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Streszczenie: W artykule przedstawiono nowe metody zarzadzania polityka innowacyjna, do
ktorych zalicza sig instytucje niewigkszosciowe. Pokazano glowne elementy wptywajace na
proces ich tworzenia, a takze prawne regulacje dotyczace ich funkcjonowania w warunkach
polskich. Na zakonczenie sformutowano tezy dotyczace instytucjonalizacji polityki innowa-
cyjnej w Polsce.
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1. Wstep

Proces transformacji postsocjalistycznej, budowa nowego systemu politycznego i
gospodarczego w Polsce, w tym takze wylanianie sig specyficznych podsystemow
funkcjonalnych w ich obrgbie, a w koncu konsekwencje akcesji do Unii Europejskiej
sa grupa przestanek, ktore wptywaja na racjonalizacjg, modernizacj¢ organizacyjno-
-strukturalnego aspektu funkcjonowania sfery publicznej w Polsce.

Determinuje to przyjecie do naszych rozwazan perspektywy epistemologiczne;j
W postaci instytucjonalizacji racjonalnego wyboru, zaliczanej do kregu teorii wybo-
ru publicznego. W analizach opartych na neoinstytucjonalnej teorii racjonalnego
wyboru gldwna osig rozwazan sa zmieniajace si¢ uktady sit podmiotow instytucjo-
nalnych w procesach decyzyjnych. Obok tradycyjnych instytucji (rzad, parlament,
konstytucja, sady) zaczynaja si¢ wytania¢ w poszczegolnych podsystemach funkcjo-
nalnych nowe organizacje i instytucje — nazywane skonstruowanymi (agencje, ko-
mitety, rady), ktore petnia funkcje zmiennych modyfikujacych procesu decyzyjnego.
Jest to proces, ktory J.S. Coleman nazywa racjonalng rekonstrukcja spoleczenstwa.
W procesie tym zmienia si¢ znaczenie organizacji pierwotnych i skonstruowanych
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na korzy$¢ tych drugich. Nie oznacza to, ze nowe podmioty zmieniaja funkcjg pre-
ferencji podmiotow pierwotnych, ale sktaniaja je do ponownego przemyslenia stra-
tegii osiagania celow [Coleman 1993, s. 19-20].

Zachowujac podejscie neoinstytucjonalizmu racjonalnego wyboru, bedziemy sig
starali pokazac, jak obecnie wyglada proces racjonalnej rekonstrukcji w obszarze po-
lityki innowacyjnej realizowanej w Polsce, w jego aspekcie strukturalno-organizacyj-
nym. Okres$limy zatem, dlaczego w ramach systemow politycznych dochodzi do wy-
aniania si¢ podsystemow funkcjonalnych, jakie ma to konsekwencje dla zarzadzania
panstwem i sfera publiczna, czy sa w tym kontek$cie instytucje skonstruowane, a w
przyjetej przez nas perspektywie instytucje niewigkszo$ciowe (non-majoritarian in-
stitutions). Nastgpnie postaramy si¢ naszkicowaé¢ warunki, ktore determinuja w pozy-
tywnym i negatywnym konteks$cie wytanianie si¢ polskiego systemu innowacyjnego,
oraz ocenimy role polskich instytucji niewigkszosciowych w tym systemie. Na za-
konczenie sformutujemy zalecenie odnosnie do dalszego konstruowania owych in-
stytucji w ramach Narodowego Systemu Innowacyjnego (NSI) w Polsce.

2. Wylanianie si¢ podsystemow funkcjonalnych — glowne przyczyny

Jak wykazuja w swych pracach H. Wilke [1992], R.A. Dahl, B. Stinebrickner [2007],

N. Luhmann [2007], J. Hauser [2008] i wielu innych, zachodzace procesy spotecz-

no-polityczne determinuja zjawiska autonomizowania si¢ i dyferencjacji funkcjonal-

nej systemow politycznych. Oznacza to, ze wspotczesne zarzadzanie rozwojem pan-

stwa musi si¢ dokonywac¢ poprzez zdecentralizowane zarzadzanie kontekstowe, w

ktorym funkcjonalnie wyodrgbnione podsystemy sa sterowane posrednio przez ich

zmieniajace si¢ otoczenie oraz przez wykorzystywanie specyficznych dla kazdego z

tych systemow kodow i programow. Istotne przy tym jest, ze owo funkcjonalne zr6z-

nicowanie charakteryzuje si¢ wspotzaleznoscia, a nie hierarchiczno$cia; partner-
stwem i sieciowos$cig, a nie autonomicznymi, czesto nie konsultowanymi ze spote-
czenstwem decyzjami panstwa.

Odnoszac si¢ zatem do obecnej sytuacji Polski, wsrod przyczyn, ktore determi-
nuja wspomniang sytuacj¢, wyro6zni¢ mozna nastgpujace zmienne:

e procesy europeizacji [Mair 2004, s. 337-348; Sittermann 2008] i wynikajace stad
konsekwencje w postaci

* konieczno$ci wlaczenia si¢ w realizacj¢ wytycznych Nowej Strategii Lizbon-
skiej i jej kontynuacji w postaci Strategii Europa 2020 [Lisbon Strategy.... 2007,
Komunikat Komisji Europejskiej... 2010],

* przyjecia i implementacji zasad good governance [European Governance...
2007] (dobrego zarzadzania), czyli: efektywnosci, spojnosci, otwartosci i odpo-
wiedzialnosci osrodkow decyzyjnych oraz partycypacji spotecznej i obywatel-
skiej,
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* prowadzacych do wdrozenia zasad tzw. sprawnego panstwa [Schick 2008, s. 26
in.], w ktérym gtownymi elementami sa efektywnosc¢ i skutecznos¢ majace pro-
wadzi¢ do

e wzrostu legitymizacji procesow decyzyjnych oraz uczestnictwa obywateli, w tym
legitymizacji normatywnej (regulacje) oraz politycznej (akceptacji kierunkow
reform politycznych, wizji rozwoju) [Dziubka 2000, s. 25-52],

* dokonujacej sig przez zbieznos¢ instytucjonalna (izomorfizm organizacji i insty-
tucji majacy charakter czgsciowo przymusowy) i indywidualng [Peters 2000]
(majacy charakter izomorfizmu dobrowolnego, behawioralnego) [Di Maggio,
Powell 1983, s. 147-160] w ramach Unii Europejskiej i zapewniajacej danemu
panstwu

*  mozliwos$¢ kreowania kierunkdéw i sposobu rozwoju owych proceséw europeiza-
cji 1 wlaczenia si¢ w ksztattowanie konkurencyjnosci systemowej UE, uwzgled-
niajacej aspiracje 1 interesy wlasnego kraju.

Panstwa narodowe uczestniczace w procesach europeizacji stoja zatem w obli-
czu jako$ciowych zmian strukturalno-organizacyjnych. Temu stuzy wilasciwe wy-
kreowanie i ukonstytuowanie podsystemow funkcjonalnych czy tez, jak pisze
M. Weber, realizowanie procesu nadawania znaczen [ Weber 2002]. Ta swoista specja-
lizacja systemow politycznych jest szczegdlnie niezbedna w odniesieniu do nowych
i zdywersyfikowanych podmiotowo i przedmiotowo obszaréw strukturalnych. Bez
watpienia to kryterium spetnia polityka innowacyjnal. Ze wzgledu bowiem na za-
kres podmiotowy (wladze publiczne r6znego szczebla: UE—panstwo—region, sektor
badawczo-rozwojowy, instytucje otoczenia biznesu, sektor przedsigbiorstw, instytu-
cje finansowe, partnerzy spoteczni i obywatelscy), jak i przedmiotowy (techniczny,
pozatechniczny), oddzialywania polityki innowacyjnej nie mozna sprowadzi¢ jedy-
nie do dzialan panstwa. Rzecz jasna, panstwo nadal pozostaje gtbwnym ,,promoto-
rem” rozwiazan prorozwojowych, ale w ich tworzeniu i wdrazaniu musi wspotdzia-
fa¢ z innymi podmiotami sfery publicznej. Przedstawiona powyzej perspektywa
zyskuje dodatkowy wymiar, ktoéry pozwala na usamodzielnienie si¢ pojgcia zarza-
dzania publicznego, co znajduje odzwierciedlenie w identyfikowaniu i diagnozowa-
niu nowych form organizacyjnych funkcjonalnego systemu politycznego wtasnie w
formie Narodowego Systemu Innowacji (NSI). Stad tez Narodowy System Innowa-
cji nalezy rozumie¢ jako kompleks wyodrgbnionych instytucji, ktdére wspolnie lub
indywidualnie wnosza wktad w rozw6j nowej ekonomii, tzw. ekonomii wiedzy, two-
rzac jednoczesnie otoczenie (baze), w ramach ktorego rzad wraz z instytucjami nie-
wigkszosciowymi formutuje i realizuje polityke innowacyjna. Mozna zatem powie-

! Polityke innowacyjna rozumiemy tu jako nowa horyzontalna polityke publiczna, w ramach kto-
rej podmioty publiczne oraz prywatne dziataja na rzecz komercjalizacji wiedzy i technologii poprzez
wspieranie firm, gléwnie MSP oraz instytucji sektora badawczo-rozwojowego i otoczenia biznesu.
Glownym celem takiej polityki jest legitymizowanie dziatan oraz ograniczenie niesprawnosci panstwa
i rynku, co w efekcie ma wptywaé korzystnie na rozwdj spoteczno-gospodarczy.
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dzie¢, ze NSI jest elementem instytucjonalnym w realizowanej przez dane panstwo
polityce innowacyjne;j.

Uwzgledniajac taka optyke NSI i odnoszac ja do instytucjonalizmu racjonalnego
wyboru, mozemy postawi¢ tezg, ze mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej kazdy
uczestnik tego systemu powinien by¢ ,,wygrany”, a wigc zrywamy z optimum Pareto
czy koncepcja rownowagi systemu, tzw. rownowaga Nasha [ Wilkin 2005, s. 15]. Pod-
mioty publiczne bowiem zyskuja, gdyz otrzymuja od podmiotéw prywatnych zasoby
wiedzy, kapitatu (od finansowego przez ludzki do spolecznego), legitymizacjeg i par-
tycypacje, a zatem i dziela si¢ odpowiedzialnos$cia za realizacje celow tej polityki
publicznej. Z drugiej strony podmioty prywatne uzyskuja wplyw na ksztattowanie
agendy polityki innowacyjnej. Zakres tego wptywu bedzie w duzej mierze decydowat
o0 udziale podmiotow niepublicznych w ksztaltowaniu i realizacji polityki innowacyj-
nej panstwa. Ten zakres, wedlug nas, ksztattowany jest przez trzy czynniki:

1. Zdolno$¢ podmiotéw niepublicznych do jednostronnego narzucania decyzji
— wladztwa w obrgbie $cisle delegowanych zadan.

2. Zdolno$¢ przeksztatcenia porozumien migdzy zainteresowanymi w decyzje
formalne.

3. Zdolnos¢ kompetentnego udzialu obywateli, w tym przypadku przedstawicie-
li biznesu i $wiata nauki, w odniesieniu do podejmowanych decyz;ji.

Te trzy czynniki, cho¢ nie przesadzaja, to jednak determinuja mozliwos¢ tworze-
nia instytucji niewigkszosciowych, czyli instytucji zarzadzania rozproszonego, ktore
sa instytucjami sfery publicznej o hybrydalnym, quasi-rzadowym charakterze. Przyj-
muja one rézne formy prawne: agencje, komitety, rady, autonomiczne podmioty za-
rzadzajace, fundusze itp. Od podmiotow gospodarczych odrdznia je to, ze nie sa
nastawione na zysk ekonomiczny, cho¢ racjonalizuja ekonomicznie swoje dzialania
[Szczerski 2005, s. 41-42; Thatcher, Stone Sweet 2002, s. 1-22], np. w formie dy-
wersyfikacji zrodet dochodu, ktory jest nastgpnie przeznaczany na dziatalnos¢ statu-
towaq.

Efektywno$c¢ 1 miejsce w podsystemie funkcjonalnym tych instytucji wyznacza-
ne sa poprzez identyfikacjg trzech elementow:

e struktury zarzadzania — powotywanie i struktura odpowiedzialnosci,

* metody zarzadzania — zasady zarzadzania w sferze zasobow finansowych i ludz-
kich,

e autonomii decyzyjnej — zakres samodzielnosci: model kontraktowy, model wy-
nikowy, model dlugofalowy.

3. Instytucjonalno-prawne regulacje w polskiej
polityce innowacyjnej — rola instytucji niewi¢kszosciowych

Odnoszac si¢ do zaproponowanych powyzej kryteriow niezaleznosci, a zatem 1 okres-
lenia zakresu samodzielnego wplywu tych instytucji na polityke innowacyjna w
Polsce, chcielibySmy przedstawié¢ instytucjonalno-prawne rozwigzania odnoszace
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si¢ do czterech organizacji, majacych de iure wptyw na t¢ polityke w warunkach
polskich. Do organizacji tych zaliczamy dzialajace obecnie: Polska Agencj¢ Rozwo-
ju Przedsigbiorczosci (PARP), Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (NCBIiR) oraz
bedace na etapie powstawania Agencj¢ Badan Poznawczych (ABN) i Narodowe
Centrum Nauki (NCN). Celem okreslenia kryteriow niezalezno$ci instytucji regula-
cyjnych, a zatem zdefiniowania ich miejsca w polskim NSI, utworzone organizacje
wlaczone w realizacjg zadan polskiej polityki innowacyjnej scharakteryzujemy, od-
wotujac si¢ do kwantyfikacji przedstawionej w tab. 1.

Przechodzac do analizy roli instytucji niewigkszosciowych w polskim NSI, moz-
na sformutowac kilka syntetycznych wnioskow:

1. Zadna z instytucji nie ma zakorzenienia konstytucyjnego, sa to podmioty two-
rzone na podstawie odrebnych ustaw.

2. Stad wynika druga przestanka, ze sa to urzedy odrebne wobec ministerstw i
Kancelarii Premiera i w zasadzie na tym konczy si¢ ich tzw. wystarczajaca legityma-
cja zarzadcza.

3. Ich podmiotowos¢ jest ostabiona trybem mianowania zarzadczego (tj. w wy-
niku konkursu powotuje te osoby minister), przy czym niekorzystnym czynnikiem
sa subiektywne kryteria odwotania dyrektorow i cztonkow rad tych instytucji, a tak-
ze praktyczny brak przedstawicieli biznesu i zdominowanie tych ciat przez srodowi-
ska naukowe i pracownikéw administracji publicznej. Wyjatek stanowi tu sktad
Rady NCBIiR, w ktorej zasiada 10 przedstawicieli srodowisk biznesowych.

4. Kolejna, w naszym przekonaniu znamienna, przestanka ostabiajaca samo-
dzielnos$¢ tych instytucji sq zrodta finansowania. Wszystkie te podmioty sa finanso-
wane bezposrednio z budzetu panstwa i nadzorowane przez wlasciwego ministra i
jednoczesnie de iure nie maja wpisanych mozliwosci uzyskiwania innych zrodet
dochodow, jak np. sprzedaz licencji, patentow, know-how, pozyskiwania srodkow z
biznesu na swa statutowg dziatalno$¢.

Nalezy oczywiscie w tym miejscu zada¢ pytanie o przyczyny i konsekwencje
przyjecia takiego modelu instytucjonalno-prawnego w polskim NSI. Wsrdod poten-
cjalnych przyczyn tych rozwiazan wyrdzni¢ mozna:

1. Widoczny syndrom tzw. migkkiego panstwa, dzialajacego w ramach starych
uktadow resortowo-korporacyjnych (stad dominacja przedstawicieli nauki we
wszystkich tych instytucjach), co powoduje, ze panstwo ma niska zdolno$¢ do re-
form (innowacji organizacyjno-instytucjonalnych), a w tworzeniu nowych instytucji
dominuja dwa procesy: centralizm i korporacjonizm (jest to zwiazane ze zjawiskiem
renty regulacji lub przechwycenia regulacji) [Hauser 2007, s. 62 i n.].

2. Syndrom ten jest wzmacniany przez brak zakorzenienia aksjonormatywnego
tworzonych instytucji. Instytucje nie powinny bazowac jedynie na aspekcie racjo-
nalnosci, bo racjonalno$¢ nie zawsze jest rozumna, jak pisze A. Giddens [1979],
a zatem nie zawsze prowadzi do pozytywnych efektow spotecznych, ktére maja de-
cydujace znaczenie dla uczestnictwa obywateli w ramach danej polityki publicznej,
a w konsekwencji jej legitymizacji.
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3. Powoduje to, ze tzw. potencjat panstwa (state capacity)* do efektywnego zarza-
dzania jest bardzo niski, co potwierdzaja prace D. Kaufmanna, A. Kraaya i M. Ma-
struzziego [2003], w ktorych Polska jest lokowana na 25 miejscu w Europie (wyprze-
dza jedynie Bulgari¢ i Rumunig).

4. Stabos¢ kadrowa i finansowa instytucji niewigkszoSciowych zwiazana jest z
kolei z konsekwencjami pltynacymi z tezy o kompetentnym udziale obywateli, ktora
w omawianym przypadku mozna odnie$¢ do posiadania przez przedstawicieli bizne-
su odpowiednich kwalifikacji. O stabosci takiego kompetentnego udziatu polskiego
biznesu w systemowym zarzadzaniu polityka publiczna $wiadczy np. pochodzenie
ludowe oraz nomenklaturowa $ciezka wejscia do tego sektora z poczatku lat dzie-
wigcdziesiatych, ktora zdominowata inne warianty, jak np. self~-made man [Moszko-
wicz 2000, s. 101-102]. Potwierdzaja to wyniki badan z pierwszej potowy lat dzie-
wigcdziesiatych, w $wietle ktorych w 1993 1. az 40,7% elity gospodarczej nalezato
do partyjnej elity politycznej, biurokratycznej i technokratycznej z roku 1988 [ Wnuk-
-Lipinski 1996, s. 174-178]. Wymieni¢ nalezy takze wciaz niskie zaangazowanie
polskich firm w rozwoj zasad spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu [Filek 2008,
s. 61-75], niska lub $rednia socjalizacjg spoteczna elit gospodarczych, przejawiajaca
si¢ niechgcia do aktywnosci spotecznej [Matusiak 2009, s. 28].

5. Nalezy tez wspomnie¢ o gldéwnych problemach polskiej sfery B+R, tj. struk-
turze zatrudnienia kadry badawczej w Polsce, ktora w zaledwie 8% podejmuje dzia-
lalnos¢ w sektorze przedsigbiorstw czy w zakresie wspolpracy przedsigbiorstw z
uczelniami, ktoéry w latach 2006-2007 byl w Polsce stosunkowo niewielki. Wspot-
pracg taka deklarowato jedynie 46% podmiotow, podczas gdy w analogicznym okre-
sie w Finlandii czy Szwecji, a wigc w krajach uznawanych za liderow innowacyjno-
$ci, kooperacje¢ ze wzgledu na dziatalnos¢ B+R podejmowato blisko 80% badanych
przedsigbiorstw. Kolejna kwestia sa problemy z dostosowaniem szkét wyzszych do
potrzeb regionalnego otoczenia [ European Innovation Scoreboard 2006...]. To tylko
niektore z wielu przyczyn stabos$ci tego sektora.

Jakie zatem moga by¢ konsekwencje dla polskiej polityki innowacyjnej na naj-
blizsze lata? Otoz, po pierwsze, odnoszac si¢ tylko do aspektu konstruowania spraw-
nego systemu instytucjonalnego, wydaje si¢, ze w dalszym ciagu Polska jest skazana
na budowanie linearnego modelu innowacyjnego typu technology push, w ktérym
wiodaca rolg graja urzednicy i naukowcy (zob. wymiar kadrowy i finansowy polskich
instytucji niewigkszosciowych). Po drugie, wprowadzanie tych nowych instytucji do
polskiej praktyki innowacyjnej wiaze si¢ z trzema ograniczeniami: dziedzictwem
postsocjalistycznym, silna hierarchiczno$cia struktur i niechgcia decydentow do
wdrazania nowych metod zarzadzania, co powoduje, ze mamy do czynienia ze staby-
mi wskaznikami konkurencyjno$ci migdzynarodowej Polski, wyrazajacymi si¢ w do-

2 Wskazniki potencjatu pafstwa stosowane przez Bank Swiatowy uwzgledniaja m.in. jako$é¢ in-
stytucji publicznych, stopien ich niezaleznosci od presji politycznej, a takze jakos¢ formulowania
i wdrazania polityki oraz wiarygodnos¢ rzadu.
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rocznych badaniach World Economic Forum czy Scorebord of Innovation Index’,
ktore lokuja nasz kraj w okolicach 23-25 miejsca wsrod panstw UE. Jest to zatem
paradoks podwadjnej stabosci, jak pisze T. Borzel, polegajacy na tym, ze stabe pan-
stwo, nieposiadajace zasobow 1 zdolnosci zarzadczych, stoi w obliczu zwigkszenia
swojej konkurencyjnosci systemowej i dlatego tez powinno si¢ wspiera¢ partner-
stwem z podmiotami niepublicznymi, ktére z kolei nie dysponuja de iure (prawno-
ustawowymi) i de facto (niski poziom socjalizacji, kapitatu ludzkiego, zaangazowa-
nia instytucjonalnego) zdolnosciami i zasobami, aby odgrywac role wiarygodnych
partnerow [Borzel 2009, s. 69-95].

Reasumujac, nalezy zauwazy¢, ze niska konkurencyjno$é (innowacyjnos$¢) ma-
kroekonomiczna polskiej gospodarki jest negatywnie wzmacniana przez niska kon-
kurencyjnos¢ systemowo-instytucjonalng, na ktora sktadaja si¢ m.in.: podziat kom-
petencji migdzy instytucjami, poziom interwencji panstwa w kwestie gospodarcze,
poziom decentralizacji decyzji i biurokracji instytucji, jakos¢, szybkos¢, efektyw-
nos$¢ i przejrzystos¢ dziatan rzadu, tworzenie nowych ram prawnych dla funkcjono-
wania biznesu, ksztaltowanie polityki innowacyjnej itp. [Dolggowski 2004, s. 60].
Wszystko to powoduje, ze realizacja celow Nowej Strategii Lizbonskiej czy Strate-
gii Europa 2020 oraz wdrazanie celow i narzedzi polityki innowacyjnej w Polsce
wydaja si¢ mato realne do przeprowadzenia, co moze spycha¢ nasz kraj w kierun-
ku peryferii w dobie kreowania nowoczesnego rozwoju spoteczno-gospodarczego
w UE.
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MANAGEMENT BY DELEGATING AUTHORIZATIONS
— NON-MAJORITARIAN INSTITUTIONS IN THE NATIONAL
INNOVATION SYSTEMS. CASE STUDY OF POLAND

Summary: This article shows new methods of the innovation policy management, in which
non-majoritarian institutions could be included. It presents the main elements of shaping these
institutions and Polish law-regulations concerning theirs activity. In closing remarks to the
paper, the authors formulated the main theses for the institutionalization of the innovation
policy in Poland.
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