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Abstrakt

Artykut odzwierciedla ogo6lna tezg, iz misja panstwa jest dazenie do zapewnienia
optymalnych warunkéw dla rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju za pomoca
odpowiedniej polityki, w tym prawa. Formutowanie polityki i stanowienie prawa wymaga od
panstwa sprawnos$ci rzadzenia (good governance), ktora taczona jest z kategoria zarzadzania
publicznego. W ostatnich kilku latach w Polsce ma miejsce proces ksztattowania polityki
rozwoju 1 polityk publicznych, a towarzysza temu dzialania panstwa ukierunkowane na
doskonalenie jakos$ci rzadzenia, zwlaszcza jako$ci zarzadzania rozwojem. Uregulowania
prawne w postaci nowelizacji ustawy dotyczacej szkolnictwa wyzszego sa w tym artykule
potraktowane jako narzedzie polityki publicznej, a w szerszej perspektywie — polityKi
rozwoju kraju. Celem rozwazan nie jest tre$¢ polityki publicznej, ale wyeksponowanie
kwestii procesow legislacyjnych w procesie formutowania polityki publicznej i proba
zmierzenia si¢ z problemem ich jakosci. Sposob ustanawiania nowego prawa dotyczacego
szkolnictwa wyzszego mozna bowiem ujmowac jako swego rodzaju probierz sprawnos$ci
panstwa.

Stowa kluczowe: szkolnictwo wyzsze, good governance (dobre rzadzenie), polityki publiczne,
legislacja, prawo o szkolnictwie wyzszym

Law on higher education
in the light of governance quality and development policies

Abstract

The paper refers to a general thesis claiming that the mission of the state is to ensure optimal
conditions for the country's social and economic development by means of adequate policies,
including legal provisions. To shape policies and laws, the state needs to demonstrate good
governance, a notion which is often associated with the category of public governance. For
the past several years, Poland has witnessed a process of fostering a development policy and
other public policies accompanied by the state's activities aimed at improving the quality of
governance, in particular the development governance. The amendment of the law on higher
education is treated in this paper as a tool of the public policy and — in a broader perspective —
the policy for the country's development. The article does not discuss the content of the public
policy but tries to i) highlight the issue of legislation processes within the public policy
formation and ii) assess their quality. For the manner in which the new law on higher
education has been conceived and introduced can be perceived as a probe of the state's
efficiency.

Keywords: higher education, good governance, public policy, legislation, law of higher
education



AGNIESZKA DZIEDZICZAK-FOLTYN

PRAWO O SZKOLNICTWIE WYZSZYM
W PRYZMACIE JAKOSCI RZADZENIA I POLITYKI ROZWOJU

Tekst opublikowany w:
Pakuta J. (red), Wspotczesne problemy nauki i szkolnictwa wyzszego, Eikon, Torun 2013, s. 87-98.

Wprowadzenie

Nadrzedne zalozenie przyjete na potrzeby tego artykutu to teza, iz misja panstwa jest dazenie
do zapewnienia optymalnych warunkow dla rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju za
pomoca odpowiedniej polityki i prawa. Uregulowania prawne dotyczace szkolnictwa
wyzszego sa W tym ujeciu traktowane jako swoista emanacja polityki rozwoju szkolnictwa
wyzszego czy szerzej — polityki edukacyjnej panstwa, a W jeszcze szerszej perspektywie —
polityki rozwoju kraju. Oczywiste jest przy tym, ze tak ogromy i wazny sektor, z punktu
widzenia globalnych wyzwan spoteczno-ekonomicznych (tworzenie spoteczefstwa 1
gospodarki opartych na wiedzy), nie moze funkcjonowa¢ bez odpowiednich ram polityczno-
prawnych konstruowanych przez panstwo. Imperatyw rozwoju cywilizacyjnego nakazuje
decydentom (i ustawodawcom) zaja¢ si¢ szkolnictwem wyzszym z wigksza niz dotad
determinacja, aby nie zaprzepascili oni jego potencjatu modernizacyjnego, ktory pozwolitby
Polsce, jesli nie na spektakularny skok cywilizacyjny, to przynajmniej na uniknigcie
cywilizacyjnej peryferyzacji'. Przy czym argumentacja prorozwojowa dotyczy takze i samego
panstwa, ktore dostrzeglo wilasne niedoskonatosci i do$¢ niedawno podjeto sig¢ ich

przezwycigzania®. Z tej przyczyny tlo rozwazan proponowanych w tym tekécie stanowi, coraz

! A. Dziedziczak-Foltyn, Imperatyw rozwoju a kondycja myslenia strategicznego o polskim
szkolnictwie wyzszym (i nauce) w dobie transformacji systemowej, ,,Nauka i Szkolnictwo
Wyzsze”, nr 2/38 2011, s. 99-100.

2 Swiadcza o tym przede wszystkim dziatania Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, w tym
obecna realizacja projektu systemowego Zarzqdzanie strategiczne rozwojem — poprawa
Jjakosci rzqdzenia w Polsce, Szeroko opisywane na stronie www.mrr.gov.pl.



czgsciej podnoszona w ostatnich latach w Polsce, kwestia polityki rozwoju i kwestia jako$ci

rzadzenia.

W polskiej literaturze przedmiotu z obszaru szeroko traktowanych nauk spotecznych
dominuje bowiem podejscie krytyczne, w ktorym podkresla si¢ stabos¢ panstwa polskiego
jako instytucji® czy tez stabos¢ pafistwa rozumiana jako jego staba wydolno$é strategiczna®.
Chodzi przede wszystkim o slabo§¢ administracji publicznej®, w tym niska jako$¢ polityk
publicznych (public policies) i niska jako$¢ procesu stanowienia prawa w Polsce.® W swej
socjologicznej refleksji nad prawem Anna Turska ponad dekadg temu wskazywata na
wyrazny niedostatek analiz diagnostycznych wkomponowanych w proces legislacyjny i
praktyke prawna, co miato skazywaé polskie prawo na dziatanie metoda prob i btedow, takze
na problem jego doraznosci i polityzacji’. W tym kontekécie zastanawia, czy casus
konstruowania znowelizowanej ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie
wyzszym (tekst ujednolicony®) wyzszym stanowi potwierdzenie dla uwag krytycznych pod
adresem panstwa i procesu stanowienia prawa w Polsce, czy tez t¢ sytuacje mozna ocenia¢
znacznie bardziej optymistycznie. Rodzi to trzy szczegdlowe pytania, na ktore autorka
niniejszego artykutu stara si¢ odpowiedzie¢ w dalszej jego czesci. Czy w efekcie
skoncentrowania panstwa na poprawie efektywnosci rzadzenia mamy optymalnie
przygotowane prawo o szkolnictwie wyzszym? Czy z punktu widzenia prowadzenia polityki
publicznej znowelizowana ustawa stwarza perspektywy realnej poprawy sytuacji w
szkolnictwie wyzszym? Co w przypadku przygotowywania przywotywanej tu ustawy mozna

bylo zrobi¢ lepiej?

* A. Wotek, Il Rzeczpospolita: stabosé paristwa jako stabosé instytucji, [w:] J. Kloczkowski
(red.), Rzeczpospolita 1989-2009. Zwykte panstwo Polakéw?, Krakow 2009, 185-226.

* A. Z. Kaminski, J. A Stefanowicz, Syndrom stabosci paristwa. Wydolno$é strategiczna
Polski XXI wieku, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok LXXIII — zeszyt 4
—2011, s. 11-39.

> A Zybala, O lepszq jakos¢ polityk publicznych, ,,Analizy 1 Opinie” Instytutu Spraw
Publicznych w Warszawie , nr 127/2012, s. 1-12. Zob. rowniez nt. jakosci prawa: K.H.Goetz,
R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa,
Warszawa 2005.

°A. Zybala, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow
publicznych w Polsce i w innych krajach, Warszawa 2012, s.

" A. Turska, Socjologiczna refleksja nad prawem jako czynnikiem organizacji Zycia
zbiorowego, ,,Studia Iuridica” XXXVIII/2000, s. 25.

8 Dz. U. Nr 164, poz. 1365, z pozn. zm.



Intencja autorki jest zainicjowanie dyskusji nad procesem tworzenia prawa dotyczacego
szkolnictwa wyzszego, gdyz zgodnie z ujgciem politycznej socjologii prawa poprzez
analizowanie czynnosci legislacyjnych mozna odkrywaé szersze procesy i prawidlowosci
socjologiczno-polityczne®. Co szczegélnie istotne, socjologiczno-politologiczne ujecie prawa
dotyczy takze jego roli w polityce publicznej, ktéra stanowi dla autorki centralne pojgcie
pozwalajace potaczy¢ kwestie jakosci rzadzenia i polityki rozwoju z kwestia tworzenia
legislacyjnych uwarunkowan funkcjonowania szkolnictwa wyzszego. Rowniez w naukach
prawa administracyjnego, szczegélnie mocny nacisk kladzie si¢ na charakter prawny aktow
polityki. W przyjetym w teksScie ujgciu ustawa jest rozumiana jako owoc decyzji politycznej i
jednoczesnie jej nosnik, gdyz nie tylko komunikuje ona o tresci aktualnej polityki publicznej,

ale rowniez nadaje owej polityce moc wiazaca ™.

W artykule proponowana jest analiza wzajemnych relacji pomigedzy dwoma obszarami
instytucjonalnych uwarunkowan dla tworzenia prawa o szkolnictwie wyzszym, pomijajaca W
tym miejscu badanie tresci polityki publicznej. Ponizsze uwagi nie pretenduja do miana
analizy polityki publicznej w sensie oceny jako$ci decyzji podejmowanych przez wiadze
publiczne. Ich celem jest wyeksponowanie kwestii procesow legislacyjnych w ramach
formutowania polityki publicznej i proba zmierzenia si¢ z problemem jakosci polityki w
konteks$cie idei dobrego rzadzenia. Sposéb ustanawiania nowego prawa dotyczacego
szkolnictwa wyzszego mozna bowiem postrzega¢ jako swego rodzaju probierz sprawnos$ci

panstwa i jego efektywnosci w dazeniu do rozwoju.

Instytucjonalne ramy dla tworzenia prawa o szkolnictwie wyzszym

Stawiajac teze, iz wiodacymi celami dla panstwa jest sprawne rzadzenie i rozwdj spoteczno-
gospodarczy, pozostaje wskaza¢, w jaki sposob panstwo probuje osiagnaé ten cel
podejmowanymi przez siebie dziataniami. Jak stwierdzono we wprowadzeniu, coraz bardziej
intensywnie dyskutowanymi w literaturze naukowej i debacie publicznej sa kwestie zwiazane
z polityka rozwoju oraz kwestie zwiazane z jako$cia rzadzenia (dobre rzadzenie — good

governance). Nalezy tu zaznaczy¢, ze nie sa one od siebie oderwane. Cho¢ termin good

°B. Dupret, Prawo w naukach spotecznych, Warszawa 2010, s. 88-89.

Y0 A Szpor., ,, Polityka publiczna” jako pojecie-narzedzie nauki prawa administracyjnego,
[w:] M. Zubik., Prawo a polityka, Warszawa 2007, s. 378.



governance jest wieloznaczny i definiowany na rézne sposoby, zwykle odnoszony jest do
trzech komponentoéw: efektywnosci rzadzenia, rozwoju gospodarczego i demokratyzacji'. W
dyskursie naukowym dyskusja na temat dobrego rzadzenia podejmuje watek jakoSci
potencjatu panstwa w zakresie skutecznego realizowania polityk publi(:znych12 a wigc
polityki rozwoju. W dyskursie ministerialnym akcentowana jest raczej rola administracji
publicznej w zakresie strategicznego zarzadzania rozwojem kraju™ i traktowanie polityk

publicznych jako instrumentéw administrowania i zarzadzania publicznego™.

Zainteresowanie autorki tego typu zagadnieniami wynika z obserwacji natgzenia w ostatnich
kilku latach obu procesow: doskonalenia dotychczasowej polityki rozwoju i doskonalenia
rzadzenia. W tym czasie miata miejsce rowniez intensyfikacja prac nad nowelizacja ustawy z
dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym™. W zwiazku z powyzszym warto si¢
zastanowi¢, W jakiej mierze sposob reformowania szkolnictwa wyzszego jest zaplanowanym
efektem wspomnianych proceséw 0raz czy szkolnictwo wyzsze ma mozliwos¢ skorzystania
na tej zbieznosci W czasie zyskujac dobrze przygotowane prawo. Mozna oczekiwa¢ bowiem,
1z mobilizacja panstwa do poprawy efektywnosci swego funkcjonowania wptynie na proces

profesjonalizacji w reformowaniu szkolnictwa wyzszego.

Zdaniem J. Hausnera rozwdj spoteczno-gospodarczy jest instytucjonalnie warunkowany i
zalezy od instytucjonalnej ewolucji*®. Polityka i rzadzenie sa jego trybami. Nie ma potrzeby
roztrzasa¢ w tym momencie, czy to panstwo czy rynek jest dzwignia rozwoju, bowiem
omawiane zagadnienia i procesy odnoszone sa gtownie do sektora publicznego. Celowo
abstrahowane sa one od faktu, iz sektor szkot wyzszych obejmuje zaréwno publiczne, jak 1
niepubliczne uczelnie, na rozwoj ktorych sita rzeczy wigkszy wptyw miat rynek (aczkolwiek
dzigki ustawie z 1990 roku). W kontek$cie reformowania szkolnictwa wyzszego

fundamentalne znaczenie ma zasada, iz rozwdj zaczyna sie od idei, debat i sporu, a konczy na

1T Grosse, Dylematy dobrego rzqdzenia (good governance). Wnioski dla Polski, ,,Studia
Polityczne” nr 23/2009, s. 115.

' Ibidem, s. 124-125.

B3 Koncepcja ,, Good Governance” — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2008, s. 39.

4 B. Kudrycka, B. G. Peters, P. J. Suwaj, Nauka administraciji, Warszawa 2009, s. 311.
>Dz.U. 2 2005 r., nr 164, poz. 1365

18 3. Hausner, Koncepcja modelu polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego (rozdziat I), [w:]
J. Gorniak, S. Mazur, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, Warszawa 2012, s. 35,37.



instytucjonalizacji nowych rozwigzan®'. Dlatego tak istotne jest ulokowanie prac nad ustawa
w szerszym ukltadzie relacji pomiedzy polityka rozwoju a rzadzeniem, traktujac uregulowania

prawne jako narzedzie polityki publiczne;.

Polityka rozwoju, rozumiana jako zespot wzajemnie powiazanych dziatan na rzecz rozwoju
kraju, ma w Polsce od 2006 roku swoje ustawowe umocowanie™®. Jednak dopiero od 2009
roku méwi sig oficjalnie o nowym modelu zarzadzania rozwojem, ktéry zaktada zintegrowane
podejscie do zarzadzania rozwojem wraz ze spojnym systemem legislacyjnym i zmienionym
uktadem instytucjonalnym™. Filarami modelu zarzadzenia rozwojem kraju sa wiodace
dokumenty strategiczne, ktorych horyzont czasowy okreslony jest na rok 2030 i 2020
(Dhugookresowa Strategia Rozwoju Kraju i Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju), oraz
9 tzw. strategii zintegrowanych. Jedna z nich jest strategia ,,Sprawne panstwo”, ktora
koncentruje si¢ m.in. na zarzadzaniu rozwojem kraju, jako$ci tworzenia i wdrazania
instrumentéw regulacyjnych 1 legislacyjnych oraz komunikacji i dialogu (polityka

informacyjna)®.

Zgodnie z zintegrowanym podejsciem strategicznym panstwa polityka rozwoju powinna by¢
takze synteza wszystkich szczegdétowych polityk publicznych, ktore tworzone sa w ramach
systemu zarzadzania polityka rozwoju kraju. Sa one bowiem uporzadkowanymi dziataniami
wiladz publicznych podejmowanymi w celu rozwiazywania waznych problemow spoteczno-
ekonomicznych, a towarzyszy im wprowadzanie zmian w powszechnie obowiazujacym
prawie?’. Tym samym kwestie polityki publicznej i kwestie prawa wspolwystepuja ze soba,
jednak polityka koncentruje si¢ na efektywnosci, prawo za§ koncentruje si¢ na legalnosci
(polityka musi by¢ prowadzona w ramach prawa, moze tez sta¢ si¢ prawem). W Polsce trudno
moéwic o politykach publicznych zgodnych ze standardami zachodnimi, wciaz trwa jeszcze

specyfikowanie procesow projektowania i wykonywania polityk publicznych. Z tego powodu

" Ibidem, s. 37.

18 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z
2009 r. Nr 84, poz. 712 z pdz. zm.).

'3, Sudak, Od centralnego planowania do zintegrowanego zarzqdzania, [w:] Strategicznie
dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejsciu, Warszawa 2011, s. 42.

20 7ob. THINK THANK, Nowy model zarzqdzania rozwojem. Strategia, instytucje i aktorzy,
[w:] Strategicznie dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejsciu, \Warszawa
2011, s. 6-24.

21 J. Ploskonka, J. Szlachta, J. Zaleski, Mechanizmy i instrumenty polityki rozwoju (rozdziat
IV), [w:] J. Gorniak, S. Mazur, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, Warszawa 2012, s. 73-74.



procedure tworzenia polityk sprowadza si¢ najczg$ciej do procesu stanowienia prawa (sa one
rozwinigte do takiego stopnia, w jakim sa potrzebne, aby dochodzito do powstawania nowego
czy skorygowanego prawa). Ponadto proces formutowania polityk jest czesto pozbawiony
mechanizmow sformalizowanej deliberacji nad problemami publicznymi (debaty, wiedzy
eksperckiej, konsultacji spotecznych itp.), czego wymaga stanowienie prawa®’. Pomimo
dwudziestu lat proceséw transformacyjnych (czy modernizacyjnych) w naszym kraju nadal
problemem jest niska jako$¢ prawa. W socjologicznych ocenach dotyczacych tworzenia
prawa wskazuje si¢ na nadprodukcje ustawodawcza, brak jasnosci intencji prawodawcy oraz

podstawowe bledy warsztatowe przy konstruowaniu ustaw? .

Préba oceny procesu legislacyjnego dotyczacego szkolnictwa wyzszego

Historia dziatan legislacyjnych po 1989 roku ukierunkowanych na funkcjonowanie systemu
szkolnictwa wyzszego dowodzi olbrzymich trudnosci w projektowaniu i wdrazaniu prawa,
ktore niostoby ze soba konieczna i gruntowna reforme. Ustawa z 27 lipca 2005 roku - Prawo
o szkolnictwie wstzym24 zaje¢la miejsce pierwszej pokomunistycznej ustawy regulujacej
sposob dziatania szkolnictwa wyzszego w Polsce dopiero po 15 latach. Nie oznacza to
bynajmniej, ze panstwo lekcewazylo potrzebg zreformowania szkolnictwa wyzszego i
wprowadzenia pozadanych uregulowan prawnych w tym zakresie. Juz w poczatkach lat 90.
XX w. dyskutowane i1 kontestowane byly pierwsze projekty zmian®. Zabraklo jednak
perspektywicznego myslenia 1 woli politycznej, by w sytuacji bardziej palacych biezacych
problemow  spoteczno-gospodarczych w tamtych latach, podja¢ woéwcezas trud
przeprowadzenia koniecznej reformy. Czy uchwalone z mozotem Prawo o szkolnictwie
wyzszym z 2005 roku mozna uwaza¢ za pierwsza probe reformowania w duchu polityki

publicznej i dobrego prawa”®?

22 A. Zybata, Polityki publiczne..., op. cit., s. 32-33.

28 A. Z. Kaminski, J. A Stefanowicz, op. cit., s. 33.

4 Dz.U. z 2005 r., nr 164, poz. 1365

2> M. Rocki (red.), Nowe prawo- szanse i zagrozenia dla szkolnictwa wyzszego, Warszawa
2005, (Marek Rocki we Wstepie), s. 5.

?® Dobrze ustanowione prawo jest w niniejszym tekscie traktowane jako rezultat sprawnego
rzadzenia i przejaw sprawnosci panstwa. Sprawne panstwo to panstwo prawa,
charakteryzujace si¢ m.in. wysoka jako$cia i spojnosScia stanowionego prawa oraz
przewidywalno$cia jego zmian, a takze zdolnos$cia do prowadzenia biezacych dziatan
deregulacyjnych. Zob. M. Boni, Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Warszawa 2009, s. 300.
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Legislacyjne uwarunkowania dziatania szkolnictwa wyzszego do roku 2005 a przede
wszystkim okoliczno$ci 1 przebieg prac nad projektem ustawy dowodza, ze, W
przeciwienstwie do ustaw dotyczacych nauki, projekty ustaw dotyczqcych szkolnictwa
wyzszego powstawaly zawsze przy wiodqcym udziale gremiow reprezentatywnych dla
Srodowisk akademickich®. Nie zmienia to faktu, iz z perspektywy procesu konstruowania
prawa w Polsce prace nad ustawa z 2005 oceniane byly gtownie negatywnie. Toczylta si¢
woweczas legislacyjna batalia, ktora pokazata stabosci procesu konstruowania prawa w Polsce
a tym samym obnazata braki éwczesnej polityki w zakresie szkolnictwa wyzszego. Dos¢
powiedzie¢, ze zarzucano dziataniom reformatorskim brak aksjologicznej zasady, czemu
ustanawiane prawo ma stuzy¢, a nawet negowano potrzebeg uchwalania ustawy. Nazywano ja
,bublem legislacyjnym”, wskazywano przy tym na jej nieprzydatno$¢ dla rozwoju uczelni i
dla rozwoju gospodarki w Polsce oraz na silne upolitycznienie?®. Szczegolnie trafnie w
obecnym momencie brzmia zatem stowa M Rockiego, ktory napisat w 2005 roku: Ustawa,
jak kazde prawo nie jest doskonata. Powstata w okreslonych okolicznosciach i jest wynikiem
pewnego konsensusu, ktory moglt zostac osiqgniety. Kazda kolejna ustawa bedzie powstawata
w podobny sposob. Dzis nikt nie tworzy ustaw na wiele lat, ale co najwyzej na kilkanascie.
Uchwalona 27 lipca biezqcego roku Ustawa bedzie zapewne petnita swojq role przez

najblizsze lata, przy — jesli zajdzie potrzeba — niezbednych nowelizacjachzg.

Jak widaé, rychlo, bo po dwodch latach, zaszta potrzeba nowelizacji. W $rodowisku
akademickim nie negowano faktu podjecia si¢ przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego reformy obu resortowych obszaréw, wrecz przeciwnie — doceniano go®. Jak z
duma podaje MNiSW, docenita te wysitki takze Komisja Europej ska®!. Prace nad nowelizacja

byly wieloetapowe 1 cechowal je bardziej postgpowy i w pewnym sensie bardziej

2 J. Woznicki, Bilans i pespektywy zmian legislacyjnych w polskim szkolnictwie wyzZszym —
podejscie metodologiczne, [W:] S. Waltos, A. Rozmus (red.), Jaka ma by¢ reforma
szkolnictwa wyzszego w Polsce?, Rzeszow 2009, s. 33.

28 Zob. wigcej: A. Dziedziczak-Foltyn, O reformowaniu szkolnictwa wyzszego w Polsce w
latach 1989-2009 i towarzyszqcej temu debacie publicznej, ,,Przeglad Socjologiczny” tom
LV111/3/2009, s. 55-57.

2% M. Rocki (red.), Nowe prawo- szanse i zagrozenia dla szkolnictwa wyzszego, Warszawa
2005, (gtos w dyskus;ji Jerzego Btazejowskiego) , s. 80-81.

%0 Mowa tu takze o osobnych ustawach reformujacych system nauki.

31 Zob. http://www.nauka.gov.pl/ministerstwo/aktualnosci/aktualnosci/artykul/dobra-opinia-
ke-o-reformie-uczelni/ (dostep 2.11.2012).
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deliberatywny niz dotychczas sposob projektowania nowego prawa®’. Mozna méwic¢ o swego
rodzaju legislacyjnej kronice prac nad nowelizacja ustawy, ktore do momentu podpisania
ustawy przez Prezydenta RP trwaly ponad trzy lata. Obejmuje ona nastepujace etapy:
— przedstawienie dokumentu Projekt zatozen reformy systemu nauki i reformy
systemu szkolnictwa wyzszego (pierwsza potowa 2008 roku)
- zaprezentowanie trzyczgsciowego pakietu zatozen reformy ,Partnerstwo dla
wiedzy” (pierwsza potowa 2009 r.)
- ogloszenie dokumentu Zafozenia do nowelizacji ustawy Prawo o szkolnictwie
wyzszym oraz ustawy o stopniach i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w
zakresie sztuki (druga potowa 2009 r.);
— ogloszenie Projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz
ustawy o stopniach i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki

(pierwsza potowa 2010 r.).

Co znamienne z punktu widzenia prowadzenia przez panstwo polityki publicznej, MNiSW
o$wiadczato wielokrotnie w oficjalnych komunikatach, iz miaty miejsce bardzo intensywne
konsultacje spoteczne. MNiISW informowato ponadto, Ze Kkonsultacje spoteczne i
instytucjonalne rzadowego projektu nowelizacji byty poprzedzone ponad dwuletnim okresem
spotkan i dyskusji ze $rodowiskiem akademickim. Niestety trudno jest zweryfikowal i
doglebnie przeanalizowaé caty proces konsultacji, gdyz prac nad nowelizacja nie rejestrowat
wowczas Biuletyn Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji33, ktory umozliwia
$ledzenie dokumentéw pojawiajacych si¢ w toku konsultacji (jak np. w przypadku innych
ustaw, a nawet w przypadku wielu juz aktow rozporzadzen MNiISW). Nie mozna w tym
przypadku oceni¢ realnego wptywu wynikow konsultacji na proces stanowienia prawa.
Mozna natomiast sceptycznie zaktada¢, iz konsultowanie tego projektu prawnego byto
jedynie wyrazem koniecznosci spelniania formalnego wymogu przeprowadzania konsultacji,
jak w wielu innych przypadkach konsultacji spotecznych w Polsce®. Nie dziwi zatem taka

opinia o znowelizowanej ustawie, zgodnie z ktora do aktu ustawy jak w kosz na smieci

32 Zob. wigcej: A. Dziedziczak-Foltyn, Plusy i minusy reformy szkolnictwa wyzszego w Polsce
— proba analizy debaty publicznej, [w:] J. Kostkiewicz, A. Domagata-Krgcioch, M. J.
Szymanski, Szkola wyzsza w toku zmian. Debata wokot ustawy z dnia 18 marca 2011 roku,
Krakow 2011, s. 99-113.

%3 http://legislacja.rcl.gov.pl

% P Bednarz, A. Szcze$niak, M. Bak, Mechanizmy lepszego rzqdzenia — rola konsultacji
spotecznych, ,,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” nr 3/2011, s. 24.
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wrzucono kwestie fundamentalne i trzeciorzedne, przez co nowelizacja sprawia wrazenie
pracy metodq ,,wymij”, , wklej”*®. Zarzuca si¢ prawodawcom, iz przyjeto ustawe bez
uprzedniej rzetelnej analizy ustawy z 2005 roku, i to w pospiechu, co oceniane jest jako
nadganianie zaleglo$ci, ale tez przejaw polityzacji (ofensywa Platformy Obywatelskiej).
Szereg merytorycznych i organizacyjno-technicznych uwag (w tym odnoszacych sig¢
bezposrednio do procesu przygotowywania ustawy) pod adresem nowego Prawa o0
szkolnictwie wyzszym to uwagi dotyczace sztuki reformowania. W analizach polityki wobec
szkolnictwa wyzszego akcentuje si¢ nieudolnos¢ i niezdolnos$¢ panstwa do przeprowadzenia
skutecznej reformy, co jest spowodowane brakiem znajomos$ci znanych w Europie zasad
ekonomii politycznej reform. Fundamentalny zarzut dotyczy za$ tego, iz uchwalono ustawe
przed przyjeciem politycznego planu, jakim powinna by¢ strategia rozwoju szkolnictwa
wyzszego do 2020 roku (pomimo faktu, iz od 2010 roku opracowane sa jej dwa projekty:
ministerialno-ekspercki oraz $rodowiskowy).®® Z catq pewnoscia taka odwrocona kolejnosé
nie stanowi dowodu na konsekwentny sposob prowadzenia polityki w zakresie szkolnictwa

WYZSZego.

Znowelizowane prawo oceniane jest negatywnie przez samych prawnikow. H. lzdebski i J.
Zielinski w komentarzu do ustawy pisza o niej, iz nie jest, niestety, przyktadem ,,dobrego
prawa” czy, Scislej, dobrego ustawodawstwa (bona lex), bowiem w zbyt wielu miejscach nie
odpowiada postulatowi prawa juz nie tylko dobrego, ale jak to okresla Trybunatl
Konstytucyjny, gdy mowi o legislacji przyzwoitej czy poprawnej, , przyzwoitego”. Nazbyt
wiele w niej niedookreslen, lapsusow i luk — a to w oczywisty sposob utrudnia jej rozumienie
i w konsekwencji wykiadnie.37 Co ciekawe, owe niedoskonatosci ustawy dostrzega tez inny
komentator ustawy — M. Chatupka — cho¢ odmiennie je interpretuje i prezentuje piszac, iz
potencjalne luki w prawie czy niedoprecyzowania warto postrzegac nie w kategoriach wad
czy bledow, ale w perspektywie zwiekszania odpowiedzialnosci i autonomii uczelni, unikania

przeregulowania (...) oraz pola dla interpretacji sqdowej, praktyki i doktryny™.

% Dubel L., Refleksje o obecnym i przewidywanym stanie szkolnictwa wyzszego, cz. I,
http://lewica.pl/index.php?1d=27084 (dostep 2.11.2012).

3¢ 7ob. A. Dziedziczak-Foltyn, Plusy..., op. cit., s. 112-113.

3" H. 1zdebski, J. Zielinski, Prawo o szkolnictwie wyzszym. Ustawa o stopniach naukowych i
tytule naukowym. Komentarz do nowelizacji, Warszawa 2011, s. 13.

% M. Chatupka, Prawo o szkolnictwie wyzszym z komentarzem, Warszawa 2011, s. 7.
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Jak wynika z informacji Rady Glownej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego oraz Konferencji
Rektoréw Akademickich Szkot Polskich (niestety trudno znalez¢ tg¢ informacj¢ na stronie
MNISW) wiosnag 2012 roku Minister B. Kudrycka powotata Zespdt do spraw zmian
przepisow prawnych w zakresie szkolnictwa wyzszego, ktory ma analizowa¢ uwagi do
ustawy zglaszane przez $rodowisko akademickie®®. Juz sam fakt powotania takiego ciata
naprawczego $wiadczy o tym, iz nowa ustawa nie jest prawem przemyslanym i dobrze
przygotowanym. Co gorsza, dowodzi on raczej atrofii prawa i kryzysu witadzy publicznej w

panstwie, gdyz oznacza instrumentalne wykorzystanie prawa®.

Optymalny a realizowany scenariusz nowelizowania prawa
o szkolnictwie wyzszym

Przyjmujac, ze funkcjonowanie szkolnictwa wyzszego i1 jego rozwdj to kwestia publiczna
lezaca w interesie kraju, nie sposob zgodzi¢ si¢ z dos¢ skrajnym stanowiskiem
formutowanym w odniesieniu do polityki wobec nauki, ze legislacyjne interwencje/ingerencje
panstwa w tej sferze sa zawsze 1 wszgdzie dziataniem politycznym o charakterze tyranii.
Owszem, brak dostatecznej kompetencji merytorycznej, brak znawstwa przedmiotu regulacji i
spraw oraz nieliczenie si¢ z opinia tych, dla ktérych prawo jest stanowione, Mmaja znamiona

. . e . ..41
pewnego rezymu biurokracji 1 rezymu technokracji ™.

Dlatego tylko wyrazniej jawi si¢
potrzeba ,,dobrej roboty” politycznej i prawniczej w postaci stosowania si¢ prawodawcy do
regut polityki prawa w imig¢ polityki wobec nauki, a transponujac na potrzeby tego tekstu
stowa J. Gockowskiego odnoszace si¢ do nauki — w imi¢ polityki wobec szkolnictwa
wstzego42. Uprawianie polityki prawa wobec szkolnictwa wyzszego, podobnie jak wobec

nauki, wymaga bowiem wiedzy z zakresu zaréwno inzynierii prawa i strategii ksztaltowania

%9 Zob. http://www.rgnisw.nauka.gov.pl/?q=node/2093 oraz
www.krasp.org.pl/pliki/809c7f7¢c3958db43db42f157d0b7633e.pdf

0P Winczorek wymienia jako typowe sytuacje instrumentalnego wykorzystywania prawa
m.in. te, w ktorych prawodawca ustanawia akty normatywne, o ktorych wie, ze sa pod
wzgledem merytorycznym lub legislacyjnym utomne (i zapowiada ich rychia korektg) lub te,
w ktorych prawodawca dziata pod wptywem pewnego imperatywu moralnego, politycznego
czy ekonomicznego, a takze te, ktorych prawodawca poprzez akt prawny chce udowodnic¢
wrazliwo$¢ na wyrazane pod jego adresem oczekiwania spoteczne. Zob. P. Winczorek,
Instrumentalne wykorzystywanie prawa w procesie prawotworczym, ,,Studia luridica”
XXXVI111/2000, s. 33-39.

*1 J. Go¢kowski, Prawo potrzebne nauce, ,,Nauka” 3/2007, s. 128-129.

* Ibidem, s. 117-118.
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kultury prawnej, jaki i inzynierii polityki i strategii zmiany spotecznej, socjologii prawa oraz

socjologii nauki (i szkolnictwa wyzszego — przyp. autorki)*.

W literaturze przedmiotu dotyczacej reformy szkolnictwa wyzszego wiele jest komentarzy i
sugestii odnoszacych si¢ do optymalnego sposobu prowadzenia polityki i konstruowania
prawa. W zasadzie owe rekomendacje sa ze soba zbiezne i koresponduja z idea dobrego
prawa, ze sztuka uprawiania polityki publicznej, z koncepcja sprawnego panstwa. Jako ich
ilustracj¢ warto przytoczy¢ choéby stanowisko Jerzego Woznickiego, ktory w procesach
reformowania szkolnictwa wyzszego pochwala ewolucj¢ 1 ostrzega przed nadreformatorska
gonitwa nieustannych zmian. Rekomenduje on réwniez namyst nad tym, coO powinno a co nie
musi by¢ regulowane ustawowo, gdyz po narzedzia ustawowe nalezy sigga¢ w ostatecznosci,
a gdzie to jest mozliwe — probowaé stosowaé narzedzia usytuowane nizej w hierarchii
legislacyjnej**. Ponadto autor ten pisal, iz (...) kluczowe opracowania dotyczqce przysztosci
szkolnictwa wyzszego, a wiec 1 dokumenty strategiczne i1 projeksy ustaw, powinny byé
wspolnym dzielem ministra i obdarzonych mandatem reprezentantow wiodqcych organizacji
lub instytucji przedstawicielskich uczelni i srodowisk akademickich®. To jednak autor uwaza,
jak wspomniano wczesniej, za spelniony postulat. Inna kwestia, ze (...) nalezy najpierw
opracowac strategie, a w tym jej studium wykonalnosci, potem okresli¢ program operacyjny
zmian przewidywanych do wprowadzenia do roku (...), nastgpnie przygotowaé zmiany
legislacyjne majqce charakter planowo przeprowadzanych kolejnych krokow nowelizujqcych
ustawodawstwo*. Tego postulatu nie spetniono w przypadku nowego Prawa o szkolnictwie

WyZszym.
Konkluzje
Krotko reasumujac, koncentracja panstwa na poprawie efektywnosci rzadzenia i na wdrazaniu

efektywnej polityki rozwoju w minimalnym stopniu poprawita jako$¢ procesu legislacyjnego

w przypadku nowego Prawa o szkolnictwie wyzszym. Trudno tez uzna¢ nowelizacjg tej

** Ibidem, s. 116.

* J. Woznicki, Bilans i pespektywy zmian legislacyjnych w polskim szkolnictwie wyzZszym —
podejscie metodologiczne, [w:] S. Walto$, A. Rozmus (red.), Jaka ma by¢ reforma
szkolnictwa wyzszego w Polsce?, Rzeszow 2009, s. 37.

* Ibidem,, s. 34.

“® Ibidem, s. 40.
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ustawy za $wiadectwo nowoczesnej i zgodnej ze standardami dobrego rzadzenia polityki

publicznej.

Nowe Prawo o szkolnictwie wyzszym jako or¢z reformy moze stanowi¢ szanse¢ na realna
poprawe sytuacji w szkolnictwie wyzszym, jednak z uwagi na szereg mankamentéw natury
merytorycznej a takze formalnej, szanse te sa mniejsze, a przez niektorych reprezentantow
srodowiska oceniane jako zadne. Tym samym niedoskonata, a nawet oceniania jako zla

ustawa, niekoniecznie musi przynie$¢ oczekiwane w wyniku reformy rezultaty.

W pracach nad ustawa przede wszystkim mozna byto zadbaé o wlasciwa chronologi¢ dziatan
politycznych zwiazanych z wdrazaniem reformy (najpierw strategia, potem ustawa), o jakos¢
debaty towarzyszacej reformie (angazujac bardziej srodowisko do dyskusji nad reforma) oraz
0 wymiar informacyjno-komunikacyjny procesu legislacyjnego (umozliwiajac tatwy dostep

do dokumentow zwiazanych z konsultacjami spotecznymi w przypadku tej ustawy).
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