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STRESZCZENIE. W XXI wieku uczelnie, zwlaszcza publiczne, musza konkurowac o ograniczone za-
soby finansowe. Z tego wzgledu swoboda ich dzialania musiata zosta¢ poddana spolecznej i admi-
nistracyjnej kontroli, tak by wladze publiczne i spoleczenstwo mialy pewnos¢ co do wlaéciwego
wydatkowania finanséw publicznych. Jednocze$nie odrzucana jest koncepcja nadmiernej bezpo-
$redniej ingerencji, ktéra podwazyltaby zasade autonomii uczelni. Artykul stanowi przeglad réznych
prob pogodzenia autonomii i wymogdw roliczalnosci. Rozwigzania i koncepcje opracowane w eu-
ropejskich systemach szkolnictwa wyzszego stanowig takze punkt wyjscia analizy relacji pomiedzy
autonomig a rozliczalno$cia w Polsce.
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Wprowadzenie

W pazdzierniku 1993 r. Centrum Badan Polityki Naukowej i Szkolnictwa Wyzsze-
go zorganizowato konferencje poswiecong analizie przemian szkolnictwa wyzsze-
go w Europie Srodkowej. Jej poklosiem byla wydana w nastepnym roku ksiazka
Changes in Higher Education in Central European Countries (Bialecki i Dabro-
wa-Szafler 1994), a jednym z najwazniejszych watkow stala sie autonomia uczelni.
W tej nieduzej, bo liczacej ledwie 195 stron, ksigzce stowo autonomy powtarza sie
az sze$cdziesiat pie¢ razy. Takie skupienie sie na problematyce autonomii byto po-
dyktowane weze$niejszym do$wiadczeniem politycznej zaleznoscei instytucji szkol-
nictwa wyzszego w Polsce i w calym regionie (Jablecka 1994: 12-15; Leja 2013:
46-53; Antonowicz 2012: 99-101). Transformacja ustrojowa lat 1989-1990 w Pol-
sce, ktorej towarzyszylo przywrocenie zasad demokracji i rzadéw prawa, niemal
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natychmiast wplynela takze na system szkolnictwa wyzszego. Jedna z pierwszych
zmian wprowadzonych ustawg z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym
bylo przywrocenie zasad ,,wolnoéci badan naukowych, wolnosci tworczosci arty-
stycznej i wolnos$ci nauczania” (ustawa jeszcze nie postuguje sie terminem ,au-
tonomia”). To, wraz z przyjeciem podstaw prawnych do tworzenia i dzialania
prywatnych uczelni, calkowicie zmienito system polskiego szkolnictwa wyzszego
(Dobbins 2011: 155-156; Kwiek 2011: 135-136; 2012: 128-130).

W sposob niebudzacy watpliwosci i wykraczajacy poza wolno$é badania i na-
uczania autonomia uczelni zostala wprowadzona przez obowiazujaca do dzis Kon-
stytucje Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Jej art. 70 ust. 5 stanowi: ,Za-
pewnia sie autonomie szkot wyzszych na zasadach okre$lonych w ustawie”. W ten
sposob autonomia uczelni stala sie norma konstytucyjna, natomiast przedmiot
i zakres autonomii mial by¢ okre§lony szczegdtowymi przepisami ustawy. I rze-
czywidcie w ustawie z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym art. 4
w cato$ci dotyczy autonomii. Jego trzy najwazniejsze zapisy brzmia nastepujaco:

1. Uczelnia jest autonomiczna we wszystkich obszarach swojego dzialania na zasadach okre-
Slonych w ustawie. 2. Uczelnie kieruja si¢ zasadami wolnoéci nauczania, badan naukowych
i tworczosci artystycznej. 5. Organy administracji rzadowej i organy jednostek samorzadu
terytorialnego moga podejmowac decyzje dotyczace uczelni tylko w przypadkach przewidzia-
nych w ustawach.

Wprowadzenie nowej ustawy obudzilo na nowo teoretyczne i praktyczne zain-
teresowanie sprawami szkolnictwa wyzszego. Jak pisal Dominik Antonowicz:

Problem autonomii uniwersyteckiej zajmuje centralne miejsce we wspolczesnych dyskusjach
o stanie uczelni i polityce rzadowej wobec nich stosowanej, zarazem — przez powigzania
z ideg wolno$ci nauki — nalezy do podstawowych warto$ci $wiata akademickiego. Autonomia
uniwersytetow europejskich ma dluga tradycje i uwazana jest za nieodlaczna ceche instytucji
akademickich (Antonowicz 2005: 39).

Lecz mimo ogromnej wagi przypisywanej sprawom autonomii polskich uczelni
nadal brakowalo precyzyjnego wyjasnienia, czym ta autonomia jest oraz jaki powi-
nien by¢ jej przedmiot i zakres. Mozna byto odnie$¢ wrazenie, ze jest to kwestia tak
oczywista, iz nie wymaga dodatkowego wyjasniania (Kiebata 2009: 117).

Ale przeciwko takiej oczywistoSci $wiadcza publikacje powstajace w innych
krajach. Jamil Salmi wykazal, Ze w ostatnich latach rosnacej autonomia uczelni
publicznych towarzyszy coraz wyrazniej stawiane wymaganie ich rozliczalnoSci.
»Wieksza autonomia nie oznacza braku zewnetrznej kontroli, wprost przeciwnie.
W rzeczywistoSci rzady, parlamenty i spoleczenstwo jako takie domagaja sie wiek-
szej rozliczalnodcei” (Salmi 2007: 224). Zas John Fielden stwierdza, ze ,jednym
z najwazniejszych pytan, przed ktorymi stajg rzady, jest, jak zrownowazy¢ nie-
zbedng autonomie publicznych uniwersytetow z rozliczalno$cia wymagana przez
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panstwo. W jaki sposob moga by¢ mierzone rezultaty, wydajno$é i wyniki, a rozli-
czalno$c wspierana?” (Fielden 2008: 18). Do podobnych wnioskéw dochodza Ter-
hi Nokkala i Agneta Bladh, ktore w kontekscie nordyckich systemoéw szkolnictwa
wyzszego stwierdzaja, ze ,wiekszej autonomii instytucjonalnej pod postacia ram
prawnych towarzyszy wprowadzenie bardziej restrykcyjnych zasad rozliczalnosci,
takich jak finansowanie oparte na dokonaniach czy system zapewniania jakosci”
(Nokkala i Bladh 2014: 27).

Badania naukowe prowadzone w innych krajach i przyjete rozwigzania w za-
kresie polityki publicznej wskazuja na to, ze autonomia musi wiazac si¢ z rozli-
czalno$cig uczelni. Wolno$¢é dziatania instytucji szkolnictwa wyzszego nie jest
wolnoécig absolutng i podlega ocenie, czy uczelnia rzeczywiscie stuzy panstwu
i spoleczenstwu, czy tylko marnotrawi publiczne fundusze. Do§wiadczenia innych
krajow pokazuja, ze i w Polsce nalezy po$wieci¢ autonomii wiecej uwagi, zwlaszcza
w kontekscie rozliczalnosci publicznych uczelni. W zwigzku z tym punktem wyj-
Scia niniejszego artykulu jest przeglad literatury z zakresu wspotczesnego rozu-
mienia i funkcjonowania autonomii w réznych systemach szkolnictwa wyzszego.
Dzieki temu mozliwe bedzie opracowanie katalogu r6znych aspektow i wymiarow
tej autonomii. Rezultaty dokonanego przegladu literatury zostang skonfrontowa-
ne z prawno-dogmatycznym rozumieniem autonomii polskich uczelni, widocz-
nym przede wszystkim w orzecznictwie, dodatkowo uzupelmionym polska dok-
tryna autonomii instytucjonalnej, prezentowana w komentarzach i publikacjach
prawniczych. Takie podejs$cie badawcze jest szczegdlnie uzasadnione, gdy nalezy
uwzglednia¢ wzajemng zalezno$¢ prawa i polityki (Laidler 2011: 16-18). W kon-
kluzjach wskazane sg niedostatki polskich rozwigzan, ktore traktujg autonomie
i rozliczalnos$¢ rozlacznie, utrudniajac nowoczesne podejécie do spolecznej odpo-
wiedzialno$ci publicznych szkot wyzszych.

Z uwagi na specyfike uczelni prywatnych, ktore musza realizowac cele wy-
znaczone przez zalozycieli, tematem niniejszego artykulu jest autonomia uczelni
publicznych. Zgodnie z terminologia stosowana w badaniach zachodnich uniwer-
sytet, zwlaszcza w przywolywanych publikacjach badaczy zagranicznych, oznacza
nie tylko uniwersytet w polskim ustawowym znaczeniu, ale takze szkole akademic-
ka. Dlatego w niniejszym tekscie termin ten nie oznacza jedynie ,uczelni, ktorej
jednostki organizacyjne posiadaja uprawnienia do nadawania stopnia naukowego
doktora co najmniej w dziesieciu dyscyplinach...”, jak definiuje to ustawa Prawo
o szkolnictwie wyzszym (art. 5 ust. 1).

1. Autonomia europejskich uczelni jako problem badawczy

W 2007 r. European University Association rozpoczela ogélnoeuropejskie bada-
nie pt. Autonomy Survey, ktérego podstawowym celem bylo ,,zdobycie niezbednej
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wiedzy dla dalszych poréwnan autonomii uniwersyteckiej oraz problematyki za-
rzadzania w przyszlosci” (EUA). Prowadzac te pionierskie badania poréwnawcze,
Thomas Estermann i Terhi Nokkala napotkali wiele problemoéw. Po pierwsze, za-
roéwno samo postrzeganie autonomii, jak i zwigzana z nig terminologia jest w Eu-
ropie bardzo zréznicowana, co utrudnilo poréwnywanie réznych systemoéow. Po
drugie, zréznicowanie szkolnictwa wyzszego w Europie wymagalo stworzenia roz-
budowanych kategorii analitycznych, by mozna byto uchwyci¢ najwazniejsze tren-
dy w przemianach uniwersyteckiej autonomii (Estermann i Nokkala 2009: 6-8).

Punktem wyjscia w badaniach Estermanna i Nokkali byly klasyczne definicje
Roberta Berdahla, ktory stwierdzal, ze ,wolno$¢ akademicka to wolnoé¢ indywi-
dulanego badacza do dochodzenia do prawdy w swych badaniach i nauczaniu,
niezaleznie od tego, dokad one prowadza” (Berdahl 1990). To prawo ma wymiar
indywidualny i r6zni sie od autonomii, ktéra ma wymiar instytucjonalny. Berdahl
wyroznil dwie jej podstawowe kategorie: ,autonomia materialna [substantive au-
tonomy] oznacza zdolno$¢ uniwersytetu czy college’u jako zbiorowosci do decydo-
wania o swych celach i programach”, za$ ,autonomia proceduralna [procedural
autonomy] jest zdolno$cia uniwersytetu czy college’u jako zbiorowosci do decy-
dowania o sposobach, w jakie te cele i programy beda osiggane” (Berdahl 1990).
Autonomia instytucjonalna oznacza wiec mozliwo$¢ i prawo do samodzielnego de-
cydowania o sposobach dzialania tej instytucji, wolno$¢ akademicka oznacza za$
warunki, w jakich dzialaja poszczegdlni badacze i nauczyciele akademiccy (Nok-
kala i Bladh 2014: 27).

Berdahl wskazal takze kluczowe elementy autonomii instytucjonalnej, za
ktore uznal: a) prawo do przyjmowania pracownikow i rekrutowania studentow
oraz ustalania warunkoéw, po spelieniu ktorych nadal moga pozosta¢ w uczelni;
b) prawo do decydowania o programie nauczania oraz o wymaganiach niezbed-
nych do zdobycia dyplomu; c¢) prawo do dysponowania funduszami (w obrebie
dostepnego finansowania) i przeznaczania ich na r6zne cele (Berdahl 1990). Na
podstawie badan nad amerykanskim i brytyjskim systemem szkolnictwa wyzszego
doszed} on do wniosku, ze nadmierna ingerencja wtadz w autonomie proceduralng
prowadzi do rozbudowy aparatu kontroli i jest nieproduktywna. Natomiast pew-
ne ograniczenie autonomii materialnej za pomoca sprawnie dzialajacego systemu
grantowego, w ktorym wiadze lub agencje rzgdowe ustalaja cele badan naukowych
czy edukacyjnych, sa mozliwe do zaakceptowania przez $rodowisko akademickie.

Przyjmujac rozroznienie na autonomie materialng i proceduralng w projekcie
realizowanym przez European University Association, badacze skupili sie na po-
szczegolnych kategoriach autonomii i podzielili je na cztery grupy:

— organizacyjna — obejmujaca struktury i instytucje zarzadzania uczelniami,

— finansowa — zdolno$¢ do gromadzenia i wydawania §rodkow,

— zatrudniania — zdolno$¢ do zatrudniania pracownikow i decydowania o wy-
sokoSci ich zarobkow,
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— edukacyjna (academic autonomy) — oznaczajaca prawo do definiowania
akademickiego profilu uczelni oraz tworzenia i zamykania programoéow studiow
(Estermann i Nokkala 2009: 7).

Doprecyzowujac poszczegdlne kategorie, badacze stworzyli rozbudowany kata-
log wlasciwosci (tab. 1), ktory umozliwil opracowanie Karty Wynikow Autonomii
(Autonomy Scorecard) (Estermann, Nokkala i Steinel 2011: 20).

Podstawowym ograniczeniem prowadzonych badan byto oparcie sie na infor-
macjach uzyskanych od przedstawicieli krajowych konferencji rektorow, uzupel-
nionych o po6zniejsze wywiady. Jak badacze sami przyznali, ograniczone Srodki
finansowe uniemozliwily zastosowanie bardziej rozbudowanej metody badawczej
(Estermann i Nokkala 2009: 7; Nokkala i Bladh 2014: 27). Jednoczeénie opraco-
wana karta stanowi nie tylko dobre przygotowanie do przyszlych badan nad auto-
nomig europejskich (i nie tylko) uczelni, ale takze unaocznia, jak ztozonym proble-
mem politycznym, organizacyjnym i regulacyjnym jest autonomia uniwersytecka.

Inne podejScie zaprezentowali badacze z Uniwersytetu w Konstancji, ktorzy
probowali porownaé rézne systemy szkolnictwa wyzszego, skupiajgc sie przede
wszystkim na ladzie akademickim (governance), i wskazali trzy jego modele:
prorynkowy (market-oriented), narodowy (state-centered) i samorzadnos$ci aka-
demickiej (academic self-rule). Powstanie tych modeli bylo wynikiem przyjecia
w réznych krajach odmiennych ,,mechanizmoéw kontroli, wspolpracy oraz posia-
danej autonomii pomiedzy trzema poziomami — panstwem, kadra naukowo-dy-
daktyczng oraz administracja uniwersytecka” (Dobbins, Knill i Vogtle 2011: 669).
Poszukujac idealnego modelu funkcjonowania uczelni, badacze skupili sie na ana-
lizie: a) struktury organizacyjnej uniwersytetow, facznie z kwestiami zatrudniania
i finansowania; b) podejscia panstwa do regulacji prawnych dotyczacych szkol-
nictwa wyzszego; c) relacji pomiedzy uczelniami, zewnetrznymi interesariuszami
1 spoteczenstwem. W rezultacie doszli do wniosku, ze stopien przyznanej autono-
mii jest kluczowy dla opisu sfery akademickiej, a positkujac sie rozréznieniem za-
proponowanym przez Berdahla, skupili sie na autonomii proceduralnej, szczegol-
nie autonomii finansowej i zatrudniania (Dobbins, Knill i Vogtle 2011: 669-670).

Jednym z efektow tych badan byto dostrzezenie wplywu prorynkowego modelu
szkolnictwa wyzszego na ksztalttowanie autonomii finansowej. Nieche¢ kadry aka-
demickiej do modelu uniwersytetu przedsiebiorczego doprowadzita do tego, ze au-
tonomia w tym zakresie zostala scedowana na kadre zarzadzajaca. W polaczeniu
z wprowadzeniem narzedzi kontroli wydatkowania pieniedzy publicznych przy-
Spieszylo to zachodzace zmiany. Poszukiwanie dodatkowych zrodel finansowania,
niezbednych do funkcjonowania wspdlczesnego uniwersytetu, wzmacnia pozycje
kadry zarzadzajacej (obieralnej i kontraktowej) w realizowaniu zasad finansowej
(cho¢ nie absolutnej) autonomii uczelni (Dobbins, Knill i Vogtle 2011: 676).

W ksigzce Higher Education Policies in Central and Eastern Europe Michael
Dobbins zwraca takze uwage na obserwowana w badanym przez niego regionie
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autonomie materialng. Oznacza ona wedlug niego prawo do decydowania o tym,
co moze by¢ nauczane i badane, jakie powinny by¢ podstawowe specjalizacje oraz
kryteria przyjecia do danej instytucji. W XXI wieku autonomia materialna wyzna-
cza zakres, w jakim oczekiwania wladz publicznych, instytucji szkolnictwa wyzsze-
go oraz oczekiwania studentow decyduja o ksztalcie programéw nauczania (Dob-
bins 2011: 48).

Pavel Zgaga postrzega wspodlczesne przemiany rozumienia autonomii w kon-
teksScie odejScia od tradycyjnego interwencyjnego modelu panstwa i przejScie
do modelu panhstwa wspierajacego. Zmiana ta rozpoczela sie na Zachodzie
w latach 80. XX wieku, nastepnie zostala zaadaptowana na Wschodzie po trans-
formacji politycznej poczatku lat 9o. i wplynela na budowanie relacji pomiedzy
instytucjami szkolnictwa wyzszego a panstwem (Zgaga 2012: 12). Rezultatem
zmiany modelu relacji panstwo/wladze — szkolnictwo wyzsze byl rosnacy zakres
autonomii, ktoremu towarzyszylo coraz wieksze wymaganie rozliczalnosci. Ozna-
czalo to m.in. konieczno$¢ efektywniejszego zarzadzania posiadanymi zasobami
finansowymi, poszukiwania alternatywnych Zrodel finansowania oraz konieczno$¢
Scislejszej wspolpracy z gospodarky i spoleczenstwem (Zgaga 2007: 32). W ten
sposob uczelnie zyskaly wiekszg autonomie, ale za cene jasnego okre§lania tego,
jak wydatkowane sa publiczne pieniadze i co w istocie zyskuje spoleczenstwo na
dzialalno$ci instytucji szkolnictwa wyzszego. Przykladem tego jest wymaganie
uczestnictwa w systemach zapewniania jakosci ksztalcenia, cho¢ doktadne proce-
dury mialy zaleze¢ od samych uczelni (Zgaga 2007: 41).

Pavel Zgaga podkresla rowniez, ze autonomia instytucjonalna jest czyms zu-
pelie innym niz wolno$é¢ akademicka i jako taka nie jest oczywista wolnoscig czy
prawem podstawowym. Glownym celem autonomii jest bowiem ochrona wolno-
Sci akademickiej wobec panstwa, tak wiec autonomia instytucjonalna ma przede
wszystkim charakter funkcjonalny. Oznacza to rowniez, ze autonomia nie moze
by¢ utozsamiana z suwerenno$cia uczelni (czyli naturalnym prawem do samosta-
nowienia).

Autonomia uniwersytecka pozostaje czysta ideq az do chwili, kiedy nie zostanie ona uznana
przez (publiczne) witadze. [...] Wolno$¢ akademicka, autonomia instytucjonalna oraz odpo-
wiedzialno$¢ przed spoleczenstwem tworzy trojkat; jego wierzcholki sa odrebne, ale udzielaja
powierzchni swego dynamizmu. Wtadze publiczne sa odpowiedzialne za stworzenie podsta-
wowych zasad i praw spoleczenstwa; jednak pewne klauzule moga stang¢ w konflikcie z za-
sadami i potrzebami pewnych konkretnych sektoréw — cho¢ nie musi to koniecznie oznacza¢
konfliktu z prawem (Zgaga 2012: 17-18).

Dostrzegajac mozliwoé¢ konfliktu, Zgaga dochodzi do wniosku, ze jednym
z glownych wyzwan stojacych dzi$ przed szkolnictwem wyzszym jest koniecznosc
zredefiniowania autonomii oraz jej ochrona. A dla obrony autonomii kluczowe jest
okreslanie uczelni jako instytucji ,spolecznie uzytecznych” (Zgaga 2012: 21).
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Badacze z Uniwersytetu w Oslo w pracy pt. University Autonomy and Organi-
zational Change Dynamics zaprezentowali kompleksowe podejscie do autonomii.
Wynikalo to m.in. z tego, ze w pelni wykorzystali badania przeprowadzone pod
auspicjami European University Association i potrafili zaproponowac nowe ujecie
(Fumasoli, Gronitzka i Maassen, 2014). Obserwowana przez nich dynamika zmian
zachodzacych we flagowych uniwersytetach w osSmiu krajach (Norwegia, Szwecja,
Dania, Finlandia, Belgia, Holandia, Szwajcaria i Austria) miata swoje zrodta w pro-
cesie modernizacji, ktérego od lat 90. XX wieku do§wiadczaly uczelnie w prawie
wszystkich krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Jednym z najwazniejszych
celow tego procesu bylo ,zmniejszenie zakresu bezposredniej ingerencji wladz
w szkolnictwo wyzsze i odpowiednie zwiekszenie autonomii instytucjonalnej”
(Maassen 2006: 11). W ten sposob europejskie uniwersytety przeszly proces ,,od-
panstwowienia” (de-nationalization), ,to znaczy — zostaly przemienione z agencji
panstwowych w korporacje publiczne”. Wyjatkiem okazala sie tylko Francja, gdzie
»System szkolnictwa wyzszego w praktyce nadal pozostaje silnie sterowany przez
panstwo” (Maassen 2006: 12).

Wycofywanie sie panstwa z bezposredniej ingerencji nie oznacza uzyskania
pelnej suwerennos$ci uczelni, bo jednoczeSnie wymusza poszukiwanie nowych
form sprawowania kontroli i nadzoru. Istotna kwestia polityki publicznej stala sie
ocena, czy uczelnie sg w stanie samodzielnie korzystac¢ z autonomii w ,,profesjo-
nalny sposob” (Maassen 2006 s. 15). Zmniejszenie zakresu panstwowego nadzoru
ulatwialo tez bezposrednie interakcje pomiedzy szkolami wyzszymi a spoleczen-
stwem (w tym $rodowiskiem gospodarczym), czyli z pominieciem stosowanego
wezesniej posrednictwa wladz publicznych. Malejaca ingerencja panstwa nie jest
fenomenem charakterystycznym jedynie dla szkolnictwa wyzszego, ale odpowiada
ogoblnemu trendowi ograniczania zakresu systemu regulacyjnego, ktory ma swoje
korzenie w nowym zarzadzaniu publicznym (New Public Management) (Fumasoli
iin. 2014: 3).

Swoj specjalny status instytucje szkolnictwa wyzszego zawdzieczajq rozliczal-
nosci. ,Co wiecej, powigzanie z rozliczalnoscia nie tylko obejmuje oparte na zarza-
dzaniu lub kontraktach §rodki kontroli efektow, ale réwniez »pakt« (albo kontrakt
spoteczny), ktory okresla wzajemne oczekiwania i relacje pomiedzy uniwersy-
tetami, rzadem i spoleczenstwem” (Fumasoli i in. 2014: 6). Uczelnie poszukuja
takiego nowego paktu, by uzasadni¢ swoje miejsce i swoje racje w porzadku po-
litycznym i spolecznym (Gornitzka, Maassen, Olsen i Stensaker 2007: 184). Uma-
sowienie szkolnictwa wyzszego oraz rosngca rola uczelni we wspieraniu rozwoju
gospodarczego i spolecznego sprawily, ze niemal naturalng konsekwencja stalo sie
oczekiwanie, ze szkoly wyzsze beda rozliczane przez roézne grupy interesariuszy.
W ten sposob autonomia i rozliczalnoé¢ znalazly sie w nierozerwalnym zwigzku
(Fumasoliiin. 2014: 6).
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Naukowcy z Uniwersytetu w Oslo wprowadzili na potrzeby prowadzonych ba-
dan robocze rozréznienie miedzy autonomia formalng a ,,prawdziwa”. ,Prawdzi-
wos$¢” autonomii odnosi sie do swobody, jaka maja w swoich dzialaniach uczelnie,
z uwzglednieniem ograniczen formalnych nalozonych przez kontrole panstwowg
i wymaganie rozliczalnosSci. Tak rozumiana autonomia staje sie cechg funkcjonal-
na, ktéra pozwala pomingé jej wymiar formalnoprawny i skupié sie na rzeczywi-
stych dzialaniach podejmowanych juz przez same uczelnie (Fumasoli i in.: 2-3).
Analizujac zmiany, jakich doswiadczaja europejskie uczelnie, wyodrebniono pie¢
podstawowych wymiaréw, z ktérych kazdy ma znaczenie dla autonomii i rozliczal-
nosci: centralizacja, formalizacja, standaryzacja, legitymizacja i elastyczno$é (Fu-
masoli i in. 2014: 8).

Centralizacja odpowiada na pytanie, kto w istocie podejmuje decyzje na
uczelni. Nie chodzi tu o centralizacje jako przeciwienstwo panstwowej deregu-
lacji, ale o decyzyjno$¢ na poziomie poszczegélnych instytucji szkolnictwa wyz-
szego. Obserwowane jest dazenie do wzmacniania pozycji lideréow uczelni (rek-
torow, prezydentow, kanclerzy). Jednocze$nie zewnetrzne ewaluacje i procedury
rozliczalnosci ograniczajg swobode podejmowania decyzji przez te jednoosobowe
organy uczelni. Formalizacja wskazuje na zakres, w jakim procedury oraz spo-
soby komunikacji zostaly sformalizowane za pomoca spisanych regut.

Rosnaca autonomia (i rozliczalno$¢) powinna wzmocnic sformalizowanie, w tym znaczeniu,
ze silniejsze podejscie menadzerskie, wynikajace ze zwiekszonej autonomii, domaga sie for-
malizacji wewnetrznej komunikacji i procedur (Fumasoli i in. 2014: 8).

Standaryzacja jest powigzana z formalizacja, ale odnosi sie do zakresu,
w jakim procedury podejmowania decyzji, obieg informacji oraz wdrazanie w zy-
cie zarzadzen staja sie powtarzalne. Zwiekszona standaryzacja w odniesieniu do
procesow decyzyjnych oznacza, ze istnieja reguly, ktére maja zastosowanie do
wszystkich wypadkéw bez wyjatku, za§ w przypadku oséb — ze wymagania sta-
wiane przy obejmowaniu danego urzedu czy funkcji sa niezalezne od osob, ktore
akurat sprawuja dany urzad czy funkcje.

Legitymizacja wywodzi sie z teorii instytucji, ktéra wskazuje, ze efekty auto-
nomii nie sg prostg suma rezultatow dziatan pojedynczych osob, ale wpltywaja na
nie pewne wspolne reguly, normy i przekonania, ktore podziela dana instytucja.
Zmiany we wspOlczesnym szkolnictwie wyzszym sa nie tylko wynikiem narzuco-
nych badz przyjetych reform, ale takze podzielanych przez $rodowisko akademic-
kie norm i przekonan, co mozna okresli¢ mianem kultury organizacyjnej uczelni
(Fumasoli i in. 2014: 9-10). Elastyczno$¢ to tatwosé, z jaka struktury organiza-
cyjne oraz wladze adaptuja sie do zmieniajacych sie okolicznosci, obejmujacych
nowe oczekiwania, wymagania i potrzeby.

Analiza wymiaréw autonomiczno$ci (w powigzaniu z rozliczalnoscia) uczelni
doprowadzita do wniosku, ze w ciagu ostatnich dekad nastgpita zmiana modelu za-
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rzadzania europejskimi uniwersytetami. W tradycyjnym modelu panstwo pekito
niekwestionowang role aktywnego nadzorcy systemu szkolnictwa wyzszego. Przy-
wodztwo rektora/prezydenta/kanclerza w uczelni bylo oparte na zasadzie primus
inter pares, a administracja pehila funkcje stuzebna wobec pracownikéw nauko-
wych wyzszego stopnia. Ewentualnie istniejace rady zarzadzajace mialy podwojna
role, reprezentujac jednocze$nie interesy wladz i szkolnictwa wyzszego. W tym
tradycyjnym modelu nie istnialo zarzadzanie uczelnia rozumiane w sposéb biz-
nesowy (Fumasoli i in. 2014: 13). W inspirowanym nowym zarzadzaniem publicz-
nym nowym modelu europejskiego uniwersytetu panstwo pelni funkcje bardziej
pasywne. WyraZznie wzrosto znaczenie lideréw uniwersyteckich wspieranych przez
personel administracyjny, ktérego podstawowym zadaniem nie jest juz wspieranie
pracownikow naukowo-dydaktycznych. Coraz czesciej wyodrebnia sie rada zarza-
dzajaca, ktora peni funkcje podobne do rad nadzorczych w biznesie, rzeczywiScie
angazujgc sie w sprawowanie zarzgdu nad uczelnia. W nowym modelu mamy tak-
ze do czynienia z ,rewolucja zarzadzania”, ktéra wprowadzila na uczelnie modele
i metody sprawdzone w biznesie. W modelu tym zwiekszona formalna autonomia,
przez zmiany dokonane we wszystkich wskazanych pieciu wymiarach, doprowa-
dzilta do powstania nowej struktury zarzadzania. Tradycyjny podzial na autonomie
materialng i proceduralng ,zostat zastapiony przez rozbudowany system zarzadza-
nia, w ktérym poszczegolne ciala i osoby tworzace strukture kierowniczg ponosza
wspolczesnie formalng odpowiedzialnoé¢ za podstawowe sprawy administracyjne
oraz akademickie (Fumasoli i in. 2014: 14). W ten sposob powstaje cos, co bada-
cze okreslili mianem ,zywej autonomii” (living autonomy).

Jak zauwazal Peter Maassen, konieczne reformy szkolnictwa wyzszego obej-
muja nastepujace elementy: mniej rzadu, wiecej autonomii instytucjonalnej
i rozliczalnos$ci, zwiekszone prywatne finansowanie szkolnictwa wyzszego (m.in.
za pomoca czesnego), zwiekszona mobilno$é studentéw i kadry naukowej oraz
wspolpraca z biznesem. W Europie panuje przekonanie, ze oczekiwane zmiany zo-
stang osiggniete przy zaakceptowaniu instytucjonalnej autonomii, ktérej powinna
towarzyszy¢ koordynacja na poziomie narodowym. A oczywista konsekwencja ta-
kiego rozwigzania jest akceptacja r6znorodnos$ci wérod instytucji szkolnictwa wyz-
szego (Maassen 2012: 44-46).

2. Autonomia polskich uczelni jako problem badawczy

Jak wskazano we wstepie, przywrdcenie wolnosci badan naukowych bylo jednym
z waznych osiggnie¢ polskiej transformacji ustrojowej (Antonowicz 2012: 99-
100). Wprowadzenie do ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym autonomii instytu-
cjonalnej stworzylo warunki do funkcjonowania polskich uczelni. Badania prowa-
dzone za granica wyraznie Swiadczg o tym, ze autonomia nie jest wcale pojeciem
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jednoznacznym. W Polsce dominowalo natomiast poczucie pozornej oczywistosci
pojecia autonomii, co znajduje swoje odbicie w publikowanych komentarzach do
ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym.

Nie zaskakuje powsciagliwo$¢é w publikacji przygotowanej pod auspicjami Mi-
nisterstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, bo autonomia musi oznaczac¢ ogranicze-
nie uprawnien organéw administracji rzagdowej (w tym samego ministerstwa do
ingerowania w dzialania uczelni). Praca pod redakcja Waleriana Sanetry i Marka
Wierzbowskiego podstawowe kwestie dotyczace autonomii zamyka nastepujacym
stwierdzeniem:

Przepis art. 4 ust. 11 2 stanowi, ze uczelnia jest autonomiczna we wszystkich obszarach swo-
jego dzialania na zasadach okre$lonych w ustawie oraz ze kieruje sie zasadami wolno$ci na-
uczania, badan naukowych i tworczosci artystycznej. Decyzje dotyczace uczelni moga byé
podejmowane przez organy administracji rzadowej i organy jednostek samorzadu terytorial-
nego tylko w przypadkach przewidzianych w ustawach (art. 4 ust. 5) (Sanetra i Wierzbowski
2013: 30).

W komentarzu Huberta Izdebskiego i Jana Michala Zielinskiego problematyka
autonomii potraktowana jest jeszcze bardziej zdawkowo:

Te niezwykle wazne przepisy, w szczego6lnosci ust. 11 5, sa rozwinieciem przepisu art. 70 ust.
5 Konstytucji RP (,,Zapewnia sie autonomie szkot wyzszych na zasadach okre§lonych w usta-
wie”) — i gwarantuja pelna autonomie szkot wyzszych (Izdebski i Zielinski 2013: 33).

Jednak o tym, ze pojecie autonomii uczelni wcale nie jest jednoznaczne, Swiad-
czgq wyroki Sagdu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego. Juz w waznym
wyroku z 8 listopada 2000 1., SK 18/99 (OTK 2000/7/258), dotyczacym prawa do
pobierania oplat za studia zaoczne prowadzone przez uczelnie publiczng, Trybu-
natl Konstytucyjny stwierdzil, ze ,przez autonomie szkot wyzszych rozumie¢ nalezy
konstytucyjnie chroniong sfere wolnosci prowadzenia badan naukowych i ksztal-
cenia, w ramach obowigzujgcego porzadku prawnego”. Nalezy przy tym zauwazyc,
ze wyrok Trybunalu zapadl w momencie obowiazywania ustawy z dnia 12 wrze$nia
1990 r. 0 szkolnictwie wyzszym, a wiec wowczas, gdy autonomia zostata w polskim
prawie opisana jako wolno$¢ nauczania i prowadzenia badan naukowych.

W innym wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 2009 r. SK
27/09 (OTK 54/4/A/2009) w sprawie dotyczacej prawa zwigzkow zawodowych do
opiniowania zmian w statucie uczelni, stwierdzono, ze art. 4 ustawy Prawo o szkol-
nictwie wyzszym ,pozostawia uczelniom niezbedny margines swobody w spra-
wach zwigzanych z nauka i nauczaniem”. Jednocze$nie Trybunal wskazywal, ze:

[...] prawo szkoly wyzszej do autonomii nie ma charakteru absolutnego. Ustawodawca zwy-
kly moze okresla¢ sposoby korzystania przez uczelnie z tej autonomii. Trybunal w swoim
orzecznictwie pojmuje prawo uczelni wyzszych do autonomii jako ,konstytucyjnie chroniong
sfere wolnoéci prowadzenia badan naukowych oraz ksztalcenia w ramach obowiazujacego
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porzadku prawnego” (wyrok z 8 listopada 2000 r., sygn. SK 18/99, OTK ZU nr 7/2000, poz.
258, pkt 1). Oznacza to, ze ustawodawca, nie naruszajac istoty autonomii szk6t wyzszych, ma
swobode ustalania jej granic. Granice te — gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie
prawnym — moze wyznaczac ustawodawca w ramach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
przestanek ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnoéci. Ponadto prawo szkoly wyzszej do
autonomii jest zdaniem Trybunalu sprzezone z prawem do nauki, wyrazonym w art. 70 ust. 1
Konstytucji. Autonomiczne szkoly wyzsze sa w stanie zapewnic lepsze warunki nie tylko ba-
dan, ale i ksztalcenia na wszystkich poziomach. Trybunat zaznacza przy tym, ze prawo szkot
wyzszych do autonomii jest Scisle powigzane réwniez z innymi prawami i wolno$ciami gwa-
rantowanymi konstytucyjnie, a mianowicie z wolno$cia stowa, prawem do ochrony wlasnosci
intelektualnej, prawem do prywatno$ci, prawem do wolno$ci badan, prawem do kultury (art.
6 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 36 i art. 73 Konstytucji) (Dz.U. nr 68, poz. 584).

Ten dluzszy fragment uzasadnienia wyroku Trybunalu wskazuje na kilka waz-
nych kwestii dotyczacych istoty autonomii. Po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny
nawet lepiej niz komentujacy Prawo o szkolnictwie wyzszym dostrzega i akcep-
tuje mozliwo$¢ stawiania granic autonomii instytucjonalnej. Po drugie, ochrona
autonomiczno$ci nie wynika tylko i wylacznie z art. 70. ust. 3. Konstytucji oraz
ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym. W gre wchodza bowiem i inne prawa kon-
stytucyjne, takie jak: wolnos¢ stowa, prawo do ochrony wlasnoéci intelektualne;
czy prawo do prywatnoSci. Po trzecie, Trybunal w 2009 r., a wiec w momencie
obowigzywania nowej ustawy, nadal za kluczowa dla autonomii uznaje ,,sfere wol-
noSci prowadzenia badan naukowych oraz ksztalcenia w ramach obowiazujacego
porzadku prawnego”.

Mozliwos¢ stawiania granic autonomii instytucji szkolnictwa wyzszego musi
by¢ polaczona z narzedziami kontrolowania tych granic. Przekazywanie zadan pu-
blicznych, takich jak ksztalcenie oraz ich finansowanie z publicznych pieniedzy,
staje sie dodatkowym argumentem za wprowadzeniem systemu kontroli i nadzo-
ru, bowiem ,kontrola jest nieodlacznym i koniecznym elementem kazdego zor-
ganizowanego dzialania niezaleznie od tego, jaki podmiot to dzialanie podejmuje
i prowadzi” (Boé¢ 2005: 26). Prawo wladzy publicznej, reprezentowanej przez Mi-
nisterstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, stalo sie tez przedmiotem orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego. W orzeczeniu z dnia 26 wrzesnia 2014 r.
wskazano, ze minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego jest kompetentny
»do stwierdzenia niewazno$ci kazdej uchwaly organu kolegialnego uczelni lub de-
cyzji rektora (innej niz decyzja administracyjna), w przypadku stwierdzenia jej nie-
zgodnosci z przepisami prawa lub statutem uczelni” (I OSK 2159/14). Sad potwier-
dzil, Ze organy administracji rzadowej, zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP
oraz ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, moga podejmowac decyzje dotyczace
uczelni tylko w przypadkach przewidzianych w ustawach. Ale minister powinien
wykonywa¢ nadzor nad uczelniami z poszanowaniem autonomii, co oznacza, ze
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przedmiotem nadzoru ,nie jest kazda dzialalno$é organéw uczelni, a jedynie ta
dzialalno$¢, ktora zostata wyraznie okre$lona w ustawie”. Jak Sad wyjasnial dale;:

Stosownie do art. 70 ust. 5 Konstytucji zapewnia sie autonomie szkot wyzszych, ale na zasa-
dach okreslonych w ustawie. Podobnie art. 4 ust. 1 p.s.w. zaznacza, ze uczelnia jest autono-
miczna we wszystkich obszarach swojego dzialania, ale — znéw — na zasadach okreslonych
w ustawie. Granica zatem autonomii szkoly wyzszej jest legalno$¢ postepowania jej organow.
Zaznaczy¢ zarazem nalezy, ze podstawa do stwierdzenia przez ministra niewaznos$ci uchwaly
organu kolegialnego uczelni czy decyzji rektora innej niz decyzja administracyjna — na pod-
stawie art. 36 ust. 1 p.s.w. — jest stwierdzenie jej niezgodnosci z przepisami prawa lub statu-
tem uczelni. Oznacza to, ze nadzor ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego ma
charakter wylacznie legalnosciowy i jego celem jest przywrocenie praworzadnosci dzialania
(organow) szkoly wyzszej, a zatem urzeczywistnienie dyspozycji art. 2, art. 71 art. 70 ust. 5in
fine Konstytucji RP. Nie ma za$ on na celu merytorycznego ingerowania w zasadno$¢ decyzji
szkoly wyzszej (1 OSK 2159/14).

W uzasadnieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego szczeg6lnie istotne sg
dwa elementy: po pierwsze, minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego ma
prawo (i obowigzek) uniewazni¢ kazda decyzje wladz uczelni podjeta z narusze-
niem prawa (w tym aktéw prawa wewnetrznego, takich jak statut uczelni czy regu-
lamin studiéw); po drugie, minister nie ma prawa do badania decyzji i uchwat pod
innym wzgledem niz tylko jej legalnosé. To wlasnie autonomia instytucjonalna
chroni uczelnie przed merytoryczna ingerencja ministerstwa w wewnetrzne dzia-
lania uczelni.

Kwestie sprawowania przez ministerstwo nadzoru nad szkolami wyzszymi
wielokrotnie ocenial konstytucyjny organ kontroli panstwowej — Najwyzsza Izba
Kontroli. Zgodnie z art. 203 ust. 3 NIK moze i powinien przeprowadza¢ kontrole
,Z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci dzialalnoé¢ innych jednostek or-
ganizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one
majatek lub $rodki paistwowe lub komunalne oraz wywiazuja sie ze zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa”. Dzieki temu zapisowi Konstytucji RP NIK dyspo-
nuje poniekad wiekszym prawem niz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,
bo ma wprost zapisane uprawnienie do kontroli merytorycznej, np. pod wzgle-
dem gospodarnosci. Z tego prawa Najwyzsza Izba Kontroli korzystata wielokrot-
nie, a rezultatem jej sg liczne raporty pokontrolne, np.: Informacja o wynikach
kontroli odplatnosci za studia w panstwowych szkotach wyzszych (NIK 2006),
Informacja o wynikach kontroli pomocy materialnej dla studentéw ze Srodkow
publicznych (NIK 2007), Informacja o wynikach kontroli organizacji i finanso-
wania studiéw podyplomowych w publicznych szkotach wyzszych (NIK 2008),
Informacja o wynikach kontroli systemu ksztatcenia oraz przygotowania do za-
wodow pielegniarki, potoznej i ratownika medycznego (NIK 2010), Informacja
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o wynikach kontroli wykorzystania srodkéw publicznych przez szkoly wyzsze
(NIK 2011).

W raportach pokontrolnych pojawia sie niepokojaca prawidlowo$¢ w ocenie
dzialania ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego.

Ustalono, w wyniku kontroli przeprowadzonych przez NIK w latach 2004-2005 w zakresie
funkcjonowania szkolnictwa wyzszego, ze b. Minister Edukacji Narodowej i Sportu nie spra-
wowal wladciwego nadzoru nad pahstwowymi szkolami wyzszymi (NIK 2006: 2).

Minister nie zapewnil skutecznego nadzoru nad prawidlowym funkcjonowaniem systemu
pomocy materialnej dla studentow w nadzorowanych uczelniach (NIK 2007: 6).

Ponadto Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nie sprawowal wlasciwego nadzoru nad
uczelniami w zakresie prowadzenia przez uczelnie studiéw podyplomowych, w szczegolnosci
Ministerstwo nie posiadalo pelnego rozeznania, czy nadzorowane szkoly wyzsze prowadza
studia podyplomowe w zakresie zwiazanym z prowadzonymi przez nie kierunkami studiow,
ograniczajac sie jedynie — w przypadku wystapien uczelni — do wyrazania lub niewyrazania
zgody na prowadzenie studiéw podyplomowych niezwigzanych z prowadzonymi kierunkami.
Stwierdzono, ze problematyka dotyczgca prowadzenia i finansowania studiéw podyplomo-
wych przez szkoly wyzsze nie byla w latach 2005-2008 badana przez Ministerstwo, nie byta
takze przedmiotem audytu (NIK 2008: 3).

Nadzor nad uczelniami sprawowany przez Ministréw Zdrowia oraz Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego, zdaniem NIK, nie byl wystarczajacy. Ustalono m.in., ze w 6 z 7 skontrolowanych
uczelni nadzorowanych przez ww. ministrow dokonywano naboru na kierunkach ,pielegniar-
stwo”, ,poloznictwo” i ,ratownictwo medyczne” z przekroczeniem limitéw przyje¢ (w tym
w 5 o ponad 25%) okreslonych w rozporzadzeniach przez Ministra Zdrowia w porozumie-
niu z Ministrem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Takie dzialanie naruszalo prawo oraz zasady
sprzyjajace wysokiej jakosci ksztalcenia, m.in. przez nadmierne obciazenie nauczycieli aka-
demickich zajeciami dydaktycznymi, co utrudnialo ich rozw6j zawodowy (naukowy) (NIK
2010: 7-8).

Stwierdzone nieprawidlowos$ci w skontrolowanej dzialalnoéci Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego polegaja na: [...] 4) niezapewnieniu wiasciwego nadzoru, o ktérym mowa m.in.
w art. 33 ust. 1 Psw [Prawo o szkolnictwie wyzszym — R.R.], w zakresie zgodnego z przezna-
czeniem wykorzystania przez publiczne szkoly wyzsze dotacji podmiotowych przekazanych
na zadania zwigzane z ksztalceniem studentéw studioéw stacjonarnych, uczestnikow stacjo-
narnych studiéw doktoranckich i kadr naukowych oraz utrzymaniem uczelni (NIK 2011: 5-6).

Teksty raportéw NIK nie pozostawiaja watpliwosci — realizowanie przez mi-
nistra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego ustawowego obowigzku nad-
zoru jest malo skuteczne. W ten sposéb Najwyzsza Izba Kontroli potwierdza, ze
rozliczalno$¢ polskich uczelni jest idea, ktora nie zostala wcielona w zycie. Warto
dodac, ze przeprowadzajac kontrole wykorzystania §rodkow publicznych przez
szkoly wyzsze, 18 marca 2010 r. zorganizowano panel ekspertow. Jeden z jego
uczestnikow, Andrzej Kiebala, przedstawiciel Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarza-
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dzania w Rzeszowie, stwierdzil, ze omijanie przepisow prawa jest niezgodne z au-
tonomig akademicka. Podkreslit tez, ,,ze tradycja akademicka, ktora charakteryzu-
je przywiazanie do samodzielno$ci, niezawistoSci uczelni i ich pracownikéw, jest
bardzo duza, ale powinna by¢ dostosowana do obowigzujacych przepiséw prawa,
a nie odwrotnie” (NIK 2011: 92).

3. Autonomia i rozliczalnos¢ - wnioski

Raporty pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli potwierdzaja niedostatki polskiego
systemu rozliczania uczelni, nad ktérymi nie jest sprawowany skuteczny ustawo-
wy nadzoér. Wyroki polskich sagdéw i trybunalow z kolei wskazuja na to, ze brakuje
poglebionej analizy istoty autonomii: jej zakresu, obszaréw i form. To prowadzi
nierzadko do utozsamiania autonomii instytucjonalnej jedynie z wolnoscia na-
uczania i prowadzenia badan naukowych. Sytuacji nie ulatwia tez to, ze w komen-
tarzach do Prawa o szkolnictwie wyzszym autonomia jest traktowana jako pojecie
oczywiste, bo chronione norma konstytucyjna. W tym wzgledzie polscy prawnicy
wydaja sie podziela¢ amerykanska doktryne nieingerencji (academic abstention).
Doktryna ta opisana po raz pierwszy przez Harry’ego T. Edwardsa i Virginie Da-
vis Nordin, wywodzi sie ze §redniowiecznej tradycji niezaleznosci uniwersytetow,
nakazuje powstrzymywanie sie od regulacyjnej i sadowej ingerencji w wewnetrzne
sprawy uczelni (Edwards i Nordin 1979: 595-603).

Polskie publikacje naukowe takze nie zawieraja poglebionej analizy istoty
i form autonomii oraz jej powigzania z rozliczalno$cig. Dobrym tego przykladem
s ustalenia terminologiczne zawarte w ksigzce Autonomia szkét wyzszych a in-
stytucjonalne mechanizmy zapewnienia jakoSci:

Przedmiotem niniejszej monografii jest szczegdlnie rozumiana autonomia odnoszona do
szkot wyzszych. W takim ujeciu, zgodnie z definicjg przytoczona przez Dominika Antono-
wicza, sprowadza sie ona do stanowienia rozleglych uprawnien statutowych o charakterze
samorzadowym. Janusz Tymowski zwraca uwage, iz zakres autonomii i samorzadu moze by¢
rozny. Autonomia wyraza sie bowiem w kregu spraw lezacych w kompetencji uczelni, nato-
miast samorzad w dzialalno$ci czlonk6w uczelni uprawnionych do zabierania glosu i wspol-
dzialania w podejmowaniu decyzji. Terence Karran okresla autonomie jako stopien samo-
rzadno$ci niezbedny do skutecznego podejmowania przez instytucje szkolnictwa wyzszego
decyzji w zakresie dzialalnoéci edukacyjnej i naukowej, a takze zarzadzania, przy jednocze-
snym poszanowaniu wolnosci akademickiej i praw czlowieka.

Wolnoé¢ akademicka rozumiana jest z kolei jako wolno$é nauki i nauczania. Wolno$¢ nauki
wedlug Michela Paques’a sprowadza sie do wolnego wyboru przez badacza tematu badan
i metod ich prowadzenia oraz do mozliwosci oglaszania wynikow tych badan w wybranej
formie i dowolnym wydawnictwie. Natomiast wolno$¢é nauczania okresla sie jako wolnosé¢
nauczyciela akademickiego do swobodnego doboru treéci nauczania, metod dydaktycznych
oraz formy weryfikacji wynikéw ksztalcenia.
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Stosunkowo niewielu natomiast autorow te dwa pojecia ,autonomia uniwersytetbw” oraz
,wolnos$¢ nauki i nauczania” traktuje niezaleznie” (Stachowiak-Kudla 2012: 14).

Zwazywszy na to, ze autonomia szkot wyzszych jest w tej publikacji pojeciem
podstawowym, na jej precyzyjne zdefiniowanie pozostawiono niewiele miejsca.

Rozlaczne traktowanie autonomii i rozliczalno$ci stoi w oczywistej sprzeczno-
Sci ze strategicznymi dokumentami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
W Strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego w Polsce do 2020 roku ujeto to w taki
sposob:

Nastepuje wzrost znaczenia mechanizméw rynkowych w zarzadzaniu szkolnictwem wyz-
szym. Obok tradycyjnych dotacji, wykorzystywane sa modele alokacji funduszéw oparte na
wynikach i na konkurencji. Wzrost znaczenia finansowania badan naukowych opartego na
takim wlasnie modelu jest odzwierciedleniem globalnego dazenia do wiekszej rozliczalnoéci,
skutecznosci i efektywnoéci uczelni. Zwiekszona autonomia uczelni idzie w parze z mocniej-
szymi systemami zapewniania jako$ci, opartymi na krajowych agencjach zapewniania jako$ci
i systemach akredytacyjnych (Ernst & Young 2010: 16).

Dokument pt. Modele zarzadzania uczelniami w Polsce wskazuja natomiast na
role organéw zarzadczych (governing board), ktére umozliwiaja pogodzenie za-
sad autonomii i rozliczalno$ci uczelni wobec zewnetrznych interesariuszy (du Vall
2011: 44-45).

Strategiczne dokumenty wskazuja takze na to, ze Ministerstwo Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego nie chce przejac calkowitej odpowiedzialnosci za rozliczalnosc
polskich uczelni. Postulowane jest rozwigzanie zgodne z wnioskami norweskich
badaczy — to nie bezposredni nadzoér i kontrola panstwowa decyduje o mozliwo-
$ci wykazania przed spoleczenstwem warto$ci prowadzonych w szkotach wyzszych
badan i jakosci oferowanej edukacji. Wykorzystanie organow zarzadczych (w tym
przewidzianego w ustawie Prawo o szkolnictwie wyzszym konwentu) byloby zgod-
ne ze Swiatowym trendem (Fumasoli i in. 2014: 14). Do$§wiadczenie prywatnych
i publicznych uczelni w Stanach Zjednoczonych Ameryki, niejednokrotnie poda-
wanych jako przyktad do nasladowania takze w Polsce, wyraznie wskazuje, ze ciala
zarzadzajace (governing bodies) sa skuteczna metoda godzenia autonomii oraz
spotecznej odpowiedzialno$ci i rozliczalno$ci uczelni, nie wprowadzajac jednocze-
$nie sztywnych metod rozliczania (Rybkowski 2009; 2011a; 2011b: 118-124).

Przewodniczacy Konferencji Rektoréw Akademickich Szkot Polskich, Wiestaw
Banys, podkresla, ze autonomia uczelni musi wigzaé sie z niedookreéleniem. Tylko
taki system, w ktorym jest miejsce na pewng nieréwnowage, zapewnia mozliwo$¢
rozwoju (Bany$ 2013: 16). Juz Berdahl zwracal uwage, ze ,latwiej byto obdarzy¢
uniwersytety znaczng autonomia, kiedy tylko niewielka cze$¢ mlodego pokole-
nia pobierala nauke” (Berdahl 1990). Jiirgen Enders, Harry de Boer i Elke Wey-
er (2013: 6-7) w artykule ,Regulatory autonomy and performance: the reform of
higher education re-visited” podkreslaja natomiast, ze autonomia jest pojeciem
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kontekstualnym i uwarunkowanym politycznie i jako takie zmienia sie w czasie.
Miedzy innymi dlatego autonomia i jako pojecie, i jako zjawisko wymaga ciaglego
badania i redefiniowania. W konicu Thomas Estermann i Terhi Nokkala (2009: 7)
we wstepie do swego raportu tez nie pozostawiaja ztudzen — nie mozna zapropo-
nowac jednego idealnego modelu autonomii i rozliczalno$ci. Ich praca miala na
celu wskazanie kluczowych elementéw autonomii, by utatwi¢ wspoélczesnym uni-
wersytetom realizowanie ich zlozonej misji.

Dlatego nie tylko niedostatki dotychczasowych polskich publikacji i opraco-
wan, ale sama natura autonomii i jej powiazanie z rozliczalno$cia sprawia, ze za-
gadnienie to domaga sie rozbudowania i kontynuowania juz rozpoczetych badan.
Tym bardziej ze Polska w nieunikniony sposob podlega procesowi europeizacji,
ktory wplywa takze na rozumienie zadan i obowigzkow szkolnictwa wyzszego i jego
instytucji (Wach 2013). I tak, jak bylo to opisywane w zagranicznych publikacjach,
dostrzega sie i w Polsce znaczenie autonomii przy ksztaltowaniu programoéow na-
uczania (Stachowiak-Kudta 2012) czy w procesie rekrutowania pracownikéow (Bu-
gaj 2015). Ale jak zauwazajg Marek Kwiek i Peter Maassen we wstepie do National
Higher Education Reforms in a European Context:

[...] w ostatnich dwoch dekadach polskie debaty nigdy nie byly systematycznie zestawiane
z debatami europejskimi, z ich zmieniajaca sie argumentacja i podstawowymi koncepcjami,
takimi jak zasoby i efekty, rozliczalno$é¢, znaczenie, produktywnosé i efektywno$é¢, publiczne
i prywatne korzysci z edukacji, europeizacja, globalizacja i umiedzynarodowienie w szkolnic-
twie wyzszym (Kwiek i Maassen 2012: 24).

Analizujac dorobek doswiadczen i badan prowadzonych w innych krajach
europejskich, mozna zauwazy¢, ze zwiazki miedzy autonomia a rozliczalnos$cia
wymagaja w Polsce badan w trzech zasadniczych wymiarach: instytucjonalnym,
politycznym i organizacyjnym. Wymiar instytucjonalny odnosi sie do polskiego
systemu szkolnictwa wyzszego jako calodci, obejmuje przede wszystkim prawne
uwarunkowania niezaleznoSci dziatan uczelni oraz taki sposéb kontroli wydatko-
wania przez nie publicznych Srodkéw, by nie naruszalo to podstaw autonomii in-
stytucjonalnej. Nawet krotki przeglad rozstrzygniec sadow i trybunatu wskazuje, ze
rozumienie powigzania niezaleznosci i kontrolowania uczelni nie jest jednoznacz-
ne. A zasady autonomii i rozliczalno$ci dotycza np. dostepu do informacji tak, by
nie tylko organy administracji mogly ocenia¢ jako$¢ dzialan uczelni (IV SAB/Wr
4/09).

Wymiar polityczny dotyczy postaw polskiej polityki wobec szkolnictwa wyz-
szego. W dzialaniach i dokumentach Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,
ale takze innych organow, takich jak chociazby Najwyzsza Izba Kontroli, mozna
dostrzec nie zawsze spdjna narracje dotyczgca rozumienia autonomii szkot wyz-
szych oraz narzedzi sprawowania nad nimi kontroli. Skorzystanie z metody anali-
zy dyskursu pozwoli na odnalezienie postulowanych sposobow korzystania przez
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uczelnie z autonomii oraz zasad rozliczania uczelni z podejmowanych dziatan. Ma-
teriat do tego rodzaju analizy obejmuje takie dokumenty, jak listy ministra odpo-
wiedzialnego za sprawy szkolnictwa wyzszego (np. Kolarska-Bobinska 2015) czy
stenogramy posiedzen sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Mlodziezy.

Wymiar organizacyjny dotyczy uczelni jako organizacji, ktére same musza
odpowiedzie¢ na wyzwania wynikajace ze stosowania zasad rozliczalno$ci, przy
jednoczesnej ochronie wlasnej autonomii. W polskim dorobku badawczym wciaz
brakuje pogltebionej analizy tego, jak rektorzy postrzegaja zasady autonomii, jak
autonomia uczelni przektada sie na codzienng praktyke zarzadzania uczelniami
i gdzie w tym wszystkim jest miejsce na rozliczalno$¢ uczelni. A przeciez dla funk-
cjonowania szkot wyzszych jako organizacji nie mniej istotne sg dzialania innych
przedstawicieli administracji uczelnianej czy pozostalych czlonkéw spolecznosci
akademickiej.

Dostrzegajac ogrom wyzwan stojacych przed badaczami polskiego szkolnic-
twa wyzszego, warto tez zauwazy¢, ze wbrew wyrazonym przez KRASP przeko-
naniom o rozbudowanym systemie kontroli, odbierajacym uczelniom autonomie
(Woznicki 2015), poréwnawcze badanie European University Association wska-
zuje, ze Polska ma do$¢ wysoka pozycje na tle pozostalych 27 krajow. W zakresie
autonomii organizacyjnej zajmuje bowiem 13. miejsce, uzyskujac 67% mozliwych
punktéw. W autonomii finansowej zajmuje 18. miejsce (54%), zatrudniania — 12.
miejsce (80%) oraz akademickiej — 15. miejsce (63%) (Estermann i in. 2011).
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ABSTRACT. In the 21 century universities (especially public ones) must compete for the limited
financial resources. Therefore activity of the universities had to face some kind of civic and admin-
istrative control to ensure the right use of public money. At the same time there is no acceptance for
direct and expended control which might challenge the institutional autonomy. This paper presents
an overview of some attempts to reconcile the needs of autonomy and accountability. The solutions
and conceptualizations tested in European higher education systems are the starting point for the
analysis of the relation between autonomy and accountability in Poland and the challenges yet to
be faced.
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