej polityki
innowacyjnej. W klasycznym modelu europejskim polityka innowacyjna funkcjonowata przede
wszystkim jako instrument wspierania badan i rozwoju oraz poprawy konkurencyjnosci przedsiebiorstw.
W ujeciu Draghiego innowacja zostaje natomiast silnie powigzana z kategoriami bezpieczerstwa
i suwerennosci technologicznej oraz odpornasci (resilience]. Oznacza to, ze innowacja przestaje byc
wytgcznie celem gospodarczym, a staje sie elementem bezpieczeristwa gospodarczego i geopolitycznej
podmiotowosci Unii Europejskiej. W praktyce prowadzi to do coraz wiekszego zacierania granic miedzy
politykg innowacyjna, przemystowa, energetyczng, cyfrowa i bezpieczenstwa®. Z perspektywy nauk o
politykach publicznych oznacza to przejscie od sektorowego do systemowego modelu governance.
W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera rozwijana rownolegle agenda European Innovation
Ac®8. Chot inicjatywa pozostaje nadal bardziej kierunkiem strategicznym niz w petni uksztattowanym
instrumentem regulacyjnym, jej znaczenie polega przede wszystkim na probie instytucjonalizacji
nowego modelu europejskiej polityki innowacyjnej. European Innovation Act nalezy interpretowac jako
probe stworzenia bardziej spojnego europejskiego ekosystemu innowacji, zdolnego do integracji
finansowania badan, skalowania przedsiebiorstw technologicznych, rozwoju rynku kapitatowego oraz
polityki przemystowe]. W praktyce oznacza to odejscie od rozproszonego modelu wsparcia innowacji ku
bardziej strategicznemu modelowi koordynacji europejskich zdolnosci technologicznych.

Z perspektywy ewaluacji publicznego finansowania innowacji szczegdlnie istotne jest to, ze zardowno
raport Draghiego, jak i European Innovation Act przesuwajg punkt ciezkosci z poziomu pojedynczych
projektdw na poziom catych ekosystemdw technologicznych i przemystowych. Ocenie coraz czesciej
podlega nie tylko skutecznos¢ instrumentu finansowego, lecz rowniez zdolnos¢ panstwa do
organizowania relacji miedzy nauka, biznesem, kapitatem i regulacja. W praktyce oznacza to wzrost
znaczenia takich kategorii, jak: efekty systemowe polityki innowacyjnej (systemic effects), zdolnosci do
komercjalizacji technologii (capability building], czy odpornosci panstwa (strategic resilience]. Ewaluacja
polityki innowacyjnej staje sie tym samym coraz bardziej analizg jakosci zarzgdzania oraz zdolnosci
instytucjonalnej panstwa i systemu europejskiego®®. W odniesieniu do Polski raport Draghiego ma
szczegolne znaczenie interpretacyjne. Polska polityka innowacyjna przez wiele lat funkcjonowata
gtownie w logice absorpcji srodkow europejskich oraz zwigkszania farmalnych wskaznikow aktywnosci

35 |bidem.

37 European Economic Security Strategy, European Commission, JOIN(2023) 20 final, Brussels 2023. Farrel H., Newman A., Underground Empire:
How America Weaponized the World Economy, Henry Holt, New York 2023.

38 A New European Innovation Agenda, European Commission, Brussels 2022. Patrz takze: European Innovation Council Impact Report 2024,
European Commission, Brussels 2024.

33 Szerzej na ten temat: Proactive Portfolio Management in Mission-Oriented Innovation Policy, OECD Science, Technology and Industry Policy
Papers No.173, OECD Publishing, Paris 2025; Edler J., Fagerberg J., Innavation Policy: What, Why, and How, ,Oxford Review of Economic Policy”, Vol.
2,2017.
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B+R. Nowy paradygmat europejski sugeruje jednak, ze sama intensywnosc finansowania nie jest
wystarczajgca do budowania trwatej kankurencyjnosci technologicznej. Kluczowym wyzwaniem staje
sie zdolnos¢ do integrowania instrumentdw finansowych, przemystowych i regulacyjnych wokot
strategicznych celdw rozwojowych panstwa. W tym sensie raport Draghiego moze byc¢ interpretowany
jako przesuniecie od polityki innowacyjnej rozumianej jako polityka dystrybucji srodkdw ku polityce
innowacyjnej polegajgcej na budowie zdolnosci strategicznych panstwa.

Przedstawione wczesniej zmiany paradygmatu europejskiej polityki innowacyjnej prowadza do wniosku,
ze perspektywa finansowa UE po 2027 roku bedzie prawdopodobnie oparta na istotnie odmiennej
logice interwencji publicznej niz wczesniejsze modele finansowania badan, rozwoju i innowacji.
Dotychczasowe perspektywy finansowe byty w duzej mierze podporzadkaowane logice konwergengji,
absorpcji funduszy oraz wzmacniania potencjatu badawczo-rozwojowego panstw cztonkowskich. Coraz
wyrazniej widoczne jest jednak przesuniecie w kierunku modelu bardziej strategicznego,
skoncentrowanego na bezpieczenstwie gospodarczym, odpornosci technologicznej oraz budowie
europejskiej autonomii strategicznej. Oznacza to, ze polityka innowacyjna UE bedzie w coraz wigkszym
stopniu integrowana z polityka przemystowg, energetyczng, obronng i cyfrowa. W praktyce oznacza to
prawdopodobne odejscie od modelu silnie rozproszonego finansowania projektowego ku modelowi
bardziej skoncentrowanemu na strategicznych priorytetach technologicznych i przemystowych.
Dotychczasowy system europejski opierat sie w duzym stopniu na konkurencyjnym modelu grantowym,
w ktérym podstawowym kryterium pozostawata jakos¢ naukowa i innowacyjna pojedynczych
projektow?®. Nowy paradygmat sugeruje jednak rosngce znaczenie duzych inwestycji (large-scale
strategic investment programmes) obejmujgcych cate tancuchy wartosci, sektory technologiczne
i europejskie zdolnosci przemystowe. W konsekwencji finansowanie innowacji moze coraz czesciej
przyjmowac charakter portfelowy, misyjny i infrastrukturalny.

Mozna oczekiwac, ze perspektywa 2028-2035 bedzie silniej podporzadkowana logice polityki
innowacyjnej opartej na celach. Oznacza to koncentracje finansowania wokot okreslonych wyzwan
strategicznych, takich jak transformacja energetyczna, sztuczna inteligencja, potprzewodniki,
biotechnologia, technologie obronne, cyberbezpieczernstwo czy odpornosc infrastrukturalna. W takim
modelu innowacja przestaje byc traktowana jako autonomiczny obszar polityki gospodarczej, a zaczyna
funkcjonowac jako narzedzie realizacji dtugoterminowych celdw strategicznych Unii Europejskiej.
Z perspektywy modelu governance oznacza to wzrost znaczenia koordynacji miedzy politykg badawczo-
innowacyjng a politykg przemystowa i bezpieczenstwa. Istotng implikacjag moze byc rdwniez dalsze
przesuniecie od polityki wspierania badari ku polityce wspierania skalowania i industrializacji
technologii. Raport Draghiego wielokrotnie wskazuje, ze gtdwnym problemem Europy nie jest brak
badan naukowych, lecz staba zdolnosc¢ do utrzymywania i rozwijania innowacji na etapie wzrostu
przedsiebiorstw oraz komercjalizacji przemystowej. Mozna zatem oczekiwac¢ wiekszego znaczenia
instrumentdw wspierajgcych podmioty (typu startup i scale-up, fundusze inwestycyjne, akceleratory
oraz partnerstwa publiczno-prywatne/ Finansowanie europejskie moze w coraz wiekszym stopniu
obejmowac instrumenty kapitatowe, gwarancyjne oraz finansowania opartego na srodkach mieszanych
(blended finance), a nie wytgcznie na klasycznych grantach badawczych.

Perspektywa po 2027 roku moze oznaczac réwniez zmiane geograficznej logiki polityki innowacyjnej UE.
Dotychczasowy model byt silnie zakorzeniony w logice polityki spdjnosci i konwergencji regionalne;j.
W nowym paradygmacie coraz wiekszego znaczenia moze nabierac¢ koncentracja zasobow na budowie
europejskich biegunoéw technologicznych i strategicznych ekosystemoéw przemystowych. Oznacza to
potencjalne napiecie miedzy logika polityki spojnosci UE a logika konkurencyjnej gospodarki.
Z perspektywy panstw Europy S'rodkowo—Wschodniej, w tym Polski, moze to prowadzi¢ do zwiekszenia

40 Na podstawie: OECD, Mission-Oriented Innovation Policies for Net Zero, OECD Publishing, Paris 2024; Mazzucato M., Mission economy: a
maoonshot guide to changing capitalism, Allen Lane, London 2021. European Commission, Strategic Technologies for Europe Platform [STEP),
Brussels 2024. OECD, Proactive Portfolio Management in Mission-Oriented Innovation Policy, OECD Publishing, Paris 2025.
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znaczenia zdolnosci instytucjonalnej i jakosci governance jako warunku skutecznego uczestnictwa w
nowym modelu finansowania europejskiego®. W konsekwencji zmianie bedzie prawdopodobnie
podlegat réwniez model ewaluacji europejskiej polityki innowacyjnej. Coraz mniej wystarczajgce beda
klasyczne wskazniki absorpcji funduszy, liczby projektdéw czy poziomu wydatkdw na B+R. Rosnace
znaczenie posiadac¢ beda natomiast wskazniki dotyczgce zdolnosci transformacyjnej gospodarki,
odpornosci technologicznej, strategicznych kompetencji przemystowych oraz zdolnosci do mobilizagji
kapitatu prywatnego. Mozna oczekiwac wzrostu znaczenia ewaluacji systemowej i portfelowej,
obejmujacej nie pojedyncze programy, lecz cate konfiguracje instrumentow publicznych i ich wptyw na
europejskie ekosystemy innowacji.

Waznym kierunkiem zmian moze byc rowniez silniejsze powigzanie finansowania innowacji
z warunkowaoscig regulacyjng i strategiczng. Finansowanie europejskie moze byc coraz bardziej
uzaleznione od zgodnosci projektow z priorytetami  transformacji  klimatycznej, cyfrowej
i bezpieczenstwa technologicznego. Oznacza to wzrost znaczenia polityk typu enabling regulation,
standarddw interoperacyjnosci, wymogow cyberbezpieczenstwa czy kryteriow odpornosci
i obronnosci*?. W praktyce polityka finansowania innowacji moze coraz bardziej przypominac
instrument strategicznego myslenia gospodarczego, a nie wytgcznie mechanizm dystrybucji srodkow
publicznych. Dla Polski implikacje nowej perspektywy finansowej mogg miec charakter strukturalny.
Dotychczasowy model polityki innowacyjnej byt w znacznym stopniu oparty na absorpcji srodkdw
europejskich oraz dystrybucji instrumentéw wsparcia B+R. Nowa logika europejska bedzie
prawdopodaobnie wymagata wiekszej zdolnosci do strategicznej koordynacji polityk publicznych,
budowy krajowych i regionalnych specjalizacji technologicznych oraz integrowania instrumentow
finansowych, przemystowych i regulacyjnych. Kluczowe znaczenie moze posiadac zdolnosc paristwa do
tworzenia spojnych ekosystemow innowacji oraz uczestnictwa w europejskich projektach
strategicznych o wysokim poziomie kapitatochtonnosci i zaawansowania technologicznego. W tym
sensie perspektywa finansowa UE 2028-2035 moze oznaczac przejscie od modelu europejskiej polityki
innowacyjnej opartej gtownie na wspieraniu aktywnosci badawczo-rozwojowej ku modelowi
strategicznego governance technologicznego. Finansowanie innowacji bedzie coraz silniej zwigzane
z budowg europejskiej odpornosci gospodarczej, autonomii strategicznej oraz zdolnosci do
utrzymywania przewagi technologicznej w warunkach nasilajgcej sie konkurencji geopolitycznej.

Tym samym, ewaluacja polityki innowacyjnej bedzie musiata coraz wyrazniej obejmowac nie tylko
efektywnosc¢ ekonomiczng interwencji publicznych, lecz rdwniez ich wptyw na dtugookresowg zdolnosc
panstw i catej Unii Europejskiej do organizowania procesow transformacji technologicznej
i przemystowej. W praktyce oznacza to, ze trwajgce obecnie prace nad nowg Umowa Partnerstwa na
lata 2028-2034 oraz europejskg architekturg finansowania konkurencyjnosci powinny zostac
wykorzystane do przeprojektowania polskiego systemu wsparcia innowadji i jego ewaluacji. Po pierwsze,
warte wydaje sie odejscie od dominujgcego modelu oceny opartego na absorpcji srodkdw i wskaznikach
produktu na rzecz monitorowania efektdw netto i trwatosci komercjalizacji. Po drugie, Polska powinna
rozwijac¢ zintegrowany system informacji o innowacjach, taczacy dane programowe i finansowe,
umozliwiajgcy dtugookresowe sledzenie losow przedsiebiorstw i technologii finansowanych ze srodkow
publicznych. W swietle doswiadczert OECD oraz agendy Better Regulation zdolnos¢ do
systematycznego gromadzenia i wykorzystywania wiedzy o rzeczywistych efektach interwencji
publicznych stanie sie jednym z kluczowych warunkdw skutecznego uczestnictwa Polski w nowej
generacji europejskiej polityki innowacyjnej. Zmieniony paradygmat oceny nalezy w tym kontekscie
postrzegac¢ nie wytacznie jako narzedzie analityczne, lecz jako propozycje budowy krajowej

4 Perspektywe te proponujg wybrani badacze, w tym: Molero-Zayas J., Garcia-Sanchez A, Fernandez-Zubieta A, New challenges for innovation
policies in an uneven european innovation panorama: lessons from evaluation experiences, ,Proceedings of the European Academy of Sciences &
Arts", 2025, s. 51-58.

42 Przyktadem moze by¢ chocby inicjatywa Net-zero Industry Act. European Commission, Net-Zero Industry Act, Brussels 2024; European
Commission, European Chips Act, Brussels 2023.
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infrastruktury strategicznej inteligencji (strategic intelligence) wspierajgcej projektowanie,
monitorowanie i zarzgdzanie politykg innowacyjng panstwa.
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