Transformacja szkolnictwa wyzszego
w Polsce w Swietle wdrazania standardow
polityki publiczne;

Agnieszka Dziedziczak-Foltyn

Streszczenie

Celem tego rozdziatu jest zaprezentowanie wnioskéw z socjologicznej analizy proceséw re-
formowania szkolnictwa wyzszego w Polsce w latach 1989-2019, ze szczeg6lnym uwzgled-
nieniem prac i dziatari zwigzanych z Ustawa 2.0. Przyjeta w tekscie perspektywa nauk o po-
lityce publicznej pozwala opisa¢ proces reformowania sektora szkét wyzszych i nauki jako
swego rodzaju ,sztuke reformowania”, ktéra byta juz wiele lat temu w kregu zainteresowa-
nia socjologii (zwfaszcza socjologa szkolnictwa wyzszego — Jana Szczepariskiego). Sztuka ta
w wymiarze praktycznym oznacza zgodnos¢ ze standardami dyktowanymi przez polityke
ekonomiczna reform, o ktérej dekade temu pisat Marek Kwiek'. Stanowi¢ moze ona réwniez
odpowiednik pojecia reform capacity, wykorzystywanego w odniesieniu do polityki publicz-
nej, ze wzgledu na zdolnos¢ decydentéw do dzielenia sie wtadza i uwzgledniania réznych
grup interesow?. Takie podejscie wprost implikuje uwzglednienie czynnikéw spotecznych
majacych wptyw na charakter, ksztatt i jako$¢ polityki, jesli przyjmiemy za oczywistg rosnaca
ztozonosc¢ polityk publicznych i coraz powszechniejsze zjawisko wystepowania niezamie-
rzonych konsekwencji w dziataniach publicznych®. Zaproponowany w tym miejscu bilans
celowych przeksztatcer przez paristwo systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce ukierunko-
wany zostat na kwestie wchodzace w zakres cyklu polityki publicznej, przede wszystkim na
faze projektowania polityki, tj. polityki rozwoju i programowania strategicznego, tworzenia
prawa oraz wykorzystania towarzyszacych mu konsultacji spotecznych. Dtugi, bo 30-letni,
okres objety badaniami umozliwia wnioski wskazujace na wyrazna ewolucje polityki szkol-
nictwa wyzszego jako polityki publicznej i niewatpliwe doskonalenie ,sztuki reformowania”
w tych obszarach. Niemniej istotny jest jednak wniosek, ze ,uczenie si¢” uprawiania polityki
szkolnictwa wyzszego i nauki w Polsce — w znaczeniu uczenia sie polityki (policy learning)
od organizacji miedzynarodowych — zachodzito zbyt wolno, niesystematycznie i nie wszyst-
kie ,lekcje” w tym zakresie byty odrabiane badZ odrabiane dostatecznie. Dodatkowa konklu-
zja opracowania dotyczy réwniez kwestii ,uczenia si¢” w polskich warunkach na podstawie
zgromadzonych juz doswiadczeri w prowadzeniu polityki publiczne;.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, polityka szkolnictwa wyzszego, reforma szkolnic-
twa wyzszego, prawo o szkolnictwie wyzszym
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na reform, ,Sprawy nauki” Nr 11/150 2009, s. 28-35, http:/www.eng.nauka.gov.pl/g2/orygina-
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2 J. Lindvall, Reform capacity, Oxford University Press, Oxford, 2017.
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1. Wprowadzenie

Pomijajac w tym miejscu historyczne i instytucjonalne okolicznosci poja-
wienia sie nauk o polityce publicznej na swiecie i w Polsce, warto przypo-
mnie¢, ze ukonstytuowanie si¢ w 2011 r. nowej dyscypliny naukowej ,nauki
o polityce publicznej” zainicjowane zostato przez Srodowisko zwigzane z po-
lityka wobec nauki i szkolnictwa wyzszego*. W wykazie Jerzego WoZnickiego
dotyczacym proponowanych specjalnosci naukowych w ramach nauk o poli-
tyce publicznej badania nad szkolnictwem wyzszym (wraz z badaniami oswia-
towymi) miaty tworzy¢ specjalizacje w ramach specjalnosci — polityka rozwoju
spoteczenstwa wiedzy, obejmujacej polityki wzrostu kapitatu intelektualnego,
pomnazania dorobku kulturowego oraz rozwoju sektora wiedzy. Autorzy tej
klasyfikacji wskazali przy tym na powigzania nauk o polityce publicznej z in-
nymi dyscyplinami: pedagogika (badania nad polityka oswiatowa), naukami
o zarzadzaniu, filozofia, psychologia, socjologia i ekonomia®. Polityka rozwoju
spoteczenstwa wiedzy obejmowac tez miata polityke naukowa, ktérej nie po-
wigzano z socjologia. Socjologia ma ogromny potencjat badawczy ze wzgledu
na swoja immanentng interdyscyplinarnos¢, a przy tym mozliwos¢ korzysta-
nia z dorobku swoich subdyscyplin: socjologii edukacji, socjologii polityki czy
socjologii prawa. Dzieki temu wpisuje sie ona doskonale w nurt badan nad
szkolnictwem wyzszym (higher education research), ktéry uwzglednia réwniez
badania polityki publicznej w zakresie szkolnictwa wyzszego®. Jesli rozumiec
polityke szkolnictwa wyzszego w kategoriach polityki publicznej, to zdaniem
Dominika Antonowicza przedmiotem studiéw dla socjologa jest opracowywa-
nie i wprowadzanie przez wtadze publiczne (resort) intencjonalnych, celowych
i sterowanych zmian, szczegélnie prawnych i finansowych w odniesieniu do
sektora szkolnictwa wyzszego’.

2. Ramy pojeciowe i zatozenia analityczne dla oceny polityki
szkolnictwa wyzszego

Dla autorki tego tekstu pod terminem ,polityka publiczna” (public policy)
kryja sie, zgodnie z definicja Andrzeja Zybaty: zracjonalizowane dziatania

4R Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej: podejscia teoretyczno-metodologiczne, [w:] A. Woj-
ciuk (red.), Analiza polityki publicznej. Podejscia teoretyczno-metodologiczne, Instytut Badari Edukacyj-
nych, Warszawa 2013, s. 26.

> ). Woznicki, Nowa dyscyplina - ,nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie nauk spotecz-
nych, ,Nauka” nr 1/2012, s. 142.

© M. Tight, Discipline and methodology in higher education research, ,Higher Education Research &
Development”, vol. 32, No. 1/2013, p. 139-141.

7 D. Antonowicz, Miedzy sitg globalnych procesow a lokalng tradycja. Polskie szkolnictwo wyzZsze
w dobie przemian, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Toruri 2015, s. 67,70.
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i programy publiczne, ktore posiadaja zamierzong strukture ich projektowania
i wykonywania oraz oparte sa na wzglednie zobiektywizowanej wiedzy anali-
tycznej®. Dziatania te najczesciej przypisywane sg takim podmiotom, jak rzad —
lub w wezszym znaczeniu — ministrom i premierowi, a nawet partii rzadzacej’.
Z tego powodu przedmiotem zainteresowania nauk o polityce publicznej staja
sie dziatania publiczne/ministerialne (w tym reformy) w réznego typu polity-
kach (sektorowych i horyzontalnych). Bowiem tradycyjna dyscyplina — nauka
o polityce — opisuje raczej kontekst poszczegélnych polityk sektorowych, na-
tomiast nauki o polityce publicznej zajmuja sie przede wszystkim badaniem
dziatalnosci organéw wtadz publicznych w zakresie polityk sektorowych, ich
funkcjami, procesami decyzyjnymi oraz implementacja decyz;ji'®.

Przyjeta w tej analizie optyka socjologiczna ma ambitne zadanie wykorzy-
stania i czeSciowego potaczenia innych perspektyw wskazywanych jako cha-
rakterystyczne dla badan nad polityka publiczna, tj.: politologicznej (wtadza,
rzadzenie), prawniczej (proces legislacyjny, administracja publiczna) i ekono-
micznej (polityka rozwoju, polityka gospodarcza, zarzadzanie publiczne)'’.
Tym, co je scala, sa dwa powiazane ze sobg i tworzace dwa gtéwne wymiary
deskrypcji nadrzedne cele panstwa: rozwdj spoteczno-gospodarczy (wymiar
strategiczny) i sprawne parstwo (wymiar polityczny, aczkolwiek przynalezacy
tez do wymiaru strategicznego). W zwiazku z tym dziatania paristwa w zakresie
polityk publicznych mozna rozpatrywac¢ — w znaczeniu bardziej przedmioto-
wym — jako sprzezenie pomiedzy licznymi politykami sektorowymi a uwzgled-
niajacymi powiazane struktury problemoéw zbiorowych politykami horyzon-
talnymi. W konsekwencji tego zabiegu mozna ulokowa¢ w strukturze polityk
publicznych polityke rozwoju jako ukierunkowujaca polityki paristwa na spo-
teczno-gospodarcze priorytety rozwojowe Unii Europejskiej'. Z drugiej strony
— w znaczeniu bardziej podmiotowym, ale tez instrumentalnym — polityka roz-
woju tgczona jest z zarzadzaniem rozwojem', czyli procesami zarzadzania pu-
blicznego — rozumianego jako system decydowania w sprawach publicznych,

8 A Zybata, Paristwo i spoteczeristwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji pari-
stwa i spofeczeristwa, Difin, Warszawa 2013, s. 41.

IR Szarfenberg, Polityka publiczna — zagadnienia i nurty teoretyczne, ,Studia z Polityki Publicznej”
nr 1(9)/2016, s. 48.

10 Propozycja warunkow przyznawania uprawnieri do nadawania stopnia w dziedzinie nauk spotecz-
nych w zakresie nauk o polityce publicznej, Fundacja Rektoréw Polskich, Warszawa 2012, http://www.
frp.org.pl/pliki/054325.JPG [30.09.2019].

" w. Aniot, Wielonurtowy i interdyscyplinarny charakter nauk o polityce publicznej, [w:] B. Szatur-
Jaworska, Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2018, s. 19-51.

12 A, Zybata, Paristwo i spofeczeristwo..., op. cit., s. 174-175.

13 J. Gérniak, S. Mazur, Zarzadzanie strategiczne rozwojem, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, War-
szawa 2012.
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ktéry warunkuje sposéb formutowania i wykonywania polityk publicznych'.
Nie bez znaczenia w tym przypadku jest ideologiczny (neoliberalny) ich kon-
tekst, ktéry uwydatnia sie w idei rzadzenia publicznego (public governance) czy
formule nowego zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM)'®.
Z racji tego, iz — zdaniem Andrzeja Zybaty — w Polsce dominuje model pu-
blicznego zarzadzania poprzez legislacje'®, a instrumentem polityki rozwoju jest
programowanie strategiczne, ktére ksztattuje procesy rozwojowe'”, autorka tego
tekstu zajeta sie w swoich badaniach reform szkolnictwa wyzszego w Polsce faza
formutowania polityki publicznej. Dzieki temu mozliwe byto pokazanie wptywu
szerszych uwarunkowan dziatari paristwa na procesy reform, tj. w odniesieniu do
projektowania prawa dotyczacego obszaru szkolnictwa wyzszego (rysunek 1).

Rysunek 1. Reformowanie szkolnictwa wyzszego a nadrzedne cele paristwa
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: A. Dziedziczak-Foltyn, Reforma szkolnictwa
wyzszego w Polsce w debacie publicznej. Bilans dyskusji o uniwersytetach (1990-2015),
Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, t6dz 2017, s. 52.

Powyzsze zestawienie ma charakter modelu idealnego, w ktérym prawo
o szkolnictwie wyzszym stanowi efekt zaréwno orientacji strategicznej paristwa
na rozwoj spoteczno-gospodarczy, jak i orientacji politycznej na dobre rzadze-

A Zybata, Paristwo i spofeczeristwo..., op. cit., s. 29.

15 T Klementewicz, Podrzutek technokraty. Nauka o politykach publicznych jako dodatek do neolibe-
ralnej polityki, [w:] B. Szatur-Jaworska, Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne i metodo-
logiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2018, s. 73-94.

16 A, Zybata, Paristwo i spoteczeristwo..., op. cit., s. 29, 33-37.
17" Ibidem, s. 180.
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nie. Przyjecie takiego kursu rozwojowego obliguje do tworzenia prawa zgod-
nie z najlepszymi wzorcami zarzadzania publicznego, kanonami postepowa-
nia w politykach publicznych i standardami stanowienia prawa, ktére zostaty
odzwierciedlone w zasadach ekonomii politycznej reform. Z socjologicznego
punktu widzenia dodatkowego znaczenia nabiera pojecie zdolnosci do refor-
mowania (reform capacity), oznaczajace gotowos¢ i umiejetnos¢ decydentéw
do dzielenia sie wtadza i uwzgledniania réznych grup intereséw'®. W odnie-
sieniu do polityk publicznych chodzi o zdolnos¢ ich projektowania i wykony-
wania, czyli jakos¢ — utozsamiang z opartymi na merytorycznych przestankach
dziataniami publicznymi z uwzglednieniem szerokiej deliberacji nad proble-
mami publicznymi (roli ekspertow i interesariuszy)'. Koresponduje to z tym,
co przed wielu laty pisat o reformach polski socjolog Jan Szczepariski*, pod-
kreslajac w procesach reformowania znaczenie wiedzy, ale tez czynnikéw spo-
tecznych wymagajacych harmonizowania proceséw sterowanych z procesami
spontanicznymi. Jego wskazéwki sktadaja sie na swoista ,sztuke reformowa-
nia”, ktéra prowadzi¢ moze do bardziej optymalnych dla szkolnictwa wyzsze-
go rozwigzan merytorycznych dzieki wykorzystanemu w niej procesowi delibe-
racji, stuzacemu konsensusowi tam, gdzie bez rzeczowego dialogu nie bytoby
mozliwosci uzgodnienia przeciwienstw.

W niniejszym rozdziale przedstawione zostaty zatem wynikajace z zasygna-
lizowanych zatozeri najwazniejsze wnioski, wynikajace bezposrednio z anali-
zy aktywnosci strategicznej i legislacyjnej paristwa wobec obszaru szkolnictwa
wyzszego (i nauki) po 1989 roku. Znaczna czes¢ tych ustalen zostata szeroko
opisana w monografii autorki ,Reforma szkolnictwa wyzszego w Polsce w de-
bacie publicznej. Bilans dyskusji o uniwersytetach (1990-2015)"?' oraz podsu-
mowana (i uaktualniona) w artykule z 2018 r. ,Reformy w polskim szkolnictwie
wyzszym po 1990 roku w swietle nauki o polityce publicznej”*. Uzupetnienie
do istniejagcych wnioskéw stanowi analiza dziatan w zakresie polityki publicz-
nej Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zwigzanych z Ustawg 2.0, kt6-
re zostaty zainicjowane w 2015 roku, a przypieczetowane uchwaleniem Prawa
o szkolnictwie wyzszym i nauce w 2018 roku i trwaja do dnia dzisiejszego
(trzeci kwartat 2019 r.) ze wzgledu na przyjmowane nadal kluczowe rozporza-
dzenia do tego aktu prawnego.

18 J. Lindvall, Reform capacity, Oxford University Press, Oxford 2017.

19 A Zybata, O lepszg jakosc polityk publicznych, ,Analizy i Opinie” nr 127/2012, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa, s. 1-12.

20 4, Dziedziczak-Foltyn, Reforma szkolnictwa wyzszego...op. cit., s. 237-239.
21 bidem.

2 A, Dziedziczak-Foltyn, Reformy w polskim szkolnictwie wyzszym po 1990 roku w swietle nauki
o polityce publicznej, ,Studia z polityki publicznej”, nr 2(18)/2018, s. 9-23.
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3. Ewolucja polityki na przyktadzie reform szkolnictwa wyzszego
po 1989 roku

Opisany powyzej model dochodzenia do prawa o szkolnictwie wyzszym
jako kluczowego rezultatu polityki publicznej w tym sektorze (a takze instru-
mentu tej polityki) w kontekscie nadrzednych celéw panstwa pociagnat za
soba analize dwdéch proceséw — proceséw programowania strategicznego oraz
procesu ustawodawczego. W tak syntetycznym ujeciu historii reform nalezy
pamietad, ze sukcesywnie rosnacy wptyw na nie miata zaréwno globalna ide-
ologia neoliberalna, jak i instytucjonalno-finansowe modelowanie polityk pu-
blicznych w Polsce zwiazane z cztonkostwem w Unii Europejskie;j.

Poczatkowo szkolnictwo wyzsze w Europie nie byto przedmiotem scisle
okreslonej polityki europejskiej. Dopiero czotowe strategie unijne — strategia
lizboriska (2000-2010) i jej nastepczyni ,Europa 2020” — wyznaczyty gtéwne
kierunki reform w UE, uwzgledniajace ten sektor. Rezultatem tego byt szereg
dokumentéw Komisji Europejskiej wskazujacych konkretne cele modernizacji
europejskiego szkolnictwa wyzszego (w tym budowy Europejskiego Obsza-
ru Szkolnictwa Wyzszego i Europejskiej Przestrzeni Badawczej). Dlatego po
1989 roku, do momentu akcesji Polski, trudno méwic o profesjonalnym progra-
mowaniu strategicznym odnoszonym do szkolnictwa wyzszego (opracowano
co prawda strategie do 2010 r., ale jej nie przyjeto). Przez pierwsze lata funk-
cjonowania w strukturach unijnych kwestia programowania przysztosci szkol-
nictwa wyzszego w Polsce, ale tez jego roli w rozwoju kraju, byta praktycznie
nieobecna w dokumentach strategicznych o charakterze horyzontalnym. Stop-
niowo, wraz z profesjonalizujaca sie coraz bardziej krajowa polityka rozwoju
(ustawowo umocowang w 2006 r.) oraz regularnym dofinansowaniem z budze-
tu UE w latach 2007-2013, uwydatniata sie potrzeba modernizacji szkolnictwa
wyzszego (i nauki). Ze szczeg6towej analizy krajowych strategii i programéw
z lat 1990-2015 (zaréwno przyjetych, jak i projektéw) wynika jednoznaczny
wniosek o ewolucji myslenia strategicznego o szkolnictwie wyzszym w Polsce.
Jednak przez 25 lat, pomimo wskazywanych w debacie niedostatkéw progra-
mowania strategicznego, a jednocze$nie podejmowanych przez MNiSW ak-
tywnosci w kierunku opracowania strategii (w latach 2010-2015), nie udato
sie zastosowac zalecanej przez ekspertéw i praktykéw przyczynowo-skutko-
wej kolejnosci dziatan: opracowanie strategii, a w jej wyniku nastepnie prawa.
W licznych opiniach, uchwatach i stanowiskach formutowanych w ciaggu 25
lat w ramach debaty ustawodawczej najwyrazniej artykutowano zarzuty doty-
czace braku dalekowzrocznej polityki paristwa wobec szkolnictwa wyzszego,
przejawiajacej sie niewykorzystaniem strategii szkolnictwa wyzszego. Rowniez
sam proces stanowienia prawa w analizowanej fazie rzadowej dziatan legi-
slacyjnych (zwtaszcza w odniesieniu do procesu konsultacyjnego) w ocenie
znawcéw prawodawstwa nie spetniat wymaganych standardéw. To, oraz brak
sprzezenia aktywnosci strategicznej panstwa z procesami ustawodawczymi
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poniekad niwelowato pozytywny rezultat potencjalnych zmian majacych byc¢
efektem podejmowanych reform.

W zaproponowanej ponizej syntetycznej (a przez to uproszczonej) historii
reformowania szkolnictwa wyzszego w Polsce, obejmujacej strategiczne i le-
gislacyjne dziatania paristwa (tabela 1), wyréznione zostaty cztery przedziaty
czasowe, w ktorych krystalizowaty sie kolejne reformy, tj. intensyfikowaty sie
dziatania strategiczne paristwa i ministerstwa, a jednoczesnie w odniesieniu do
procesu programowania i procesu ustawodawczego rosto zaangazowanie inte-
resariuszy srodowiskowych. Ewolucje polityki szkolnictwa wyzszego (gdzie po-
lityka oznacza owo sprzezenie dziatan strategicznych z legislacyjnymi) ilustruje
zatem przejscie od etapu braku dziatan strategicznych (1990-2005) do p6z-
niejszego etapu dziatan pre-strategicznych (2005-2011), nastepnie do etapu
dziatan (pozajstrategicznych (2011-2015), gdy odwrécono kolejnos¢ dziatan
w ksztattowaniu krajowej polityki szkolnictwa wyzszego, i wreszcie do etapu
dziatan stricte strategicznych (2015-2019), gdy ta kolejnos¢ zostata zachowana.

Pierwsze trzy etapy dziatari reformatorskich zostaty opisane szczegétowo
w monografii autorki?® oraz dodatkowo w artykule z 2018 r.**, gdy wchodzi-
ta dopiero w zycie nowa ustawa o szkolnictwie wyzszym. Warto w tym miejscu
scharakteryzowac blizej ostatni etap, jako najbardziej zgodny z wyobrazenia-
mi na temat optymalnego formutowania polityki szkolnictwa wyzszego. Wraz
ze zmiang obozu politycznego w Polsce w 2015 r., rozpoczeto prace nad tzw.
Ustawa 2.0 (nazywang tez ,Konstytucjg dla nauki”). Obowigzujaca od 14 lutego
2017 r. aktualizacja Strategii Rozwoju Kraju 2020, czyli ,Strategia na rzecz od-
powiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)” rzeczywiscie
podkresla znaczenie szkolnictwa wyzszego i sygnalizuje plany jego reform?, jed-
nak nalezy przyjac to za wymagana formalnosé. Wczesniej, we wrzesniu 2016 r.
Jarostaw Gowin, Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, ogtosit nowa strategie
dla nauki i szkolnictwa wyzszego — ,Strategie na rzecz doskonatosci naukowej,
nowoczesnego szkolnictwa wyzszego, partnerstwa z biznesem i spotecznej od-
powiedzialnosci nauki” (na stronie MNiSW udostepniono 16-stronicowa pre-
zentacje dokumentu)®, ktérej jednym z trzech filaréw stata si¢ ,Konstytucja dla
nauki”, okreslajaca zmiany systemowe w szkolnictwie wyzszym. Rok pdzniej
przyjeto Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2018 r. poz. 1668)*.
Zatem od strony formalnej strategia poprzedza zaprojektowanie prawa, niemnie;j

2 A Dziedziczak-Foltyn, Reforma szkolnictwa wyzszego...op. cit., s. 107.

A Dziedziczak-Foltyn., Reformy w polskim szkolnictwie wyzszym po 1990 roku w swietle nauki
o polityce publicznej... op. cit., s. 16.

2 https://www.miir.gov.pl/media/48672/SOR.pdf [30.09.2019].

26 http://www.nauka.gov.pl/aktualnosci-ministerstwo/nowa-strategia-dla-nauki-i-szkolnictwa-
wyzszego.html [30.09.2019].

2 http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20180001668 [30.09.2019].
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nie przypomina ona typowego dokumentu strategicznego i powstata przed przy-
jeciem najwazniejszego obecnie krajowego dokumentu strategicznego — SOR.
W przypadku Ustawy 2.0 znacznie zmienita sie natomiast praktyka stanowienia
prawa na szczeblu rzadowym (resortowym), gdyz po raz pierwszy w historii reform
tego sektora MNiSW przeprowadzito konsultacje zakrojone na bardzo szeroka skale
i do tego kilkuetapowe (faza konceptualna zwigzana z zapoczatkowaniem zmian —
prekonsultacje, oraz faza konsultacyjna w trakcie przygotowywania projektu usta-
wy — formalne konsultacje publiczne). Novum byto zorganizowanie konkursu na
koncepcje zatozen do projektu ustawy (w fazie prekonsultacji), w ramach ktérego
wytonione trzy zespoty przeprowadzity wiasne konsultacje wewnetrzne i badania.
Wzmocnito zas ten konsultacyjny wymiar przeprowadzenie cyklu 9 konferencji
programowych zwiericzonych Narodowym Kongresem Nauki, na ktére tacznie
zarejestrowato sie ponad 8 tys. osob. W trakcie konsultacji publicznych projektu
Ustawy 2.0 zebrano prawie 3 tys. uwag. Stad teza autorki tego tekstu postawiona
w osobnym artykule o duzym stopniu konsultatywnosci przy pracach nad Ustawa
2.0 (ktéra obejmuje réwniez regulacje dotyczace nauki)?®. Aczkolwiek w ocenie tego
ostatniego etapu reform zalecana jest powsciagliwos¢, gdyz sama skala konsultacji
nie przesadza jeszcze o lepszej jakosci deliberacji w stanowieniu prawa, a zatem
i jakosci polityki publicznej. Niezbedne dla takich wnioskéw jest zbadanie realnego
wptywu interesariuszy na ostateczny ksztatt ustawy. Problematyczna kwestia, ktéra
odbija sie echem w debacie publicznej i ktadzie sie nieco cieniem na ogélnie pozy-
tywnej ocenie formalnej strony tego etapu, jest brak w momencie wejscia w zycie
ustawy najwazniejszych aktéw okreslajacych nowe warunki funkcjonowania na-
ukowcéw i uczelni, tj. zasad ewaluacji dziatalnosci naukowej opartej na nieznanej
(w 2018 r.) klasyfikacji dziedzin i dyscyplin?® oraz kontrowersyjnych dla srodowi-
ska wykazéw wydawnictw i czasopism naukowych. O ile zatem obecni decydenci
dopetnili wymogu sprzezenia programowania strategicznego z procesem stanowie-
nia prawa, o tyle nie zadbali o optymalng chronologie w czasie w przypadku aktéw
wykonawczych do Prawa o szkolnictwie wyzszym i nauce z dnia 20 lipca 2018 r.

4. ,Uczenie si¢” polityki publicznej na przyktadzie zasad ekonomii
politycznej reform

Na potrzeby analizy polityki publicznej pod katem jej prakseologicznie czy
tez socjotechnicznie rozumianej jakosci (majacej zapewniac skutecznosc re-
form w dtuzszej perspektywie) wskaza¢ mozna zasady ekonomii polityczne;j

2 A Dziedziczak-Foltyn, Konsultatywnos¢ w projektowaniu reformy szkolnictwa wyzszego w Polsce
na przyktadzie Ustawy 2.0, ,Nauka i Szkolnictwo Wyzsze”, nr 1(51)/2018, s. 199-218.

29 A Dziedziczak-Foltyn, Ocena skutkéw projektu Ustawy 2.0: konsekwencje prawne, spoteczne, fi-
nansowe, gospodarcze, kulturowe i polityczne, ekspertyza dla Biura Analiz Sejmowych przygotowana
w imieniu Polskiego Towarzystwa Socjologicznego, http://pts.org.pl/wp-content/uploads/2018/04/Oce-
na_skutk%C3%B3w_projektu_Ustawy_2.0_POLSKIE_TOWARZYSTWO_SOCJOLOGICZNE_DZIEDZI-
CZAK-FOLTYN-2018-04-16.pdf [30.09.2019].
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reform, o ktérych méwit Leszek Balcerowicz w 2015 r. jako o zbiorze twierdzen
na temat tego, od czego zalezy, ze zostang zainicjowane i podtrzymane pakiety
reform, ktére zlikwiduja problemy?°. Natomiast juz w latach 90. wskazywat na
takie aspekty reformy, jak zewnetrzne wptywy (instytucji miedzynarodowych
i rzadow paristw zachodnich), skonsolidowany zespét ekspertéw, polityczne
przywédztwo, dynamika reform czy komunikacja ze spoteczeristwem?'. Bezpo-
srednio w odniesieniu do szkolnictwa wyzszego pisat o podobnych warunkach
dla reform réwniez Marek Kwiek?*2.

Ta czes¢ rozdziatu poswiecona jest zatem stricte formalnej analizie reform
szkolnictwa wyzszego, z wytaczeniem ich merytorycznego przekazu. Od co naj-
mniej dekady znane sa (pod nazwa ekonomii politycznej reform — EPR) bardzo
praktyczne zalecenia sformutowane przez wielkie organizacje miedzynarodowe
(Bank Swiatowy, OECD). W opracowaniu Banku Swiatowego The Political Eco-
nomy of Policy Reform: Issues and Implications for Policy Dialogue and Develop-
ment Operations z 2008 r. zakreslono ramy konceptualne dla ekonomii politycz-
nej reform sektorowych, w ktérych zwrécono uwage na procesowe, selektywne,
czasowe i sekwencyjne aspekty reformy. Jednak kluczowym dla rozwazan autorki
tego rozdziatu jest wskazanie na znaczenie tzw. areny reformy uosabiajacej inte-
resy instytucji i interesariuszy zaangazowanych w proces podejmowania decyzji,
wdrazania oraz wyniki polityki, gdzie wazny jest dialog i podejmowanie decyzji,
relacje miedzy zwolennikami i oponentami oraz rozwdéj wptywu poszczegdl-
nych partneréw*. Uzupetnieniem koncepcji ekonomii politycznej reform Banku
Swiatowego sa wnioski z analiz faktycznie przeprowadzonych reform. W 2009 r.
OECD w swoim opracowaniu The Political Economy of Reform. Lessons from
pensions, product markets nad labour market in ten OECD countries na przykta-
dzie 20 studiéw reform strukturalnych w wybranych krajach w latach 2007-2008
wskazato kluczowe determinanty sukcesu reform, postrzegane z perspektywy
kontekstu politycznego, ekonomicznego, temporalnego, komunikacyjnego i ko-
operacyjnego. W raporcie wskazano pie¢ grup uwarunkowan, ktére wptywaja
na powodzenie reform: (1) czynniki polityczne (cykl wyborczy, polityczna opo-
zycja, zaangazowanie réznych poziomoéw witadzy rzadowej), (2) czynniki eko-
nomiczne (koniunktura, problemy fiskalne, rynek pracy, liberalizacja rynku), (3)
czynniki zwigzane z czasem, tempem i kolejnosciag reform oraz ich zasiegiem,

30 Ekonomia polityczna reform, Wyktad Prof. L. Balcerowicza dla Miedzynarodowego Centrum Kultury
w Krakowie w dniu 20.04.2011 r., https://www.youtube.com/watch?v=C9xD5-nt5Ys [30.09.2019].

31 . Balcerowicz (1994), Poland, [in:] ). Williamson (ed.), The Political Economy of Policy Reform,
Institute for International Economics, Washington, pp. 169-175.

32 M. Kwiek, Przysztosc polskiego szkolnictwa wyzszego..., op. cit.

33 World Bank, The Political Economy of Policy Reform: Issues and Implications for Policy Dialogue
and Development Operations, Social Development Department, Wasington, 2008 pp. 9-13, http://siter-
esources.worldbank.org/EXTSOCIALDEV/Resources/The_Political_Economy_of_Policy_Reform_Issues_
and_Implications_for_Policy_Dialogue_and_Development_Operations.pdf [30.09.2019].
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(4) kondycja sfery komunikacji, konsultacji i przywédztwa, (5) obecnos¢ dialogu
z aktualnymi i potencjalnymi oponentami®*.

W publikacji z 2010 roku Wcielanie reformy w Zycie. Projekty struktural-
ne w okresie kryzysu OECD na podstawie studiéw ponadnarodowych i dialo-
gu miedzynarodowego sformutowato pewne wnioski, ktére sg przydatne dla
przyspieszenia procesu ,uczenia sie polityki” od innych krajéw. Dla sukcesu
w reformowaniu korzystne jest mianowicie: (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 pomysinego
przejscia od etapu decyzji do etapu wdrozenia, (6) czas, (7) przywddztwo, (8)
przeprowadzenie kilku préb, (9) wiaczenie w reforme jej oponentéw, zamiast
ignorowanie ich sprzeciwu, (10) rozwazenie kwestii, czy, kiedy i w jaki sposéb
zrekompensowac szkody osobom, ktére ucierpiaty w wyniku reformy*.

Zidentyfikowana na postawie literatury formuta ekonomii politycznej reform
umozliwia kompleksowa ocene dotychczasowych reform szkolnictwa wyzszego
w Polsce. Z poréwnania czterech wyréznionych kluczowych momentéw w historii
reformowania (1990, 2005, 2011 i 2018) wynika znaczacy postep w stosowaniu sie
do owych zasad, ale nadal obecne sg niedostatki ,sztuki reformowania” (tabela 2).

Zasadniczym celem pierwszej ustawy potransformacyjnej z 1990 r. byto, przez
nadanie uczelniom autonomii, stworzenie warunkéw dla proceséw rynkowych
w szkolnictwie wyzszym (prywatyzacji polegajacej na mozliwosci otwierania szkot
niepublicznych i pobierania opfat za ksztatcenie w trybie zaocznym na uczelniach
publicznych). Paristwo miato polityczne poparcie dla 6wczesnej reformy, jednak bar-
dziej priorytetowe problemy spoteczne zwigzane ze skutkami transformacji (bezro-
bocie, zta sytuacja finanséw publicznych) przesadzity o braku rzeczywistej polityki
szkolnictwa wyzszego w tamtym okresie. Trudno zatem wskaza¢ w tym przypadku
zgodnos¢ z pozostatymi zasadami EPR. Prawo o szkolnictwie wyzszym z 2005 r.
réwniez miato polityczne poparcie (w tym Prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego),
ale poza pewnymi prébami dialogu z najwazniejszymi interesariuszami szkolnictwa
wyzszego (przede wszystkim Konferencja Rektoréw Akademickich Szkét Polskich
oraz Rada Gtéwna Szkolnictwa Wyzszego) nie byty spetnione pozostate kryteria sztu-
ki reformowania. Zdaniem Dominika Antonowicza, na mocy ustawy z 2005 r. nasta-
pita wowczas legitymizacja najwazniejszych instytucjonalnych interesariuszy szkol-
nictwa wyzszego, co doprowadzito do jednoznacznego zdefiniowania gtéwnych jej
aktoréw, a tym samym instytucjonalizacji polityki szkolnictwa wyzszego w Polsce**.

34 OECD, The Political Economy of Reform. Lessons from pensions, product markets and labour market
in ten OECD countries, Chapter 2 Key determinants of successful structural reform, 2009, http://www.
oecd.org/site/sgemrh/46190166.pdf [30.03.2018].

35 OECD (2010), Weielanie reformy w zycie. Projekty strukturalne w okresie kryzysu, http://www.oecd.
org/fr/sites/reussirlareforme/46269269.pdf [30.09.2019].

30 D, Antonowicz, Miedzy sitg globalnych procesow..., op. cit., s. 287-288.
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Najbardziej widoczny z zewnetrznej (medialnej) perspektywy postep
w zakresie stosowania zasad ekonomii politycznej reform przyniosta ustawa
z 2011 r. Trwajace od co najmniej 2007 r. prace nad nig charakteryzowaty sie
nie tylko mandatem politycznym dla reformy (neoliberalne reformy wprowa-
dzat neoliberalny rzad), ale tez wyrazne byto przywédztwo w procesie reformo-
wania przypisywane Minister Barbarze Kudryckiej (tzw. reforma Kudryckiej).
Reformatorzy dokonali rzetelnej analizy i diagnozy probleméw, gdyz w latach
poprzedzajacych wdrozenie reformy powstato szereg ekspertyz i opracowan
stuzacych owej diagnozie i identyfikacji probleméw (w tym zlecony firmom
zewnetrznym projekt strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego, réownolegle po-
wstat projekt sSrodowiskowy firmowany przez KRASP). MNiSW zastosowato tez
logiczna sekwencje dziatan reformatorskich, dzielgc przygotowanie ustawy na
kilka etapéw (projekt zatozen reformy, pakiet zatozer reformy ,Partnerstwo dla
wiedzy”, zatozenia do nowelizacji ustawy oraz projekt ustawy). Jednoczesnie
nie zrealizowato innej logicznej zasady co do kolejnosci dziatan strategicznych
i ustawodawczych, uchwalajac ustawe bez przyjetej strategii rozwoju szkolnic-
twa wyzszego, ktéra winna ja poprzedzac. Trudno powiedziec, aby przyjety
w 2015 r., dtugo wyczekiwany i zmudnie przygotowywany, Program rozwoju
szkolnictwa wyzszego i nauki na lata 2015-2030 odegrat znaczacq strategicz-
nie role, co wigzato sie ze zmiang rzadzacej opcji politycznej w Polsce. Mini-
sterstwo poprawnie podejmowato préby komunikacji intencji, celéw i zadan,
gdyz byty one wskazywane w licznych dokumentach oraz w mediach. Obec-
ne byty dazenia do nawiazywania relacji z interesariuszami (spotkania i kon-
ferencje organizowane przez MNiSWN), o czym Swiadczy przeprowadzony
proces konsultacji spotecznych. W catym omawianym procesie legislacyjnym
towarzyszacym ustawie z 2011 r. wyrazne byty jednak niedoskonatosci tej ko-
munikacji, np. konsultacje spoteczne przypadajace na okres wakacji lub zbyt
krotkie, brak sprawozdan czy jasnej informacji publicznej o aktualnym prze-
biegu konsultacji na stronie MNiSW, brak publicznej reakcji ministerstwa na
oficjalnie zgtaszane uwagi organizacji zwigzanych ze szkolnictwem wyzszym.
Niezaleznie od pozytywnie ocenionych gtéwnych aspektéw formalnych refor-
my z 2011 r., nie zapewniono reformie niezbednego wsparcia finansowego, co
znacznie utrudnito realizacje jej celéw. Z powodu dos¢ radykalnych neolibe-
ralnych zmian reforma Kudryckiej spotkata sie z duzg krytyka czesci Srodowiska
akademickiego, zwtaszcza humanistéw.

Przyjeta w 2018 roku Ustawa 2.0 stanowi, w poréwnaniu z poprzednimi czte-
rema kluczowymi ustawami regulujgcymi funkcjonowanie szkolnictwa wyzszego,
najbardziej profesjonalnie, tj. zgodnie z zasadami ekonomii politycznej reform,
przygotowana reforme. Dos¢ ztozona, ze wzgledow politycznych, jest w tym przy-
padku ocena mandatu politycznego dla reformy powiazanego z przywoédztwem
w procesie reformowania. Przywdédztwo z catg pewnoscia mozna przypisac szefo-
wi resortu i jednoczesnie wiceprezesowi Rady Ministréw Jarostawowi Gowinowi.
Jednak krytyczna postawa przedstawicieli rzadzacej partii Prawo i Sprawiedliwos¢
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wobec projektu ustawy (pomimo poparcia reformy przez Prezesa PiS Jarostawa Ka-
czynskiego) nie pozwalaja na wniosek o zdecydowanym poparciu politycznym dla
tej reformy?”. W ocenie Jerzego Woznickiego tryb prac nad Prawem o szkolnictwie
wyzszym i nauce z 2018 roku mozna uznac¢ za spetniajacy wysokie standardy,
zwtaszcza w kontekscie wymogu wspétdziatania ze Srodowiskiem na zasadzie
dialogu i partycypacji (przede wszystkim na etapie prac rzadowych, w mniejszym
stopniu na etapie prac parlamentarnych)®®. Zintensyfikowana podczas procedowa-
nia projektu ustawy w Sejmie jej krytyka w debacie publicznej oraz liczne w Polsce
w czerwcu 2018 r. protesty przeciwko niej** podwazaja jednak teze o spetnieniu
warunku petnego dialogu z interesariuszami. W przypadku Ustawy 2.0 zrealizowa-
no postulat rzetelnej analizy i diagnozy probleméw (tzw. raport Wincklera*), ale
tez konferencje NKN oraz postulat jasnej komunikacji. Po 30 latach nie spetniono
nadal postulatu odpowiedniego finansowania reform (rzad nie zgodzit si¢ na usta-
wowa gwarancje wzrostu naktadéw na szkolnictwo wyzsze i nauke)*'.

Z przeprowadzonej analizy polityki szkolnictwa wyzszego w zakresie realiza-
cji standardéw polityki publicznej (w odniesieniu do zasad EPR) wytania sie kilka
rekomendacji na przysztos¢, ktére pomoga udoskonali¢ proces reformowania na
etapie przygotowania reform: (1) zapewnienie niezbednego finansowania reform,
(2) dbatos¢ o dialog ze wszystkimi aktywnymi interesariuszami szkolnictwa wyz-
szego, (3) przestrzeganie optymalnej kolejnosci dziatan strategicznych i legisla-
cyjnych, w tym ustawodawczych i innych dziatan legislacyjnych, (4) budowanie
mandatu politycznego dla reformy ponad biezacymi podziatami politycznymi.

5. Podsumowanie

W tekscie zaprezentowane zostaty, w szeroko ujmowanej perspektywie nauk
o polityce publicznej, cztery najwazniejsze préby przeobrazenia polskiego syste-
mu szkolnictwa wyzszego (i nauki). Zwazywszy na charakterystyczny dla Polski

37 A Dziedziczak-Foltyn, Konsultatywnosc...op. cit.

38 1 Woznicki, Regulacje prawne i reguty kulturowe okreslajace zasade partycypacji i dialogu na gruncie
uniwersytetu, [w:] Woznicki J. (red.), Odpowiedzialnos¢, zaangazowanie i bezstronnos¢ uniwersytetu/
Uwarunkowania kulturowe i prawne, Wydawnictwo Naukowe PWN SA, Warszawa 2019, s. 127-128.

39 http://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C30078%2Cgowin-ustawa-o-szkolnictwie-wyzszym-
jest-dobrym-kompromisem.html [30.09.2019].

40 . Marklund, C. Naczinsky, W. Ziarko, G. Winckler, J. Puukka, J.M. File, L.B. Holm-Nielsen, G.Melin,
Peer Review: Poland’s Higher Education and Science System, Horizon 2020 Policy Support Facility, 2017,
https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/4b69dc1c-969d-11e7-b92d-01aa7 5e-
d71a1 [30.09.2019].

ATA Dziedziczak-Foltyn, Ocena skutkéw projektu Ustawy 2.0: konsekwencje prawne, spoteczne, fi-
nansowe, gospodarcze, kulturowe i polityczne, ekspertyza dla Biura Analiz Sejmowych przygotowana
w imieniu Polskiego Towarzystwa Socjologicznego, http://pts.org.pl/wp-content/uploads/2018/04/Oce-
na_skutk%C3%B3w_projektu_Ustawy_2.0_POLSKIE_TOWARZYSTWO_SOCJOLOGICZNE_DZIEDZI-
CZAK-FOLTYN-2018-04-16.pdf (25.04.2018).
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wzorzec zarzadzania publicznego poprzez legislacje, analizie poddano procesy
wypracowywania koncepcji reform, sprowadzone jednak do przygotowania klu-
czowych strategii i ustaw dotyczacych omawianego sektora. Z dokonanego bilan-
su aktywnosci strategicznej i legislacyjnej panstwa w latach 1989-2019 wynika
jednoznacznie ewolucja w ksztattowaniu polityki szkolnictwa wyzszego, ktéra
wyjasniaja zaréwno zewnetrzne uwarunkowania ideologiczne (neoliberalne), jak
i geopolityczne (wptyw Unii Europejskiej i cztonkostwa w niej) oraz wewnetrz-
ne uwarunkowania instytucjonalne (rosnacy potencjat instytucjonalny parstwa
do prowadzenia polityki). W pewnym sensie nie byt mozliwy inny scenariusz,
zwazywszy na site wptywu globalnych proceséw na szkolnictwo wyzsze (choc
przeciez nie tylko na nie), o ktérych pisat Dominik Antonowicz*.

Bardziej szczegétowych i istotnych wnioskéw dostarcza analiza dziatan
panstwa, a konkretnie Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, pod ka-
tem uznanych w Swiecie za pewien wzorzec zasad ekonomii politycznej re-
form. Przeglad wszystkich czterech préb reformowania sektora szkét wyzszych
w Polsce pod tym katem dowodzi, ze cho¢ mamy tu do czynienia ze znacz-
nym przyblizeniem do migedzynarodowych standardéw reformowania, to nadal
w Polsce nie realizujemy w petni owego wzorca. Poza zdecydowanym ignoro-
waniem przez panstwo kwestii finansowania reform, reformatorzy nie do korica
opanowali zdolnos¢ do dzielenia sie wtadza z interesariuszami, gdyz pomimo
formalnie przeprowadzonych szerokich konsultacji ze srodowiskiem akade-
mickim spotkali sie ze zwigekszonym niezadowoleniem i krytyka reform (strajki
w 2018 roku) niz w przypadku wczesniejszej reformy z 2011 r., gdy proces
konsultacyjny byt znacznie skromniejszy, a wprowadzane zmiany byty dla sro-
dowiska bardziej rewolucyjne.

Historia, zwtaszcza dwdéch ostatnich reform (Minister Barbary Kudryckiej
i Ministra Jarostawa Gowina) pokazuje pewna stabos¢ w uczeniu sie polityki
(i sztuki reformowania) na przyktadzie doswiadczer zebranych u siebie w kra-
ju. Po pierwsze dlatego, iz w Polsce dominuje podejscie etatystyczne z wioda-
ca rola panstwa, nie zas pluralistyczne z wigksza rolg interesariuszy réznego
typu, ktére coraz czesciej dominuje na Zachodzie*’. Po drugie, reformatorzy
w Polsce traktuja polityke publiczng nadal bardziej w kategoriach paradygma-
tu racjonalistycznego z jego technokratycznym podejsciem do podejmowania
decyzji, a nie interpretatywnego z przyjeciem réznorodnosci interpretacji przez
réznych interesariuszy**. Reasumujac, przyktad ostatniej reformy wprowadzo-
nej pod szyldem Ustawy 2.0, dostarcza reformatorom kolejnej lekcji, by do-
skonali¢ dialog z interesariuszami, nie tylko z tymi ustawowo i instytucjonalnie

42 D. Antonowicz, Miedzy sitg globalnych proceséw... op. cit.

43 A Zybata, Polityka publiczna wobec teorii i jej praktyki w Polsce, ,Wroctawskie Studia Politologicz-
ne”, nr 18/2015, s. 28-43.

R Szarfenberg, Polityka publiczna-zagadnienia i nurty teoretyczne, ,Studia z polityki publicznej”,
nr 1(9)/2016, s. 45-75.
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umocowanymi, ale tez dialog z pozostatymi interesariuszami, ktérych gtosy
moga w znaczacy sposéb wptywac na dyskurs wokot reform szkolnictwa wyz-
szego (a posrednio na ich wdrazanie i skutecznosé).
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