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Reformy w polskim szkolnictwie wyzszym
po 1990r. w Swietle nauki o polityce publicznej

Streszczenie

Artykul jest propozycja bilansu proceséw reformowania szkolnictwa wyzszego w Polsce
w latach 1990-2015 i 2016-2018 (kiedy przygotowywano projekt tzw. Ustawy 2.0) oraz
wynikajacej z tych analiz oceny rodzimej ,,sztuki reformowania”

W efekcie przyjecia perspektywy nauk o polityce publicznej w centrum uwagi autorki
znalazly si¢ kwestie wchodzace w zakres formutowania polityki publicznej, tj. polityki
rozwoju i programowania strategicznego, projektowania prawa i towarzyszacych mu
konsultacji spotecznych. Ponadto artykul omawia trzy dokonane préby i jedng obecnie
projektowana probe reformowania szkolnictwa wyzszego w kontekscie zasad ekonomii
politycznej reform uznawanych na $wiecie za wzorzec.

Dlugi, bo niemal 30-letni okres objety analizami umozIliwit na ich podstawie wnioski
dotyczace ewolucji polityki szkolnictwa wyzszego uwypuklajace problem jej jakosci
(standardéw) jako polityki publiczne;j.

Gloéwna teza, zweryfikowana z pomocg koncepcji ekonomii politycznej reform, dotyczy
widocznego uczenia si¢ regul tworzenia polityki publicznej przez decydentéw w trakcie
kolejnych reform szkolnictwa wyzszego w Polsce (jest to jednak uczenie si¢ dos¢ wolne
i niedostateczne albo nieefektywne).

Stowa kluczowe: polityka publiczna, polityka szkolnictwa wyzszego, reforma szkolnictwa
wyzszego, prawo o szkolnictwie wyzszym

Higher Education Policy and Its Reforms in Poland
in View of the Public Policy Science

Abstract

This paper attempts to present a review of higher education reform processes in Poland
in 1990-2015 and 2016-2018 (when a draft of the so-called Act 2.0 was prepared) and
an assessment of the domestic “art of reforms”
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As the author has adopted the perspective of the public policy science, she focuses on
issues of public policy making, i.e. the development and strategic programming policy,
drafting legislation, and accompanying public consultations. Furthermore, the paper
discusses three past and one current attempt to reform higher education in the context
of the political economy of reforms that are globally perceived as a benchmark.

The long, nearly 30-year period covered by the paper’s analyses allowed the author to draw
conclusions with regard to the evolution of higher education policy, highlighting the
problem of its quality (standards) as a public policy.

Keywords: public policy, higher education policy, higher education reform, higher
education law

Nie wchodzac w zawito$ci definicyjne zwigzane z terminem ,,polityka publiczna”
(public policy), warto wskaza¢ przyjete w niniejszym tekscie jego znaczenie. Chodzi
mianowicie o ,,zracjonalizowane dzialania i programy publiczne, ktére posiadaja
zamierzona strukture ich projektowania i wykonywania oraz oparte s na wzglednie
zobiektywizowanej wiedzy analitycznej” (Zybala, 2013: 41). Dzialania te przypisuje
sie podmiotom, ktére wchodza w zakres pojecia rzadu - wasko badz szerzej rozu-
mianego, tj. ministrom i premierowi, a nawet partii rzadzacej (Szarfenberg, 2016: 48).
W tak zarysowanych ramach konceptualnych z calg pewnoscig umiejscowi¢ mozna
analizy dzialan publicznych/ministerialnych (reform) w réznych rodzajach polityki
(sektorowych i horyzontalnych), w tym w polityce szkolnictwa wyzszego. Zwlaszcza
ze tradycyjna dyscyplina — nauka o polityce — przedstawia kontekst poszczegdlnych
galezi polityki sektorowej, natomiast nauki o polityce publicznej zajmujq sie przede
wszystkim badaniem dziatalno$ci organéw wiladz publicznych w zakresie polityki
sektorowej, ich funkcjami, procesami decyzyjnymi oraz implementacja decyzji
(Fundacja Rektoréw Polskich, 2012).

Co ciekawe, to wlasnie ze srodowiska zwigzanego z polityka wobec nauki
i szkolnictwa wyzszego wyszla w 2011 r. decyzja o ustanowieniu w Polsce nowej
dyscypliny: nauki o polityce publicznej (Szarfenberg, 2013: 26). Do tego czasu
obszar badan szkolnictwa wyzszego (podobnie jak badan o$wiatowych, badan nad
polityka naukows, badan nad polityka spoteczng czy badan nad polityka cyfryzacji)
nie znajdowal wlasciwego dla siebie miejsca w strukturze dyscyplin naukowych
obowiazujacej w Polsce'. Wyodrebnienie nowej dyscypliny pozwolito politykom
sektorowym znalez¢ dobre zakotwiczenie w nauce.

1 W zwigzku z projektowanym nowym Prawem o szkolnictwie wyzszym i nauce (tzw. Ustawg 2.0
- Konstytucja dla nauki) planowana jest nowa klasyfikacja dziedzin i dyscyplin inspirowana klasyfikacja
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»Pojawienie si¢ nowej dyscypliny umozliwia integrowanie i konsolidowanie sie¢
$rodowiska badaczy analizujacych poszczegolne polityki sektorowe, dzigki czemu
realizowana w kraju polityka publiczna zyskuje bardziej dostepne i merytorycznie
glebsze zaplecze naukowe” (Woznicki, 2015: 12).

Zgodnie z wykazem proponowanych specjalno$ci naukowych wskazywanych
przez Jerzego Woznickiego (2012) badania nad szkolnictwem wyzszym (wraz z bada-
niami o$wiatowymi) mialy tworzy¢ specjalizacje w ramach specjalnosci — polityka
rozwoju spoleczenstwa wiedzy, obejmujacej polityki wzrostu kapitalu intelektualnego,
pomnazania dorobku kulturowego oraz rozwoju sektora wiedzy. Pomystodawcy
tego wykazu, uwzgledniajac interdyscyplinarnos$¢ problematyki, zidentyfikowali
powigzania z innymi dyscyplinami: pedagogika (badania nad polityka o$wiatowa),
naukami o zarzadzaniu, filozofig, psychologia, socjologia i ekonomia (Woznicki,
2012: 142). Owa interdyscyplinarnos¢ jest warunkiem sine qua non badan nad
szkolnictwem wyzszym (higher education research), obejmujacych réwniez badania
nad polityka szkolnictwa wyzszego, prowadzonych przez socjologéw. Na gruncie
samej socjologii, w przypadku analizy polityki publicznej, konieczna jest wewnetrzna
interdyscyplinarnos¢ pozwalajaca na sprawne wykorzystanie dorobku m.in. socjologii
edukaciji, socjologii sfery publicznej, socjologii polityki czy socjologii prawa (Dzie-
dziczak-Foltyn, 2017: 14-20). Reasumujac, opracowywanie i wprowadzanie przez
wiadze publiczne (resort odpowiedzialny za szkolnictwo wyzsze) intencjonalnych,
celowych i sterowanych zmian, szczegdlnie prawnych i finansowych, jest naturalnym
za granica przedmiotem studiéw nad polityka szkolnictwa wyzszego i nauki, czyli
polityka publiczng (Antonowicz, 2015: 67, 70). Wpisuje sie ono w mutlimodalne
zwigzki pomiedzy badaniami szkolnictwa wyzszego (w tym socjologiczne) i polityka
publiczng w tym sektorze (Dziedziczak-Foltyn, 2017: 19).

Andrzej Zybala, piszac o wylanianiu si¢ w Polsce polityki publicznej jako dys-
cypliny naukowej i jako usystematyzowanej aktywnosci publicznej w panstwie,
podkresla brak zaawansowania teoretycznego i empirycznego w badaniach polityki
publicznej. Reprezentanci politologii, ekonomii, socjologii czy nauk o administracji
zajmujacy sie polityka publiczng najczesciej sprowadzaja swoje badania do opisu strony
formalnoprawnej konstrukeji dzialan publicznych, czyli omawiaja prawodawstwo
dotyczace danej polityki publicznej. Autor wskazuje na brak analiz ukierunkowanych

OECD. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zamierza ograniczy¢ liczbe dyscyplin ze 102 do
okoto 40. Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie o dalsze losy i szanse na rozw6j nowej dyscypliny — nauki
o polityce publicznej po 2021 r., gdy nowa klasyfikacja stanie si¢ podstawg uprawiania nauki w Polsce.
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na interesariuszy, agendy, instytucje, dynamike dzialan, procesy partycypacji, debaty,
wykorzystanie wiedzy czy wykonalno$¢ (Zybata, 2013: 104-106).

W artykule zaprezentowane s3 najwazniejsze wnioski wynikajace bezposrednio
z przegladu aktywnosci strategicznej i legislacyjnej panistwa w latach 1990-2018 wobec
obszaru szkolnictwa wyzszego, ktdra stanowi wazny element cyklu polityki publicznej
- fazy jej formutowania, a dokladnie fazy wypracowania koncepcji reformy. Stanowia
one jednak fragment szerszego badania opisanego w ksigzce Reforma szkolnictwa
wyzszego w debacie publicznej w Polsce. Bilans dyskusji o uniwersytetach (1990-2015).
Jest to studium debaty publicznej wokot reformowania szkolnictwa wyzszego w trakcie
¢wieréwiecza, przeprowadzone niejako z dwoch perspektyw: socjologicznej analizy
dyskursu publicznego (analiza debaty publicznej w trzech wymiarach: naukowym,
strategiczno-legislacyjnym i publicystycznym) oraz perspektywy nauk o polityce
publicznej (analiza agendy, deliberacji i debaty) (Dziedziczak-Foltyn, 2017).

Reformowanie szkolnictwa wyzszego
na tle dziatan panstwa

Usytuowanie reform szkolnictwa wyzszego w gaszczu pojec typowych dla nauk
o polityce, w tym nauk o polityce publicznej, byto niezbednym zabiegiem anali-
tycznym majacym na celu konceptualizacje ,,sztuki reformowania” (zdolnosci do
reformowania), ktdra legta u podstaw wspomnianego studium reformy. Ze wzgledu
na polozony w badaniach akcent na deliberacje¢ i proces konsultacyjny stanowi ona
odpowiednik pojecia reform capacity wykorzystywanego w odniesieniu do polityki
publicznej, ze wzgledu na zdolnos¢ decydentéw do dzielenia si¢ wiadzg i uwzglednia-
nia réznych grup intereséw (Lindvall, 2017). W szerszym ujgciu chodzi o zdolnos¢
do projektowania i wykonywania polityki publicznej, czyli jej jakos¢ — artykulowang
jako oparte na merytorycznych przestankach dziatania publiczne z uwzglednieniem
szerokiej deliberacji nad problemami publicznymi (roli ekspertéw i interesariuszy).

Za punkt wyjscia w analizie dzialan panstwa w zakresie polityki publicznej przyjeto
sprzezenie pomiedzy politykami sektorowymi a horyzontalnymi i umiejscowienie
polityki rozwoju w strukturze polityki publicznej w Polsce (Zybata, 2013: 174-175).
Drugim znaczacym czynnikiem wplywajacym na sposéb uprawiania polityki
publicznej, posrednio za$ na ksztalt reform, byly procesy zarzadzania publicznego
- rozumianego jako system decydowania w sprawach publicznych. W zwigzku z tym
w badaniach reform szkolnictwa wyzszego wyklarowala sie¢ optyka cyklu polityki
publicznej z wyodrebnieniem fazy formulowania polityki, przy zalozeniu o domi-
nujagcym w Polsce modelu publicznego zarzadzania poprzez legislacje (Ibidem: 29,
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33-37). Pozwolita ona na kompleksowe uchwycenie szerszych uwarunkowan dziatan
panstwa w zakresie projektowania prawa dotyczacego obszaru szkolnictwa wyzszego

(rysunek 1).
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Rysunek 1. Reformowanie szkolnictwa wyzszego a nadrzedne cele panstwa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Dziedziczak-Foltyn (2017: 5).

Powyzsze zestawienie (o charakterze modelu idealnego) dotyczy dwoch kluczo-
wych wymiaréw dzialania panstwa: strategicznego (w kontekscie imperatywu roz-
woju spoleczno-gospodarczego) (Dziedziczak-Foltyn, 2011: 88-106) i politycznego
(w rozumieniu dobrej jakosci rzadzenia) (Wilkin, 2013). Jest proba uporzadkowania
koniecznej terminologii i aparatu pojeciowego w celu ukazania wzajemnych powigzan
i sprzezen pomiedzy tymi wymiarami. Nie ilustruje ono rzeczywistej realizacji polityki
szkolnictwa wyzszego w Polsce, ktéra odbiegata od optymalnego schematu reformo-
wania polegajacego m.in. na opracowaniu w pierwszej kolejnosci strategii rozwoju,
a nastepnie zaprojektowaniu prawa majacego stuzy¢ jej realizacji. W prezentowanym
modelu prawo o szkolnictwie wyzszym (PoSW) ma by¢ efektem zaréwno orientacji
strategicznej na rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym szkolnictwo wyzsze jest
wspolautorem i wspolaktorem skoku cywilizacyjnego w Polsce, jak i orientacji poli-
tycznej na dobre rzadzenie, zgodnie z ktérg PoSW jest tworzone wedlug najlepszych
wzorcdw zarzadzania publicznego, kanondéw postepowania w polityce publicznej
i standardow stanowienia prawa.

Omowiony wyzej model dochodzenia do prawa o szkolnictwie wyzszym jako
kluczowego rezultatu polityki publicznej w tym sektorze (a takze instrumentu tej
polityki) wiazal sie z potrzeba analizy dwoch proceséw: procesu programowania stra-
tegicznego oraz procesu ustawodawczego. Empiryczna egzemplifikacja debaty wokot
reformowania szkolnictwa wyzszego w wymiarze strategicznym objela najwazniejsze
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dokumenty wytyczajace — na gruncie polityki rozwoju - kierunki rozwoju szkolnic-
twa wyzszego (w tym uniwersytetow) w polityce unijnej i krajowej. Cho¢ na lokalng
(polska) polityke szkolnictwa wyzszego przez ponad dwie i p6t dekady wplyw mialy
transnarodowe trendy konwergencji systeméw narodowych, co doskonale opisal
Dominik Antonowicz (2015), to cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej i zwigzane
z tym wsparcie finansowe w znacznie wigkszym stopniu oddziatywaly na modelo-
wanie krajowej polityki publiczne;j.

W latach 90. XX w. wiodace traktaty europejskie, w sensie formalnoprawnym,
wylaczaly spod kompetencji wspdlnotowych/unijnych sfere edukacji, pozostawia-
jac panstwom czlonkowskim odpowiedzialno$¢ za ich systemy edukacyjne, stad
szkolnictwo wyzsze nie bylo przedmiotem $cisle okreslonej polityki europejskie;j.
Juz wtedy jednak Wspoélnota uswiadamiala sobie role dyskusji o uniwersytetach
i instytucjach szkolnictwa wyzszego w kontekscie politycznym i ekonomicznym.
Czolowe strategie unijne - strategia lizbonska (2000-2010) i jej nastepczyni ,,Europa
2020” - wyznaczyly gtéwne kierunki reform w UE, a liczne dokumenty Komisji
Europejskiej wskazywaly konkretne cele modernizacji europejskiego szkolnictwa
wyzszego (w tym budowy Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego i Euro-
pejskiej Przestrzeni Badawczej).

Rekonstrukcja kursu polityki szkolnictwa wyzszego pod wplywem polityki
ponadnarodowej umozliwila postawienie tezy o translacji (a nie transferze) polityki,
czyli pewnej adaptacji okreslonych celow do polskich warunkéw, gdyz odbyto sie
to bez radykalnego podniesienia nakladéw na szkolnictwo wyzsze. Przed wejsciem
w struktury unijne trudno méwi¢ o profesjonalnym programowaniu strategicznym
odnoszonym do szkolnictwa wyzszego (pojawila si¢ strategia do 2010r., ale jej nie
przyjeto). Przez pierwsze lata po akcesji do Unii Europejskiej kwestia przysztosci
szkolnictwa wyzszego w Polsce i jego roli w rozwoju kraju byla praktycznie nie-
obecna w dokumentach strategicznych o charakterze horyzontalnym. Dopiero wraz
z profesjonalizujacym sie coraz bardziej podejsciem panstwa do prognozowania
i planowania rozwoju, zainicjowanego regularnym dofinansowaniem z budzetu
UE w latach 2007-2013, stopniowo wytanialo si¢ znaczenie szkolnictwa wyzszego
i nauki dla rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz wynikajgca z tego potrzeba jego
modernizacji. Analiza krajowych strategii i programoéw z lat 1990-2015 (zaré6wno
przyjetych, jak i projektéw) dowiodla ewolucji myslenia strategicznego o szkolnic-
twie wyzszym w Polsce. Uwzgledniajac jednoczesnie procesy legislacyjne w tym
obszarze, wida¢, ze nie doszlo do ich sprzezenia z dziatalnoscig strategiczna. Mozna
mowic¢ o poczatkowym zaniechaniu dziatan strategicznych w stosunku do szkol-
nictwa wyzszego (etap braku dzialan strategicznych 1990-2005), nastepnie o ich
opoznieniu (etap dziatan prestrategicznych 2005-2011) i wreszcie o odwrdceniu
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kolejnosci dziatan w ksztaltowaniu krajowej polityki szkolnictwa wyzszego (etap
dzialan pozastrategicznych 2011-2015).

Na projektowanie prawa o szkolnictwie wyzszym wplyw miaty réwniez odnotowy-
wane przez znawcow prawodawstwa niedostatki rodzimego procesu stanowienia prawa
i warsztatu legislacyjnego w tzw. fazie rzadowej, w tym stabosci procesu konsultacyj-
nego. Wymiar legislacyjny (ustawodawczy) przeanalizowany zostat w odniesieniu do
najwazniejszych ustaw z zakresu szkolnictwa wyzszego i ich nowelizacji. Pozwolito to
na wyroznienie chronologicznie trzech okreséw: 1990-2005, 2005-2011,2011-2015
- réwniez w odniesieniu do przebiegu rosngcego angazowania si¢ interesariuszy
srodowiskowych w proces ustawodawczy w ramach konsultacji spotecznych.

Z kazdym etapem prac nad prawem rosla liczba uwag dotyczacych techniki
prawodawczej, co $wiadczy o zwigkszajacej sie Swiadomosci programotworczej i pra-
wotworczej interesariuszy (szczegélnie wewnetrznych, srodowiskowych). W licznych
opiniach, uchwatach i stanowiskach formutowanych w ciggu 25 lat w ramach debaty
ustawodawczej we wszystkich trzech okresach najwyrazniej artykulowano zarzuty
dotyczace braku dalekowzrocznej polityki panstwa wobec szkolnictwa wyzszego
przejawiajacej sie niewykorzystaniem strategii szkolnictwa wyzszego. Krytykowano
tez zwloke w uchwaleniu prawa o szkolnictwie wyzszym (15 lat po pierwszej potrans-
formacyjnej ustawie), a nastepnie zwiekszong czestotliwos¢ nowelizacji oraz zbyt duza
szczegolowosc regulacji o charakterze ustawowym. Przez dwie i p6t dekady pomimo
tych gloséw i podejmowanych przez MNiSW aktywnosci w kierunku opracowania
strategii (gléwnie w latach 2010-2015) nie udato si¢ zastosowac owej prostej, a zale-
canej przez badaczy i praktykow sekwencji dziatan: najpierw strategia, potem prawo.
Nie udalo si¢ réwniez zaprojektowac¢ ustawy, ktora nie bylaby efektem korygowania
prawa zamiast jego racjonalnego i kompleksowego zaprojektowania w duchu opartej
na dowodach i wyznaczanej wizjg przyszlosci strategii rozwoju. Zaprezentowana
w duzym skrécie historia reformowania szkolnictwa wyzszego w Polsce, obejmu-
jaca strategiczne i legislacyjne dzialania panstwa (tabela 1), ilustruje pewien postep
w formulowaniu polityki tego sektora, dowodzi jednoczesnie zmarnowanej szansy
na optymalne jej zaprojektowanie i wdrozenie.

Analiza kursu reform skoncentrowana na wiodacych kierunkach zmian legisla-
cyjnych w latach 1990, 2005 i 2011 dostarcza ciekawych wnioskéw na temat stopnia
interwencjonizmu panstwowego w funkcjonowanie szkolnictwa wyzszego (tabela 2).
Ustawa z 1990 r. przywracajaca uczelniom autonomie jest przykltadem symbolicznego
uwolnienia tego sektora spod wladz panstwowych (partyjnych) i oddania go w rece
wolnego rynku. Prawo o szkolnictwie wyzszym z 2005 r. jest efektem niezadowolenia
z konsekwencji tego posunigcia, a jednoczes$nie — w kontekscie wejscia do Unii Euro-
pejskiej — umozliwienia uczelniom oddolnego dostosowania si¢ do zmian dyktowanych
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przez proces bolonski. Natomiast nowelizacja ustawy w 2011 r., akcentujaca znaczenie
ewaluacji zewnetrznej wynikow naukowych, moze stanowi¢ dowdd na swego rodzaju
powr6t do odgornej kontroli aktywnosci jednostek naukowych i uczelni. Oczywiscie
przedstawione tu konkluzje nie wyczerpuja meritum reform, maja jedynie za zadanie
pokazad, ze ewolucja w reformowaniu sprzega sie z rosnacg ingerencja panstwa, co
odpowiada globalnym tendencjom w reformowaniu sektora szkét wyzszych i nauki.

Tabela 1. Szkolnictwo wyzsze w dokumentach strategicznych i jego reformy (1990-2015)

ogolnokrajowe | systemu programowania

zdawkowo potraktowana

Etap braku dziafafi Etap dziafan prestrategicznych Etap dziatan pozastrategicznych
strategicznych (2005-2011) (2011-2015)
(1990-2005)
Strategie Brak ogdInokrajowego Kwestia szkolnictwa wyzszego Kwestia szkolnictwa wyzszego

uwzgledniona w ramach

iinne strategicznego w ogdlnokrajowych dokumentach | zintegrowanego systemu
dokumenty strategicznych zarzadzania strategicznego
Kwestia szkolnictwa obecna - w Diugookresowej Strategii
w Strategii rozwoju edukacji Rozwoju Kraju, Sredniookresowej
na lata 2007-2013 oraz Strategii Rozwoju Kraju
Programie Operacyjnym Kapitat (SRK 2020) oraz Strategii
Ludzki Rozwoju Kapitatu Ludzkiego
Reformy Wdrozenie pierwszej Wadrozenie drugiej Wadrozenie trzeciej
szkolnictwa potransformacyijnej reformy | potransformacyjnej reformy potransformacyijnej reformy
WYZS2eg0 szkolnictwa wyzszego ustawg Prawo o szkolnictwie nowelizacja Prawa o szkolnictwie
a strategie Ustawg 0 szkolnictwie wyzszym z 2005r. i prace nad jej | wyzszym z 2011 r. i dalsza

rozwoju wyzszym z 1990r.
szkolnictwa Opracowanie, ale
WYZzszego nieprzyjecie , Strategii
rozwoju szkolnictwa
wyzszego w Polsce
do roku 2010”

nowelizacja

Opracowanie w 2010r. dwdch

konkurujacych propozycji

strategii rozwoju szkolnictwa

WYyZszego:

— Strategia rozwoju szkolnictwa
wyzszego w Polsce do
2020 roku (projekt ministerialny
autorstwa Ernst & Young oraz
IBNGR)

— Strategia rozwoju szkolnictwa
wyzszego 2010-2020 (projekt
$rodowiskowy autorstwa FRP/
KRASP)

nowelizacjg PoSW

Opracowanie i przyjecie w 2015r.
Programu rozwoju szkolnictwa
wyzszego i nauki na lata
2015-2030

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Dziedziczak-Foltyn (2017: 107).

Po 2015 roku, wraz ze zmiang obozu politycznego w Polsce, rozpoczeto prace
nad catkiem nowg ustawg, tzw. Ustawg 2.0 (nazywana tez Konstytucja dla nauki).
Obowigzujaca od 14 lutego 2017 r. aktualizacja Strategii Rozwoju Kraju 2020, czyli
Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)
rzeczywiscie podkresla znaczenie szkolnictwa wyzszego i sygnalizuje plany reform?.

2 https://www.miir.gov.pl/media/48672/SOR.pdf, dostep 23.04.2018.
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Trudno jednak wnioskowac na podstawie lektury SOR o realnej wadze tego sektora
dla rzadzacych, skoro nie jest znany na ten moment nowy system dokumentéw
strategicznych, ktéry wykazywalby (lub nie) zgodnos$¢ w mysleniu systemowym
o potencjale szkol wyzszych. Problematyczna wydaje si¢ tez kwestia obowigzywania
strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego.

Tabela 2. Kluczowe kierunki reform a interwencjonizm panstwa (1990-2015)

1990 2005 2011
Pragmatyzacja Przywrdcenie po czasach PRL
celow autonomii instytucjonalnej

szkotom wyzszym (leseferyzm
w obszarze szkolnictwa

WYZSzeg0)
Internacjonalizacja Europeizacja szkolnictwa
dziatania wyzszego (w duzym stopniu
oddolne dostosowywanie
sig uczelni do procesu
boloniskiego w obszarze
ksztatcenia)
Ewaluacja Wprowadzenie regularnej
wynikow oceny wynikéw pracownikow

oraz wzmocnienie
kompleksowej dziafalno$ci
naukowej i bhadawczo-
-rozwojowej jednostek
naukowych (parametryzacja)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Dziedziczak-Foltyn (2017: 107).

Jarostaw Gowin, minister nauki i szkolnictwa wyzszego, oglosil 9 wrze$nia 2016 1.
nowg strategie dla nauki i szkolnictwa wyzszego — Strategie na rzecz doskonatodci
naukowej, nowoczesnego szkolnictwa wyzszego, partnerstwa z biznesem i spolecznej
odpowiedzialnosci nauki (na stronie MNiSW udostepniono 16-stronicowg prezentacje
dokumentu)?, ktérej jednym z trzech filaréw jest Konstytucja dla nauki okreslajaca
zmiany systemowe w szkolnictwie wyzszym.

Teoretycznie zatem strategia poprzedza zaprojektowanie prawa, nie przypomina
ona jednak typowego dokumentu strategicznego i powstala przed przyjeciem naj-
wazniejszego obecnie krajowego dokumentu strategicznego — SOR. Inna kwestia
to upolitycznienie (w znaczeniu upartyjnienia) obecnie powstajacego systemu progra-
mowania strategicznego i zwigzane z tym konsekwencje braku cigglosci dla polityki
publicznej (koszty finansowe i spoteczne). Znacznie zmienila si¢ natomiast praktyka

3 http://www.nauka.gov.pl/aktualnosci-ministerstwo/nowa-strategia-dla-nauki-i-szkolnictwa-wy-
zszego.html, dostep 23.04.2018.
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stanowienia prawa na szczeblu rzadowym (resortowym) w przypadku Ustawy 2.0, gdyz
po raz pierwszy w historii reform tego sektora MNiSW przeprowadzito konsultacje
zakrojone na tak szeroka skale i do tego kilkuetapowe (faza konceptualna zwigzana
z zapoczatkowaniem zmian - prekonsultacje oraz faza konsultacyjna w trakcie przy-
gotowywania projektu ustawy — formalne konsultacje publiczne). Faza prekonsultacji
objela zorganizowanie konkursu na koncepcje zalozen do projektu ustawy, w ramach
ktérego wylonione trzy zespoly przeprowadzily konsultacje wewnetrzne, oraz cykl
dziewigciu konferencji programowych zwienczonych Narodowym Kongresem Nauki,
na ktore Iacznie zarejestrowalo si¢ ponad 8 tys. 0s6b. W trakcie konsultacji publicz-
nych projektu Ustawy 2.0. zebrano 2957 uwag, ktérych samo zestawienie w jednym
dokumencie zajeto 842 strony’. Mozna na tej podstawie postawi¢ teze o duzym stopniu
konsultatywnosci w reformowaniu szkolnictwa wyzszego (i nauki, gdyz Ustawa 2.0
taczy regulacje dotyczace dwoch obszarow, dotad objetych odrebnymi ustawami),
aczkolwiek sama skala konsultacji nie przesadza jeszcze o lepszej jako$ci stanowionego
w ten sposob prawa. Najwazniejszym jej aspektem bedzie kwestia realnego wptywu
interesariuszy na ostateczny ksztalt ustawy (Dziedziczak-Foltyn, 2018).

Sztuka reformowania a standardy polityki publiczne;j

W ponizszym fragmencie analizuj¢ reformy szkolnictwa wyzszego, korzystajac
z koncepcji reformowania, ktdre zalecaly organizacje miedzynarodowe (Bank Swia-
towy, OECD). Znane s3 one pod nazwa ekonomii politycznej reform (EPR). Bank
Swiatowy w swoim podejsciu uwypukla nastepujace aspekty reform: procesowe,
selektywne, czasowe i sekwencyjne. OECD (2009) w jednym z raportéw przedstawia
20 studiow reform strukturalnych w wybranych krajach w latach 2007-2008, w kté-
rych wyrdznia kluczowe determinanty sukcesu reform:
1) czynniki polityczne (cykl wyborczy, polityczna opozycja, zaangazowanie réznych
pozioméw wiadzy rzadowej),
2) czynniki ekonomiczne (koniunktura, problemy fiskalne, rynek pracy, liberali-
zacja rynku),
3) czynniki zwigzane z czasem, tempem i kolejnos$cig reform oraz ich zasiegiem,
4) kondycja sfery komunikacji, konsultacji i przywodztwa,
5) obecnos¢ dialogu z aktualnymi i potencjalnymi oponentami.

4 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12303102/12458887/12458888/dokument334132.pdf, dostep
30.03.2018.

Studia z Polityki Publicznej



Reformy w polskim szkolnictwie wyzszym po 1990 r. w $wietle nauki o polityce publicznej 19

Z kolei publikacja OECD (2010) daje wskazéwki pomagajace w ,uczeniu si¢
polityki” od innych krajow:

1) powiazanie silnych finanséw publicznych z postepem reformy,

2) dysponowanie mandatem wyborczym dla reformy,

3) skuteczna komunikacja,

4) oparcie projektu reformy na rzetelnych badaniach i analizie,

5) posiadanie odpowiednich instytucji dla pomys$lnego przejscia od etapu decyzji
do etapu wdrozenia,

6) czas,

7) przywodztwo,

8) przeprowadzenie kilku prob,

9) wlaczenie w reforme jej oponentéw zamiast ignorowanie ich sprzeciwu,

10) rozwazenie kwestii, czy, kiedy i w jaki sposéb zrekompensowac szkody osobom,
ktore ucierpialy w wyniku reformy (Dziedziczak-Foltyn, 2017: 247-248).
Powyzsza formuta ekonomii politycznej reform umozliwia ocene dotychczasowych

reform szkolnictwa wyzszego w Polsce. Poréwnanie trzech znaczacych momentéw

w historii reformowania (1990, 2005 i 2011) oraz prac nad Ustawg 2.0 pokazuje

zaréwno ewolucje w podejsciu do stosowania owych zasad, jak i niedostatki ,,sztuki

reformowania” (tabela 3).

Tabela 3. Wybrane zasady EPR a reformowanie szkolnictwa wyzszego w Polsce

Zasady EPR 1990 2005 2011 2018
Mandat polityczny/wyborczy dla reformy + + + ?
Wyrazne przyw6dztwo w procesie reformowania - - + ?
Rzetelna analiza i diagnoza problemow - - + +
Odpowiednia logistyka reformy (czas, kolejnos$¢) - - -/+ +
Jasna komunikacja intencji, celow i zadan reform - - + +
Relacje z interesariuszami oparte na dialogu - -/+ + +?
Niezbedne wsparcie finansowe reformy

Zrodto: opracowanie wlasne.

Powyzsze zestawienie wybranych zasad ekonomii politycznej reform i kolejnych
reform szkolnictwa wyzszego w Polsce dowodzi uczenia si¢ polityki przez kolejnych
decydentdw. Jest to jednak uczenie sie do$¢ wolne i niedostateczne albo nieefektywne.

Zasadniczym celem pierwszej ustawy potransformacyjnej bylo nadanie uczelniom
autonomii i stworzenie warunkéw dla proceséw rynkowych w szkolnictwie wyzszym
(prywatyzacji polegajacej na mozliwosci otwierania szkét niepublicznych i pobierania
oplat za ksztalcenie w trybie zaocznym na uczelniach publicznych). O ile w 1990 .
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panstwo mialo polityczne poparcie dla 6wczesnej reformy, to bardziej priorytetowe
problemy spoleczne zwigzane ze skutkami transformacji (bezrobocie, zta sytuacja
finanséw publicznych) przesadzity o bardzo liberalnej, biernej polityce szkolnictwa
wyzszego albo wrecz o braku rzeczywistej polityki w tamtym okresie.

Negatywne konsekwencje tego stanu rzeczy (umasowienie, niska jako$¢ ksztat-
cenia) dostrzezono po 12 latach, gdy z racji akcesji do Unii Europejskiej pojawita
sie potrzeba dostosowania do wymogdw procesu bolonskiego. Dla Prawa o szkol-
nictwie wyzszym z 2005 r. réwniez byto polityczne poparcie (w tym prezydenta
Aleksandra Kwasniewskiego), ale poza pewnymi probami dialogu z najwazniejszymi
interesariuszami szkolnictwa wyzszego (przede wszystkim Konferencja Rektorow
Akademickich Szkét Polskich oraz Radg Gléwna Szkolnictwa Wyzszego) nie byly
spelnione pozostale kryteria sztuki reformowania. W opinii A. Antonowicza (2015:
287-288) na mocy ustawy z 2005 r. nastapita legitymizacja najwazniejszych instytu-
cjonalnych interesariuszy szkolnictwa wyzszego, co doprowadzito do jednoznacz-
nego zdefiniowania gtéwnych jej aktoréw, a tym samym instytucjonalizacji polityki
szkolnictwa wyzszego w Polsce.

Najwiekszy postep w zakresie stosowania zasad ekonomii politycznej reform
przyniosta tzw. reforma Kudryckiej. Prace nad ustawa z 2011 r. charakteryzowaly
sie nie tylko mandatem politycznym dla reformy (neoliberalne reformy wprowadzat
neoliberalny rzad), ale tez wyrazne bylo przywédztwo w procesie reformowania
przypisywane minister Barbarze Kudryckiej. Reformatorzy skorzystali tez ze wska-
zoéwek w zakresie analizy i diagnozy problemoéw, gdyz w latach poprzedzajacych
wdrozenie reformy powstalo wiele ekspertyz i opracowan stuzacych owej diagnozie
i identyfikacji probleméw (w tym zlecony firmom zewnetrznym projekt strategii
rozwoju szkolnictwa wyzszego, rdownolegle powstal projekt srodowiskowy firmowany
przez KRASP). MNiSW zastosowalo tez rozsadng logistyke, dzielac przygotowanie
ustawy na kilka etapow (projekt zalozen reformy, pakiet zalozen reformy Partnerstwo
dla wiedzy, zatozenia do nowelizacji ustawy oraz projekt ustawy). Jednoczesnie nie
zrealizowano innej logicznej zasady co do kolejnosci dziatan i uchwalono ustawe
bez przyjetej strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego, ktéra winna ja poprzedzac.
Ministerstwo podejmowalo préoby komunikacji intencji, celéw i zadan, gdyz byly
one wskazywane w licznych dokumentach oraz medialnie. Obecne byly dazenia
do nawigzywania relacji z interesariuszami (spotkania i konferencje organizowane
przez MNiSW), o czym $wiadczy widoczny w debacie publicznej proces konsultacji
spofecznych. W calym omawianym procesie legislacyjnym towarzyszacym ustawie
22011 r. wyrazne byly jednak pewne niedoskonalosci tej komunikacji — np. konsultacje
spoleczne przypadajace na okres wakacji lub zbyt krotkie, brak sprawozdan czy jasnej
informacji publicznej o aktualnym przebiegu konsultacji na stronie MNiSW, brak
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publicznej reakcji ministerstwa na oficjalnie zglaszane uwagi organizacji zwigzanych
ze szkolnictwem wyzszym. Niezaleznie od pozytywnie ocenionych gléwnych aspektow
formalnych reformy z 2011 r., trzeba zauwazy¢, ze nie zapewniono jej niezbednego
wsparcia finansowego, co znacznie utrudnito realizacje celow.

Niesfinalizowana jeszcze Ustawa 2.0 jest przyktadem reform najbardziej zblizo-
nym do omawianego wzorca reformowania, jednak i w jej przypadku trudno méwié
o rzetelnie odrobionej lekcji z reformowania i ksztaltowania polityki szkolnictwa
wyzszego. Przede wszystkim dlatego, ze rzad nie zgodzil si¢ na ustawowg gwarancje
wzrostu nakladéw na szkolnictwo wyzsze i nauke (Dziedziczak-Foltyn, 2018b).
Problematyczna jest kwestia mandatu politycznego dla reformy powiazanego z przy-
woédztwem w procesie reformowania. O ile przywodztwo z cala pewnoscig mozna
przypisac szefowi resortu i jednoczesnie wiceprezesowi Rady Ministrow Jarostawowi
Gowinowi, to nieco skomplikowala si¢ u progu etapu parlamentarnego prac nad
Ustawg 2.0 kwestia mandatu polityczno-partyjnego. Krytyczna postawa przedstawicieli
rzadzacej partii Prawo i Sprawiedliwos$¢ wobec projektu ustawy (pomimo poparcia
reformy przez prezesa PiS Jarostawa Kaczynskiego) takze nie pozwala na wniosek
o zdecydowanym mandacie politycznym dla tej reformy (Dziedziczak-Foltyn,
2018a). Zintensyfikowana na etapie prac sejmowych krytyka Ustawy 2.0 w debacie
publicznej (i liczne w Polsce protesty przeciw niej’) podwazajg tez¢ o spelnieniu
warunku dialogu z interesariuszami. Weryfikacja tej tezy wymaga szczegélowej
analizy zmian wprowadzonych w zapisach ustawy w wyniku konsultacji na etapie
rzagdowym i parlamentarnym.

* %%

Historia reformowania szkolnictwa wyzszego w Polsce to takze historia ewoluowa-
nia polityki szkolnictwa wyzszego (w znaczeniu polityki publicznej). Nalezy docenié
te ewolucje polegajaca na coraz wigkszym zblizaniu si¢ do standardéw reformowa-
nia uznanych za optymalne dla powodzenia reform i polityki. Staty niepokdj budzi
jednak fakt niezrozumienia przez decydentdéw, jak wazne jest sfinansowanie reform.
Najlepsze bowiem rozwigzania, przy zaawansowanej nawet sztuce reformowania,
bez zapewnionych na nie srodkéw nie beda mogty by¢ optymalnie zastosowane. To
lekcja ptynaca z doswiadczen innych krajow i kwestia stale podnoszona w krajowej
debacie publicznej, zatem dziwi tak stabilna przez prawie trzy dekady ignorancja
rzadzacych (niezaleznie od partii) dla najwazniejszej zasady ekonomii politycznej
reform. Przykltad Ustawy 2.0 pokazuje dodatkowo, jak trudno uzyska¢ efekt dialogu

5 http://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C30078%2Cgowin-ustawa-o-szkolnictwie-wy-
zszym-jest-dobrym-kompromisem.html, dostep 29.06.2018.
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z interesariuszami pomimo wlozonego w komunikacje i konsultacje wysitku. Najlepiej
przygotowana pod tym wzgledem (spo$réd dotychczasowych) reforma szkolnictwa
wyzszego paradoksalnie spotkata si¢ z najbardziej zintensyfikowana krytyka i oporem.
Niewatpliwie jest to temat wart dalszych poglebionych analiz, réwniez z perspektywy
nauk o polityce publiczne;j.
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