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Postulat selektywnego charakteru
deregulacji w szkolnictwie wyzszym'

STRESZCZENIE. Artykut poéwiecony jest zagadnieniom deregulacji w zakresie spraw obejmowanych
przez ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym z 2005 r. Po kolejnych nowelizacjach tej ustawy w la-
tach 2011, 2014 i 2016 sformulowany zostal niebudzacy watpliwosci w debacie publicznej postulat
deregulacji systemu. Trzeba zadaé sobie jednak pytanie, czy nalezy okreslic jej granice, a jesli tak,
to jakiej sa one natury i na podstawie jakich przestanek powinny zostaé zidentyfikowane. Stanowi-
sko autora wyraza konieczno$¢ okre§lenia takich granic. W tekécie zagadnienia te zostaly poddane
analizie z uwzglednieniem zakresu i charakteru pozadanych ograniczen. Wskazane tez zostaly ob-
szary, ktore powinny by¢ objete regulacjami ustawowymi. Oznacza to, ze deregulacja powinna mie¢
charakter selektywny, pozostawiajac okre$lone kwestie poza zakresem tego dzialania. W artykule
po wprowadzeniu w problematyke przedstawiono argumentacje na rzecz niezbednosci zachowania
szkolnictwa wyzszego jako dziatu regulowanego. Nastepnie przywotano postulat deregulacji i jej uwa-
runkowania, z rozr6znieniem poje¢ deregulacji gramatycznej, funkcjonalnej i wykonawczej, wpro-
wadzonych przez autora. W tym kontekscie sformutowano postulat nadania deregulacji charakteru
selektywnego. W §lad za odnotowaniem znaczenia konstytucyjnej zasady autonomii uczelni zapre-
zentowano postulowane relacje w odniesieniu do kompetencji regulacyjnych w ukladzie: ustawa —
statut uczelni. W podsumowaniu zwrocono uwage, ze wnioskowana deregulacja z ograniczeniami
wpisuje sie w pozadane uwarunkowania rozwojowe instrumentarium prawnego w obszarze gover-
nance w szkolnictwie wyzszym. W Dodatku przywolano fragmenty dokumentéw podkreslajacych
znaczenie dobrych praktyk w sferze stanowienia prawa dotyczacego szkolnictwa wyzszego i nauki.

SEOWA KLUCZOWE: szkolnictwo wyzsze, selektywna deregulacja, autonomia uczelni, ustawa, statut

! W artykule wykorzystano wybrane tezy i stwierdzenia autora, przedstawione w jego wezesniej-
szych publikacjach albo opracowaniach zbiorczych FRP: Strategia rozwoju... 2009; Woznicki 2007;
Program rozwoju... 2015.
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Wstep

Rozpoczynajac proces zmian legislacyjnych w szkolnictwie wyzszym, trzeba zmie-
rzy¢ sie z podstawowym dylematem zawartym w odpowiedzi na pytania, co i w
jakim zakresie powinno by¢ przedmiotem regulacji ustawowych, zwlaszcza tych
o charakterze fundamentalnym, okreslajacych model instytucjonalny uczelni i jej
relacje z interesariuszami wewnetrznymi i zewnetrznymi, oraz jaka, a w szczegol-
nosci jak gleboka, powinna by¢ ingerencja ustawowa.

Nie ma watpliwosci, ze nowe przepisy powinny by¢ przygotowywane i redago-
wane z odwolaniem sie do intencji i rozwigzan chroniacych prawo przed patologia
nadregulacji. W procesie legislacyjnym trzeba nieustannie przeprowadza¢ symu-
lowana kontrole na wyjsciu, a wiec uwzgledniajac ewentualne skutki proponowa-
nych regulacji, tak by nie ulega¢ w pracach legislacyjnych nie zawsze wlasciwej tezie
o bezwzglednym prymacie zwiezloSci i niewielkiej objetosci tekstu ustawy. Nalezy
tez zachowywacé niezbedny krytycyzm wobec pierwotnie zakladanych lub wstepnie
deklarowanych hasel i intencji deregulacyjnych, ktére moga stanowié zagrozenia dla
zasad wspolnoty i wolno$ci uczelni. Zbyt daleko idaca deregulacja moglaby ozna-
czat chaos i konflikty na uczelniach, ktérych rozwigzaniem moga sta¢ sie tendencje
do nadregulacji statutowych. Nalezy takze unika¢ nieustannego mnozenia wprowa-
dzanych zmian w opracowywanym projekcie ustawy, istotnie wykraczajacych poza
przyjete zalozenia, co mozna okresli¢ jako pokuse ,wszystkoizmu zmiany”.

Zalozenie o potrzebie nadania selektywnego charakteru deregulacji zostalo za-
proponowane w tekscie ,Strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego na lata 2010-2020
— projekt srodowiskowy”, opracowanej przez Fundacje Rektorow Polskich dla Kon-
sorcjum KRASP(KRePSZ)-FRP-KRZaSP i przyjetej przez jego czlonkéw przy po-
parciu RGNISW.

Deregulacja powinna mie¢ zatem charakter selektywny, a nie absolutny. Przy-
ktadowo, nalezy regulowa¢ wymogi jakoSci dzieta i przejrzystosci uczelni oraz ob-
szary gwarancji praw, w tym reguly uzyskiwania i weryfikacji efektow, dzialajac
zgodnie z ustawowymi zasadami nadzoru. Deregulacji powinny podlegaé sposoby
i $ciezki uzyskiwania rezultatow oraz procedury, a takze szeroko rozumiany obszar
mikrozarzadzania w uczelniach.

Narzucanie prewencyjnej roli ustawy jako priorytetu w procesie legislacyjnym
byloby niewlasciwe. Nie nalezy tworzy¢ prawa na bazie regut odpowiedzialnosci
zbiorowej. Przeciwnie, nalezy odwolywac¢ sie do zasady zaufania i pomocniczosci
w procesie eliminowania Zrodel patologii, wyposazajac wlasciwe organy nadzorcze
w kompetencje niezbedne do efektywnego reagowania na zdarzenia niepozadane.

W procesie stanowienia prawa w szkolnictwie wyzszym nalezy odwolywaé sie
do konstytucyjnej zasady autonomii uczelni, wskazujac w zalozeniach do ustawy
obszary niezbednych regulacji i pozgdane kierunki deregulacji. Taki proces z lat
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2015-2017 mamy juz za soba. Jego skutkiem bylo przyjecie tezy o potrzebie wpro-
wadzania w szkolnictwie wyzszym zmian glebokich i dotyczacych szerokiego za-
kresu zagadnien. Nie oznacza to jednak pozbawiania panstwa jego niezbywalnych
rol. Nie ma przeszkod, aby pozostawalo to w zgodnosci z konstytucyjng zasada
autonomii uczelni, ktorej zakres pozostaje przedmiotem regulacji ustawy zwykle;j.
Autonomia szkol wyzszych jest fundamentalng zasadg warunkujaca kreatywno$é
kadry naukowej i gwarantujaca mozliwie nieskrepowane warunki rozwojowe uczel-
ni i §rodowiska akademickiego. Jest oczywiste, ze wymaga to ustawowego powigza-
nia z zasada odpowiedzialnosci szkoly wyzszej, w ramach jej powinno$ci dzialania
na rzecz interesu publicznego. Wymaganie to wynika z zasady stuzebnos$ci uczelni,
w szczegolnosci z jej tzw. trzeciej misji.

Oznacza to bezwzgledny wymog gwarancji prawnych dla rozstrzygania spraw
wewnetrznych uczelni przez jej wlasne organy. Powinien on jednak zosta¢ zhar-
monizowany z wymogami zapewniajacymi mozliwosci sprawowania skutecznego
nadzoru przez wlasciwe organy panstwa i ich efektywnych reakcji w przypadku za-
istnienia nawet incydentalnych przypadkéw o charakterze patologicznym.

W procesie stanowienia prawa nalezy ograniczy¢ tendencje do obejmowania
wszystkich podmiotéw rygorystycznymi przepisami (na wszelki wypadek), wpro-
wadzajaca narzedzia kontroli powszechnej w obawie przed tamaniem regul.

Rola panstwa obejmuje takze konieczno$¢ obnizania ryzyka edukacyjnego,
w obliczu ktorego staje kandydat na studia, a nastepnie student, oddajacy w sposéb
nieodwracalny wybranej przez siebie uczelni najlepsze lata swego zycia, nie majac
peklnej zdolno$ci do oceny jakoSci oferty uczelni i jej pdzniejszej realizacji.

Organy panstwa dzialaja w systemie nauki i szkolnictwa wyzszego jako inwe-
stor dysponujacy srodkami publicznymi w imieniu podatnikow. To naklada na te
organy obowigzek czuwania nad spelmianiem przez uczelnie wymogéw konstytu-
cyjnych: legalno$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnoSci. Wynika to takze z ustaw
innych niz te dotyczace szkol wyzszych, czego badaniem zajmuje sie m.in. Najwyz-
sza Izba Kontroli, zgodnie ze swoimi kompetencjami konstytucyjnymi.

Te i inne uwarunkowania, o ktorych bedzie mowa w artykule, potwierdzaja jego
teze i intencje autora ostabienia ujawniajacych sie niekiedy nadmiernych oczeki-
wan deregulacyjnych oraz ograniczenia ryzyka nieposkromionego zapatu deregulu-
jacego u niektorych projektodaweow i opiniodawcow przyszlych regulacji.

1. Niezbednos¢ regulaciji i ich rola systemowa

Regulacje warunkuja wlaéciwe funkcjonowanie systemu oraz wplywaja na stan
i postepowanie organow uczelni. Glownym regulatorem dzialania systemu szkol-
nictwa wyzszego i jego rozwoju sa ustawy i rozporzadzenia jako narzedzia prawne
polityki edukacyjnej panstwa.
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Zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 .
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. nr 100, poz. 908) podjecie decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza sie szeregiem czynnosci:

1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkéw spolecznych w dziedzinie wymagajacej
interwencji organéw wladzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw ich
zmiany;

2) ustaleniem potencjalnych, prawnych i innych niz prawne, srodkéw oddzialywania
umozliwiajacych osiagniecie zamierzonych celow;

3) okresleniem przewidywanych skutkow spolecznych, gospodarczych, organizacyj-
nych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiazan;

4) zasiegnieciem opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnieciem sprawy;

5) dokonaniem wyboru sposobu interwencji organéw wladzy publicznej [...].

Zgodnie z § 2 rozporzadzenia ,Ustawa powinna wyczerpujaco regulowa¢ dang
dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istotnych
fragmentow tej dziedziny”. Ten ostatni wymog techniki prawodawczej moze sprzy-
jac pojawianiu sie nadregulacji.

W dokumencie programowym KRASP z 2015 r. znaczenie i role regulacji przed-
stawiono nastepujaco:

Regulacje zawarte w akcie prawnym rangi ustawowej w odniesieniu do szkolnictwa
wyzszego spetniaja wazne funkcje wplywajace na wybrane obszary w systemie: okre-
Slaja organizacje systemu (framework), charakteryzuja zakres autonomii instytucjo-
nalnej, sa gwarancja praw i wolno$ci oraz instrumentarium obnizania ryzyka (pracow-
nicy, studenci, doktoranci) i walki z nieprawidlowo$ciami. Regulacje sa niezbednym
zrodlem tytulu do uprawnien kontrolnych i nadzorczych, a takze podstawa stosunkow
administracyjno-prawnych w szkolnictwie wyzszym. Regulacje stanowia fundament
dzialania uczelni ,prawnej” w panstwie prawnym i zrédlo delegacji statutowych. Wy-
znaczaja reguly gospodarki i dyscypliny finansowej (zasady odpowiedzialnosci, przy-
chody, koszty, kontrola zarzadcza...). Stanowig zrodlo tozsamosci i umocowania for-
malnego Rady Gléwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, konferencji rektorow, Polskiej
Komisji Akredytacyjnej, komisji akredytacyjnej(ych), parlamentu studentéow i krajo-
wej reprezentacji doktorantow. Regulacje sie rowniez sposobem umocowania rynku
jako regulatora (Woznicki 2015: 84-85).

Ustawodawstwo powinno zapewnia¢ uczelniom publicznym mozliwo$¢ wybo-
ru najbardziej odpowiedniego dla kazdej z nich modelu w ramach wskazanego,
niezbednego minimum regulacji. Do tego minimum musi naleze¢ wyczerpujace
okreslenie w ustawie organéw uczelni. Powinno ono obejmowac¢ takze obowiazek
uzyskiwania decyzji wlasciwego organu wladzy publicznej albo wydawania pozwo-
lenia przez wlasciwy organ panstwa, warunkujacych utworzenie szkoly wyzszej.
Ustawa musi definiowa¢ podstawowe pojecia dotyczace uczelni i prowadzenia stu-
diow (w tzw. stowniczku). Terminologia w szkolnictwie wyzszym nalezy bowiem
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niewatpliwie do materii ustawowej. Prowadzenie studiéw powinno odbywac sie po
uzyskaniu akredytacji wlasciwego organu wskazanego w ustawie. Uczelnie muszg
by¢ instytucjami zaufania publicznego — rozpoczecie studiow przez mtoda osobe to
rodzaj inwestycji osobistej studenta. Panstwo dzieki swojej roli regulacyjnej i nad-
zorczej jest gwarantem, ze dana instytucja na takie zaufanie zastuguje.

Dla unikniecia patologii zagrazajacych tozsamosci uczelni jej dziatalno$¢ w ob-
szarze finansow i gospodarki powinna by¢ przedmiotem odpowiednich regulacji.
Jest to obszar szczegolnie wrazliwy dla reputacji szkoly wyzszej. Pojawienie sie
w nim nieprawidlowosci mogloby destrukcyjnie wplynaé¢ na autorytet i pozycje
uczelni w przestrzeni publicznej. Odpowiednie ustawowe wymagania regulacyjne
stuza zatem m.in. obnizaniu ryzyka w tej sferze.

Wypelnianie przez panstwo zadan dotyczacych pielegnowania systemu i utrzy-
mywania tadu systemowego, w tym regul finansowania budzetowego, wymaga
precyzyjnych regulacji. Odpowiednie, szczegdlowe regulacje niezbedne sa rowniez
do sprawowania przez panstwo nadzoru polegajacego na skutecznym reagowaniu
w trudnych sytuacjach wystepujacych na uczelniach. Konieczne sa tez regulacje
okreslajace wymogi rozliczalnos$ci i transparentnoéci. Wskazane jest jednak ogra-
niczenie sprawozdawczosci i niektorych innych obcigzen biurokratycznych.

Proces regulowania systemu szkolnictwa wyzszego wymaga respektowania za-
sad ciagloSci i przewidywalno$ci. Wazna jest stabilno$¢ regul, ktore nie powinny
podlegac zbyt czestym zmianom. Istotne jest wprowadzenie zasady, zgodnie z kto-
ra podmioty odpowiedzialne za dzialanie systemu nie moga w sposéb dowolny
powieksza¢ zakresu niezbednych ich zdaniem regulacji ustawowych. Kwestie te
wymagaja dialogu spolecznego ze §rodowiskiem akademickim reprezentowanym
przede wszystkim przez podmioty przedstawicielskie umocowane ustawowo.

Za Kkluczowe nalezy uzna¢ dwa poziomy regulacji: ustawe i statut uczelni. Kaz-
dy z tych aktéw prawnych pehni inng role regulacyjng. Ustawa definiuje podsta-
wy ustrojowe instytucji szkolnictwa wyzszego oraz spelnia wymagania delegacji
konstytucyjnych, w tym realizuje szczeg6lnie wazny wymog autonomii uczelni.
Natomiast rola statutu uczelni obejmuje wypelnianie delegacji ustawowych i ure-
gulowanie w niezbednym zakresie obszar6w nieuregulowanych w ustawie. Statut
okresla tez wiele innych szczegolowych kwestii dotyczacych wewnetrznych regut
dzialania szkoly wyzsze;j.

2. Deregulacja jako fundamentalne zatozenie
procesu stanowienia prawa

W $wietle przyjetego rozumienia deregulacji znaczenie dla proceséw deregulacyj-
nych maja przede wszystkim prace legislacyjne. Zakres przedmiotowy pojecia de-
regulacji jest jednak zréznicowany. Z jednej strony deregulacje mozna rozumiec
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jako proces gramatyczny (wprowadzmy tu pojecie deregulacji gramatycznej) ozna-
czajacy tworzenie krotszego aktu prawnego albo bardziej zwiezlego, z postulowa-
nym a priori zmniejszeniem jego objetosci. Z drugiej strony deregulacja moze by¢
przeprowadzona z wykorzystaniem zmian w sposobie i tre$ci regulowania systemu,
z postulatem uwolnienia go od gorsetu nadregulacji w okre$lonym zakresie. Dere-
gulacja taka, wprowadzajgca zmiany istniejacych regulacji o charakterze celowo-
Sciowym bez wzgledu na objetos¢ tekstu, powinna by¢ rozumiana jako deregulacja
funkcjonalna. Zmiana odregulowujgca dzialanie uczelni, wprowadzona na pozio-
mie rozporzadzen, moze zosta¢ okreslona jako deregulacja wykonawcza. Oznacza-
toby to przede wszystkim mniej delegacji do rozporzadzen i bardziej ograniczony
ich zakres.

Dzialaniem istotnym z uwagi na deregulacje jest przyjecie w szerszym zakresie
metody autoregulacji oraz stosowanie zasady pomocniczosSci. Taka samoregulacja
oznacza mechanizmy regulacji wlasnej na nizszym, instytucjonalnym poziomie
w systemie szkolnictwa wyzszego.

Deregulacji stuzy stosowanie standardéw prawidtowej legislacji, obejmujacych
m.in. ocene skutkow regulacji (OSR), przestrzeganie standardoéw konsultacji spo-
tecznych i zasady partycypacji w procesie stanowienia prawa. Jakoéci legislacji
stuza dobre praktyki oraz ograniczenie stosowania tzw. zasady tepego legalizmu,
szczegllnie w procesie interpretacji prawa. Oznacza to, ze problem deregulacji na-
lezy rozpatrywac¢ na szerszym tle uwarunkowan zwigzanych z kultura stanowienia
prawa.

Panstwo, realizujac polityke publiczng w szkolnictwie wyzszym, powinno by¢
wspierane przez instytucjonalnych partneréw srodowiskowych, a w tym zwlaszcza
przez umocowane w ustawach niezalezne i reprezentatywne organy oraz podmio-
ty przedstawicielskie, w tym RGNiSW i konferencje rektorow KRASP(KRePSZ)
i KRZaSP, a takze pozarzadowe organizacje pozytku publicznego, w tym think-tan-
ki, fundacje, stowarzyszenia i federacje tworcow. Takie partnerstwo sprzyja wpro-
wadzaniu zréwnowazonych rozwiazan o charakterze deregulacyjnym.

W rozwazaniach nad procesem deregulacji warto rowniez zwroci¢ uwage na
deregulacyjna role rynku jako regulatora. Niektore kategorie rynkowe moga miec¢
zastosowanie w szkolnictwie wyzszym. Do dzialania uczelni odnosza sie w czesci
kategorie popytu, podazy i ceny, a w bardziej ograniczonym zakresie takze samo
pojecie produktu. Zastosowanie znajduje rowniez umowa cywilnoprawna, cho¢ nie
we wszystkich rodzajach dzialalnosci, gdyz nie stosuje sie tej formy do rezultatu
dziatalno$ci edukacyjnej (nie zawieramy ze studentem umowy o charakterze cywil-
noprawnym na wyniki ksztalcenia). Do szkolnictwa wyzszego odnoszg sie tez takie
kategorie, jak: sprzedaz, ustuga, inwestycja, produkeja, zysk, podatek, klienci, in-
teresariusze (stakeholders), konkurencja oraz certyfikacja produktow i licencjono-
wanie (w praktyce powigzane z akredytacja). Jednak szkolnictwo wyzsze nie moze
sta¢ sie zwyklym rynkiem o charakterze sektorowym ze wzgledu na rézne ograni-
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czenia, w tym te fundamentalnej natury. Uczelnia wypracowuje nadwyzke finanso-
wa, ale jej dzialanie nie jest nastawione na zysk, poniewaz cele niekomercyjne sa
wazniejsze od wynikow ekonomicznych. Dla uczelni najwazniejsza jest realizacja
misji i tradycyjnego postannictwa uniwersytetu oraz zachowanie kultury instytucji
akademickiej. Nie mozna zatem optymalizowa¢ dzialania uczelni ze wzgledu na do-
mniemane efekty ekonomiczne.

Warunkiem utworzenia publicznej szkoly wyzszej jest uzyskanie pozytywnej de-
cyzji wladciwego organu panstwa. Uczelnia ma mozliwo$¢ prowadzenia dzialalno-
Sci pod warunkiem spekienia okre$lonych wymogdéw ustawowych dotyczacych jej
ustroju i organizacji. Wymogi te warunkuja funkcjonowanie szkot wyzszych. Rela-
cje uczelnia — student maja charakter administracyjno-prawny. Obowiazuje tu tzw.
wladztwo zakladowe i skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Finansowa-
nie znacznej czedci dzialan szkol wyzszych ma charakter dotacyjny, a nie kontrak-
towy. Nie mozna sprywatyzowac uczelni publicznej, nie ma tez mozliwosci prze-
ksztalcenia jej w spolke, a uczelnia nie podlega regulacjom Kodeksu handlowego.

Ograniczenia rynku w szkolnictwie wyzszym maja charakter fundamentalny.
Zakres rynkowoSci szkolnictwa wyzszego jest zalezny od przyjetych w danym kra-
ju rozwigzan systemowych i modelowych w stosunku do dziatajacych instytucji.
Szkolnictwo wyzsze ma pewne cechy, ktore zawsze beda ograniczac jego wolnoryn-
kowo§¢, ale granice stosowalnoéci rynku jako regulatora mozna prawnie okreslac
na rézne sposoby.

Wspolczesnie rynek ze wszystkimi swoimi ograniczeniami stal sie jednym z re-
gulatoréw w szkolnictwie wyzszym i odgrywa role stymulatora rozwoju instytucji
akademickich. Jego oddzialywanie mozliwe jest przy obecnoéci innych regulato-
row systemowych o charakterze nierynkowym. Charakter wplywu rynku zalezy od
wyboru modelu i zasad finansowania publicznej instytucji akademickiej. Istotny
jest tez rodzaj dzialalno$ci prowadzonej w uczelni. Oddzialywanie rynku jest silnie
uwarunkowane przez zasady i zakres odplatno$ci na studia oraz stopien powszech-
nosci czesnego.

W ramach systemu szkolnictwa wyzszego nalezy rozwija¢ mechanizmy rynko-
we, poniewaz takie dzialanie sprzyja wzrostowi konkurencji miedzy uczelniami
oraz ksztaltuje ich partnerskie wspoldziatanie (zasada koopetycji).

3. Postulat selektywnego charakteru deregulag;ji

Deregulacja jest elementem koncepcji stanowienia prawa, z postulatami ograni-
czania pozadanych obszaréw regulacji oraz podejmowania dzialan prowadzacych
do oczekiwanych efektow deregulacyjnych. W szkolnictwie wyzszym niezbedna
jest deregulacja, ale z zalozenia o charakterze ograniczonym. Postulat takiej se-
lektywnej deregulacji zostal przedstawiony w 2009 r. w projekcie Srodowiskowym
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Strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego do 2020 r. W dokumencie tym stwierdza
sie m.in.:

Dziataniem, ktore nalezy podjaé¢ w celu do usuniecia nadregulacji w systemie szkolnic-
twa wyzszego jest:
» wyeliminowanie — w ramach selektywnej deregulacji w systemie szkolnictwa wyz-
szego — przepisow narzucajacych udzial panstwa w mikrozarzadzaniu w uczelniach;
* zréznicowanie nakladanych na uczelnie rygoréw ustawowych, dotyczacych dyspo-
nowania Srodkami finansowymi w zalezno$ci od Zrodta ich pochodzenia, umozli-
wiajace racjonalizacje dzialania uczelni [Strategia rozwoju... 2009: 101].

Selektywne podejscie do proceséw deregulacji pozwala na wprowadzanie zmian
w pewnych obszarach, przy jednoczesnym utrzymaniu treéci i zakresu niezbednych
regulacji w innych. Prawidlowo rozumiana deregulacja powinna chroni¢ przed zly-
mi praktykami w zakresie projektowania, stanowienia i nowelizacji prawa, zarow-
no na poziomie ustawowym, jak i statutowym. Nie nalezy za wszelka cene dazy¢ do
rewolucyjnej deregulacji w szkolnictwie wyzszym. Trzeba liczy¢ sie z tym, ze taka
deregulacja oznaczataby przeniesienie ciezaru regulacji we wszystkich aspektach
dzialania na same uczelnie, naruszajac tad systemowy i ogolne zasady stanowienia
prawa w panstwie. WlaSciwe jest tez, aby ustawa tworzyta warunki do pewnej od-
pornosci samych uczelni na nadregulacyjne tendencje cztonkow wlasnych organow
oraz legislatorow — tworcow statutow.

4, Regulacje a autonomia instytucjonalna

Autonomia uczelni jest warto$cia nie tylko konstytucyjna, ale i fundamentalna.
Zgodnie z art. 70 ust. 5 Konstytucji RP ,zapewnia sie autonomie szkdt wyzszych na
zasadach okre$lonych w ustawie”. Ma ona zatem charakter ustrojowy. Zakres au-
tonomii instytucjonalnej stanowi istotny wyznacznik w réznych modelach uczelni.
Potwierdza to fundamentalny charakter pojecia autonomii na gruncie szkolnictwa
WYZSZ€ego.

Dokument pn. ,Deklaracja Erfurcka” z 1996 r.2, poSwiecony tzw. uniwersyteto-
wi odpowiedzialnemu, zawiera m.in. nastepujace stwierdzenie:

Uczelnia ma stanowi¢ odpowiedzialng wspolnote, nie zas anarchistyczne czy nieodpo-
wiedzialne stowarzyszenie. Na szkolach wyzszych ciazy obowiazek takiego organizo-
wania sie, aby ich decyzje podejmowane byly po wszechstronnej konsultacji, lecz bez
zbytniej zwloki, a uzgodnione dzialania wprowadzane w czyn w pelni i sumiennie, przy
minimum kosztéw. Jako wspdlnota uczonych i studentdéw uczelnia ponosi zespoltowa
odpowiedzialno$¢ za dzialania podjete przez swe wladze badZ w jej imieniu.

2 http://www.weu.int/documents/971118en.pdf [13.07.2017].
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7 zasady autonomii uczelni szkot wyzszych i zasady pomocniczosci wynika po-
trzeba uregulowania systemu przez akty normatywne o mocy powszechnie obowia-
zujacej, ale zredukowane do niezbednego minimum. Regulacja nie moze naruszy¢
istoty autonomii szkoly wyzszej. Zasada proporcjonalnosci nakazuje, aby ingeren-
cje w dzialanie danego samodzielnego podmiotu ograniczy¢ do przypadkow, gdy
jest to konieczne w stopniu wymaganym do osiggniecia zamierzonego celu repre-
zentujgcego nadrzedny interes publiczny.

Pozytywnym przykladem wiasciwej regulacji moze byc¢ art. 4 ustawy Prawo
o szkolnictwie wyzszym z 2005 r. (Dz.U. nr 164, poz. 1365) w brzmieniu:

1. Uczelnia jest autonomiczna we wszystkich obszarach swojego dzialania na zasadach
okre$lonych w ustawie.

2. Uczelnie kieruja sie zasadami wolnoéci nauczania, badan naukowych i tworczosci
artystyczne;j.

3. Uczelnie, pelnigc misje odkrywania i przekazywania prawdy poprzez prowadzenie
badan i ksztalcenie studentow, stanowia integralna cze$¢ narodowego systemu edu-
kacji i nauki.

4. Uczelnie wspolpracuja z otoczeniem spoleczno-gospodarczym, w szczegdlnosci
w zakresie prowadzenia badan naukowych i prac rozwojowych na rzecz podmiotow
gospodarczych, w wyodrebnionych formach dzialalnosci, w tym w drodze utworze-
nia spolki celowej, o ktérej mowa w art. 86a, a takze przez udzial przedstawicieli
pracodawcow w opracowywaniu programoéw ksztalcenia i w procesie dydaktycz-
nym.

5. Organy administracji rzadowej i organy jednostek samorzadu terytorialnego moga
podejmowac decyzje dotyczace uczelni tylko w przypadkach przewidzianych w usta-
wach.

Konieczne jest wigzanie stopnia wolno$ci regulacyjnej z zakresem odpowie-
dzialnoSci wlasnej przyjmowanej przez organy uczelni. Stuza temu regulacje okre-
Slajace wymogi i zasady dziatania i nadzoru oraz reguty kontroli zarzadcze;j.

5. Postulowane relacje regulacyjne:
ustawa - statut

Zgodnie z trescig kolejnych raportow opracowanych przez Komisje ds. Strategicz-
nych Problemoéw Szkolnictwa Wyzszego KRASP, dzialajaca z udzialem ekspertow
z RGNiSW, obszary regulacji ustawy i statutu powinny ksztaltowac sie nastepujgco:

Ustawa powinna okreslaé¢:

» system szkolnictwa wyzszego, w tym zasady tworzenia i likwidacji uczel-
ni oraz uprawnienia ministra zgodnie z zasada, ze kompetencje nadzorcze
ministra nie s3 domniemywane, a planistyczne, w tym inicjatywne, powinny
by¢ wykonywane z uwzglednieniem warunku przewidywalnosci systemowe;.
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Istotne jest okres$lenie form wspdlpracy miedzynarodowej uczelni w zakresie
ksztalcenia i badan naukowych oraz wspolpracy uczelni z otoczeniem spotecz-
no-gospodarczym. Ustawa powinna zawierac reguly sprawozdawczosci i sys-
temy informacyjne;

organy przedstawicielskie §rodowiska akademickiego w syste-
mie szkolnictwa wyzszego — umocowanie instytucji na szczeblu syste-
mowym, w tym Rady Glownej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Konferencji
Rektorow, samorzadu oraz organizacji studenckich i doktoranckich;

ustrdéj uczelni — jej statut, organy, organizacje uczelni oraz charakter
wspolpracy miedzyuczelniane;j;

mienie i finanse uczelni — mienie uczelni, Zrodta finansowania i zasady
gospodarki finansowej uczelni;

sprawy studenckie i doktoranckie, organizacje studiow i inne
formy ksztalcenia — uprawnienia do prowadzenia studiow, organizacja
studiow, prawa i obowigzki studentéow i doktorantéw, pomoc materialna, od-
powiedzialno$¢ dyscyplinarna studentow i doktorantow, a takze studia pody-
plomowe i inne formy ksztalcenia;

zasady oceny jakoS$ci ksztalcenia i akredytacje — zadania Polskiej
Komisji Akredytacyjnej, komisji Srodowiskowych i akredytacja miedzynaro-
dowa;

prawa i obowiazki pracownikéw uczelni — ustalanie stosunku pracy
pracownikow uczelni, wynagrodzenie i inne §wiadczenia, regulowanie spraw
pracowniczych;

utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa na terenie uczelni (Woz-
nicki 2017b).

Statut powinien okreslaé:

tryb wyboru oraz sktad organéw uczelni;

wymagania kwalifikacyjne, jakie muszg speliac osoby kandydujace na stano-
wiska rektora, prorektorow, kierownika podstawowej jednostki organizacyj-
nej lub do pelienia funkeji w organach kolegialnych uczelni;

szczegoltowe kompetencje organow jednoosobowych i kolegialnych uczelni;
tryb pracy organéw kolegialnych uczelni;

przestanki, tryb stwierdzania wyga$niecia mandatu organu jednoosobowego
lub czlonka organu kolegialnego oraz tryb wyboréw uzupehiajacych;
rodzaje, warunki i tryb tworzenia, likwidacji i przeksztalcania jednostek orga-
nizacyjnych uczelni;

organizacje i funkcjonowanie systemu biblioteczno-informacyjnego uczelni,
w tym zasady korzystania z niego przez osoby niebedace pracownikami, dok-
torantami lub studentami uczelni, a takze sklad, kompetencje oraz tryb powo-
lywania rady bibliotecznej;

zasady zatrudniania nauczycieli akademickich;
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» kryteria oraz tryb dokonywania oceny okresowej nauczycieli akademickich,
z uwzglednieniem mozliwoSci zasiegania opinii ekspertéw spoza uczelni;

» zasady i tryb dokonywania oceny nauczycieli akademickich przez studentow
i doktorantoéw oraz sposob jej wykorzystania;

+ wymagania i kwalifikacje zawodowe osob zatrudnianych na stanowiskach na-

ukowych, naukowo-dydaktycznych i dydaktycznych;

« roczny maksymalny wymiar zaje¢ dydaktycznych osob zatrudnianych na po-

szczegblnych stanowiskach;

» mozliwo$¢ tworzenia wlasnego funduszu stypendialnego i funduszu rozwoju;

« tryb ustalania regulaminu organizacyjnego uczelni;

« tryb wyboru czlonkéw komisji dyscyplinarnych oraz ich kadencje;

o treé¢ Slubowania studentow i doktorantow;

« przepisy porzadkowe dotyczace odbywania zgromadzen na terenie uczelni;

» warunki nadawania tytutu doktora honoris causa i innych godno$ci honoro-

wych oraz tryb postepowania w tych sprawach (Woznicki 2017b).

Projektowane zmiany legislacyjne w szkolnictwie wyzszym powinny uwzgled-
niaé potrzebe wzrostu znaczenia regulacji uczelnianej, dokonywanej przede wszyst-
kim w ramach statutu. Rola i ranga statutu uczelni w systemie Zrédel prawa po-
winny zostac¢ zwiekszone. Ustawa powinna delegowaé do statutow uregulowanie
dotyczace m.in. wewnetrznych struktur uczelni. Wéréd waznych rozstrzygniec
ustawowych musi znalez¢ sie zasada domniemania funkcji regulacyjnych statutu
w sprawach nieuregulowanych na poziomie ustawowym. Nalezy ograniczy¢ zakres
nadmiernego stosowania trzystopniowego systemu tworzenia prawa (ustawa — roz-
porzadzenie — statut uczelni) na rzecz dwustopniowego (ustawa — statut uczelni).
Skala i zakres delegacji do aktow wykonawczych powinny zosta¢ zmniejszone. Tym
samym nastgpilaby zmiana charakteru ministerstwa jako wlasciwego organu. Mi-
nisterstwo peliloby funkcje bardziej strategiczne — dotyczace ksztaltowania wa-
runkow rozwoju systemu i uczelni.

Stosowang zasada powinno by¢ to, ze procesy tworzenia projektu nowej ustawy
oraz wprowadzanie nowych rozwigzan w systemie szkolnictwa wyzszego powinny
zosta¢ poprzedzone poglebiona diagnoza identyfikujaca problemy do rozwigzania
oraz cele inicjatywy regulacyjnej. Diagnoza stanu powinna obejmowac w szczegol-
no$ci badania komparatywne (Kwiek 2010) oraz benchmarking (Woznicki, Mo-
rawski, Luterek i Degtyarova 2015) w szkolnictwie wyzszym.

Podsumowanie

Postulowana deregulacja o charakterze selektywnym staje sie nowym elementem
koncepcji stanowienia prawa w szkolnictwie wyzszym, ze wskazaniem niezbednych
obszarow regulacji. Istotna jest zasada autonomii uczelni jako wartoéci kluczowej
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w systemie szkolnictwa wyzszego. Tworzac zalozenia do nowej ustawy, co stano-
wi niezwykle istotny i niezbedny etap w postepowaniu legislacyjnym, powinno sie
dazy¢ do usuwania nadregulacji w systemie szkolnictwa wyzszego, w tym elimino-
wac udzial panstwa w mikrozarzadzaniu uczelnia, a takze réznicowa¢ nakladane na
uczelnie rygory ustawowe dotyczace dysponowania Srodkami finansowymi w za-
leznosSci od zrodla ich pochodzenia, umozliwiajac tym samym racjonalizacje ich
dzialania.

Nalezy postrzega¢ problem deregulacji, majacej w szkolnictwie wyzszym z za-
lozenia charakter selektywny, na szerszym tle uwarunkowan zwiazanych ze sta-
nowieniem prawa. Wlasciwej regulacji spelniajacej wymogi deregulacyjne shuzy
utrzymywanie standardéw prawidlowej legislacji oraz stosowanie dobrych praktyk
w tym zakresie (patrz Dodatek). Odwolywanie sie w procesie interpretacji prze-
pisow prawa do jego strony funkcjonalnej, a nie jedynie gramatycznej, ktora for-
malnie ma pierwszenstwo, ma w szkolnictwie wyzszym wielkie znaczenie. Nalezy
unika¢ promowania tzw. zasady tepego legalizmu.

Deregulacje nie powinny naruszac zasad autonomii i odpowiedzialnos$ci uczelni,
ktore musza by¢ ze sobg Sci$le powigzane. Im wiecej autonomii, tym wiecej odpo-
wiedzialno$ci uczelni. Minister musi dysponowac realnymi instrumentami sprawo-
wania nadzoru, sprecyzowanego co do zakresu i sposobu w sposdb $cisle wynikaja-
cy z ustawy. Przejrzysto$¢ dzialan ministra i transparentno$é uczelni sa istotnymi
warto$ciami w systemie szkolnictwa wyzszego. Statut musi pozostawaé znakiem
autonomii uczelni — Zrédtem prawa i regulatorem obejmujacym wiecej niz dzi$
kluczowych kwestii. Prawnym efektem deregulacji powinien by¢ wzrost znaczenia
regulacji uczelnianej, dokonywanej przede wszystkim w ramach statutu, z uwzgled-
nieniem zakresu nadzoru prawnego wykonywanego przez wlasciwego ministra lub
w jego imieniu. Deregulacje nalezy postrzegac¢ rowniez pod katem ksztaltowania
prawnych instrumentéw w obszarze governance w szkolnictwie wyzszym, okresla-
jacych tad systemowy i zasady sprawowania wladztwa w szkotach wyzszych.

* % X

Autor wyraza podziekowanie mgr Natalii Krasniewskiej za pomoc przy opracowa-
niu artykuhu.

Dodatek
Znaczenie dobrych praktyk

Warunkiem osiagniecia sukcesu w postepowaniu deregulacyjnym jest spelnienie
wymogow i regul dobrych praktyk zawartych w Zielonej Ksiedze (2013):

Podnoszona w dyskusjach publicznych stabosé¢ systemu legislacyjnego w Polsce wyni-
ka glownie z braku fachowego zaplecza dla dzialan politycznych i $cisle legislacyjnych,
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z braku instytucjonalnego porzadku w procesie stanowienia prawa oraz z niskiej ja-
kosci prawnej regulacji tego procesu [...]. Poprawe systemu stanowienia prawa moz-
na osiggnac poprzez zwiekszenie roli przygotowania oceny wplywu regulacji, udziatu
obywateli w procesie przygotowywania oceny wplywu, odpowiedzialno$ci autora aktu
prawnego za skutki jego wdrozenia [...]. Duze znaczenie nalezy przypisa¢ dobrym zwy-
czajom, wykorzystywaniu najlepszych praktyk, wzorowaniu sie na metodach wypra-
cowanych w innych systemach [...]. Druga sfera dzialan naprawczych to obszar sa-
moregulacyjny - z kodeksami dobrych praktyk, instrukcjami i wytycznymi. Tego typu
dokumenty nie rodza powinno$ci prawnych, nie sa Zroédlem praw i obowiazkow, ale na
autor6w, zobowiazujacych sie do ich stosowania, nakladaja poczucie odpowiedzialno-
$ci za postepowanie zgodne z ich brzmieniem.

Istotne stwierdzenia z tym zwigzane znajduja sie tez w stanowisku wspolnym
Prezydium KRASP, Prezydium PAN oraz Prezydium RGNiSW z dnia 5lipca 2013 r.2:

Prezydium Konferencji Rektorow Akademickich Szkot Polskich, Prezydium Polskiej
Akademii Nauk oraz Prezydium Rady Glownej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego przed-
stawiajg wspolne stanowisko w sprawie zasad prowadzenia procesu legislacyjnego
w odniesieniu do szkolnictwa wyzszego i nauki.

Dzialanie systemu szkolnictwa wyzszego i nauki wymaga wprowadzania nowych
regulacji prawnych w sposob nadazajacy za obserwowanymi i prognozowanymi zmia-
nami w jego otoczeniu. Dzialania legislacyjne powinny by¢ prowadzone w sposéb prze-
widywalny dla Srodowisk akademickich i naukowych, przy zapewnieniu regulacji sta-
bilnych w dtuzszym okresie, w szczegblnosci dotyczacych regul finansowania i polityki
kadrowe;j.

Wprowadzanie zmian w ustawach i rozporzadzeniach powinno byé¢ poprzedzo-
ne nie tylko formalnym spelnieniem wymogéw konsultacji spolecznych, ale przede
wszystkim realnym wspdldzialaniem zainteresowanych ministerstw z przedstawicie-
lami ustawowo umocowanych, reprezentatywnych organéw i organizacji dzialajacych
na szczeblu centralnym w szkolnictwie wyzszym i nauce.

Czeste inicjowanie dzialan legislacyjnych prowadzonych pospiesznie i nierzadko
przy braku zrozumienia i poparcia ze strony $rodowisk akademickich i naukowych,
w warunkach braku dialogu w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan, prowadzi do nie-
jasnosci dotyczacych stanu prawnego.

Za niewlaSciwe nalezy uznawa¢ wprowadzanie regulacji nadmiarowych, z przero-
stem wymogow administracyjnych i biurokratyzujacych dziatalno$¢ instytucji i pra-
cownikow naukowych. Dotyczy to w szczegblnos$ci nadmiaru i zbyt szczegdlowego
charakteru rozporzadzen wydawanych czesto z op6Znieniem naruszajacym wymagane
zasady techniki legislacyjne;j.

Regulacje ustawowe nie mogg ingerowaé w statutowe reguly dzialania organow
i organizacji reprezentatywnych w systemie szkolnictwa wyzszego.

3 http://www.krasp.org.pl/pliki/982d2fddbff52900bo425a8f5ca289dd.pdf [12.08.2014].
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Uznajac przedstawione wartosci za fundamentalne dla niezakléconego rozwoju
szkolnictwa wyzszego i nauki, deklarujemy gotowo$¢ aktywnego uczestniczenia w pra-
cach legislacyjnych.
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The postulate of the selective deregulation
in higher education

ABSTRACT. This article is dedicated to the issues of deregulation in terms of the matters covered by
the Act Law on Higher Education from 2005. After further amendments to the Act in 2011, 2014
and 2016 the postulate of deregulation in the system of higher education has been clearly formu-
lated in the public debate. It is important to raise the question whether or not its boundaries need
to be defined. And if so, what are their nature and on what grounds they should be identified. The
author of this article aims at defining such boundaries. In the paper, these issues were analyzed
considering the scope and nature of the desired constraints. We define specific areas that have be
regulated by legal framework. This means that the implementation of the deregulation should be
selective, excluding certain issues from its scope. The composition of the article is as follows. Once
introduced into the issue, the author presents arguments for the need to preserve higher educa-
tion as a regulated sphere. The postulate of deregulation and its determinants are then introduced,
distinguishing grammatical, functional and executive deregulation. In this context, the postulate of
deregulation of selective character is formulated. Following the recognition of the importance of the
constitutional principle of university autonomy, the postulated relationship Law — University Stat-
ute with regard to regulatory competences is presented. In conclusion, the author points out that the
proposed deregulation with certain constraints fit well into the desired developmental conditions of
the legal framework in the area of governance in higher education. In the Appendix, the author cites
fragments of documents highlighting the importance of good practices in the area of lawmaking in
higher education and science.
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