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Reforma systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce
z perspektywy teorii agencji

STRESZCZENIE: Teoria agencji jest wykorzystywana przede wszystkim do opisu zjawisk skladaja-
cych sie na fad korporacyjny. Podejmowane sg rowniez proby uzycia tej platformy teoretycznej do opisu
proceséw zawigzanych z funkcjonowaniem systemu szkolnictwa wyzszego. Zwiazki kontraktowe w tym
sektorze umozliwiaja wskazanie instytucji, ktore w zalezno$ci od przyjetej perspektywy badawczej moga
pelnic role pryncypala lub agenta. NajczeSciej przedmiotem analiz sa relacje wystepujace na styku
panstwo/rzad (pryncypat) — uczelnie publiczne (agenci).

Celem artykulu jest ocena propozycji reformy systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce, przy wy-
korzystaniu perspektywy badawczej zawartej w teorii agencji. Jest to punkt wyjscia po pierwsze
do identyfikacji najwazniejszych dysfunkcjonalno$ci obecnego systemu traktowanych jako przejawy
problemu agencji. Po drugie propozycje nowych zasad funkcjonowania systemu zostaly skonfronto-
wane z teoretycznymi mechanizmami lagodzenia konfliktu interesow: kontraktem opartym na wyni-
kach i kontraktem opartym na obserwacji zachowan agenta. Rozwazania zaprezentowane w artykule
wskazuja na mozliwo$¢ identyfikacji efektywnych struktur instytucjonalnych w systemie szkolnictwa
wyzszego, ktorych istota jest rozwiazywanie problemu agencji. Fundamentem rekomendacji zawartych
w propozycjach reformy systemu jest postulat zwiekszenia autonomii instytucyjnej uczelni publicznych
w stosunku do wladz panstwowych, ale rowniez w stosunku do wewnetrznych jednostek. To silne
kierownictwo uczelni, motywowane przez pryncypala za pomoca zindywidualizowanych narzedzi,
przede wszystkim finansowych, sprawujgce efektywna kontrole nad procesami wewnatrz uczelni,
jest warunkiem realizacji celow stojacych przed polskim sektorem szkolnictwa wyzszego.
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Problem agencji w sektorze szkolnictwa wyzszego -
perspektywy badawcze

Kluczowa kwestia podejmowang w teorii agencji jest tzw. problem agencji, ktory
mozna zdefiniowac jako kontrakt, w ktérym jedna strona (pryncypal) angazuje drugg
strong (agenta) do Swiadczenia ushug w swoim imieniu, co pocigga za sobg delegacje
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czeSci uprawnien decyzyjnych na agenta (Jensen i Meckling 1976: 308). Agent za wy-
konywane obowiazki otrzymuje wynagrodzenie i oczekuje sie od niego dzialan zgod-
nych z interesami pryncypala (Eisenhardt 1989). Problem agencji jest elementem
tzw. kontraktowego ujecia firmy. W podejéciu tym firma jest traktowana jako wiazka
kontraktowych relacji, wystepujacych miedzy osobami i instytucjami, charaktery-
zujacych sie istnieniem rozbieznych roszczen rezydualnych w stosunku do akty-
wow i przeplywow gotowkowych bedacych w posiadaniu firmy (Shleifer i Vishny
1997: 740—741). Jezeli obie strony kontraktu daza do maksymalizacji wlasnej uzy-
tecznosci, prawdopodobna staje sie sytuacja, kiedy dzialania agenta nie beda zgodne
z interesami pryncypala. Moze to prowadzi¢ do oportunistycznych zachowan agenta,
przedkladajacego wlasna uzytecznoé¢ nad interesy pryncypata. Rozwiazanie proble-
mu agencji wymaga wyboru jednej z dwoch opcji: zastosowania kontraktu opartego
na wynikach lub bezposredniego monitoringu zachowan agenta. Pierwsze rozwigza-
nie zbliza preferencje agenta i pryncypala, poniewaz korzySci osiagane przez kazda
ze stron zalezg od tego samego rodzaju dzialan, a to oznacza, ze agent jest bardziej
sktonny zachowywac sie zgodnie z interesem pryncypala. Drugie polega na wyko-
rzystaniu systemu informowania pryncypata o poczynaniach agenta. Ogranicza to
oportunistyczne poczynania agenta, ktory zdaje sobie sprawe, ze istnieje mozliwo$é
skutecznego monitorowania jego zachowan. Wazng cechg teorii agencji jest jej ,te-
stowalno$¢ i wsparcie empiryczne” (Eisenhardt 1989: 70). Typowym podejsciem
w licznych badaniach empirycznych po$wieconych tej problematyce byla proba
identyfikacji zachowan $§wiadczacych o konflikcie interesow miedzy akcjonariuszami
i menedzerami, a nastepnie opis mechanizmoéw tagodzenia konfliktow. Przykladami
zjawisk, ktore mogg by¢ wyjasniane na gruncie teorii agencji, sg postawy menedze-
row i akcjonariuszy wobec procesow fuzji i przejec, projekty inwestycyjne, funk-
cjonowanie rad spolek, struktura wlasnosci i kontroli korporacji, struktura zrodet
finansowania, polityka wynagradzania kadry kierownicze;.

Problem agencji moze by¢ rowniez uzyty jako teoretyczna platforma do opisu
proceséw zawiazanych z funkcjonowaniem systemu szkolnictwa wyzszego. Tak jak
w przypadku zwigzkoéw kontraktowych zachodzgcych w korporacji, mamy tutaj
do czynienia z powigzaniami miedzy panstwem i instytucjami szkolnictwa wyzsze-
go okreélanymi pojeciem kontraktu spolecznego. Istota tych relacji kontraktowych
w tradycyjnym ujeciu bylo ich ,niezapisane i szeroko wyspecyfikowane porozumie-
nie dzentelmenskie, okreslajace role i odpowiedzialno$¢ obu stron” (Gornitzka,
Stensaker, Smeby i de Boer 2004: 88). Ewolucja tych zwigzkoéw polegata na ich
rosnacej formalizacji, ze wskazaniem zadan, procesow i oczekiwanych wynikow.
W tym konteks$cie kontrakty staja sie forma kompleksowych mechanizméw steru-
jacych, ktore reguluja wszystkie aspekty relacji wystepujacych miedzy panstwem
a instytucjami szkolnictwa wyzszego. Kluczowg kwestia jest okreSlenie strumieni
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platniczych oraz struktur nadzorczych, ktére beda motywowac agenta do dzialania
ukierunkowanego na realizacje celow pryncypala. W zaleznoSci od przyjetej per-
spektywy, te same instytucje moga pelnié role pryncypala lub agenta (Liefner 2003:
477). Pryncypalem moze by¢ spoleczenstwo, rzad/minister szkolnictwa wyzszego,
rektor wyzszej uczelni. Agentami sa te jednostki, ktore otrzymuja zadania, fundusze
oraz wynagrodzenie od zleceniodawcow.

W najbardziej ogolnej perspektywie akcentuje sie problem finansowania uczelni
z funduszy publicznych i zadan realizowanych przez agentéw — instytucje publiczne
(rzad, ministerstwo), nakierowanych na to, zeby dzialalnoé¢ uniwersytetow byla
zgodna z oczekiwaniami pryncypaléw — spoleczenstwa (podatnikéw) (Toma 1986:
157). Ze wzgledu na wysokie koszty bezposredniej partycypacji wyborcow w procesach
decyzyjnych, demokratycznie wybrane wladze publiczne sq agentami, ktorych zada-
niem jest uwzglednianie w polityce edukacyjnej i badaniach naukowych oczekiwan
spoleczenstwa jako calosci i wybranych grup spolecznych. Dotyczy to takich kwestii,
jak: odplatnosc za studia, dostep do §rodkoéw publicznych uczelni panstwowych i pry-
watnych, okre§lania priorytetow w finansowaniu dziatalno$ci badawczo-rozwojowej
iin. W tym kontekscie preferencje i postawy wyborcow i politykow sa determinowane
ich ekonomicznymi interesami i ideologia. Proces wyborczy jest forma ujawniania
sprzecznych interesow réznych grup, a zadaniem panstwa jest ukonstytuowanie wy-
boréw wiekszo$ci (Pagano i Volpin 2001). Oznacza to, ze uwarunkowania polityczne
i spoteczne moga w istotny sposob wplywac na sposob funkcjonowania, przetrwanie
irozwdj instytucji. Ich dzialania powinny by¢ zarazem ,pozadane, prawidtowe lub sto-
sowne z punktu widzenia uwarunkowanych spotecznie systeméw norm, wartosci,
przekonan i definicji” (Suchman 1995: 574). Tego typu ujecie preferencji politycznych
i spolecznej legitymizacji jako determinant proceséw zachodzacych w sektorze szkol-
nictwa wyzszego wychodzi poza ramy konceptualne teorii agencji i jest przedmiotem
rozwazan prowadzonych takze w teoriach instytucjonalnej, politycznej i legitymizacji.

Perspektywa badawcza najcze$ciej wykorzystujacg problem agencji do opisu
proceséw zachodzacych w szkolnictwie wyzszym jest analiza relacji wystepujacych
na styku panstwo/ministerstwo (pryncypat) — uczelnie publiczne (agenci) (McLendon
2003; Gornitzka, Stensaker, Smeby i de Boer 2004; Lane 2007; Kivisto 2007; Kivisto
2008; Macias 2012). Relacje rzad — uczelnie publiczne, ktorych opis miesci sie
w teoretycznej perspektywie problemu agenta, odnoszg sie do tzw. zewnetrznego
tadu akademickiego. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ system uprawnien wraz
z rola, jaka wladza i inni zewnetrzni interesariusze odgrywaja w procesach zarzadza-
nia szkolnictwem wyzszym w ramach przystugujgcych im jurysdykeji. Obejmuje to
~prawne i ekonomiczne instytucje, formalne i nieformalne reguly dzialania, shuzace
regulowaniu stosunkow kontraktowych pomiedzy wszystkimi podmiotami zaanga-
zowanymi w funkcjonowanie szkolnictwa wyzszego” (Thieme 2009: 61).
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Ocena relacji na styku rzad — uniwersytety z perspektywy teorii agencji wymaga
uwzglednienia trzech elementéw (Kivisto 2008: 340): zadan, ktore rzad delegu-
je na uniwersytety, zasobow przekazywanych uczelniom do wykonania tych zdan
oraz nadzoru sprawowanego przez rzad, ktory jest zainteresowany realizacja zadan.
Elementy te tworza platforme badawcza, ktéra umozliwia operacjonalizacje r6znych
przejawow oportunistycznych dzialan podejmowanych przez uczelnie publiczne
i reakcji rzadu na tego rodzaju zachowania. Mozna wskaza¢ szereg kwestii bedacych
przedmiotem analiz (Gornitzka, Stensaker, Smeby i de Boer 2004: 90, 96). Chodzi
o zasady konstruowania kontraktéw, ich forme — kontrakty kompletne lub nie-
kompletne, podzial ryzyka, sposoby formulowania czesto sprzecznych celow przez
tak kompleksowych partneréw jak rzad i instytucje szkolnictwa wyzszego, sposob
traktowania kontraktu — jako narzedzia kontroli, czy tez elementu konsensusu w dia-
logu miedzy autonomicznymi aktorami. Istotna kwestig jest egzekwowanie zapisow
kontraktowych, w tym okre$lenia systemu sankcji i kar, reakcji na nieokre$lonosé¢
kontraktow i wynikajaca stad niepewno$é co do ich realizacji, kosztow, jakie sg z tym
zwiazane, oraz rezydualnych uprawnien decyzyjnych okreslajacych zachowania
w sytuacji niemozliwej do przewidzenia.

Szereg zjawisk wystepujacych w sektorze szkolnictwa wyzszego jest egzempli-
fikacja tych probleméw. Osig sporu wystepujacego miedzy stronami kontraktow
jest z jednej strony wymog spolecznej odpowiedzialnoéci uczelni, z drugiej strony
zasada autonomii i wolnosci w prowadzeniu badan naukowych i dydaktyce. Bardzo
silna pozycja akademickich instytucji Srodowiskowych, cial doradczych i komisji
eksperckich bronigcych zasady autonomii uczelni moze sta¢ w sprzecznosci z inte-
resem publicznym. Z drugiej strony rozwoj instrumentéw nakierowanych na wzrost
efektywno$ci uczelni, ktéremu towarzyszy wzrost biurokracji i réznego rodzaju
mechanizmoéw kontroli, stanowi podwazanie zasady autonomii (Izdebski 2017: 19).

W literaturze wskazuje sie na jeszcze jedna perspektywe badawcza, zwiazana z tzw.
wewnetrznym ladem akademickim (lub inaczej ustrojem uczelni), ktora miesci sie
w problematyce skladajacej sie na problem agencji (Urbanek 2014). Pojecie to ozna-
cza procesy i instytucje decydujace o podziale wladzy i jej egzekwowaniu wewnatrz
uczelni. W tym ujeciu role pryncypala pelnig wladze uczelni. Agentami sa kierownicy
jednostek podstawowych (dziekani) oraz osoby kierujace zespolami badawczymi.
Przyczyna problemu agencji na linii rektor — dziekan jest zjawisko obserwowane
rowniez w jednostkach komercyjnych zwigzanych ze zdecentralizowanym modelem
zarzadzania organizacja. Przejawem oportunistycznych postaw agentéw moga by¢
zachowania okre$lane terminem ,my$lenia departamentalnego”: przedkladanie
celow wlasnej jednostki nad cele organizacji jako calo$ci, suboptymalizacja, czyli
dazenie do poprawy dokonan jednostki kosztem pogorszenia wynikow innych jed-
nostek i calej organizacji, presja na wzrost wydatkéw inwestycyjnych finansowanych
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przez uczelnie, przenoszenie luki budzetowej do planéw finansowych wydzialow,
konkurencja miedzy poszczeg6lnymi jednostkami o przydzial zasobow osobowych,
rzeczowych i finansowych.

Inny charakter, wynikajacy bezposrednio z kontekstu akademickiego, ma pro-
blem agencji zwigzany z prowadzeniem badan naukowych przez zespoly badawcze
oraz motywowaniem kadry akademickiej. Biorac pod uwage specjalistyczng wiedze
niezbedna do realizacji tego rodzaju projektow, wladze uczelni i wydzialow maja
ograniczone mozliwo$ci monitorowania dzialan tych zespolow i oceny na tej pod-
stawie rzeczywiscie osigganych rezultatow (Liefner 2003). Jest to wzmacniane przez
fakt, iz ryzyko zwigzane z nieosigganiem zalozonych efektoéw badan naukowych jest
zdecydowanie nizsze niz w jednostkach komercyjnych. Stwarza to mozliwoéci po-
dejmowania oportunistycznych dzialan przez profesoréw, zainteresowanych wlasna
kariera akademicka, osobistym sukcesem, prestizem w Srodowisku, osiagganiem
dodatkowych dochodéw, ktbre zarazem nie musza przekladac sie na kreowanie
dhugookresowego sukcesu uczelni. Rozwigzaniem moze by¢ $cislejsze powiazanie
doplywu funduszy z miernikami efektywnosci akademickiej, co ma pozytywny wplyw
na poziom aktywnosci badawczej (,,ludzie pracuja ciezej”) (Liefner 2003: 480).
Niezaleznie od przyczyn, ktore prowadza do problemu agencji, zarzadzanie uni-
wersytetem w warunkach duzej autonomii jednostek wewnetrznych — wydzialow
i zespoléw badawczych — w stosunku do kierownictwa uczelni wymaga zastosowa-
nia mechanizméw umozliwiajacych tagodzenie konfliktu intereséw i ograniczanie
oportunistycznych postaw kierownikéw nizszego szczebla zarzadzania.

Tabela 1. Relacje akademickie a teoria agencji — perspektywy badawcze

Pryncypal Agent Wiodacy problem badawczy
Agendy rzadowe od- Uwzglednienie w polityce edukacyjnej
Spoteczenstwo/podatnicy | powiedzialne za sektor ! naukovxio-bad.a weze) rzqdu oczekiwan
szkolnictwa wyzszego spoleczenistwa jako calosci i wybranych
grup spotecznych
Rzad/ministerstwo Uczelnie publiczne Odpowiedzialnos¢ wobe:'c spolecgenstwa
versus autonomia uczelni
Nadzor nad dziatalno$cig jednostek, w tym
Rektor /wladze uczelni Kierownicy jednostek procesami naukowo-badawezymi,
podstawowych w warunkach zdecentralizowanego modelu
zarzadzania organizacja

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

W tabeli 1 przedstawione zostaly trzy perspektywy badawcze wykorzystywane
do oceny proceséw zachodzacych w sektorze szkolnictwa wyzszego przy uzyciu teo-
rii agencji jako platformy teoretycznej. Jak podkresla Kivistu (2007: 40), pomimo
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znaczgcego wkladu teorii agencji do analizy teoretycznych i empirycznych aspektow
proceséw zachodzacych w szkolnictwie wyzszym, wydaje sie, iz teoria ta nie zostala
jeszcze dostatecznie doceniona i szeroko wykorzystana w tym obszarze. Brakuje
przede wszystkim prob empirycznej weryfikacji tez formulowanych na gruncie teorii
agencji, tak jak to ma miejsce przy badaniu relacji wewnatrzkorporacyjnych. Wiek-
szo$¢ badan empirycznych ma charakter analiz przypadkow narodowych rozwigzan
systemowych (Gornitzka, Stensaker, Smeby i de Boer 2004; Agasisti i Catalano
2006) lub proceséw zachodzacych w badanych o$rodkach akademickich (Macias
2012; Kagaari, Munene i Ntayi 2013). Znacznie mniej jest badan prowadzonych
na probach panelowych (Toma 1990; Gomez-Mejia i Balkin 1992; Johnes 2016).
Pod adresem teorii agencji formulowane sa liczne zarzuty. Dotycza one zarow-
no zalozen, ktore sa fundamentem rozumowania przedstawionego w tej teorii,
jak rowniez jej waloréw predyktywnych i aplikacyjnych. Cze$é z tych zarzutéw odnosi
sie rowniez do kontekstu instytucjonalnego charakterystycznego dla sektora szkol-
nictwa wyzszego. Oceniajac interakcje miedzy agendami rzadowymi i uczelniami
publicznymi, nie bierze sie pod uwage spotecznej legitymizacji celow stawianych
przez rzad (pryncypala) przed uczelniami. Hipoteza oportunizmu behawioralnego,
ktorej podstawa jest zalozenie egoistycznego dazenia jednostek do maksymaliza-
¢ji indywidualnej uzyteczno$ci w warunkach wystepowania asymetrii informacji,
jest kwestionowana przez wystepowanie norm uczciwosci i etycznych postaw be-
dacych efektem ludzkich interakeji (Bosse, Phillips i Harrison 2009: 447). Krytyka
pod adresem teorii agencji odnosi sie rowniez do niemozliwoéci ujecia w formie opisu
probleméw agencyjnych spolecznego kontekstu kontraktow laczacych agenta i pryn-
cypata (Wiseman, Cuevas-Rodrigues i Gomez-Mejia 2012). Wyklucza to uwzglednie-
nie sytuacji, w ktorych normy spoleczne obowiazujace w zré6znicowanym otoczeniu
instytucjonalnym moga prowadzi¢ do zachowan, w ktérych interesy grupowe beda
dominowa¢ nad interesem wlasnym. W konsekwencji strony kontraktu moga przy-
wigzywac wieksza wage do tak niematerialnych motywow, jak: reputacja, osobista
satysfakcja, honor, zaufanie i in. (Lubatkin, Lane, Collin i Very 2011: 487—488).
Przeciwienstwem oportunistycznych postaw bedacych osia teorii agencji s roz-
wazania prowadzone w ramach teorii stuzebnosci (Davis, Schrooman i Donaldson
1997; Muth i Donaldson 1998; Kluvers i Tippet 2011). Sg one teoretyczna konceptu-
alizacja wizji uniwersytetu jako publicznej instytucji Swiadczacej ustugi stuzace dobru
i rozwojowi spoleczenstwa. W tym ujeciu nie wystepuja problemy z motywowaniem
i monitorowaniem liderow akademickich. Istotne sg ich niefinansowe wewnetrzne
motywacje: dazenie do sukcesu i uznania, satysfakcja z osiagnie¢ zawodowych,
przynalezno$¢, samorealizacja, poszanowanie dla autorytetow oraz etyka pracy.
Staboscig teorii agencji jest rowniez to, ze oferuje ona zawezone spojrzenie ignoru-
jace fakt, iz uniwersytety sa czeScia systemu, ktory oprocz relacji stricte akademickich
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obejmuje rowniez szerokie interakcje biznesowe i spoleczne. Autonomia uczelni
powinna by¢ powigzana z wymogiem rozliczalno$ci wobec spoleczenstwa i okresle-
nia pozadanego wplywu otoczenia spoleczno-gospodarczego na jej funkcjonowanie
(Austin i Jones 2016: 42—44). Jest to tzw. ,trzecia misja” uczelni (Jongbloed, Enders
iSalerno 2008). Budowa wlasciwych relacji z interesariuszami jest podstawa do legi-
tymizacji proceséw ksztalcenia i badan naukowych, co warunkuje proces spotecznej
akceptacji akademii.

Problem agenc;ji w relacjach panstwo - uczelnie publiczne

Praktyczne wykorzystanie przedstawionych w poprzednim punkcie artykulu perspek-
tyw badawczych umozliwia podejmowanie prob okreslania kryteriow efektywnych
struktur instytucjonalnych, ktére powinny by¢ stosowane w systemie szkolnictwa
wyzszego. To za$ powinno stuzy¢ odpowiedzi na szereg istotnych pytan: W jaki sposob
nalezy podzieli¢ zadania, kompetencje i odpowiedzialnoé¢ miedzy instytucje dele-
gujace i realizujace zadania? Jak tworzy¢ system zachet i bodZcow, ktore zapewnig
zbieznoé¢ celow wszystkich stron kontraktu? Jakie kryteria oceny moga by¢ uznane
za obiektywne parametry stuzace do informowania o efektywno$ci zarzgdzania po-
wierzonymi zasobami?

W dalszej czedci artykulu rozwazania beda koncentrowac sie przede wszystkim
wokol najczeéciej podejmowanej w literaturze przedmiotu drugiej perspektywy
badawczej, w ktorej wiodacym problemem sg relacje wystepujace na linii rzad —
uniwersytety.

Zrédlem problemu agencji jest jednoczesne wystepowanie dwdch zjawisk: konflik-
tu interes6w stron kontraktu oraz asymetrii informacji. Konflikt intereséw oznacza,
ze agent ma inne cele niz te, ktore zostaly zapisane w kontrakcie zawartym z pryn-
cypalem. Prowadzi to do niebezpieczenstwa angazowania sie przez agenta w ukryte
dzialania, ktore zagrazaja realizacji zapisow kontraktowych (Eisenhard 1989). Uwaza
sie, iz jest to najwazniejsza przyczyna konstytuujaca oportunizm agenta, ktérego
dzialania nie prowadzg do kreacji dobrobytu pryncypala. Przyczyna wystepowania
asymetrii informacji jest to, iz agent posiada dostep do wiedzy na temat szczegotow
realizowanych przez niego zadan, warunkéw, w jakich to sie odbywa, dzialan, ktore
podejmuje, rzeczywistych motywow, ktorymi sie kieruje, swoich zdolnoéci. Mozna
wskaza¢ takie cechy procesow zachodzacych w sektorze szkolnictwa wyzszego, ktore
stanowig egzemplifikacje tych dwoch zjawisk.

Fundamentem konfliktu wystepujacego miedzy uczelniami a panstwem jest
to, w jaki sposob definiuje sie kluczowa misje uniwersytetu: dostarczanie kapita-
tu kulturowego dla spoleczenstwa — uczelnia jest ,$wiatynia nauki” czy tworzenie
wiedzy dla gospodarki — uczelnia jest ,fabryka specjalistow”. To pierwsze podejScie,
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pokazujace perspektywe uczelni (agenta), miesci sie w teoretycznej koncepcji tra-
dycyjnego ujecia uniwersytetu jako publicznej instytucji bedacej zrodlem wiedzy
i wspoldzialania dla dobra publicznego, $wiadczacej ustugi stuzace rozwojowi spo-
teczenstwa. Jest to nawiazanie do modelu oligarchii akademickiej w koncepcji tzw.
trojkata wpltywow Clarka (1983). Drugie podejécie, zwigzane z tzw. modelem wladzy
panstwowej, odzwierciedla preferencje panstwa (pryncypala). Zgodnie z nim uczelnia
jest dostawcg uzytecznych spolecznie dobr publicznych na rynku ustug akademickich.
To panstwo/rzad jest centralnym koordynatorem szkolnictwa wyzszego, okresla
priorytety, zasady przyje¢ studentéw, programy, plany rozwoju i zadania uczelni,
dokonuje alokacji funduszy. Konflikt interesow moze by¢ inaczej wyrazony jako
zderzenie utylitarnych roszczen panstwa, oznaczajacych wymog odpowiedzialnosci
uczelni wobec spoleczenstwa, z kulturowym i etosowym podejsciem akcentujacym
akademicka wolno$é i instytucjonalng autonomie (Kivisto 2008: 341).

Procesy zachodzace w Srodowisku akademickim sg podatne na asymetrie in-
formacji ze wzgledu na nature ich wiodgcego ,,produktu” — wiedzy — cechujace;j sie
ogromna zmiennoscia i nieprzewidywalnoscia. Jak pisze Clark ,wiedza jest relatywnie
niewidzialna jako material, produkt, a zwlaszcza jako proces”. Dlatego tez ,rozwi-
janie my$li w badaniach, transmitowanie mysli w ksztalceniu, absorbowanie mysli
w uczeniu sie — jest trudne do bezpoéredniego zobaczenia i oceny w czasie, kiedy
to nastepuje” (Clark 1984: 126). Ocena kluczowej misji uczelni, jaka jest kreowanie
wiedzy i $wiadczenie ustug edukacyjnych, wymaga unikalnych zasobow eksperckich.
Oznacza to trudnoéci w monitorowaniu przez agendy rzadowe kompetencji i dziatan
uczelni. Dotyczy to zaréwno zachowan na poziomie wewnatrzuczelnianych jednostek
naukowych i dydaktycznych, jak rowniez calej uczelni. Mozna wskaza¢ dodatkowe
przyczyny poglebiajace asymetrie informacji. Wynika to po pierwsze z przesunie-
cia czasowego miedzy aktem zakupu ushugi akademickiej (rekrutacja na studia,
finansowanie dzialalno$ci badawczej) a jej konsumpcjg (zdobycie wyksztalcenia,
odkrycie naukowe). Tworzy to niepewno$¢ zwiazana z uzyskaniem zaplanowanych
wynikéw. Istotne znaczenie ma tez dywersyfikacja konsumentéw, posiadajacych
roznorodne preferencje i potrzeby edukacyjne. Nalezy tez wskazac na specyfike
sektora szkolnictwa wyzszego oferujacego dobra publiczne, ktére w swojej istocie
sa kompleksowym zbiorem ustlug edukacyjnych i naukowo-badawczych, ktére nie
moga by¢ mierzone za pomocg standardowych metod. Asymetria informacji wyni-
ka rowniez z cechy charakterystycznej uczelni publicznych, ktora jest ich wielkosé
i strukturalna kompleksowos¢ przejawiajaca sie wystepowaniem rozbudowanych
struktur organizacyjnych i zr6znicowanej dziatalno$ci.

W teorii agencji wskazuje sie dwa mechanizmy, za pomoca ktérych pryncypat
moze ogranicza¢ oportunizm agenta. Jest to kontrakt oparty na obserwacji za-
chowania agenta (behaviour-based contract) oraz kontrakt oparty na wynikach



Reforma systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce z perspektywy teorii agencji 315

(outcome-based contract) (Eisenhardt 1989: 61-62). Decyduje to o procesach, ktore
lacza oczekiwane od organizacji wyniki (outcome) z decyzjami (behaviour), ktére ma-
ja do tych wynikow prowadzi¢. Operacjonalizacja tych mechanizmoéw w §rodowisku
akademickim przybiera forme procedur ewaluacyjnych zwigzanych z systemem
oceny jakoSci oraz metod finansowania uczelni publicznych. Istotg tego pierwszego
podejScia jest monitoring dzialan podejmowanych przez agenta i podejmowanie
na tej podstawie decyzji dotyczacych wyplat wynagrodzen. W praktyce akademickiej
obejmuje to réznorodne procedury zwigzane z natozonymi przez panstwo na uczelnie
obowigzkami raportowania branzowego, ze sprawozdawczos$cia finansowsa, z ewa-
luacja bazujaca na parametryzacji, wymogiem uzyskiwania akredytacji, ocenami
eksperckimi itd.

Drugie oznacza wynagradzanie za rezultaty dzialan. Przykladem tego typu roz-
wigzan jest finansowanie dzialalnoéci dydaktycznej i naukowo-badawczej uczelni
publicznych na podstawie dokonan w obszarze ksztalcenia i badan naukowych.
Wiaéciwe polaczenie tych dwoch mechanizméw jest szczegdlnie wazne w sektorze
szkolnictwa wyzszego ze wzgledu na charakter zachodzacych w nim proceséw. Pro-
blemy zwigzane z mierzalnosScia osiagnie¢ naukowych i dydaktycznych oraz wysoka
niepewnoscia wynikow projektow akademickich wskazywalyby na celowo$é siegania
po kontrakt oparty na obserwacji zachowan. Z drugiej strony niepowtarzalny charak-
ter tego rodzaju projektow, wymagajacych przy ocenie unikalnej wiedzy eksperckiej
i kreatywno$ci, sugeruje stosowanie kontraktéw opartych na wynikach, ktére moga
stanowi¢ przeciwwage dla asymetrii informacji (Kivisto 2008: 344).

Problem agencji jako przyczyna dysfunkcjonalnosci systemu
szkolnictwa wyzszego

Od wielu lat w srodowisku akademickim toczy sie dyskusja na temat kierunkow
reformy systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce. Pomimo glebokich reform, kto-
re zostaly podjete od czasu upadku bloku komunistycznego, nadal podkre§la sie,
ze obecne standardy akademickie dotyczace finansowania i oceny badan naukowych
ikariery akademickiej nie sg wlaéciwie ukierunkowane na osigganie celéw stojacych
przed tym systemem. Do kluczowych problemoéw naleza miedzy innymi: niewlasciwe
regulacje dotyczace organizacji i struktury uniwersytetow oraz ograniczona mozli-
woS$¢ sprawnego zarzadzania nimi; niedopasowanie struktury systemu szkolnictwa
wyzszego do istniejgcych wyzwan spolecznych, gospodarczych, politycznych i de-
mograficznych; ograniczona autonomia finansowa uniwersytetow; brak rownowagi
miedzy misjami badawczymi i dydaktycznymi, nawet w najbardziej prestizowych
publicznych uniwersytetach; izolacja od potrzeb spoteczenstwa i gospodarki (Ivory
Tower) (Kwiek 2014; Dakowska 2015).
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W lutym 2016 r. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego oglosilo konkurs
na opracowanie zalozen nowej ustawy o szkolnictwie wyzszym (Ustawa 2.0). Trzy
zespoly wybrane w konkursie, reprezentujace rézne osrodki akademickie!, zaprezen-
towaly propozycje zmian, ktore w duzej mierze odnosza sie do rozwigzan sktadajacych
sie na tad akademicki.

Panuje zgodno$¢ co do najwazniejszych celow reformy nawiazujacych bezposred-
nio do trzech misji uczelni publicznych:

+ podniesienia poziomu badan naukowych,

+ poprawy jako$ci ksztalcenia dostosowanego do wymogdéw rynku pracy,

+ wspolpracy z otoczeniem spolecznym i gospodarczym oraz wspierania rozwoju

regionow.

Realizacja tak okre$lonych cel6w, przede wszystkim pierwszego, powinna przelo-
zy¢ sie na poprawe miedzynarodowej konkurencyjnosci polskiej nauki potwierdzo-
nej obecnoscig polskich uczelni w miedzynarodowych rankingach uniwersyteckich
(Kwiek i in. 2016: 14; Izdebski 2017: 24). Roznice pojawiaja sie w kwestiach pogladow
na temat, po pierwsze, przyczyn obecnych dysfunkcjonalnoéci systemu szkolnictwa
wyzszego w Polsce, ktore wymagaja przeprowadzenia doglebnych reform systemu.
Po drugie w przedstawionych propozycjach znajduja sie zréznicowane rozwigzania
wskazujace $ciezki dochodzenia do skutecznych standardow tadu akademickiego.

Ta czeéc¢ artykulu bedzie poswiecona diagnozom zawartym w raportach trzech
zespolow, ktérych wspolnym mianownikiem jest zasygnalizowany w poprzednich
fragmentach opracowania problem agencji w relacjach akademickich. Uwaga zo-
stala skoncentrowana na kluczowych, zdaniem autoréw, czynnikach wplywajacych
na dysfunkcjonalnosci systemu, mieszczacych sie w koncepcji problemu agencji.

W propozycjach reformy zespotu Instytutu Allehandra pojawia sie bezposrednie
nawigzanie do problemu agencji. Jak piszg autorzy ,,dotychczasowe rozwiazania
w zakresie systemu szkolnictwa wyzszego oraz finansowania nauki, a takze polityki
panstwa, byly oparte na nieufnosci wobec srodowiska naukowego. W wielu przypad-
kach strategia nieufno$ci byta uzasadniona” (Radwan 2017: 15). W jaki sposob zostala
uargumentowana tak zdecydowana ocena tych relacji? Po pierwsze podkresla sie,
ze 7. dwoch perspektyw cechujacych postawy panstwa (pryncypata) i agenta (uczelni)
nacisk byl kladziony na te druga — autonomie instytucjonalng, rozumiang jako brak
rozliczalno$ci uczelni wobec spoteczenstwa. I dalej: ,autonomia akademicka stata sie
forma korporacjonizmu ze wszystkimi jego wadami, za$ centralizacja zarzadzania

' W dalszych rozwazaniach beda stosowane skroty oznaczajace zespoly kierowany przez:

- dra hab. Arkadiusza Radwana z Instytutu Allehandra w Krakowie — IA,

- prof. dra hab. Marka Kwieka z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu — UAM,
- prof. dra hab. Huberta Izdebskiego z Uniwersytetu SWPS w Warszawie — SWPS.
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dokonuje sie na poziomie wydzialow konkurujacych miedzy sobg o zasoby finan-
sowe bez zadnych bodZcow do podnoszenia jakosci badan naukowych i dydaktyki”
(Radwan 2017: 18).

Za najwazniejsza przyczyne dysfunkcjonalnosci systemu szkolnictwa wyzszego
uwaza sie nadmierng demokratyzacje ustroju uczelni. Prowadzi to do stabosci przy-
wodztwa wynikajacej ze zbytniej zaleznosci rektora od uczelnianego §rodowiska
akademickiego. W praktyce moze to uniemozliwia¢ przeprowadzanie ambitnych
zamierzen reformatorskich, sieganie po zewnetrzne Srodki i podejmowanie dziatan
naprawczych. Pozycja rektora, mozliwosc jego reelekcji jest budowana w zamian
za przywileje i korzysci, kupowanie poparcia w procesie wylaniania wladz uczelni,
a nie na bazie rzeczywistych osiggnieé.

Naklada sie na to brak mozliwoéci prowadzenia sp6jnej polityki edukacyjnej
i badawczej wynikajacej ze swoistej federalizacji polegajacej na nadmiernym rozdrob-
nieniu uczelni na jednostki podstawowe, co przeklada sie na problemy zarzadzania
struktura wydzialowa uczelni (Radwan 2017: 32). Uczelnia staje sie luzng, do$¢
chaotyczng federacja wydzialow kierujgcych sie swoimi partykularnymi interesami.
Skutkuje to ograniczong autonomia pracy osob i zespotow wynikajaca z nadmier-
nej centralizacji skupionej w kierownictwie podstawowych jednostek (wydzialow)
oraz petryfikacja ich wewnetrznych struktur. Konsekwencja wystepowania tego
rodzaju zbiurokratyzowanych struktur hierarchicznych jest ,stabe upodmiotowienie
pracownikéw naukowych, ktérych autonomia w oddolnym tworzeniu zinstytucjo-
nalizowanych form kooperacji naukowej w postaci ,zwinnych” (agile) komorek
(jednostek wewnetrznych) uczelni jest ograniczona przez nadmierna biurokracje”
(Radwan 2017: 67). Ogranicza to mozliwo$ci wykorzystania atutéw decentralizacji
w wymiarze wolnoéci naukowo-badawczej i autonomii finansowej. Srodki finanso-
we w zbyt malym zakresie trafiaja do jednostek, w ktorych sg prowadzone badania
naukowe — katedr, zakladow, centrow.

Inne spojrzenie na najwazniejsze czynniki prowadzace do nieefektywnosci
standardow tadu akademickiego zostaly przedstawione przez zesp6t reprezentu-
jacy Uniwersytet im. Adama Mickiewicza. Podkresla sie po pierwsze konieczno$c¢
wprowadzenia odgornej reformy systemowej, kwestionujac mozliwoSci wynika-
jace z oddolnych inicjatyw samego $rodowiska akademickiego (Kwiek 2016: 13).
Zarazem poparcie ze strony tego $rodowiska jest kluczowe dla dlugofalowej sku-
tecznoSci reformy.

W przedstawionych we wezeéniejszych fragmentach opracowania rozwazaniach
wskazuje sie na zasade autonomii jako jedno ze Zrodel konfliktu intereséw miedzy
panstwem a uniwersytetami. W diagnozie zespotu UAM paradoksalnie to nadmierne
ograniczenie autonomii uczelni, w tym wladzy rektora, staje sie kluczowym proble-
mem utrudniajgcym rozwdj polskiego szkolnictwa wyzszego. Zarzadzanie uczelniami
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publicznymi jest ujete w gorset biurokratycznych szczegotowych przepisow, nad-
miernie ingerujacych w rézne aspekty funkcjonowania instytucji, co skutecznie
zmniejsza efektywnosc zarzadzania. Wyrazem tego jest centralne regulowanie praw
i obowigzkow kadry akademickiej, szczegbtowe katalogowanie stanowisk naukowych
i naukowo-dydaktycznych, ustalanie wysoko$ci wynagrodzen i pensum dydaktycz-
nego (Kwiek 2016: 37). Kolejnym przykladem sg przepisy odnoszace sie do zasad
gospodarki finansowej laczace regulacje, ktére obowigzuja uczelnie publiczne (Usta-
wa prawo o szkolnictwie wyzszym, Ustawa o finansowaniu nauki), jednostki sektora
publicznego (Ustawa o finansach publicznych) i podmioty gospodarcze dzialajace
na zasadach gospodarki rynkowej (Ustawa o rachunkowosci). Szczegotowe definio-
wanie wydatkowania strumieni pienieznych, zasad ewidencji i rozliczania kosztow
i przychod6w, prowadzg z jednej strony do nadmiernego rozbudowywania stuzb
finansowo-ksiegowych, zarazem narazajg uczelnie na ryzyko kwestionowania prawi-
dlowosci przyjetych rozwigzan na podstawie subiektywnych ocen instytucji kontro-
lujacych. Gorset legislacyjny nie jest jedynym czynnikiem wplywajacym na obnizenie
efektywnosci proceséw zarzadzania uczelniami. Podobnie jak w diagnozie zespotu
Instytutu Allehandra, wskazuje sie na wystepowanie zbyt szerokich uprawien orga-
noéw kolegialnych, co oznacza nieustajgce poszukiwanie wewnetrznego konsensusu,
oraz nadmierna federalizacje autonomicznych wydzialéw skutecznie uniemozli-
wiajaca wladzom rektorskim podejmowanie odwaznych, cho¢ niekiedy trudnych,
decyzji (Kwiek 2016: 35).

Jednym z filaréw propozycji UAM jest postulat docelowej ewolucji systemu w kie-
runku wyodrebnienia trzech typoéw uczelni: badawczych, badawczo-dydaktycznych
oraz dydaktycznych. Uzasadnieniem tego rozwiazania jest sprzeciw wobec ,logiki
jednakowos$ci’. Autorzy zdecydowanie podwazaja przekonanie o ,jednakowoSci po-
tencjalow w nauce, ktore prowadzi do patologicznie wyréwnywujacego traktowania
i finansowania wszystkich elementow systemu oraz patologicznie réwnych wymagan
wobec kadry akademickiej, niezaleznie od jej zdolnosci, osiagniec, mozliwosci i miej-
sca ulokowania w systemie” (Kwiek 2016: 22). Wydaje sie, iz jednym z uzasadnien
dla tego typu argumentacji sa twierdzenia formulowane na gruncie teorii agencji.
Jednym ze zrodel problemu agencji jest sygnalizowana wcze$niej asymetria infor-
macji. Panistwo jako pryncypal ma ograniczone mozliwo$ci monitorowania dziatan
podejmowanych przez uczelnie publiczne, a takze precyzyjnego dostosowania stru-
mieni finansowych, za pomoca ktérych mozliwe jest ukierunkowanie decyzji agenta
zgodne z preferencjami pryncypala. W tym kontekscie jako dysfunkcjonalne traktuje
sie wspolistnienie w obecnym systemie ,instytucji wielofunkeyjnych”, uniwersytetow
zajmujacych sie ksztalceniem na masowg skale i uczelni zawodowych, ktore staraja
sie imitowa¢ dzialalno$¢ badawcza, majac zapewnione finansowanie ze Srodkow
publicznych w ramach dotacji na badania statutowe (Kwiek 2016: 67).
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W propozycji przygotowanej przez trzeci zesp6t z Uniwersytetu SWPS znalazly sie
podobne opinie na temat glownych stabosci systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce.
Dotyczy to po pierwsze kwestii ograniczonej autonomii uczelni. Jest to zwiazane
z problemem przeregulowania zwlaszcza kwestii organizacyjnych i dydaktyki, szcze-
g6lnie odczuwalnych w sytuacji ogromnego faktycznego i prawnego zréznicowania
szkot (Izdebski 2017: 10). ,,Odbiurokratyzowanie” powinno dotyczy¢ przede wszyst-
kim systemu ocen jednostek naukowych oraz kryteriéw oceny projektow badawczych
przez agencje panstwowe przyznajace granty na badania naukowe. Zdaniem autorow
yhalezy przeciwdzialac zjawisku «federalizacji» szkot wyzszych, ktore wynika z tego,
ze obecnie uczelnia nie jest jednostka naukowa w rozumieniu przepiséw o zasadach
finansowania nauki (poza obszarem infrastruktury informatycznej), a w konsekwencji
rektor wraz z senatem nie dysponuja instrumentami prowadzenia polityki nauko-
wej — ktora to polityka bytaby sterowana poprzez instrumenty panstwowej polityki
naukowej” (Izdebski 2017: 45). Prowadzi to do praktycznego korzystania z autonomii
przez podstawowe jednostki organizacyjne. Sg one przy tym formalnie jednostkami
naukowymi w rozumieniu przepisow o zasadach finansowania nauki oraz sa jednost-
kami organizacyjnymi mogacymi, w razie spelnienia wymagan ustawowych, uzyskac
uprawnienia do nadawania stopni naukowych. Efektywnosci zarzadzania uczelniami
nie sprzyja rowniez pozycja pochodzacego z wyboréw rektora, ktéry potrzebuje
do wszystkich wazniejszych rozstrzygnie¢ udziatu senatu (Izdebski 2017: 51).

Tabela 2. Problem agencji w systemie szkolnictwa wyzszego w Polsce

Zespol Zrédlo problemu agencji

Nadmierna demokratyzacja ustroju uczelni prowadzaca do stabosci
przywodztwa wynikajacej ze zbytniej zaleznosci rektora od uczelnia-
nego $rodowiska akademickiego.

Wadliwa alokacja w ustroju uczelni koordynacji (centralizacji) i au-
tonomii (decentralizacji). Wystepuje zbyt duza autonomia jednostek
podstawowych — wydzialow oraz ograniczona autonomia w wymiarze
wolnoéci naukowo-badawczej i autonomii finansowej zespotow reali-
zujacych projekty naukowo-badawcze i dydaktyczne.

Instytut Allehandra

Nadmierne ograniczenie autonomii uczelni i wladzy rektora na skutek
gorsetu legislacyjnego, zbyt szerokich uprawien organéw kolegialnych

Uniwersytet im. Adama A L . . 1
yt oraz nadmiernej federalizacji autonomicznych wydzialow.

Mickiewicza et s L . S .
z Wspdlistnienie w systemie ,instytucji wielofunkeyjnych”, utrudniajace
nadzor ze strony panstwa i prowadzace do zjawiska asymetrii informacji.
Ograniczona autonomia uczelni bedaca skutkiem przeregulowania
. taszcza kwestii organizacyjnych i dydaktyki.
Uniwersytet SWPS zwiaszeza «w ganzacyny ydaxly

Zjawisko ,federalizacji” szk6t wyzszych prowadzace do korzystania
z autonomii przez podstawowe jednostki organizacyjne.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie trzech projektéw Ustawy 2.0.
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W tabeli 2 przedstawione zostaly najwazniejsze zdaniem autoroéw projektow przy-
czyny dysfunkcjonalnosci systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce, ktorych wspolnym
mianownikiem s zjawiska mieszczace sie w teoretycznej perspektywie problemu
agencji. Zwigzane sg one z zasygnalizowanymi powyzej koncepcjami zewnetrznego
tadu akademickiego oraz ustroju uczelni — wewnetrznego tadu. Podstawowym Zro-
dtem konfliktu intereséw w relacjach miedzy panstwem i uczelniami publicznymi
jest, z jednej strony, dazenie uczelni do utrzymania autonomii instytucjonalne;j
oraz wolnoéci badan naukowych i procesow ksztalcenia, z drugiej dazenie panstwa
do zapewnienia wysokiej efektywno$ci proceséw akademickich, ktérej wyrazem
jest spoleczna odpowiedzialno$é uczelni. W tym kontekscie panstwo jako pryncypal
dysponuje szerokim arsenatem narzedzi regulujacych relacje kontraktowe pomiedzy
instytucjami szkolnictwa wyzszego, ktére maja na celu ograniczenie oportunistycz-
nych zachowan agentéw — uniwersytetow. Nadmierne wykorzystywanie tego rodzaju
mechanizméw moze jednak podwazaé zasade autonomii i to zdaniem autoréw pro-
jektow ustawy 2.0. jest podstawowa przyczyna nieefektywnosci systemu szkolnictwa
wyzszego. Tego rodzaju zrodto problemu agencji zostalo najmocniej zaakcentowane
w diagnozie zespotu kierowanego przez prof. Kwieka, gdzie jednoznacznie wskazuje
sie na zbyt sztywny gorset legislacyjnych przepisow biurokratycznych, ktore inge-
ruja w rozne aspekty funkcjonowania uczelni publicznych. Podobny wniosek zostat
sformulowany przez zesp6t prof. Izdebskiego.

Ograniczenie autonomii rozumiane jako stabos$¢ przywodztwa rektora ma swoje
zrodlo rowniez w procesach, ktore tworza ustroj uniwersytetu, decydujac o podziale
wladzy i jej egzekwowaniu wewnatrz uczelni. Ta kwestia zostala przede wszystkim
podkres§lona w propozycjach zespotu Instytutu Allehandra, ale jest widoczna réwniez
w pozostalych dwoch diagnozach. Wynika to po pierwsze z nadmiernej demokra-
tyzacji ustroju uczelni, ktora powoduje zbytnie uzaleznienie rektora od srodowiska
akademickiego. Po drugie federalizacja wydzialow kierujacych sie wlasnymi par-
tykularnymi interesami ogranicza autonomie wewngtrzwydzialowych jednostek
organizacyjnych.

W propozycji zespotu Uniwersytetu im. Adama Mikiewicza wskazuje sie rowniez
na problemy zwigzane z nadzorem ze strony panstwa nad wysoce zréznicowanymi
instytucjami sektora szkolnictwa wyzszego. Prowadzi to do opisywanego w teorii
agencji zjawiska asymetrii informacji.

Jak rozwiaza¢ problem agencji w zreformowanym systemie szkolnictwa
wyzszego w Polsce?

Diagnoza staboéci standardow tadu akademickiego jest punktem wyj$cia do przed-
stawienia propozycji reformy systemu. Projekty Ustawy 2.0. przygotowane przez trzy
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zespoly odnosza sie w sposob kompleksowy do calego spektrum zjawisk sktadajacych
sie na tad akademicki. Poruszane sie tam takie kwestie, jak: ustroj, organizacja, za-
rzadzanie uczelnia, systemy oceny jako$ci nauki i proceséw ksztalcenia, zasady finan-
sowania jednostek, $ciezka kariery akademickiej i awansu zawodowego, wspolpraca
z otoczeniem spoteczno-gospodarczym, studia, studenci, doktoranci i absolwenci.
Dalsze rozwazania beda koncentrowaly sie na zasygnalizowanych w poprzednim
punkeie przyczynach dysfunkcjonalnosci systemu i mechanizméw, ktore zdaniem
autoréw moga zmniejszy¢ skale tych niekorzystnych zjawisk.

Ograniczenia autonomii uczelni wynikajace z nadmiernej demokratyzacji ustro-
ju uczelni, co skutkuje staboécig przywddztwa, sa najwazniejsza przyczyna niskiej
efektywnos$ci w diagnozie zespotu Instytutu Allehandra. Ta diagnoza mieéci sie
w teoretycznej koncepcji problemu agencji, poniewaz upatruje zrodel nieefektyw-
noSci w konflikcie intereséw miedzy wladzami uczelni, pelniacymi role pryncypala,
a kierownictwem jednostek podstawowych, bedacych agentami. Receptg na wystepo-
wanie tych zjawisk jest ,,zwiekszenie autonomii uczelni przez redukcje immanentnych
inercji: wewnetrznych barier w samostanowieniu rodzacych sie z napiecia na linii
demokracja — merytokracja i bedacego jej pochodna konfliktu wiekszo$é¢ — racja”
(Radwan 2017: 37). Rozwigzaniem problemu stabosci przywodztwa ma by¢ po pierw-
sze system zarzadzania uczelnig, w ktérym do ustroju uniwersytetu przeniesiono
wiele rozwigzan korporacyjnych. Rektor, powolywany przez senat, pelni przede
wszystkim funkcje opiniodawczo-doradcze i ceremonialne. Najwazniejszym funk-
cjonariuszem uczelni jest wybierany przez rade powiernicza prezydent, na ktoérego
zostaly delegowane najwazniejsze uprawnienia decyzyjne. Prezydent nie musi by¢
naukowcem, ale menedzerem z do§wiadczeniem w zarzadzaniu uczelniami, admini-
stracja publiczna czy spotkami prawa handlowego. Powinien tez posiasc specyficzna
wiedze na temat funkcjonowania nauki (Radwan 2017: 40). Do jego kompetencji
nalezy m.in. decydujacy wplyw na obsade kierownikéw podstawowych jednostek or-
ganizacyjnych — wydzialow. Nowa instytucja w ustroju uczelni jest rada powiernicza,
ktora, biorac pod uwage jej sklad, zasady wyboru czlonkéw, kompetencje i dzialal-
nos$¢, jest odpowiednikiem rady nadzorczej w spotkach kapitalowych. Wazna cecha
tej propozycji jest wysoki stopien uregulowan prawnych okreslajacych precyzyjnie
zasady wyboru i dzialania najwazniejszych instytucji.

Drugim rozwigzaniem ograniczajacym problem oportunizmu agentéw — kie-
rownikow podstawowych jednostek organizacyjnych (dziekanéw) — jest propozycja
zwiekszenia wolnoéci prowadzenia badan naukowych poprzez upodmiotowienie na-
ukowcow/nauczycieli akademickich. Istotg tego rozwigzania jest prawo akademikow
do oddolnego zrzeszania sie w tzw. operacyjne jednostki organizacyjne odpowiedzial-
ne za prowadzenie badan i procesow ksztalcenia w obrebie uczelni (Radwan 2017: 72).
Ma to prowadzi¢ do silnej dualnej identyfikacji kadry akademickiej z autonomiczna,
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wykreowana oddolnie jednostka oraz z uniwersytetem jako wsp6lnym szyldem (reno-
ma) i zapleczem (infrastruktura), a takze kreacji ,nowego mechanizmu spolecznego
tworzenia sie norm w akademii, co bedzie mogto stanowi¢ przyczynek do odrodzenia
sie etosu akademickiego” (Radwan 2017: 74). Wzmocnieniu autonomii jednostek ope-
racyjnych majg shuzy¢ réwniez zasady przyznawania Srodkéw finansowych. Autorzy
utrzymuja dwa odrebne dotacyjne strumienie finansowania: dotacji podstawowej —
shuzacej finansowaniu dziatalnoéci naukowej oraz dotacji dydaktyczne;j.

Proponowane zasady alokacji tych §rodkéw wydaja sie by¢ dosy¢ kontrower-
syjne. Z jednej strony istota koncepcji operacyjnych jednostek organizacyjnych
jest wprowadzenie wewnatrz uczelni quasi-rynkowego mechanizmu alokacji za-
sobow ludzkich, rzeczowych i finansowych. Stosujac terminologie rachunkowo-
Sci menedzerskiej, tego rodzaju jednostki mialyby stanowié swoiste centra zysku
operacyjnego z wyodrebnionymi budzetami i przydzielonymi zadaniami. Zarazem
jest to powigzane ze szczegolowymi ministerialnymi regulacjami podziatu Srodkow
finansowych, az do poziomu operacyjnych jednostek organizacyjnych. To ,Minister
Nauki ustalac bedzie zar6wno proporcje pomiedzy obydwoma rodzajami dotacji, jak
i stopien zwigzania uczelni w zakresie dysponowania dotacja naukowa” (Radwan
2017: 76). Jednym z dopuszczalnych rozwigzan jest obligatoryjne przekazywanie
przez uczelnie wiekszej czesci dotacji naukowej jednostkom operacyjnym w oparciu
o wyniki ich dzialalno$ci naukowej. Alternatywnym rozwiazaniem jest propozycja,
ze to wladze uczelni sg kreatorem jej polityki naukowej, ustalajgc zasady podziatu
srodkow pomiedzy jednostki operacyjne. Podstawa algorytmu jest z jednej strony
rodzaj jednostki: im wieksza (katedra, centrum, instytut), tym wiekszy mnoznik,
z drugiej za$ jako$¢ i produktywno$¢ naukowej jednostki (premia za doskonatosc).
Jest to propozycja bezposrednio nawigzujaca do teoretycznej koncepcji kontraktu
opartego na wynikach (outcome-based contract) i stanowi ona wlasciwie jedyny
mechanizm ograniczania oportunistycznych postaw, juz nie dziekanow, ale kierow-
nikéw operacyjnych jednostek organizacyjnych.

Kwestia silnego przywodztwa wladz uczelni jest wskazywana jako fundamentalna
dla uczelni réwniez w propozycjach zespotu Uniwersytetu Adama Mickiewicza. Pod-
stawa nowych rozwigzan ustrojowych powinno by¢ ,przeniesienie ciezaru zarzadcze-
go na poziom wladz rektorskich (zarzadu uczelni) kosztem ograniczenia centralnych
regulacji oraz rozproszonej na réznych poziomach uczelni wtadzy organizacyjnej”
(Kwiek 2016: 35). Rektor jest wybierany przez rade powierniczg, w sklad ktorej
wchodza wybitni naukowcy oraz osoby spoza $rodowiska akademickiego. Oznacza to
profesjonalizacje procesow zarzadzania uczelnia przez zmiane zasad doboru liderow
akademickich, ktora powinna prowadzi¢ do wzmocnienia jednoosobowych organow
(rektora i dziekanow) oraz nadania cialom kolegialnym (senatom, radom wydzialow)
charakteru organ6w doradczych. Mniej kolegialne zarzadzanie pozwoli na lepsze
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wykorzystanie potencjalu naukowego polskich uczelni. Recepta na zjawisko federa-
lizacji autonomicznych wydzialow bytoby mianowanie kandydatow na kierownikow
podstawowych jednostek naukowych przez rektora.

Kolejnym filarem propozycji reformy przedstawionej przez zesp6t UAM jest
akcentowanie spolecznej odpowiedzialnosci uczelni, ktéra powinna by¢ podsta-
wa legitymizacji radykalnego zwiekszenia autonomii instytucjonalnej w wymiarze
personalnym, zarzadczym oraz finansowym (Kwiek 2016: 36, 90). Ten pierwszy
wymiar oznacza odejscie od ustawowego regulowania praw i obowigzkéow kadry
akademickiej oraz wieksze zréznicowanie stanowisk uczelnianych podlegajacych
regularnie (raz na 4 lata) indywidualnej ocenie w ramach uczelni. Autonomia w wy-
miarze zarzadczym wymaga wyraznego ograniczenia liczby centralnych regulacji
prawnych, ktore nie tylko ingeruja w autonomie uczelni, ale rowniez uniemozliwiaja
sprawne kierowanie nimi. Wymiar finansowy autonomii uczelni wigze sie z odejéciem
od szczegOlowego definiowania wydatkowania strumieni finansowych, obecnie re-
gulowanych gléwnie na poziomie rozporzadzen. W miejsce centralnych, sztywnych
przepiséw definiujacych sposéb wykorzystania funduszy publicznych proponuje
sie wprowadzenie finansowania uczelni w formie duzych, czteroletnich dotacji bez
koniecznosci szczegotowego definiowania sposobow ich wydatkowania, co pozwoli
uczelniom na pekiejsze korzystanie z posiadanej autonomii.

System finansowania uczelni publicznych w propozycjach zespotu Uniwersytetu
Adama Mickiewicza zostal opisany najszerzej. Zasady alokacji Srodkéw finanso-
wych koresponduja z kolejng znaczaca zmiana, ktoéra mialaby zosta¢ wprowadzona
w systemie szkolnictwa wyzszego. Istota tej propozycji jest ,instytucjonalne zrézni-
cowanie szkolnictwa wyzszego i wyodrebnienie trzech typéw instytucji réznigcych
sie od siebie profilem dzialalnosci oraz posiadanym potencjalem” (Kwiek 2016: 57):
uczelni badawczych, badawczo-dydaktycznych oraz dydaktycznych. To, w ktorej
grupie znajdzie sie uczelnia, determinowaloby sposob formalnej oceny uczelni przez
panstwo i jego agendy, zasady dostepu do funduszy publicznych, kryteria awansu
i oceny kadry akademickiej, wymagania panstwa dotyczace zarzadzania. Mialoby
tez wplyw na zakres autonomii akademickiej, ktora bedzie rosta wraz z miejscem
zajmowanym przez uczelnie w systemie, ,,a najcenniejsze badania naukowe i najwiek-
szy prestiz akademicki [...] beda stopniowo koncentrowac sie w gérnych warstwach
systemu, w uczelniach badawczych” (Kwiek 2016: 22). ,Miejsce w systemie” bedzie
réwniez decydowac o regulach gry finansowej w szkolnictwie wyzszym. W przypadku
uczelni badawczych budzet bedzie uzalezniony od komponentu badawczego oraz —
z powodow historycznych — od komponentu dydaktycznego. W uczelniach badaw-
czo-dydaktycznych znajda sie rowniez dwa komponenty, ale komponent badawczy
bedzie odgrywal mniejsza role. Budzet uczelni dydaktycznych bedzie uzalezniony
wylacznie od liczby studentow.
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W propozycjach zespotu Uniwersytetu SWPS znalazly sie podobne rozwigzania
instytucjonalne. Zwiekszenie zakresu autonomii instytucjonalnej uczelni mialoby
nastgpic za pomocg ,przeniesienia szerszego zakresu spraw na poziom regulacji
statutowej, a tym samym przyznania mozliwo$ci wyboru rozwigzan wlasciwych
dla danej szkoly, [...] z uwzglednieniem obligatoryjnych i dyspozytywnych przepisow
ustawy, ograniczonych do niezbednego minimum (Izdebski 2017: 49). Postuluje
sie ,wprowadzenie podziatu szkét wyzszych na trzy rodzaje: uczelnie badawcze [...]
uczelnie dydaktyczno-badawcze i wyzsze szkoly dydaktyczne (zawodowe)” (Izdebski
2017: 41). To, w jakiej grupie znajdzie sie uczelnia, miatoby wplyw na ich obowiazki
w zakresie prowadzenia badan podstawowych i stosowanych, uprawnienia do nada-
wania stopni naukowych, mozliwo$ci uzyskania uprawnien do ksztalcenia, zgodnie
z propozycja nowego podzialu studiow, spelnianie okre§lonych wymagan dotyczacych
ich ustroju. Do nowej organizacji szkolnictwa wyzszego powinny by¢ dostosowane
zmiany w systemie finansowania. Ich podstawowym celem mialoby by¢ zwiekszenie
efektywnoéci wydatkowania $rodkéw publicznych na szkolnictwo wyzsze. Mialoby
to prowadzi¢ do osiggniecia czterech podstawowych celéw (Izdebski 2017: 61):

+ ,wzmocnienie projako$ciowych funkcji systemu finansowania szkot wyzszych;

« zrownanie dostepu szko6l publicznych i niepublicznych do srodkéw budzeto-

wych na dzialalno$¢ dydaktyczna i na badania wlasne;

« finansowanie budzetowe szkolnictwa wyzszego i nauki w ramach programow

wieloletnich (uchwalanych na okresy dziesiecioletnie);

« wzmocnienie roli jednostek samorzadu terytorialnego w finansowaniu szkol-

nictwa wyzszego”.

Reakcja na wskazana w diagnozie stabo$é przywodztwa wladz uczelni sa propo-
zycje zmian ustroju uczelni poprzez wprowadzenie mechanizméw menedzerskich.
Rektor bylby wybierany przez senat sposréd kandydatow wylonionych w drodze
konkursu. Jego rola zostataby ograniczona do obszaru dydaktyki i badan naukowych
oraz funkcji reprezentacyjnych w kontaktach zewnetrznych (Izdebski 2017: 52).
Wzmocnieniu uleglyby uprawnienia kanclerza, powolywanego w wyniku konkursu.
Uzyskalby on status drugiego organu jednoosobowego uczelni, bylby kierownikiem
jednostki w rozumieniu prawa finansowego oraz wykonywalby czynno$ci pracodawcy
w odniesieniu do wszystkich pracownikow niebedacych nauczycielami akademickimi.
Nowga obligatoryjng instytucja w ustroju uczelni bytby kolegialny organ reprezentu-
jacy interesariuszy zewnetrznych. Jego sklad, kompetencje oraz zadania powinny
by¢ dostosowane do charakteru zadan realizowanych przez uczelnie. Wzmocnieniu
pozycji wladz uczelni w stosunku do jednostek podstawowych mialby stuzy¢ tryb
powolywania dziekana. Bylby on ,wybierany przez rade wydzialu, ale rektorowi
przystugiwaloby prawo — jednorazowego — sprzeciwu wobec osoby wybranej przez
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rade wydzialu, a statut moglby wprowadzi¢ prawo powolania dziekana przez rektora
sposrod kandydatow przedstawionych przez rade wydzialu” (Izdebski 2017: 54).

Tabela 3. Problem agencji w systemie szkolnictwa wyzszego w Polsce — propozycje rozwigzan

Zespol Propozycje rozwigzania problemu agencji

Wzmocnienie przywodztwa wladz uczelni poprzez przeniesienie

do ustroju uczelni rozwigzan korporacyjnych. Ograniczenie roli rekto-
ra, powolywanie prezydenta z najwazniejszymi uprawnieniami decy-
Instytut Allehandra zyjnymi, rada powiernicza jako nowy organ wladzy.

Zwiekszenie wolno$ci prowadzenia badan naukowych poprzez upodmio-
towienie naukowcéw/nauczycieli akademickich — operacyjne jednostki
organizacyjne. Quasi-rynkowe zasady alokacji zasobow wewnatrz uczelni.

Zwiekszenie autonomii uczelni przez przeniesienie ciezaru zarzad-

czego na poziom wladz rektorskich (zarzadu uczelni) kosztem ograni-

czenia centralnych regulacji oraz rozproszonej na réznych poziomach

uczelni wladzy organizacyjne;j.

Uniwersytet im. Adama | Instytucjonalne zr6znicowanie szkolnictwa wyzszego i wyodrebnienie
Mickiewicza trzech typow instytucji rozniacych sie od siebie profilem dzialalno$ci

oraz posiadanym potencjatem: uczelni badawezych, badawczo-dydak-

tycznych oraz dydaktycznych.

Nowe zasady finansowania szkot wyzszych dostosowane do ich roli

pelnionej w systemie.

Zwiekszenie zakresu autonomii instytucjonalnej uczelni przez prze-
niesienie szerszego zakresu spraw na poziom regulacji statutowe;.
Wprowadzenie podziatu szkél wyzszych na trzy rodzaje: uczelnie ba-
dawcze, uczelnie dydaktyczno-badaweze i wyzsze szkoly dydaktyczne.
Do nowej organizacji szkolnictwa wyzszego powinny by¢ dostosowane
zmiany w systemie finansowania.

Zmiany ustroju uczelni poprzez wprowadzenie mechanizméw mene-
dzerskich.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie trzech projektow Ustawa 2.0.

Uniwersytet SWPS

W propozycjach reformy systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce mozna wska-
za¢ wiele wspolnych elementéw, mimo réznic, ktore wystepuja przy formulowaniu
szczegOtowych rozwigzan. Zdaniem autoréw projektow kluczowymi czynnikami
warunkujacymi wzrost efektywnoéci instytucji szkolnictwa wyzszego jest zapewnienie
uczelniom publicznym autonomii instytucjonalnej w stosunku do agend rzadowych,
a wladzom uczelni silnej pozycji w stosunku do jednostek wewnetrznych. Wzrosto-
wi autonomii powinno towarzyszy¢ zréznicowanie instytucjonalne sektora, spojny
system zasilania finansowego i oceny jakoSci, ktére powinny ograniczac zjawisko
oportunizmu, gwarantujac zapewnienie wymogu odpowiedzialno$ci uczelni wo-
bec spoteczenstwa. Silne przywodztwo kierownictwa uczelni jest uwarunkowane
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wprowadzeniem do ustroju uczelni elementéw zarzadzania menedzerskiego. Zostato
to najsilniej zaakcentowane w propozycji zespotu Instytutu Allehandra. W pozosta-
tych dwoch projektach znalazly sie podobne propozycje, ale jednoczes$nie w wiekszym
stopniu zostaly zachowane tradycyjne atrybuty rél pelnionych przez akademikow.

Zakonczenie

W kazdym z trzech projektéw Ustawy 2.0. zawarte zostaly autorskie diagnozy dys-
funkcjonalnoéci systemu szkolnictwa wyzszego w Polsce i propozycje reform, ktore
mialyby doprowadzi¢ do poprawy jakosci kluczowych standardéow tadu akademic-
kiego. Powinno to przelozy¢ sie na poprawe miedzynarodowej konkurencyjnosci
polskiej nauki.

Wspblnym watkiem tych propozycji, ktore staly sie kanwa rozwazan podjetych
w artykule, byl problem agencji w sektorze szkolnictwa wyzszego i metody jego
ograniczania. Z trzech zasygnalizowanych perspektyw badawczych pokazujacych
konflikty interesow wystepujace miedzy aktorami sceny akademickiej, dwa zostaly
bardzo wyraznie zaakcentowane w pracach zespotéw. Po pierwsze chodzi o relacje
na linii rzad — uczelnie i to, jaki ma to wplyw na autonomie instytucjonalng uczelni
wobec panstwa. Druga perspektywa jest zwigzana z rozwigzaniami sktadajacymi sie
na wewnetrzny tad akademicki, ktory, determinujac podziat wladzy i jej egzekwowa-
nie wewnatrz uczelni, decyduje tym samym o autonomii jednostek podstawowych —
wydzialow — w stosunku do kierownictwa uczelni. Dwie rézne przyczyny, majace swo-
je zrodto w odmiennych akademickich relacjach kontraktowych, prowadza do tego
samego skutku, ktérym jest staboé¢ przywodztwa wladz uczelni, co przektada sie
na ograniczenie jej autonomii.

Reakcja na problemy wynikajgce z nadmiernych regulacji biurokratycznych,
ktore ograniczaja autonomie decyzyjng kierownictwa uczelni, jest zmniejszenie
liczby centralnych regulacji prawnych, ktore ingeruja w autonomie uczelni oraz prze-
niesienie szerszego zakresu spraw na poziom regulacji statutowej. Rozwigzania-
mi, ktére wladzom centralnym (pryncypatowi) moga zapewnic skuteczny nadzor
nad dzialaniami podejmowanymi przez autonomiczne uczelnie (agentoéw), sa nowe
rozwiazania instytucjonalne majace ograniczy¢ zjawisko asymetrii informacji. Naj-
wazniejsze propozycje sa zwigzane po pierwsze z wyodrebnieniem trzech typow
uczelni (badawcze, badawczo-dydaktyczne, dydaktyczne), na ktore zostaja nalozone
inne obowiazki w obszarze prowadzenia badan naukowych i procesow ksztalce-
nia. Po drugie nowe zasady finansowania szkolnictwa wyzszego majg zapewnic
efektywna alokacje strumieni finansowych dostosowanych do specyfiki procesow
realizowanych w réznych typach uczelni i premiujgcych doskonalo$é akademicka
(kontakt oparty na wynikach).
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Rozwigzaniem problemu slabosci przywodztwa ma by¢ system zarzadzania uczel-
nig, ktorego istota jest przeniesienie ciezaru zarzadczego na poziom wladz centralnych
uczelni. Oznacza to znaczacg korekte tradycyjnego ustroju uczelni, do ktérego zostajg
zaadoptowane rozwigzania korporacyjne, prowadzgce do profesjonalizacji procesow za-
rzadzania uczelnig. Elementami tych zmian sa nowe organy wladzy (prezydent, zarzad
uczelni, silniejsza pozycja kanclerza, rada powiernicza), mniej kolegialny styl zarza-
dzania przez nadanie cialom kolegialnym charakteru doradczego, a nie stanowiacego,
nowy tryb powolywania lideréw akademickich (rektoréw, dziekanow). Silna wladza
kierownictwa uczelni ma stanowi¢ remedium na oportunizm jednostek wewnetrznych.
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Reform of the Higher Education System in Poland
from the Perspective of Agency Theory

ABSTRACT: Agency theory is a concept used primarily to describe corporate governance phenom-
ena. This theoretical platform is also used to describe the processes associated with the functioning
of the higher education system. Contractual relationships in this sector make it possible to identify
institutions that may act as principal or agent, depending on the perspective of the research per-
spective. Relations between the state / government (principal) and public universities (agents) are
the most commonly studied subjects.

The aim of the article is to present proposals for the reform of the higher education system
in Poland, using agency theory as the research perspective. This was the starting point first to iden-
tify the most important dysfunctionalities of the current system as a manifestation of the agency
problem. Secondly, the proposed new standards for the functioning of the system were confronted
with theoretical mechanisms which are used to reduce conflict of interest: outcome-based contract
and behavior-based contract. The considerations presented in the article point to the ability to iden-
tify effective institutional structures in the higher education system, the essence of which is to solve
the agency problem. The foundation of the recommendations contained in all reform proposals
is the desire to increase the institutional autonomy of public universities, in relation to state au-
thorities, but also in relation to internal academic units. It is the strong leadership of the university,
motivated by the principle of using personalized tools, primarily financial, with effective control
over the processes within the university, is a fundament for achieving the goals of the Polish higher
education sector.
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