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ANNA BUDZANOWSKA*

Deliberacja rytualna
jako mechanizm legitymizacji reform
szkolnictwa wyzszego w Polsce (2006-2024)

Wprowadzenie

Polityki publiczne w obszarze nauki i szkolnictwa wyzszego w Europie w ostatnich
dekadach podlegaly intensywnej przebudowie: od reform struktury ksztalcenia i mobil-
no$ci (Proces Bolonskiiw jego efekcie utworzenie Europejskiego Obszaru Szkolnictwa
Wyzszego — European Higher Education Area, EHEA) po rosnaca koordynacje polityk
badawczych w ramach Europejskiej Przestrzeni Badawczej (European Research Area,
ERA). Wéréd wyznaczonych zadan znalazly sie: zwiekszenie widzialno$ci instytucjo-
nalnej’, przejrzysto$¢ mechanizméw zarzadzania oraz integracja systeméw lokalnych
w skali ponadnarodowej poprzez strukturalng kompatybilno§¢ systeméw narodowych.
Jak pisze Marijk van der Wende (2009: 3): ,,Celem tych dziatan byta kulturowa oraz aka-
demicka integracja, na przyklad wymiana akademicka i proces wzajemnego uczenia sie”.
Ponadto wspélnym mianownikiem tych proceséw byl wzrost znaczenia zarzadzania
opartego na mierzalnych wskaznikach, konkurencyjnos$ci oraz podniesienie prestizu
legitymizowania decyzji poprzez ekspertyze i konsultacje. Realizacja postanowien wply-
neta na modernizacje struktury zarzadzania oraz zredefiniowala relacje miedzy wiedza
ekspercka a wladza polityczna, przynoszac pytanie o zakres wspétdecydowania §rodo-
wisk akademickich.

Powyzsze dzialania wzmacniane byly priorytetami programowymi wybieranymi
przez rzad w uzgodnieniu z Komisja Europejska na czas przewodnictwa Polski w Radzie
Unii Europejskiej w roku 2011 i 2025°. Réwnolegle w Polsce w latach 2006-2024

* Dr hab. Anna Budzanowska (abudzanowska@gmail.com), Uniwersytet Ekonomiczny w Kra-
kowie, ORCID: 0000-0002-8662-605X

' Widzialno$¢ instytucjonalna oznacza stopieri obecnosci uczelni w miedzynarodowych bazach
bibliometrycznych i rankingach akademickich, stanowigcych wspélczesne narzedzia porzadko-
wania globalnej hierarchii naukowej. Marek Kwiek okresla proces rywalizacji instytucji o pozycje
w tej strukturze jako funkcjonowanie na ,,globalnym polu produkcji wiedzy” (Kwiek, 2021: 11).
® Warto dodac, ze podczas pierwszej prezydencji w Radzie UE w 2011 priorytetami byly: rozwdj
uczenia sie przez cale zycie, wdrazanie krajowych ram kwalifikacji i wzmocnienie relacji miedzy
edukacja a rynkiem pracy (Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, 2011). Podczas pre-
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przeszly dwie fale transformacyjne, ktére odegraly szczegdlng role: reforma systemu
nauki, w tym mechanizméw finansowania oraz ewaluacji z lat 2008-2011 (Dziedziczak-
-Foltyn, 2017) oraz kompleksowa zmiana ustawodawcza z 2018 roku (tzw. Ustawa 2.0),
ktéra przeorganizowala ustrdj uczelni, wzmocnita centralne zarzadzanie oraz zredefinio-
wala misje (Basiriska, Leja, Szuflita-Zurawska, 2019). Reformy te, niezaleznie od inten-
cji decydentow, doprowadzily do sporéw dotyczacych sposobu prowadzenia konsultacji,
zakresu wplywu §rodowiska akademickiego na ksztalt rozwigzan oraz legitymizacji przy-
jetych mechanizméw (Kwiek, 2022).

Pandemia COVID-19 (2020-2022) stala sie akceleratorem juz istniejacych tendencji
centralizacyjnych w zarzadzaniu szkolnictwem wyzszym. W warunkach kryzysowych
zawieszono standardowe tryby konsultacyjne, wprowadzajac mechanizmy nadzwyczajne.
Kluczowe regulacje organizacji ksztalcenia i badan, finansowania czy ewaluacji przyjmo-
wano ad hoc, w tzw. tarczach® lub za pomoca projektéw poselskich, zglaszanych przez
parlamentarzystéw4, czesto z pominieciem oceny skutkéw regulacji. Jak pokazuja ana-
lizy, niemal potowa ustaw uchwalonych przez Sejm w okresie 2019-2023 powstala
wlasnie ta droga, bez uwzglednienia standardéw konsultacyjnych (Wyrzykowski, 2023;
SGI, 2024). Instrumenty wdrazane w ramach programéw naprawczych, m.in. w ramach
recovery plan’, mialy przede wszystkim charakter technokratyczny i byly projektowane
przy ograniczonym udziale §rodowiska akademickiego. To w duzej mierze przesadzilo
o niskim poziomie akceptacji spotecznej, poglebiajac poczucie alienacji wobec polityki
panistwa (Hausner, 2022). To wéwczas upowszechnil sie model okreslany jako ,prawa
dicta”, naruszajacy zasade ochrony zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez
nie prawa. Model ten polegal na wprowadzaniu rozwiazan o charakterze quasinormatyw-

zydencji w 2025 skoncentrowano sie m.in. na wsp6lnym europejskim dyplomie, Deklaracji War-
szawskiej, dotyczacej finansowania badan, nauki i innowacji, oraz na agendzie ERA 2025-2027
(Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, 2024).

® Tarcze byly zestawami specustaw wdrazanych w Polsce w czasie pandemii COVID-19. Model
legislacyjny ich wprowadzania miat charakter ad hoc, czesto krytykowany za brak przejrzystosci
oraz koncentracje uprawnien w rekach administracji wykonawczej (m.in. rzadu, PFR-u, ZUS-u).
Mimo ze - zdaniem wielu konstytucjonalistéw - istnialy ku temu przestanki, w Polsce nie oglo-
szono zadnego z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych (kleski zywiotowej, wyjatkowego ani
wojennego). Zamiast tego wprowadzono stan epidemii na podstawie ustawy zwyktej, co umozli-
wilo ograniczanie praw i wolno$ci bez formalnych konsekwencji wynikajacych z art. 228 ust. 4
Konstytucji RP, w tym obowiazku wyplaty odszkodowari podmiotom poszkodowanym (Czarnow,
2021).

* Zjednoczona Prawica — prawicowa koalicja rzadzaca w Polsce w latach 2015-2023, tworzona
przez Prawo i Sprawiedliwo$¢, Solidarna Polske oraz inne ugrupowania, m.in. Porozumienie
i Partie Republikariska.

® Dla Polski byt to Krajowy Plan Odbudowy (KPO).
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nym bez pelnej $ciezki legislacyjnej i konsultacyjnej. Pandemia unaocznita mechanizm
»deliberacji rytualnej”, w ktérym formalne procedury partycypacyjne ulegaly redukcji
do minimum, a realne decyzje zapadaly w waskim kregu decydenckim (Budzanowska,
Radziewski, 2021: 131-148). Kryzys pandemiczny nie tyle zawiesit deliberacje, ile ujaw-
nit jej strukturalna stabo$¢ w modelu zarzadzania sektorem.

Artykut analizuje te procesy przez pryzmat deliberacji rozumianej nie jako formalny
obowiazek konsultacyjny, lecz jako mechanizm wlaczania interesariuszy reform w racjo-
nalng i publiczng wymiane argument6éw, ktéra moze realnie korygowacd tresc projekto-
wanych rozwiazan. Punktem wyj$cia bylto zatoZenie, ze w warunkach polaryzacji miedzy
administracja publiczna a Srodowiskiem akademickim deliberacja moze przyjmowac for-
me rytuatu, czyli procedury spetnianej dla wytworzenia wrazenia partycypacji, bez prze-
lozenia na decyzje.

W latach 2006-2024 w Polsce dominowat model deliberacji rytualnej: konsultacje
i ekspertyzy byly czesto wykorzystywane jako instrument legitymizacji decyzji podjetych
uprzednio, co prowadzilo do ostabienia wspélodpowiedzialnosci i zaufania do instytucji,
niskiej trwalosci reform, a w efekcie erozji zaufania w relacjach miedzy akademia a de-
cydentami. Podstawa empiryczna tego zalozenia sa dane jako$ciowe, w tym rekonstruk-
cja procesow legislacyjnych i implementacyjnych, takich jak projekty ustaw, uzasadnie-
nia, ocena skutkéw regulacji (OSR), dokumentacja konsultacji; stenogramy prac parla-
mentarnych oraz wywiady poglebione z uczestnikami reform.

Badania zostatly uporzadkowane zgodnie z cyklem polityki publicznej — od genezy
po ewaluacje — w celu identyfikacji asymetrii decyzyjnych, selekcji ekspertyzy i praktyk
wlaczania interesariuszy.

W artykule zaproponowano definicje deliberacji rytualne;j i zestaw wskaznikéw po-
réwnawczych reform w czasie. Jednoczes$nie zrekonstruowano mechanizmy selekcji eks-
pertyzy i organizacji konsultacji jako narzedzi legitymizacji wladzy politycznej i admi-
nistracyjne;j.

Zakres czasowy badan obejmuje lata 2006-2024 wraz z odniesieniami kontekstowy-
mi do proceséw europejskich. Zapowiedzi odbudowy dialogu po zmianie rzadu w grud-
niu 2023 roku uwzgledniono wylacznie jako tlo instytucjonalne ze wzgledu na brak dom-
knietych cykli reform podlegajacych ocenie ex post.

Deliberacja toczona podczas reform byta badana na etapie projektowania, wdrazania
i ewaluacji polityk publicznych, niezaleznie od tego, czy kontekst zmiany wynikat z pro-
gramu politycznego koalicji rzadowej, czy z koniecznosci realizacji polityki wspélnoto-
wej. Celem bylo zidentyfikowanie asymetrii decyzyjnych, schematéw selekcji ekspertéw
oraz praktyk wiaczania (lub wykluczania) §rodowisk akademickich w procesy stanowie-
nia prawa. Ocenie poddano takze raport z analizy, w jakim stopniu mechanizmy pro-
jektowania, wdrazania i ewaluacji reform byly zgodne z paradygmatem wspéizarzadzania
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ideliberatywnego publicznego wspéirzadzenia (public governance), w tym — czy sprzyja-
ly one inkluzywnosci, legitymizacji eksperckiej i dlugofalowej trwatosci rozwiazan sys-
temowych. W szerszym ujeciu przedstawiany tekst wpisuje sie w debate nad epistemicz-
na legitymizacja polityk oraz rola uniwersytetéw w systemie demokratycznego rzadze-
nia.

Jednym z zagadnieni badawczych bylo tez sprawdzenie, czy polskie transformacje
Wwpisujg sie w szerszy, paneuropejski trend poszukiwania inkluzywnych i opartych na
dowodach form ksztattowania polityk publicznych. Analizujac udzial §rodowiska aka-
demickiego w reformach, sprawdzano, czy i w jakim zakresie deliberacja stanowita rze-
czywisty mechanizm ksztattowania reform i rozwiazywania sporéw. Rozwazano, czy byta
ona pozorna, czy realna. Obok prezentacji mechanizmoéw transformacyjnych akcent roz-
wazan zostal polozony na napiecia i asymetrie towarzyszace relacji miedzy akademia
a decydentami politycznymi.

Na potrzeby badan odwotano sie do teorii demokracji dyskursywne;j (discursive de-
mocracy) Johna S. Dryzeka (2000), ktéra ujmuje deliberacje jako proces wymiany argu-
mentéw i wartoéci wykraczajacy poza formalne procedury konsultacyjne. W tym ujeciu
deliberacja obejmuje racjonalne uzasadnienia oraz odwolywanie sie do doswiadczen
oraz norm spotecznych. Uzupelnieniem tej perspektywy jest koncepcja przestrzeni kry-
tycznych (critical spaces), w ktérej wiedza ekspercka laczy sie z refleksja normatywna
i zaangazowaniem spolecznym. Jak wskazuje Roger Mourad (2022), akademicy w pro-
cesach deliberacyjnych moga przekraczaé tradycyjna role ekspertéw, wspéltworzac
zmiany. Jest to uzupelnienie neoliberalnych koncepcji podkreslajacych demokratyczng
misje uczelni jako instytucji zaangazowanych w rozwigzywanie probleméw globalnych.
Propozycje wypracowane w takich dyskursach tacza zrozumienie teoretyczne z diagnoza
spoleczna i wartosciami dobra wspdélnego, co wpisuje sie w koncepcje wspdélrzadzenia
demokratycznego.

Powyzsze modele deliberacji stuza nie tylko wymianie idei, ale takze formutowaniu
dzialan, ktére akademicy moga podejmowad w transformatywnej przestrzeni publiczne].
Przyjeta definicja deliberacji rozumiana jest zatem jako mechanizm, ktéry przy spelnie-
niu okreslonych warunkow instytucjonalnych umozliwia przeksztalcanie wiedzy akade-
mickiej w element wspélrzadzenia, taczacy diagnoze analityczng z odniesieniem do
dobra wspélnego.

Wkiadem do badari nad politykami publicznymi jest konceptualizacja kategorii deli-
beracji rytualnej jako odrebnego mechanizmu legitymizujacego cykl transformacji ustro-
jowych. Zaproponowane ujecie pozwala bowiem uchwycic sytuacje, w ktérych formalne
procedury partycypacji wspolistnieja ze scentralizowana kontrola decyzji 1 wiedzy;
dodatkowo — pomimo ze dotycza polskiego sektora, mozna zidentyfikowaé w nich cechy
mechanizméw wystepujacych takze w innych krajach europejskich.
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Empiryczne Zrédla danych i procedura badawcza

Analiza opiera sie na badaniach zrealizowanych w ramach projektu Deliberacja jako
Integralny mechanizm ksztattowania polityk publicznych sfinansowanego przez Naro-
dowe Centrum Nauki (OPUS 21)°. Zastosowano metode rekonstrukeji procesu politycz-
nego w ujeciu instytucjonalno-prawnym, taczac analize dokumentéw z wywiadami pogle-
bionymi.

Materiat empiryczny obejmowal:

- projekty ustaw, uzasadnienia, ocene skutkéw regulacji oraz dokumentacje z konsul-
tacji spolecznych;

- stenogramy komisji sejmowych i senackich w czasie procedowania ustaw rzado-
wych w sektorze szkolnictwa wyzszego;

- stanowiska instytucji reprezentujacych srodowiska akademickie: Rady Gléwnej Nau-
ki i Szkolnictwa Wyzszego (RGNiSW), Konferencji Rektoréw Akademickich Szkoét
Polskich (KRASP), Parlamentu Studentéw Rzeczypospolitej Polskiej (PSRP), Kra-
jowej Rady Doktorantéw (KRD).

Dobor préby miat charakter celowy (purposive sampling), ukierunkowany na zrézni-
cowanie instytucjonalnych respondentéw.
Przeprowadzono 24 ustrukturyzowane wywiady poglebione oraz zorganizowano
9 paneli eksperckich (od marca 2023 do pazdziernika 2024) z decydentami, ekspertami
i przedstawicielami Srodowiska akademickiego. Przyjeto kryterium bezposredniego udzia-
tuw procesach zwigzanych z tworzeniem i wdrazaniem reform. Wywiady zostaly zanoni-
mizowane i poddane jakosciowej analizie tre$ci z wykorzystaniem procedury analizy
tematycznej (Braun, Clarke, 2006). Ze wzgledu na dtugi horyzont czasowy cze$¢é danych
z wywiadow pochodzi z subiektywnych rekonstrukcji do$wiadczen respondentéw.
Schemat kodowania opierat sie za$ na wczes$niej zdefiniowanych wskaznikach delibe-
racjirytualnej pozwalajacych identyfikowacd watki pojawiajace sie w materiale empirycz-
nym.
Badanie ukierunkowano na pieé kategorii:
1. Geneza polityki: Zrédla impulséw do reform (polityczne, eksperckie, miedzynarodo-
we);
. Proces tworzenia: sposéb prowadzenia konsultacji i jakos¢ dialogu;
. Mechanizmy decyzyjne: tryb podejmowania decyzji (wiekszos¢ vs. konsensus);
. Wdrazanie polityki: rola koalicji i organizacji wdrazajacych;
. Ewaluacja i korekta: istnienie mechanizméw monitorowania i poprawy przyjetych
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rozwiazan.

® NCN OPUS, projekt nr 2021/41/B/HS5/04400. Wspétwykonawca. Lider obszaru szkolnictwo
wyzsze i nauka: Anna Budzanowska. Kierownik projektu: prof. dr hab. Stanistaw Mazur. Projekt
realizowany w latach 2022-2025.
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Powyzsze kategorie poddano analizie w kontek$cie roli, jaka odgrywali poszczegdlni
aktorzy badania w procesach transformacji sektora. Poréwnano wypowiedzi w obrebie
kazdej z nich, co umozliwilo identyfikacje asymetrii decyzyjnych, selekcji ekspertyzy
oraz praktyk wiaczania i wykluczania interesariuszy, a tym samym empiryczng weryfi-
kacje tezy o dominacji deliberacji rytualnej. Ograniczenie stanowil retrospektywny cha-
rakter relacji pytanych oraz nieréwnomierna dostepnosc¢ dokumentacji reform. Zasto-
sowana triangulacja Zrédet miata na celu minimalizacje tego ryzyka.

Uwarunkowania transformacji sektora na poziomie europejskim i krajowym

Nauka i szkolnictwo wyzsze sa przedmiotem intensyfikacji proceséw legislacyjnych
oraz redefinicji relacji miedzy paristwem a podmiotami nauki i ich otoczeniem. Wiaze
sie to z rozszerzaniem kompetencji wladzy wykonawczej w zakresie ksztaltowania ustro-
juuczelni, zasad finansowania oraz systemoéw ewaluacji (Donina, Pokorska, Antonowicz,
Jaworska, 2022). Wpisuje sie jednocze$nie w szerszy trend modernizacyjny inspirowany
logika New Public Management, naznaczony odejsciem od kolegialnych modeli zarza-
dzania na rzecz wzmocnienia organéw jednoosobowych i centralizacji odpowiedzialnos$ci
poprzez zhierarchizowane struktury menedzerskie (Bleiklie, 2014) Jak zauwaza Ivar
Bleiklie:

Paristwa europejskie reagowaly na globalne wyzwania gospodarcze oraz presje
konkurencyjno$ci, wdrazajac rozwiazania z zakresu tzw. New Public Management
- przenoszac logike rynkowa do uniwersytetéw, wzmacniajac role wladz rektor-
skich i ograniczajac wplyw gremiéw akademickich na podejmowanie decyzji, i to
od lat 80. Zarazem, jak pokazuje doswiadczenie chociazby krajéw nordyckich,
nawet w systemach o silnej tradycji partycypacyjnej, reformy czesto przyjmowaly
forme top-down, co ograniczato deliberatywno$¢ i konsensualno$¢ w procesie
zmiany.

Europejskie badania poréwnawcze uczelni dotyczace funkcjonowania tych pod-
miotéw jako organizacji wiedzy wplywajacych na ksztalt polityk publicznych dowiodly,
ze obecnie w sektorze z jednej strony nastepuje zwiekszanie hierarchiczno$ci i centra-
lizacja uniwersytetéw, a z drugiej rozwijaja sie nowe relacje horyzontalne, zaréwno
w odniesieniu do sposobu kierowania i regulowania ustroju uniwersytetéw publicznych
przez panstwo, jak i udzialu naukowcéw w podejmowaniu decyzji politycznych (Euro-
pean Commission & PPMI, 2025; Donina, Jaworska, 2024). Nalezy jednak pamietaé
o réznych uwarunkowaniach krajowych, ktére wplywaja na specyfike lokalnych projek-
téw oraz na zakres i forme proponowanych reform.

Niezaleznie od tych réznic coraz silniej uwidacznia sie wspélny wektor zmian zwia-
zanych z czlonkostwem w Unii Europejskiej i wynikajacym z niego wplywem polityk
ponadnarodowych. Agendy Komisji Europejskiej, takie jak European Education Area
2025, A New European Innovation Agenda (European Commission, 2022, COM(2022)
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332 final), ERA Policy Agenda 2022-2024 oraz jej kontynuacja w ramach European
Research Area Policy Agenda 2025-2027, a takze rozwijana European Universities Ini-
tiative, akcentuja potrzebe wlaczenia instytucji wiedzy w proces wspottworzenia polityk
publicznych, przyjmujac ten postulat jako zasade transparentnego wspolzarzadzania
i partycypacji (European Commission, 2022a; European Commission, 2024). Europej-
ski model zarzadzania sektorem rozwija zatem strukturalne napiecie miedzy centrali-
zacja i konkurencyjno$cia a normatywnym postulatem deliberatywnego wspétdecydowa-
nia, tworzac kluczowe tlo dla analizy relacji miedzy wiedza ekspercka a wladza politycz-
na.

W Polsce transformacje sektora przebiegaly w warunkach zwiekszonej aktywnosci
legislacyjnej oraz czestych nowelizacji ustawowych. Badania potwierdzaja, ze udziat $ro-
dowiska naukowego w gremiach eksperckich towarzyszacych tworzeniu reform byt za-
uwazalny, lecz zréznicowany i nierzadko bez wplywu na wspéldecydowanie o tresci
regulacji (Antonowicz, Kulczycki, Budzanowska, 2020). W praktyce relacja miedzy eks-
pertyza a decyzja normatywna zalezata od konfiguracji politycznej oraz przyjetego trybu
procedowania. Mechanizmy te czesto opieraly sie na reputacji naukowej oraz siecio-
wych powiazaniach instytucjonalnych, ktére wzmacnialy autorytet decydentéw, dziatajac
jak sprzezenie zwrotne w uczelniach. Nalezy tu zauwazyc, ze sektor funkcjonuje pod
presja podmiotéw ponadnarodowych, zwltaszcza Organizacji Wspélpracy Gospodarczej
i Rozwoju (Organisation for Economic Cooperation and Development, OECD) czy Unii
Europejskiej, ktére przez ramy regulacyjne i wskazniki oddziatuja na kierunek reform.
Oznacza to, ze wspélczesnie nie mozna juz traktowad paristwa jako wylacznego aktora
transformacyjnego, jego rola jest bowiem wspoldzielona i coraz silniej warunkowana
poziomem ponadnarodowym.

Wyniki badan w ujeciu historyczno-instytucjonalnym

Po 1989 roku kolejne reformy szkolnictwa wyzszego w Polsce wpisywaly sie w pro-
cesy transformacyjne charakterystyczne dla krajéw postkomunistycznych regionu Euro-
py Srodkowo-Wschodniej (Donina, Jaworska, 2023). Tymczasem, jak zauwaza Marek
Kwiek, ,,reformy odnoszace sie do systemu szkolnictwa wyzszego byly niezaplanowane
ichaotyczne [...] bez dlugofalowe;j strategii” (Kwiek, 2022: 16-17). Akcesja do Unii Euro-
pejskiej w 2004 roku otworzyla nowe mozliwo$ci finansowania nauki oraz wzmocnita od-
dzialywanie mechanizméw regulacyjnych i programowych, jednak nie doprowadzita do
stabilizacji modelu decyzyjnego. W latach 2006-2024 ksztaltowanie polityk publicznych
przebiegalo w warunkach duzej zmiennosci.

Analiza materialu empirycznego (dokumentéw, stenograméw oraz wywiadow) poz-
wala zrekonstruowac powtarzalny wzorzec reform. Respondenci wskazywali, co potwier-
dzaly dokumenty ministerialne, Ze inicjatywa zmian niemal kazdorazowo wychodzita
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z poziomu resortu, zwlaszcza na poczatku nowej kadencji rzadu. Impuls polityczny po-
przedzat diagnoze ekspercka.

W wypowiedziach respondentéw powracal motyw asymetrii miedzy etapem konsul-
tacji a momentem rozstrzygniecia. Konsultacje bywaty rozbudowane proceduralnie, ale
decyzje strategiczne zapadaly poza ich zakresem. Jedynie proces przygotowywania tzw.
Ustawy 2.0 (2016-2017) respondenci ocenili jako relatywnie szeroki i angazujacy; pod-
kreslano zarazem, ze nawet w tym przypadku wplyw §rodowiska na ostateczny ksztalt
regulacji byt ograniczony. Jeden z respondentéw ocenit: ,, Konsultacje sie odbywaly, ale
wielu przedstawicielom srodowiska nie udalo sie z niczym przebié, albo decyzje juz zos-
taly podjete” (R4). Wskazuje to na rozdzielenie formalnej partycypacji od realnego
wspoldecydowania.

Zestawienie danych w ujeciu cyklu polityki publicznej ujawnia sekwencyjny model
dziatania:

1. Geneza polityki: silny impuls polityczny, rzadko poprzedzony debata ekspercka;
2. Proces tworzenia: konsultacje formalne i selektywne lub warunkowe, zalezne od wo-

li decydenta;

3. Mechanizmy decyzyjne: dominacja mechanizmu wiekszosciowego, brak konsensusu
miedzyresortowego i Srodowiskowego;

4. Wdrazanie polityki: centralizacja odpowiedzialno$ci przy ograniczonych koalicjach
interesariuszy;

5. Ewaluacja i korekta: brak systemowego monitoringu ex postoraz marginalne wyko-
rzystanie wynikéw ocen skutkéw regulacji.

Powyzszy model odpowiada zdefiniowanym wcze$niej wskaznikom deliberacji rytual-
nej, ujetej jako formalna obecnos$é konsultacji przy zachowaniu centralnej kontroli nad
decyzja oraz braku mechanizméw korekty regulacyjnej (zob. tabela 1).

Tabela 1. Wskazniki deliberacji rytualnej

Wymiar Wskaznik empiryczny Kryterium identyfikacji

Inicjatywa reformy wychodzi

G da |Dominacja i 1 li . .
eneza/agenda ominacja impulsu politycznego przed rozeznaniem eksperckim

Brak reprezentacji kluczowych

Inkluzywno$é Selektywny dobdr interesariuszy grup srodowiskowych

Brak istotnych zmian projektu

R $¢ | Niska odpowiedZ na k Itacj .
esponsywno$¢ | Niska odpowiedZ na konsultacje po konsultacjach

Decyzje podejmowane poza

Decyzyjnosé Centralizacja rozstrzygnie¢ forum konsultacyjnym

Marginalne wykorzystanie OSR,
ex post

Ewaluacja Brak uczenia instytucjonalnego

Zrédlo: Opracowanie wlasne
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Przypadek klasyfikowano jako deliberacje rytualna, gdy w analizowanym procesie
stwierdzono przynajmniej trzy z pieciu powyzszych wskaznikoéw, przy jednoczesnej cen-
tralnej kontroli nad agenda polityczna.

W tabeli 2 zebrano zaleznos$ci wyrazone w wypowiedziach respondentéw, ukazujac
praktyke ustrojowa. Respondenci zwrdcili uwage, ze érodowiska akademickie same byly
dla siebie ograniczajace, obawiajac sie utraty pozycji, autonomii lub wptywu. Respon-
denci rozréznili tez rézne postawy decydentéw: od otwarto$ci po wykluczanie intere-
sariuszy. Z wypowiedzi badanych wynika, ze deliberacja powinna stuzyc fagodzeniu kon-
fliktéw miedzy aktorami biorgcymi udzial w procesach transformacji sektora i prowadzié
do konsensusu.

Tabela 2. Wskazniki deliberacji w etapach reform

Ei)zi)l;igll:ilu Dominujacy Charakter Mechanizm vvgipsllzzvasl::gg
publicznej impuls konsultacji decyzyjny mickiego
Geneza reform Po¥it§7czny Brak lub ograniczolne Agenda defini9- Niski
(ministerialny) | wstepne konsultacje |wana centralnie
. . Polityczno-eks- | Proceduralne, warun-
Projektowanie . . . . . .
reeulacii percki kowe, czesto nieko-  Wiekszosciowy | Ograniczony
guaq (selektywny) rygujace
Podejmowanie | Kalkulacja K.onsultac?e Centralna .
decyzji olityczna nieskutkujace kontrola Niski
2 polity zmiang projektu
.. . . . Informacyjne, . .
Wdrazanie Administracyjny techniczne Hierarchiczny Selektywny
. Stabo zinsty- Brak syste- ..
Ewal . . I 1 . M 1
waluacja tucjonalizowany ncydentalne mowej korekty foumainy

Zrédlo: Opracowanie wlasne

Dane zebrane w powyzszej tabeli dowodza, ze w praktyce dominuje model reaktywny,
osadzony w logice polityczno-decyzyjnej, nawet jesli wystepuje obowiazek angazowania
interesariuszy. Dominujacym modelem wdrazania reform jest centralizacja lub rozpro-
szona odpowiedzialno$é, bez trwalych koalicji interesariuszy i ewaluacji reform. Z kolei
w tabeli 3 przedstawiono wnioski ukazujace poziom polaryzacji w poszczegblnych fazach
kluczowych etapéw procesu polityki publiczne;j.

Badanie potwierdzito polaryzacje stanowisk interesariuszy. Uwydatnito logike re-
form podporzadkowanych terminowym kalkulacjom zwigzanym z politycznymi cyrku-
lacjami. Relacja miedzy wiedza a wladza przybierala postaé asymetryczna, gdzie eks-
pertyza byla wlaczana selektywnie, natomiast odpowiedzialnosc za rozstrzygniecie po-
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zostawala skoncentrowana w centrum decyzyjnym, przy jednoczesnym niskim poziomie
debaty w fazie ewaluacyjnej, co ogranicza mozliwo$c instytucjonalnego uczenia sie sys-

temu.
Tabela 3. Poziom polaryzacji miedzy interesariuszami
Etap Kluczowe Dominujaca Poziom
procesu ustalenia empiryczne logika dzialania polaryzacji

Reformy inicjowane gtéwnie z przy-
czyn politycznych, bez dtugofalowej | Polityczna - szybkie de- .
Geneza .. ) . . Wysoki
strategii; bodzce zewnetrzne (UE) cyzje, analiza ekspercka

rzadko uwzgledniane

Najczesciej pozorne wyjatki w przy- | Ekspercka

Konsultacje . Wysoki
! padku szerokich debat (np. Ust. 2.0) | selektywna y
. Dominacja logiki wiekszo$ciowej; Centralno- .
Decyzje . . . . Wysoki
brak konsensusu $rodowiskowego wiekszo$ciowa
L. Silna rola resortu; brak trwatych Kontrola < .
Wdrazanie . ) .. . Sredni
koalicji interesariuszy administracyjna
. Marginalne wykorzystanie OSR; Brak zakorzenienia .
Ewaluacja L. . . Niski
brak systemowego monitoringu instytucjonalnego
Zrédto: Opracowanie wlasne
Whnioski

Badania potwierdzily, ze uczelnie funkcjonowaly w podwdjnej roli: jako adresaci
reform oraz ich potencjalni wspéttwércey. Utrwalil sie model asymetrycznej relacji mie-
dzy wiedza ekspercka a wladza polityczna, w ktérym pozyskane ekspertyzy podlegaty
selektywnej instrumentalizacji — w celu uzasadniania reform, lecz rzadko ich wspét-
ksztaltowania. W efekcie uczelnie i podmioty nauki staly sie wykonawcami regulacji.
Taki mechanizm sprzyjal erozji zaufania do administracji publicznej oraz ostabial uczel-
nie jako osrodki refleksji krytycznej i opiniotworczej.

Badania ujawnily napiecie pomiedzy logika polityczno-konkurencyjna a oczekiwania-
miwspdlnot akademickich. Respondenci stwierdzili, ze uczelnie znajduja sie w dysonan-
sie formalno-misyjnym. Jeden z pytanych podkreslil, ze ,reforma strukturalna, inspi-
rowana ideg »uczelni badawczych«, ostabila misje regionalna” (R1). Zidentyfikowany
wzorzec reform potwierdzil niewykorzystanie narzedzia legislacyjnego — oceny skutkéw
regulacji, co ograniczalo mozliwosc uczenia sie systemowego i korekty btedow legisla-
cyjnych. Wskazywano: ,,Zaufanie do wiedzy eksperckiej nie jest dane raz na zawsze. Uni-
wersytety, jesli maja pelnic funkcje publiczna, musza nie tylko produkowacd wiedze, ale
tez budowac jej spoteczna legitymizacje: przez przejrzysto$c, komunikacje i otwarto$é
na dialog. W $wiecie rosnacej polaryzacji i nieufnosci wobec elit politycznych rola po-



Deliberacja rytualna jako mechanizm legitymizacji reform szkolnictwa wyzszego — 27

§redniczaca naukowc6w i instytucji nauki, w tym uczelni, miedzy nauka a obywatelami
staje sie kluczowa” (R2). ,Rekomendacje srodowisk akademickich bywaja ignorowane,
a procesy decyzyjne wspieraja sie raczej ekspertyzami zamknietymi niz demokratyczna
wspélpraca” (R3). Wdrazanie reform (np. mechanizmu Inicjatywa Doskonato$ci — Uczel-
nia Badawcza, IDUB) odbywalo sie poprzez procedury grantowe i rywalizacyjne, co osta-
bialo potencjal koordynacyjny i deliberacyjny srodowiska akademickiego. Nie wyksztal
cono takze instytucjonalnych form dialogu. Gremia ustawowe, takie jak Rada Gléwna
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego czy Konferencja Rektoréw Akademickich Szkét Polskich,
pehily jedynie funkcje opiniodawcze. Analiza pokazuje, ze proces planowania miat cha-
rakter technokratyczny z ograniczonym uwzglednieniem perspektyw Srodowisk peryfe-
ryjnych (tj. uczelni regionalnych i zawodowych). Sprzyjalo to krétkoterminowej skutecz-
nosci decyzyjnej, lecz ostabiato dtugofalowa legitymizacje reform. W konsekwencji na-
rasta oczekiwanie, by rozwdj sektora byt postrzegany nie tylko poprzez korekty insty-
tucjonalne, ale takze przez wzmocnienia mechanizméw realnej deliberacji rozumiane;j
jako wczesne i wiazace wlaczanie §rodowiska akademickiego w proces reform.

Dyskusja

Europejska strategia na rzecz szkét wyzszych (2022c) formutuje koncepcje uniwer-
sytetéw jako zywych laboratoriéw polityk publicznych — przestrzeni testowania i wspét-
tworzenia rozwiazan przez réznych aktoréw spotecznych. Komisja Europejska podkre$-
lita, ze brakuje stabilnych mechanizméw wspétzarzadzania. Uniwersytety moga petnié
istotna funkcje w systemie demokratycznym, o ile zostana uznane za partneréw.

Procesy reformy szkolnictwa wyzszego w Polsce w latach 2006-2024 nalezy anali-
zowaé w kontek$cie przejscia od modelu government do form governance, w ktérych
proces decyzyjny formalnie otwiera sie na sieciowe formy z udzialem aktoréw nie-
panistwowych (Rhodes, 1996; Pierre, Peters, 2005). W praktyce jednak brak trwalych,
instytucjonalnie umocowanych mechanizméw korzystania z ciat eksperckich ograniczat
ich udzial. Deliberacja nie byla narzedziem wspétregulacyjnym.

Liderzy polityczni przyjmuja role selektywnego gatekeepera wiedzy eksperckiej,
skupiajac kontrole nad agenda reform. W rezultacie dochodzi do zderzenia rél: naukow-
Cy nie sa partnerami, lecz dostawcami argumentéw, pelnia bowiem funkcje legitymiza-
cyjna przyjetych kierunkéw dziatari. W §wietle teorii przywédztwa politycznego ('t Hart,
2014) kluczowe znaczenie mial monopol na formutowanie agendy oraz selektywne uzna-
wanie autorytetéw eksperckich.

Inicjatywy deliberatywne, takie jak Narodowy Kongres Nauki, promowaly zastoso-
wanie modelu experimental governance, opartego na wspétdzieleniu odpowiedzialno$ci
miedzy sektorem publicznym, Srodowiskiem naukowym i interesariuszami spolecznymi
(Ansell, Gash, 2008; Meadowcroft, 2011). Pozostawaly one jednak rozwiazaniami incy-
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dentalnymi wobec dominujacego modelu reform zorientowanego na konkurencyjnos$é
i centralna koordynacje. Badania dowiodly, ze transformacje sektora byly elementem
polaryzacji spolecznej, zwlaszcza gdy podejmowano je wyltacznie z inicjatywy politycznej
przy rozstrzygnieciach w logice wiekszo$ciowej. Nauka stala sie zatem obszarem napie-
cia miedzy logika wiekszo$ciowego rozstrzygania sporéw a potrzeba konsensualnego
okreslania zasad funkcjonowania systemu wiedzy w panstwie demokratycznym. Kon-
sultacje, nawet szerokie, nie prowadzily do zasadniczej modyfikacji projektéw ustawo-
wych. Wzorzec ten odpowiada ,,deliberacji pozorowanej” (Dryzek, 2000), charakterys-
tycznej dla systeméw o ograniczonej inkluzywnosci. Diagram 1 przedstawia ujawnione
w badaniu procesy napie¢ strukturalnych.

Ryc. 1. Reformy sektora nauki w latach 2006-2024. Napiecia strukturalne
Kontrola polityczna < - wspoélregulacja ekspercka

\ 4
T 1
Model centralno-decyzyjny

Cechy:

Agenda definiowana politycznie
Ekspertyza selektywna
Konsultacje formalne
Decyzje wiekszosciowe
Ograniczona korekcyjnos¢ systemu

\ 4
T 1
Warunkowa aktywacja dialogu

\ 4
T 1
Model deliberacyjno-sieciowy

Cechy:

Wspéldefiniowanie obszaréw transformacyjnych
System wlaczania ciat eksperckich w proces decyzyjny
Inkluzywna reprezentacja Srodowisk
Wspétodpowiedzialno$é za regulacje
Zdolno$¢ do uczenia instytucjonalnego

W Polsce model reform sektora nie wyksztalcil trwatej infrastruktury deliberacyjne;j.
Mechanizmy dialogu pojawiaja sie warunkowo, czesto pod wplywem konfliktu, presji
Srodowiskowej lub kontekstu europejskiego. Praktyka ustrojowa oscyluje pomiedzy
dominacja decyzyjng a epizodycznym uruchamianiem procedur dialogu, ktére tagodza
napiecia, lecz nie przeksztalcaja struktury relacji paristwo — §rodowisko naukowe.
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Zakonczenie

Deliberacja w polityce szkolnictwa wyzszego w Polsce pozostaje niewyksztalcona
zaréwno pod wzgledem instytucjonalnym, jak i kulturowym. Dominujace mechanizmy
partycypacyjne przyjmuja forme konsultacji o ograniczonej sprawczosci. Procesy te ma-
ja czesto charakter pozorny i rzadko przekladaja sie na wspélodpowiedzialnoscé za de-
cyzje. W konsekwencji mechanizmy dialogu nie pelnig funkcji infrastruktury rzadzenia
opartego na wiedzy, lecz staja sie elementem legitymizowania decyzji podejmowanych
w logice politycznej.

W perspektywie teorii deliberatywnej (Dryzek, 2000) w systemach zdominowanych
przez spor oraz deficyt inkluzywnych procedur uzgadniania stanowisk ostabieniu ulega
legitymizacja decyzji oraz zdolno$¢ do wytwarzania trwalych kompromiséw. Wyniki
analiz wskazuja, ze w Polsce utrzymuje sie rozdZzwiek miedzy logika polityczna (oparta
na rozstrzyganiu wiekszo$ciowym, rytmie cyklu wyborczego i doraznej efektywnosci)
a logika ekspercka (warunkiem jest kumulacja wiedzy, krytyczna weryfikacja oraz moz-
liwo$¢ korekty rozwiazan na podstawie ewaluacji), ktora kieruja sie akademicy. Mozna
zatem zaobserwowac, ze napiecie miedzy wiedza a wtadza ma charakter nie incydental-
ny, lecz systemowy.

Na ten deficyt naklada sie fakt, ze uczelnie funkcjonuja w warunkach presji adapta-
cyjnej, wynikajacej z globalnych ranking6éw, parametryzacji i konkurencyjnych mecha-
nizm6w dystrybucji zasobéw. Wzmacnia to orientacje krétkookresowa i ogranicza ich
zdolno$c¢ do prowadzenia diugofalowej refleksji nad misja spoleczna i udzialem w poli-
tykach publicznych. Dlatego oczekiwana zmiana w rozwoju sektora jest nie tyle inten-
syfikacja konsultacji, ile rekonstrukcja architektury wspéirzadzenia.

Brakuje trwatych kanatéw deliberacyjnych, ktére taczylyby administracje publiczna,
§rodowiska naukowe i aktorow obywatelskich wyposazonych w mozliwo$¢ wplywu na
agende oraz projektowania mechanizméw korekty opartych na ocenie skutkéw regu-
lacji. Powstanie takich kanaléw mogloby wzmocnic legitymizacje reform oraz przy-
wrocié¢ réwnowage miedzy wiedza a wladza w procesach decyzyjnych, tak aby delibe-
racja nie byla zdarzeniem punktowym, lecz cyklem uczenia instytucjonalnego. Stawka
tych zmian nie jest wylacznie jako$¢ zarzadzania szkolnictwem wyzszym, lecz model
relacji miedzy wiedza a wladza. Deliberacja warunkowa i reaktywna, jak pokazujg ana-
lizy, sprawia, ze reformy pozostaja podatne na delegitymizacje i reprodukcje konfliktu.
Jezeli natomiast uczelnie zostana wlaczone mozliwie wczesnie i w sposéb wiazacy, beda
stabilizowac reformy i podnosic ich spoleczna akceptowalno$c.

Suplement

W przedmiotowym okresie Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego kierowato
siedmioro ministréw z réznych ugrupowan. Po wyborach w 2023 roku funkcje konsty-
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tucyjna w sektorze pehilo kolejnych trzech politykéw. Tabela 4 przedstawia zestawie-

nie wszystkich ministrow dziatu Nauka i szkolnictwo wyzsze RP w okresie 2004-2025.

Tabela 4. Ministrowie nauki i szkolnictwa wyzszego w latach 2004-2025

Okres N;Eldul\lzl‘ikll/ Premier Koalicja Partia repre-
i Naukij rzadzaca zentowana
1V 2004 Michat Marek .
~31X2005 Kleiber Belka PO/SLD bezpartyjny
5V 2006 Michat Jarostaw PiS PiS
-16 X1 2007 | Seweryriski Kaczynski
16 XTI 2007 Barbara
_27X12013  Kudrycka Donald Tusk PO-PSL PO
27 X1 2013 Lena Kolarska- | Donald Tusk/
- 16 X1 2015 | -Bobiriska Ewa Kopacz PO-PSL PO
16 XI 2015 . Mateusz Zjednoczona Prawica .
Jarostaw Gowin .. (PiS + Porozumienie + | Porozumienie
- 81V 2020 Morawiecki .
Solidarna Polska)
16 IV 2020 Wojciech Mateusz Ziedn na Prawi Porozumieni
-19X 2020  Murdzek Morawiecki jednoczona rrawica orozumieme
19X 2020 Przemystaw Mateusz . . .
- 27 X12023 |Czarnek Morawiecki Zjednoczona Prawica PiS
27 X1 2023 Krzysztof Mateusz . . .
~ 13 XI1 2023  Szczucki Morawiecki ~ Ziednoczona Prawica  PiS
. Koalicja 15 paZdziernika
13 XII 2023 Dariusz . .
“ 1712025 Wieczorek Donald Tusk (KO.+ Trzecia Droga + | Nowa Lewica
Lewica)
. Koalicja 15 pazdziernika
171 202.5 Marcin Donald Tusk (KO + Trzecia Droga + | Nowa Lewica
- obecnie Kulasek .
Lewica)
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Deliberacja rytualna jako mechanizm legitymizacji reform
szkolnictwa wyzszego w Polsce (2006-2024)

Artykut analizuje role deliberacji w procesach ksztaltowania reform szkolnictwa
wyzszego w Polsce wlatach 2006-2024. Na podstawie badan jakoSciowych i anali-
zy dokumentéw zrekonstruowano przebieg projektowania zmian sektora, mecha-
nizmy ich implementacji oraz procedury ewaluacyjne. W centrum uwagi znalazly
sie instytucjonalne napiecia, ograniczenia dialogu eksperckiego oraz asymetrie
wplywu pomiedzy §rodowiskiem akademickim a administracjg publiczna. Przed-
stawiono, w jaki sposéb spor o ksztalt reform odstania strukturalne problemy legi-
tymizacji wladzy politycznej i wiedzy eksperckiej. Wyniki badan wskazuja na po-
trzebe wzmocnienia proces6w decyzyjnych o komponent deliberacji jako warunek
trwalosci i spotecznej akceptowalnosci zmian. Wktadem do badar nad politykami
publicznymi jest konceptualizacja kategorii deliberacji rytualnej jako odrebnego
mechanizmu legitymizujacego cykl transformacji ustrojowych. Zaproponowane
ujecie pozwala uchwycié sytuacje, w ktérych formalne procedury partycypacji
wspolistnieja ze scentralizowang kontrolg decyzji i wiedzy.

Stowa Kluczowe: deliberacja, polityka naukowa, szkolnictwo wyzsze, reforma,
konflikt, dialog, wladza ekspercka
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Ritual deliberation as mechanisms of legitimation
in higher education reforms in Poland (2006-2024)

This article explores the role of deliberation in shaping science and higher educa-
tion policies in Poland between 2006 and 2024. Drawing on qualitative research
and policy document analysis, it reconstructs the trajectories of key reforms,
their implementation, and evaluation practices. The study focuses on institutional
tensions, limited expert dialogue, and power asymmetries between academic
actors and public administration. It argues that the contestation around reforms
reflects broader issues of legitimacy in both expert and political authority.
Strengthening the deliberative dimension of policymaking is presented as essen-
tial for building sustainable and credible reform processes. A contribution to re-
search on public policies is the conceptualisation of the category of ritual deli-
beration as a distinct mechanism legitimising cycles of systemic transformation.
The proposed framework enables the identification of situations in which formal
participatory procedures coexist with centralised control over decision-making
and knowledge.

Key words: deliberation, science policy, higher education, reform, contestation,
dialogue, expert authority
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