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Realizacja polityki innowacyjnej panstwa —
podmioty i sposoby realizacji

Abstrakt: Artykul wskazuje, na czym polega uczestnictwo w realizacji polityki innowacyjnej
panstwa podmiotow usytuowanych w aparacie administracji publicznej — na przyktadzie Polskiej
Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci oraz podmiotéw dziatajacych w prywatnym sektorze badaw-
czym o profilu innowacyjnym, jakimi sa centra badawczo-rozwojowe. Tekst przedstawia formy
realizacji polityki innowacyjnej panstwa, podkreslajac wspotwystepowanie w obrebie konstrukceji
prawnej i dziatania obu podmiotéw rozwiazan publicznoprawnych i prywatnoprawnych.

Stowa kluczowe: polityka innowacyjna, polityka publiczna, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbior-
czosci, sektor badawczy, agencje panstwowe.

Zaproszenie do grona autoréw ksiggi pamiatkowej dla prof. Tadeusza Ko-
cowskiego to dla mnie wielki zaszczyt, a zarazem szczegolna przyjemnosc z uwa-
gi na tytul publikacji. Nawigzuje on bowiem do mojej dtugoletniej wspotpracy na
polu nauki z Szanownym Jubilatem, a takze wspotpracy Kolezanek i Kolegow
z obu naszych Katedr. Mam na mys$li zwtaszcza naszg wspdlng prace z 2006 roku
o funkcjach wspotczesnej administracji gospodarczej!. Od czasu tej publikacji
administracja gospodarcza si¢ zmienita, zar6wno jej struktura, jak i zadania oraz
sposoby ich realizacji, co znajduje odzwierciedlenie w realizowanych wobec go-
spodarki funkcjach, migdzy innymi funkcji wspierania gospodarki. Wspotczesnie
istotnym elementem tej funkcji jest wspieranie dziatalno$ci innowacyjne;j.

Na wage innowacji w gospodarce wskazuje chociazby zamieszczenie pojgcia
innowacji i jego zdefiniowanie oraz unormowanie nowej instytucji — partner-
stwa innowacyjnego — w ustawie Prawo zamowien publicznych. Wymieniajac te

U Funkcje wspotczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan 2006.

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS
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ustawe, z szacunkiem i uznaniem ktaniam si¢ Jubilatowi, dziekujgc za dziesigtki
publikacji z obszaru prawa zamdwien publicznych.

1. Przedmiot 1 cele artykutu

Temat ksiegi ofiarowanej Jubilatowi pozwala rozwaza¢ funkcje panstwa wo-
bec gospodarki na ré6znych ptaszczyznach i w rozmaitych aspektach. Funkcje pan-
stwa sg bowiem determinowane okreslonymi celami i wartosciami zwigzanymi
z ustrojem polityczno-gospodarczym. Okreslenie celow i wartosci, a takze spo-
sobow ich realizacji to zadanie polityk publicznych kreowanych przez panstwo,
ich realizacja za$ lezy w gestii administracji publicznej. Aktywnos¢ administracji
wyraza sie w roznych jej funkcjach?. Dlatego tez artykut ten wskazuje na zwiazki
funkcji panstwa i funkcji administracji, z akcentem na rozwdj innowacyjnosci.

Kazda polityka publiczna, a wi¢c i polityka innowacyjna panstwa, definio-
wana jest poprzez cele, zakres przedmiotowy (zadania), portfolio instrumentow,
jakimi si¢ postuguje, oraz instytucje zaangazowane w realizacje tej polityki.
W uktadzie podmiotowym polityka publiczna obejmuje zatem nie tylko pod-
mioty jg kreujgce, to jest organy administracji publicznej, ale i podmioty ja
wdrazajace lub realizujace.

Celem opracowania jest wskazanie, na czym polega uczestnictwo w realizacji
polityki innowacyjnej panstwa podmiotow usytuowanych w aparacie administra-
cji publicznej — na przyktadzie Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci’
(dalej: PARP albo agencja) oraz podmiotow dziatajacych w prywatnym sekto-
rze badawczym o profilu innowacyjnym, jakimi sa centra badawczo-rozwojowe*
(dalej: centra albo CBR-y). Z uwagi na ramy opracowania zagadnienia ogolnej
charakterystyki prawnej obu podmiotow beda przedstawione w skroconej formie.
Akcent zostanie polozony na sposoby realizacji polityki innowacyjnej panstwa,
z podkresleniem wspotwystepowania w obrebie konstrukcji prawnej i dziatania
obu podmiotéw rozwigzan publicznoprawnych i prywatnoprawnych.

2 M. Szydto, Funkcje administracji publicznej wobec gospodarki, [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 8b. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel,
Warszawa 2013, par. 5, s. 120-126.

3 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 roku o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsicbior-
czosci (tekst jedn. Dz.U. poz. 299); dalej: ustawa o PARP.

4 Ustawa z dnia 30 maja 2008 roku o niektorych formach wspierania dziatalnoéci innowacyj-
nej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 706).

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



Realizacja polityki innowacyjnej panstwa — podmioty i sposoby realizacji 147

2. Polityka innowacyjna, dziatalno$¢ innowacyjna
1 wspieranie dziatalno$ci innowacyjne;j

Powstanie gospodarki innowacyjnej®, wykorzystujacej nowe technologie i kre-
ujacej wyspecjalizowane miejsca pracy, jest przedmiotem polityki innowacyj-
nej®. W literaturze przyjmuje sie, ze polityka innowacyjna to $wiadoma i celowa
dziatalno$¢ organdow panstwa stuzaca rozwojowi systemu innowacji, to znaczy
— systemu instytucji, umiejetnosci, 1 zachet (podatkowych, kredytowych) w celu
wprowadzania innowacji zwigkszajacych konkurencyjnos¢ gospodarki i polep-
szajacych jakos¢ zycia spoleczenstwa oraz zwigkszania wzajemnych powigzan
migdzy nauka, technika, rynkiem, administracja i edukacja. Wskazane dziatania
panstwa doktryna kwalifikuje w ramach kategorii zadan panstwa’ jako ,,wspiera-
nie innowacyjnoéci”® badz w ramach szerzej ujmowanych funkcji panstwa, z re-
guty jako wspieranie gospodarki’.

Oba terminy — dziatalno$¢ innowacyjna oraz wspieranie dziatalnosci inno-
wacyjnej — sa pojeciami ustawowymi. Postuguje si¢ nimi wielokrotnie nowe-
lizowana ustawa o niektérych formach wspierania dziatalnosci innowacyijnej'?,
a takze kolejne ustawy zawierajace rozwigzania shuzace rozwojowi innowacji
i ksztalcenia, zwlaszcza ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o zmianie niekto-
rych ustaw okre$lajacych warunki prowadzenia dziatalnoéci innowacyjnej'! oraz

> QOdnoénie do polityki inwestycyjnej w UE i wytycznych dla panstw cztonkowskich zob.
P. Sancewicz, Wspieranie dzialalnosci innowacyjnej w swietle aktow normatywnych wydawanych
przez instytucje unijne oraz aktow polityki unijnej, z uwzglednieniem prawa polskiego, ,,Kwartalnik:
Prawo, Spoteczenstwo, Ekonomia” 2019, nr 3, s. 84-93.

6 K. Kokocinska, Podniesienie poziomu innowacyjnosci przedsiebiorstw — nowe zadania
panstwa, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2006, nr 12, s. 20-21; P. Sancewicz, op. cit.,
s. 84-86.

7 K. Kokocinska, A. Trela, Wspieranie przedsiebiorczosci jako zadanie administracji pu-
blicznej, [w:] Prawo wobec wyzwan wspotczesnosci, t. 3, red. P. Wilinski, O. Krajniak, B. Guzik,
Poznan 2006, s. 71-80; K. Kokociniska, Prawne aspekty wspierania rozwoju przedsigbiorczosci
— ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz ustawy ustrojowo-kompetencyjne, ,,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 4, s. 37-49.

8 K. Kokocifiska, Podniesienie poziomu innowacyjnosci. .., s. 20-21.

9 K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dzialania administracji
gospodarczej, [w:] Instrumenty i formy prawne dzialania administracji gospodarczej, red. B. Po-
powska, K. Kokocinska, Poznan 2009, s. 35-63; B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji
w nauce publicznego prawa gospodarczego [w:] Funkcje wspolczesnej administracji..., s. 61-85;
K. Kokocinska, Wspieranie rozwoju dziatalnosci gospodarczej w ujeciu zasad i wartosci, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 4, s. 42-43, 51; K. Horubski, Wspieranie go-
spodarki, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8b, par. 30, s. 79-80.

10° Zob. K. Kokocinska, Podniesienie poziomu innowacyjnosci. .., s. 21.

' Dz.U. 22016 1. poz. 1933 ze zm.
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ustawa z dnia 9 listopada 2017 roku o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy
otoczenia prawnego dziatalno$ci innowacyjnej'2.

Szczegolnie istotne dla niniejszych rozwazan jest pojgcie dziatalnosci inno-
wacyjnej'3. Zostato ono zdefiniowane w ustawie o niektorych formach wspierania
dziatalnosci innowacyjnej, wedtug ktorej dziatalno$¢ innowacyjna to ,,dziatalnos¢
polegajaca na opracowaniu nowej technologii i uruchomieniu na jej podstawie
wytwarzania nowych lub znaczaco ulepszonych towaréw, procesow lub ustug”
(art. 2 ust. 1 pkt 3). Wspieranie dzialalnosci innowacyjnej realizowane jest rézny-
mi sposobami i przybiera rozmaite formy. Przede wszystkim zalezy od tego, czy
owo wspieranie panstwo powierzyto specjalnie do tego zadania (i innych zadan)
powotanemu podmiotowi (PARP), czy realizuje je organ panstwa wobec przed-
siebiorstw o specjalnym statusie (CBR).

W polskim porzadku prawnym nie ma zrodla prawa, ktére kompleksowo
regulowatoby kwestie realizowania polityki innowacyjnej oraz wspierania dzia-
falno$ci innowacyjnej. W zakresie obranym za przedmiot niniejszych rozwazan
jako podstawowe zrodla nalezy wskazac ustawe o PARP oraz ustawe o niektorych
formach wspierania dziatalno$ci innowacyjne;.

3. PARP — zadania w zakresie rozwoju
innowacyjnosci i ich realizacja

PARP nalezy do szczegolnych podmiotow, okreslanych jako agencje, utwo-
rzonych do realizacji zadan publicznych!#, w tym polityki innowacyjnej panstwa.

Pojecie ,,agencja” nie zostato w prawie polskim zdefiniowane'?. Takze dok-
tryna nie przydaje mu jednorodnego znaczenia, o czym $wiadczg tez ich rézne
nazwy: agencje rzadowe, agencje panstwowe czy agencje administracyjne. Maja
one jednak wiele cech wspolnych: powotywane sa przez organy panstwowe do
realizacji zadan wynikajacych z polityki panstwa, ktorych wykonywanie wyma-
ga daleko idacej specjalizacji, wystepuja poza aparatem administracyjnym sensu

12 Dz.U. 22017 1. poz. 2201.

13 Dla porzadku nalezy dodaé, ze swoja definicje ma tez pojecie ,,innowacja”. Ustawa z dnia
11 wrzesnia 2019 roku Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1129) defi-
niuje ten termin w art. 7 pkt 6.

14 W artykule pomijam agencje bedace w istocie urzedami administracyjnymi (jak na przy-
ktad Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego).

15 Zob. J. Niczyporuk, Agencje rzqdowe, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu
trzeciego tysigclecia, 1.6dz 2000, s. 340; por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.
Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999, s. 111.
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stricto oraz maja osobowo$¢ prawna, z czym wigze si¢ wyodrebnienie majatku',
Roéznice za$ tkwia gtdéwnie w strukturze organizacyjno-prawne;j i zasadach prowa-
dzenia gospodarki finansowej, a takze w systemie kontroli!”.

Interesujgca nas w tym opracowaniu PARP jest agencja bedaca panstwowa
osobg prawng utworzong w drodze aktu ustawowego; w odniesieniu do takiego
modelu agencji uzywa sie w doktrynie najczesciej pojecia ,,agencja rzagdowa”!®,
Na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych!®
PARP stala si¢ agencja wykonawcza?". Agencja ta podlega ministrowi wiasciwe-
mu do spraw gospodarki (art. 2), szczegélnie w zakresie planu dziatania i planu
finansowego (art. 14). Wskazany minister nadaje jej w drodze zarzadzenia statut,
okreslajac jej organizacje wewnetrzng (art. 7 ust. 2), co w konsekwencji prowadzi
do podlegtosci organizacyjnej PARP temuz ministrowi!. Prezes agencji, powo-
lywany przez wtasciwego ministra, kieruje dziatalno$cig agencji i reprezentuje ja
na zewnatrz (art. 9 ust. 1). Jak z tego wynika, status prawny interesujacej nas tu
agencji tworza zarowno publiczno-, jak i prywatnoprawne rozwigzania prawne.
W efekceie panstwo, a konkretnie wtasciwy minister, zachowuje aktywna rolg¢ w od-
dziatywaniu na gospodarke w zakresie zadan agencji, natomiast kompetencje w za-
kresie cywilnoprawnych stosunkoéw gospodarczych realizuje profesjonalny mene-
dzer?? petiacy funkcje organu panstwowej osoby prawne;j>>.

PARP ze wzgledu na charakter zadan, ktore podejmuje w gospodarce, okresla
si¢ w doktrynie jako ,,agencje interwencyjna”?*, zadania za$ przez nia wykony-
wane — jako wspieranie rozwoju roznych sektorow dziatalnosci gospodarczej. Sa
to zadania polegajace na wspieraniu przedsigbiorczos$ci i innowacyjnosci, w tym
postepu technologicznego (art. 4 ust. 1 pkt 11 2).

Realizacja zadan agencji polega na podejmowaniu licznych dziatan, ktore
ogolnie mozna okresli¢ jako dziatania o charakterze posrednim, polegajace na
stosowaniu roznorakich zachet i form pomocy. Wymienia je chociazby art. 6 usta-

16 B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadar administracyjnych panstwa, [w:]
Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i plano-
wania przestrzennego, red. H. Bauer et al., Poznan 1999, s. 207-209.

17 K. Kokocinska, A. Trela, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci. Status prawny, za-
kres i charakter prawny zadan, ,,Prawo i Administracja” 4, 2005, s. 284.

18 Zob. P. Wajda, A. Wiktorowska, Podmioty administrujgce, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 6. Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdobel, Warszawa
2011, zwt. s. 408; P. Bies-Skorosz, Agencje rzqgdowe jako szczegélne podmioty administracji pu-
blicznej, Warszawa 2020.

19 Tekst jedn. Dz.U. 22019 r. poz. 869 ze zm.

20 7ob. E. Kosinski, Realizacja zadar: administracji gospodarczej w formie rzqdowych agen-
¢ji gospodarczych. Status prawny agencji, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 1-2, s. 8.

21 P, Bies-Skorosz, op. cit., s. 9-10, 94-101.

22 Por. przepisy okreslajace wymogi zwigzane z obsadzeniem stanowiska prezesa (art. 10 ust. 2).

23 Zob. uchwale SN z dnia 27 kwietnia 2001 roku, sygn. III CZP 12/01, OSNC 2001, Nr 10,
poz. 1500.

24 Zob. m.in. P. Wajda, A. Wiktorowska, op. cit., s. 411-412.
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wy o0 PARP; s3 to miedzy innymi: §wiadczenie ustug doradczych, organizowanie
szkolen i seminariow czy $wiadczenie ustug eksperckich?. Wskazane tu dziata-
nia wyraznie majg niewtadczy charakter. Takiego wniosku nie mozna jednak od-
nie$¢ do dziatan agencji okreslonych jako udzielanie pomocy finansowej; ustawa
0 powotaniu tego podmiotu przesadzita bowiem umowng forme udzielania takiej
pomocy?®, szczegdtowo normujac wiele kwestii z nig zwigzanych. Mianowicie
ustawa wskazuje krag podmiotow, ktdrym pomoc moze by¢ udzielona; sg to mig-
dzy innymi: przedsiebiorcy i osoby zamierzajace podjac dziatalnos¢ gospodarcza;
podmioty dziatajace na rzecz rozwoju gospodarczego; podmioty dziatajace na
rzecz innowacyjnosci (art. 6b ust. 1). Ustawa okresla tez, w jakich formach moze
by¢ udzielana pomoc finansowa, w tym mie¢dzy innymi: bezzwrotnego lub zwrot-
nego wsparcia finansowego; pozyczek; instrumentu finansowego, w tym inwe-
stycji kapitatowych (art. 6b ust. 2). Ustawa wskazuje rowniez szczegdlowe prze-
znaczenie pomocy publicznej, wielko§¢ pomocy publicznej, szczegdtowe zasady
wykorzystywania pomocy publicznej, warunki rozwigzania umowy oraz sposob
nadzorowania przez agencje wykorzystania pomocy publicznej (art. 6b ust. 9)7.

Wymienione tu kwestie zwigzane z umowg o udzielenie pomocy finansowej
dowodza, ze tres¢ takich umow zawieranych przez agencje z uprawnionym podmio-
tem jest w znacznym stopniu wytyczona przez ustaw¢ o powotaniu tego pod-
miotu. Regulacja administracyjna w tym zakresie nie wplywa jednak na ogdlny
(podstawowy) charakter omawianej umowy. W mysl ustawy umowa o udzielenie
pomocy finansowej ma charakter umowy cywilnej — stosuje si¢ do niej przepi-
sy kodeksu cywilnego (art. 6b ust. 8 o udzieleniu pomocy finansowej). Jak pod-
kresla si¢ w doktrynie, ustawodawca stosuje tego typu rozwigzania prawne, to
znaczy — ze podmiot administracji publicznej ,,wchodzi w obrgbie przydanych
mu uprawnien w umowe cywilnoprawna”, gdy przemawiaja za tym potrzeby
i ochrona interesu publicznego®®. W rozwazanym tu przypadku interes publiczny
polega na racjonalnym rozporzadzaniu srodkami publicznymi, a takze na zacho-
waniu uniwersalnosci i jednolitosci w podejmowanych dziataniach, polegajacych
na udzielaniu pomocy publicznej.

25 Przypisanie miedzy innymi takich zadan PARP pozwala na zaliczenie jej do systemu in-
stytucji rozwoju — art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 4 lipca 2019 roku o systemie instytucji rozwoju
(Dz.U. poz. 1572).

26 W rozwazanym tu zakresie omawiana ustawa nie przewiduje wydawania przez PARP decy-
zji administracyjnych. ,,Pozbawienie” niektorych agencji mozliwosci wladczego dziatania thumaczy
si¢ w doktrynie zakresem ich przedmiotowych zadan. Zob. P. Bies-Skorosz, op. cit., s. 76.

27 W zakresie trybu udzielania przez agencje pomocy publicznej ustawa odsyta do rozporza-
dzen wydawanych przez wskazanych ministrow (art. 6b ust. 10, 10ai 11).

28 J. Bo¢, Dzialalno$é konsensualna (dwustronna i wielostronna), [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 5. Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel,
Warszawa 2012, s. 253.
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Co jeszcze przemawia za wyborem umowy cywilnoprawnej jako formy udzie-
lenia pomocy publicznej? Nie wchodzac glebiej w kwestie teoretycznoprawne??,
nalezy wskaza¢ na ogdlne walory form o charakterze prywatnoprawnym. Sa nimi
uelastycznienie i optymalizacja podejmowanych dzialan oraz mozliwo$¢ spraw-
nego rozwigzywania problemow niespornych i kompleksowego rozwigzywania
problemow o zlozonym charakterze. W efekcie kontraktowe podejscie do zadan
publicznych winno sprzyjac efektywnosci ich realizacji. Warto tez wskazac, ze sa
tez niedogodnos$ci zwigzane z umowna forma nawigzywania relacji przez pod-
miot administracji z podmiotem spoza aparatu; w literaturze wskazuje si¢ przede
wszystkim na nieskutecznoéé kontroli administracyjnej*’. Miejsce takiej kontroli
zajmuje bowiem kontrola sagdowa o charakterze prywatnoprawnym.

Zastosowanie formy umowy w zakresie pomocy publicznej nie jest jednak
rozwigzaniem powszechnie stosowanym przez ustawodawce polskiego. Decy-
zja, czy umowa to dobra forma prawna dzialania administracji publicznej w re-
lacjach z podmiotem prywatnym, takze w zakresie pomocy publicznej, to dyle-
mat legislacyjny od lat rozwazany przez doktryng i praktyke, a takze poruszany
w orzecznictwie3!. Jak podnosi si¢ w wielu publikacjach, jednym z rozwigzan
tego dylematu mogtoby by¢ poszerzenie katalogu form prawnych dziatania admi-
nistracji publicznej o ,,umowe administracyjng”. Teza ta dotyczy réwniez innych
sfer aktywnos$ci panstwa, w ktorych administracja nie tyle ingeruje w sferg praw
i obowigzkow, ile wspiera podmioty prywatne badz z nimi wspotpracuje’? w celu
realizacji zadan publicznych.

4. Centra badawczo-rozwojowe jako szczegdlne
podmioty realizacji polityki innowacyjne;j
przez panstwo

Jedng z ptaszczyzn realizacji polityki innowacyjnej panstwa jest wspiera-
nie przedsigbiorcow dziatajacych w prywatnym sektorze badawczym o profilu

29 Zob. M. Kania, Formy prawne dzialania administracji gospodarczej, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 8b, rozdz. X, s. 164-324.

30 P, Bies-Skorosz, op. cit., s. 83.

31 Odnosnie do pomocy publicznej zob. B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dzia-
tania podmiotow administracji gospodarczej: konkurencja, wspotwystegpowanie czy alternatywa?,
[w:] Instrumenty i formy prawne...,s. 77-115.

32 W tym zakresie zob. B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w swietle koncepcji
ciggu dzialar prawnych i jej wplyw na ocene umowy o PPP, [w:] Srodki prawne publicznego prawa
gospodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007, zwt. s. 170-174.
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innowacyjnym?3. Takie dziatania mieszcza si¢ w zakresie zadan ministra wla-
sciwego do spraw gospodarki, do ktérych naleza miedzy innymi: ,,sprawy inno-
wacyjnos$ci, dziatalnosci gospodarczej, w tym przedsiebiorczosci”, zwlaszcza
»podejmowania dziatan sprzyjajacych wzrostowi konkurencyjnosci oraz innowa-
cyjnosci gospodarki polskiej”3*. Jedna z kompetencji tego organu jest nadawa-
nie przedsigbiorcy spetniajagcemu okreslone wymogi statusu centrum badawczo-
-rozwojowego. W mysl art. 1 pkt 2 ustawy o niektorych formach wspierania dzia-
falno$ci innowacyjnej nadanie takiego statusu jest jednym ze sposobow wsparcia
dziatalno$ci innowacyjne;.

Omawiana ustawa szczegdtowo normuje kryteria uzyskania statusu CBR,
procedure nadania takiego statusu oraz jego forme¢ prawnga. Wymogi, ktore przed-
sigbiorca> starajacy si¢ o status CBR musi spetni¢, to osiagnigcie okreslonego
poziomu przychodow ze sprzedazy wlasnych ustug badawczo-rozwojowych, sto-
sowanie przepisow o rachunkowosci oraz niezaleganie z zaptata podatkow oraz
sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne (art. 17 ust. 2). Warunkiem uzy-
skania przez przedsigbiorce prowadzacego badania lub prace rozwojowe statusu
centrum badawczo-rozwojowego (art. 17 ust. 1 ustawy) jest zlozenie do ministra
wlasciwego do spraw gospodarki (art. 17 ust. 4) sformalizowanego wniosku i do-
kumentacji potwierdzajacej sprostanie wskazanym kryteriom3¢. Spekienie tych
warunkow oceniane jest w postgpowaniu w sprawie o uzyskanie statusu centrum
badawczo-rozwojowego, a rozstrzygniecia wlasciwego organu zapadajg w drodze
decyzji administracyjnej (art. 20 ust. 1 1 2). Postgpowanie toczy si¢ zatem wedlug
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego®’, co wskazuje na publicz-
noprawny charakter relacji miedzy organem, jakim jest minister, a CBR.

Omawiana ustawa nie okresla tresci decyzji w sprawie uzyskania statusu cen-
trum badawczo-rozwojowego, poza stwierdzeniem (rozstrzygnieciem) o nada-
niu takiego statusu. Pojawia si¢ wobec tego pytanie, czy poza ramami tej ustawy
unormowane sg zagadnienia, ktore wiaza si¢ z nadaniem statusu centrum badaw-

33 Niniejszy tekst nawiazuje do szczegdlowego opracowania kwestii udziatu centrow ba-
dawczo-rozwojowych w realizacji polityki innowacyjnej panstwa polskiego, zawartego w artykule
B. Popowska, P. Sancewicz, Partizipation von Subjekten mit dem status von Forschungs- und En-
twicklungszentren bei der Durchfuhrung von staatlicher Innovationspolitik, [w:] Verwaltungsmo-
dernisierung: Digitalisierung und Partizipation, red. H. Bauer et al., Potsdam 2020, s. 127-139.

34 Zob. art. 9 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 roku o dziatach admini-
stracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1893).

35 Ustawa pojeciom ,,przedsiebiorca”, ,,maly przedsiebiorca”, ,,mikroprzedsicbiorca” i ,,$red-
ni przedsigbiorca” nadaje takie rozumienie jak art. 1 zalacznika I do rozporzadzenia Komisji
nr 651/2014 (art. 1 pkt 7, 8, 121 13).

36 Dokumenty te s3 zwigzane merytorycznie z przedmiotem rozstrzygniecia w sprawie nada-
nia statusu centrum.

37 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 2096 z pdézn. zm.); dalej: k.p.a.
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czo-rozwojowego i na przyktad pozwola na ustalenie, jakie konsekwencje prawne
wiaza si¢ z uzyskaniem takiego statusu, czyli na czym polega istota rozstrzygniecia.

Odpowiedzi w tym zakresie dostarczajg przepisy ustaw podatkowych: ustawy
z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0séb fizycznych3® i usta-
wy z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od 0s6b prawnych?®. Oba
akty prawne stanowig, ze przedsigbiorcom, ktorzy poniesli koszty na dziatalnos¢
badawczo-rozwojowa, zwane ,kosztami kwalifikowanymi, przystuguje ulga
podatkowa (tak zwana ulga na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa). Przepisy, o kto-
rych tu mowa, dotycza takze centréw badawczo-rozwojowych*!. Regulacja ta po-
zwala uznac, ze decyzja o nadaniu statusu centrum badawczo-rozwojowego — to
jest decyzja, ktora stwierdza, ze podmiot spetnia wymagania, by taki status uzyskac
— w istocie otwiera mozliwos$ci korzystania z uprawnienia do ulgi podatkowe;.

Ulgi podatkowe udzielane centrom badawczo-rozwojowym stanowig pomoc
publiczng w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Ulgi podatkowe*?, z ktérych ko-
rzystaja przedsiebiorcy posiadajacy omawiany w opracowaniu status, polegaja
na obnizeniu podstawy opodatkowania (art. 26e p.d.o.f. oraz art. 18d p.d.o.p.)*>.
Przepisy ustaw podatkowych normuja liczne szczegdtowe kwestie zwigzane
z udzielaniem pomocy publicznej centrom, zwtaszcza limit wysokosci udzielanej
pomocy publicznej oraz intensywnos¢ pomocy publiczne;j.

Nie mniej istotng kwestia w zakresie pomocy publicznej niz jej wielkos¢
jest kontrola jej wykorzystania. Kompetencje kontrolno-nadzorcze organu wy-
dajacego decyzje w sprawie statusu CBR (to jest ministra wlasciwego do spraw
gospodarki) majg stuzy¢ zapewnieniu prawidtowego realizowania przez panstwo
polityki innowacyjnej. Wynika to z natozonych na przedsigbiorce ze statusem
CBR obowiazkow, ktore musi spetnia¢ przez caty okres posiadania takiego statu-
su. Chodzi o warunki wymagane na etapie sktadania wniosku, przede wszystkim
dotyczace poziomu przychodoéw ze sprzedazy wtasnych ustug badawczo-rozwo-
jowych, jak réwniez przestrzegania dyscypliny podatkowe;j.

38 Tekst jedn. Dz.U. 22019 r. poz. 1387 ze zm.; dalej: p.d.o.f.

39 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 865 ze zm.; dalej: p.d.o.p.

40 Nalezy zwrocié uwage, ze zaréwno katalog poniesionych kosztéw, jak i ich przeznaczenie
sg ograniczone ramami ustawowymi. W $wietle przepisow nie budzi watpliwos$ci, ze od podstawy
opodatkowania przedsi¢biorcy majacy status centrum badawczo-rozwojowego moga odliczy¢ wy-
Tacznie koszty, ktore sg zwigzane z dziatalno$cig innowacyjna.

41 Mozna dodaé, ze obie ustawy promuja dziatalno$é centrow w ten sposob, ze moga one
zaliczy¢ do kosztow uzyskania przychodow dodatkowo takze inne koszty niz pozostali beneficjenci
ustawy (art. 26e ust. 3a pkt 112, ust. 7 pkt 2 p.d.o.f. oraz art. 18d ust. 3a pkt 112, ust. 7 pkt 2 p.d.o.p.),
dzigki czemu uzyskaja wicksza kwote ulgi.

420 roznych formach udzielania pomocy publicznej zob. P. Marquardt, Pomoc publiczna dla
malych i Srednich przedsigbiorstw, Warszawa 2007, s. 39-41; B. Popowska, Decyzja i umowa. .., s. 84.

43 Te forme ulgi okresla sie jako pomoc publiczna sensu largo, czyli posrednia pomoc pu-
bliczng. Zob. m.in. B. Popowska, Decyzja i umowa..., s. 84.
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Podstawa kontroli spelniania wskazanych wymogow sg informacje corocznie
przekazywane przez adresata decyzji ministrowi wlasciwemu do spraw gospo-
darki w dokumentach. Sa to zwlaszcza opis badan lub prac rozwojowych pro-
wadzonych przez CBR oraz sprawozdanie finansowe. Opis badan pozwala mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw gospodarki ustali¢, czy dane badania lub prace
rozwojowe odpowiadaja kryteriom zakwalifikowania ich jako ,,dziatalnos¢ in-
nowacyjna” zgodnie z definicjg ustawowa. Natomiast wskazniki finansowe ujgte
w sprawozdaniu finansowym pokazuja, czy przedsigbiorca utrzymal wymagany
poziom przychodow z dziatalnos$ci innowacyjnej, ktory stanowi warunek uzyska-
nia statusu CBR.

Jezeli z analizy dokumentéw zlozonych w ramach wskazanego obowigzku
sprawozdawczego wynika, ze przedsigbiorca nie spetnia warunkow wymaganych
na etapie sktadania wniosku o nadanie statusu CBR, to odpowiedni organ pozba-
wia przedsigbiorce tego statusu w drodze decyzji administracyjnej (art. 20 ust. 1
pkt 2 ustawy o niektorych formach wspierania dzialalnosci innowacyjnej). To
rozwiazanie prawne potwierdza, ze uczestnictwo przedsiebiorcéw dziatajacych
w prywatnym sektorze badawczym o profilu innowacyjnym w realizacji polityki
innowacyjnej panstwa wiaze si¢ z posiadanym przez nich statusem CBR, nadawa-
nym w formie decyzji administracyjnej. Tak wigc kontrola wykorzystania pomo-
cy publicznej (ulgi podatkowej) przez CBR lezy w gestii administracji publicznej,
a w nastepnym etapie — sadow administracyjnych**. Niewatpliwie ten tryb we-
ryfikacji wykorzystania §wiadczen panstwa, tu: na rzecz rozwoju innowacyjno-
$ci, jest prostszy i szybszy niz tryb rozstrzygania sporéw przez sady powszechne,
ponadto jest on zgodny z zasadg kontroli dziatalno$ci administracji przez sady
administracyjne (art. 184 Konstytucji RP).

Wnioski

Polityka innowacyjna panstwa, a wtasciwie jej realizacja — i to dobra reali-
zacja, w dobie aktualnego poziomu rozwoju gospodarek na $wiecie, zwlaszcza
w Unii Europejskiej, jest niezbednym elementem wzrostu poziomu gospodarki
krajowej i poziomu zycia w danym panstwie. Polityka innowacyjna ma réznych
kreatorow i wykonawcow, a w celu jej realizacji stosuje si¢ rozmaite sposoby
i formy prawne dziatania.

Istota zadan agencji zawiera si¢ w poje¢ciu wspierania przedsiebiorczosci,
szczegolnie w zakresie dziatalnosci innowacyjnej, ich adresatami za$ sg zwlaszcza
przedsigbiorcy. Poza licznymi dziataniami o charakterze materialno-faktycznym

44 Szerzej na temat rozstrzygnie¢ w zakresie pomocy publicznej w formie decyzji administra-
cyjnej 1 konsekwencji w zakresie kontroli sadowoadministracyjnej zob. ibidem, s. 89—90.
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waznym instrumentem oddziatywania agencji we wskazanym zakresie jest udzie-
lanie pomocy publicznej. Forma prawna realizacji tej pomocy jest umowa cywil-
noprawna, ktorej tres¢ w znaczacej mierze normuja przepisy prawa publicznego.
Umowa o udzielenie pomocy publicznej kreuje specyficzny dla tej formy prawnej
wezel praw 1 obowigzkow, zwigzany z celem pomocy, jakim jest wsparcie danego
przedsiebiorcy oraz podniesienie poziomu innowacyjnosci gospodarki, kwestie
za$ sporne zwigzane z umowa rozstrzyga sagd w postepowaniu cywilnym.

Inaczej wyglada realizacja polityki innowacyjnej w zakresie objetym kompe-
tencjami ministra do spraw gospodarki. Jednym z zadan tego organu jest nadanie
przedsicbiorcom spehiajacym okres§lone wymogi statusu ,.centrum badawczo-
-rozwojowego”. Przedsigbiorcom, ktorzy uzyskali taki status w drodze decyzji
administracyjnej, przystuguje roszczenie o pomoc publiczng w postaci ulgi po-
datkowej; w kwestiach podatkowych wtasciwe sg organy podatkowe. Minister
nie uczestniczy wiec bezposrednio we wspieraniu dzialalnosci innowacyjnej, ale
wskazuje adresatow wsparcia. Jest tez zobowigzany do kontroli i nadzoru przed-
sigbiorcow pod katem spelniania wymogow i realizacji obowigzkow zwigzanych
ze statusem CBR. Skutkiem nadzoru moze by¢ moze pozbawienie przedsigbiorcy
takiego statusu; decyzja w tej sprawie podlega kontroli sadowoadministracyjne;j.

Zastosowane w obu zakresach formy prawne wsparcia dziatalno$ci innowa-
cyjnej, to jest umowa cywilna zawierana z przedsigbiorcg przez PARP i decyzja
ministra wlasciwego do spraw gospodarki w sprawie nadania przedsigbiorcy sta-
tusu CBR, wskazujg na potrzebe roznych dziatan w szeroko rozumianym aparacie
administracji publicznej w relacjach z przedsi¢biorcami. Podsumowujac zawar-
te w artykule rozwazania, pozwole¢ sobie na nawigzanie do swojej wczesniejszej
publikacji dotyczacej pomocy publicznej i odpowiem na pytanie zawarte w jej
tytule®: decyzja administracyjna i umowa nie sg formami ani konkurencyjnymi,
ani alternatywnymi; kazda z nich kreuje swoiste relacje miedzy podmiotem ad-
ministracji publicznej i przedsiebiorca, wtasciwe dla realizacji okreslonych zadan
publicznych, natozonych na konkretne podmioty administrujgce. Ta konkluzja,
z oczywistych wzgledow stanowigca pewne uogoélnienie, nie ocenia zadnej z tych
form w kontekscie badanej materii, bo nie taki byt cel tej pracy. Koniecznie jed-
nak trzeba wyrazi¢ przekonanie o potrzebie wyposazenia administracji publicznej
w forme umowy, ktora doktryna nazywa publicznoprawna albo administracyjna®.

4 Decyzja i umowa jako formy dziatania podmiotéw administracji gospodarczej: konkuren-
cja, wspotwystepowanie czy alternatywa?

46 7 ostatnich prac zob. zwt. K. Kokocinska, Problematyka cywilnoprawnych form dziata-
nia administracji z punktu widzenia przedstawiciela nauki prawa publicznego, [w:] Konstytucyjne
bariery stosowania prawa prywatnego w sektorze publicznym. Studium prawnoporownawcze ze
szezegolnym uwzglednieniem prawa polskiego i niemieckiego, red. R. Szczepaniak, Poznan 2020,
s. 178-191.
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Realization of State Innovation Policy:
Entities and Forms of Realization

Summary

The article discusses the participation of entities of the public administration apparatus in
the realization of state innovation policy — using the example of the Polish Agency for Enterprise
Development and entities operating in the private research sector with an innovative profile, such as
research and development centres. The article presents the forms of realization of state innovation
policy, emphasizing the co-occurrence of public-legal and private-legal solutions within the legal
construction and operation of both entities.

Keywords: innovation policy, public policy, Polish Agency for Enterprise Development, research
sector, state agencies.
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