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Implementacja Strategii Lizbonskiej w polskim systemie
inwestowania w kapital ludzki

WSTEP

Podczas spotkania Rady Europejskiej w Lizbonie w marcu 2000 roku szefo-
wie panstw uznali, ze ,,Unia Europejska stoi w obliczu ogromnej zmiany wyni-
kajacej z procesow globalizacji i wyzwan, jakie stawia napgdzana wiedza nowa
gospodarka” oraz wyznaczyli UE gléwny cel strategiczny, aby do roku 2010
gospodarka Unii ,,stata si¢ najbardziej konkurencyjna i dynamiczna gospodar-
ka na $wiecie — gospodarka oparta na wiedzy, zdolna do utrzymania zrownowa-
zonego wzrostu z wigksza liczba lepszych miejsc pracy, zapewniajaca wigksza
spojnos¢ spoteczna”. Wedtug natomiast ostatnich analiz', w zakresie poziomu
inwestowania® w rozwoj gospodarki opartej na wiedzy, Unia Europejska pozo-
staje w tyle za Stanami Zjednoczonymi i Japonia, mimo iz w niektorych pan-
stwach cztonkowskich poziom tego rodzaju inwestycji jest porownywalny do
lub nawet wyzszy od poziomu osiaganego w tych dwoch krajach. Wyniki® osia-
gane w gospodarce opartej na wiedzy rowniez plasuja Unig Europejska za USA,
ale za to przed Japonia. Te wzmozone wysitki UE zmierzajace do zmniejszenia
dystansu dzielacego ja od Stanow Zjednoczonych wynikaja z oczywistej prze-
stanki gospodarki opartej na wiedzy. To wiedza i kwalifikacje staja si¢ obecnie
jedynym zrodtem dlugookresowej i mozliwej do utrzymania przewagi konku-
rencyjnej. Wiedza: know-what, know-why, know-how, know-who, know-when,

! W strone europejskiego obszaru badan, Kluczowe dane 2003-2004. Komisja Europejska, Dy-
rekcja Generalna ds. Badan.

2 Ztozony wskaznik poziomu inwestycji zawiera podwskazniki dotyczace poziomu inwestycji
w badania i rozwdj (R&D), liczby naukowcdw pracujacych w dziedzinie nauk $cistych i technologii,
liczby 0s6b posiadajacych tytut doktora przypadajacych na jednego mieszkanca, poziomu inwesty-
cji w edukacjg, uczestnictwa w réznych formach uczenia si¢ przez cate zycie, e-government (e-rzqd)
i stalych inwestycji brutto.

3 Wskaznik wynikéw osiaganych w gospodarce opartej na wiedzy obejmuje nastepujace elementy:
catkowita wydajnos¢ pracy, osiagnigcia naukowe i technologiczne, e-commerce 1 poziomy osiagnigc¢
edukacyjnych.
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know-which, know-between, know-where, know-wheter wyposaza jednostke
w bardzo cenna ,,trwala zdolno$¢ produkowania” wykorzystywana przez jed-
nostki ekonomiczne do realizacji celow gospodarczych. Inwestowanie w tym
obszarze jest czynnikiem determinujacym wzrost i wydajnos¢ w takim samym
stopniu, jak inwestowanie w kapitat i sprzet. Wydtuzenie np. Sredniego okresu
nauki w szkole o jeden rok oznacza wzrost o 5% w perspektywie krotkotermi-
nowej, a w perspektywie dtugoterminowej o dalsze 2,5%*. Udowodniono takze
powszechnie pozytywny wptyw wyksztatcenia na stan zatrudnienia’, zdrowia,
poziom integracji spotecznej i aktywnos$ci obywatelskiej.

Polska jako nowy cztonek UE musi rowniez swoja polityka inwestowania
w kapital ludzki aktywnie wspiera¢ program wzrostu konkurencyjno$ci gospo-
darki europejskiej. Celem niniejszego artykutu jest proba oceny dotychczasowe-
go systemu finansowania edukacji w Polsce w kontek$cie wymagan gospodarki
opartej na wiedzy. W artykule starano si¢ takze udzieli¢ odpowiedzi na pytanie:
jakie zmiany w sposobie finansowania edukacji w Polsce ulatwityby szybsza
implementacjg Strategii Lizbonskiej?

EDUKACJA T SZKOLENIE 2010
— WYTYCZNE STRATEGII LIZBONSKIEJ

We wspolnym raporcie okresowym Rady i Komisji Europejskiej na temat
wdrazania szczegotowego programu pracy dotyczacego realizacji celow sys-
temow edukacji i szkolenia w Europie ,,Edukacja i szkolenie 2010 podkresla
sig, iz kierunki polityki dotyczace edukacji i szkolenia zajmuja centralna pozycje
w ksztattowaniu i przekazywaniu wiedzy, sa rowniez czynnikiem determinuja-
cym potencjat innowacyjny kazdego spoleczenstwa. Podejscie takie stawia przed
systemami edukacji panstw cztonkowskich UE nowe wymagania. Zdaniem au-
torow raportu, osiaganie lepszych niz konkurenci wynikéw w gospodarce opar-
tej na wiedzy wymaga, by systemy edukacyjne UE uporaty si¢ z nastgpujacymi
zagrozeniami:

1. Nadal jest zbyt wysoka liczba oséb przedwczesnie konczacych nauke
w szkole — w roku 2002 prawie 20% mtodych ludzi w wieku od 18 do 24 lat
w UE przedwczes$nie konczyto nauke w szkole pozostajac na obrzezach spoleczen-

4 Komunikat Komisji ,,Skuteczne inwestowanie w edukacjg i szkolenie: imperatyw dla Europy”.
COM (2002) 779 z 10 stycznia 2003 (dok. 5269/03).

3 Stopa bezrobocia maleje wraz ze wzrostem poziomu wyksztatcenia. Oznacza to redukcjg kosz-
tow gospodarczych 1 spotecznych. Im wyzszy poziom wyksztatcenia, tym wyzszy wskaznik zatrud-
nienia ludnosci pracujace;.

6 Raport zostat przedtozony Radzie Europejskiej w marcu 2004 .
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stwa wiedzy (w krajach wowczas kandydujacych procent ten wynosit 8,4%). Mini-
strowie edukacji uzgodnili, ze do roku 2010 nalezy obnizy¢ ten poziom do 10%.

2. Zbyt mata jest liczba kobiet pracujacych w dziedzinach nauk $cistych
i technologii — Rada Europejska wyznaczyta dwa cele: do roku 2010 zwigkszy¢
0 15% liczbe studentow w tych dziedzinach oraz zmniejszy¢ roznicg, jaka ist-
nieje pomigdzy liczba me¢zczyzn i kobiet pracujacych w dziedzinie nauk $cistych
i technologii.

3. Ukonczenie szkoty $redniej drugiego stopnia nie jest powszechne — ukon-
czenie tego szczebla ksztatcenia ma coraz wigksze znaczenie nie tylko ze wzglg-
du na znalezienie pracy, ale rowniez ze wzgledu na dostep do mozliwo$ci ucze-
nia si¢ i szkolenia, jakie oferuje studentom szkolnictwo wyzsze i dalsze formy
edukacji. Dlatego tez panstwa cztonkowskie uzgodnity, ze do roku 2010 w UE
przynajmniej 85% ludzi w wieku 22 lat powinno mie¢ ukonczona szkotg sred-
nig drugiego stopnia.

4. Prawie 20% mlodych ludzi nie udaje si¢ zdoby¢ kluczowych kompetencji
— wszyscy ludzie powinni posiadaé¢ zbidr podstawowych kompetencji, by moc
uczy¢ sig, pracowac i realizowac¢ w spoteczenstwie oraz gospodarce opartej na
wiedzy. Badania OECD wskazuja’, ze w roku 2000 w dwczesnych panstwach
cztonkowskich UE 17,2% mtodych ludzi ponizej 15. roku zycia wykazywato
najnizszy poziom umiejgtnosci.

5. Zbyt mato dorostych uczestniczy w réznych formach uczenia si¢ przez ca-
te zycie — poziom uczestnictwa dorostych w dalszych formach edukac;ji i szkole-
niach w roku 2002 oceniano na 8,5% w UE, tj. byt on niecate 0,1% wyzszy niz
w roku 2001. W panstwach kandydujacych wynosit on woéwczas jedynie 5,0%.
Celem UE jest osiagnigcie 12,5-proc. poziomu uczestnictwa dorostych w dal-
szych formach edukacji i szkolenia.

6. Grozba braku wykwalifikowanych nauczycieli i 0so6b prowadzacych szko-
lenia — §rednio 27% nauczycieli szkot podstawowych i 34% nauczycieli szkot
srednich w UE skonczyto 50. rok zycia. Szacuje sig, ze do roku 2015 trzeba
bedzie zatrudnié, a co za tym idzie, przeszkoli¢ ponad milion nauczycieli szkot
podstawowych i §rednich. W zwiazku z powyzszym, niektore panstwa, jak zo-
stato to ostatnio podkreslone przez OECD?, stana w obliczu braku wykwalifiko-
wanych nauczycieli i 0sob prowadzacych szkolenia. Sytuacja ta nasuwa pytania
odnosnie do mozliwosci przyciagnigcia do tego zawodu i zatrzymania w nim
najbardziej utalentowanych ludzi.

Czy Polska jako nowy cztonek UE jest w stanie przy obecnym systemie
finansowania edukacji uporac¢ si¢ z powyzszymi przeszkodami w rozwoju go-

7 Rezultaty badan przeprowadzanych przez PISA (OECD, 2000).
8 »Spojrzenie na edukacje: OECD wskazniki” (wydanie 2003).
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spodarki opartej na wiedzy? Czy wktad Polski w budowanie konkurencyjnosci
gospodarki europejskiej wystawi naszemu systemowi edukacji wizytowke swia-
towego wzorca jako$ci?

SYSTEM FINANSOWANIA EDUKACIJI W POLSCE
A WYMOGI GOSPODARKI OPARTEJ NA WIEDZY

Ocena systemu finansowania edukacji w Polsce obejmuje okres od roku
1990, kiedy to zostaty reaktywowane jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
— najczesciej reprezentowany organ prowadzacy dla placowek o§wiatowych.
Od 14 lat trwaja zatem prace stuzace opracowywaniu spojnego i efektywnego
systemu finansowania edukacji. Liczne modyfikacje tego systemu nie dopro-
wadzity jednak do takiej poprawy stanu, ktora sktaniataby do udzielenia po-
zytywnej, a przez to optymistycznej odpowiedzi na pytania postawione w po-
przednim rozdziale. Oceng, ktora uprawnia do takiego wnioskowania, mozna
wysnu¢ analizujac odrgbnie kazdy z sze$ciu, zasygnalizowanych wcze$niej,
obszarow systemu edukacji blokujacych rozw6j gospodarki opartej na wiedzy.
W opracowaniu tym jednak uwaga zostanie skupiona na jednym obszarze, kto-
rego szczegodlna pozycja uwidacznia si¢ w silnym oddziatywaniu na pozosta-
e obszary wymienione w raporcie Komisji Europejskiej. Jest to brak pakietu
kluczowych kompetencji u prawie 20% spoteczenstwa, ktoremu przyjdzie zy¢
w warunkach gospodarki opartej na wiedzy. Osobisty rozwdj i samorealiza-
cja jednostek, ich spoteczna i zawodowa integracja oraz dalsze ksztalcenie si¢
w duzej mierze zalezy wiasnie od tego, czy do konca obowiazkowej edukacji
w szkole zdobeda 6w pakiet, tj. zdolno$¢ porozumiewania si¢ w jezyku ojczy-
stym i jgzykach obcych, umiejgtnos¢ liczenia oraz podstawowe kompetencje
w dziedzinie nauk $cistych i technologii, umiejgtnosci postugiwania si¢ ICT
(Technologie Informacyjno-Komunikacyjne), umiejgtno$¢ uczenia si¢, kompe-
tencje interpersonalne 1 obywatelskie, zmyst przedsigbiorczosci 1 §wiadomos¢
kulturowa. Obecnie obowiazujacy w Polsce system finansowania edukacji nie
jest ukierunkowany na redukcje tego zagrozenia. Sytuacja ta wynika z co naj-
mniej kilku cech tego systemu:

1. Wielos$¢ podmiotow partycypujacych w finansowaniu edukacji (krajowych
1 zagranicznych) nie §wiadczy o wydatnych naktadach przeznaczanych na ten
cel. Przewagg ilo$ciowa stanowia bowiem podmioty publiczne, ktérych mozli-
wosci inwestycyjne determinowane sg sytuacja ekonomiczna w kraju oraz ry-
gorystycznymi przepisami finansow publicznych.

2. Wielo$¢ podmiotdéw partycypujacych w finansowaniu edukacji nie $wiad-
czy takze o istnieniu ogélnokrajowego koordynatora czuwajacego nad sprawno-
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$cia w zarzadzaniu funduszami i zasadno$cia ich alokacji. Jedna z konsekwencji
tego stanu rzeczy jest akumulacja srodkow z kilku zrodetl na dane zadanie w jed-
nej cze¢sci kraju, podcezas gdy inne JST nie maja pokrycia finansowego.

3. Budzet panstwa jako glowny dysponent srodkéw publicznych na eduka-
cje przekazuje je w formie trzech instrumentéw finansowych: czg$ci o$wiato-
wej subwencji ogolnej (SO), dotacji oraz rezerw celowych. W przypadku SO
(wiodacego instrumentu) dysponenci nizszych szczebli (JST) samodzielnie de-
cyduja o zakresie przeznaczenia otrzymanych srodkow. Ta cecha systemu moze
i w praktyce powoduje zroznicowanie terytorialne w poziomie jakos$ci swiad-
czonych ushug.

4. Krajowe podmioty wspierajace budzet panstwa w finansowaniu edukacji
nie sa potentatami finansowymi i dlatego maja znaczenie drugorzedne i jedy-
nie uzupehiajace wobec budzetu. Do grupy tej mozna zaliczy¢ JST, inne niz
JST osoby prawne (np. organizacje pozarzadowe: fundacje i stowarzyszenia)
oraz osoby fizyczne (np. rodzice uczniow gromadzacych srodki na tzw. komi-
tet rodzicielski). Nie sposob nie doceni¢ trudu finansowego tych podmiotow,
ale ich skutecznos$¢ oddziatywania dotyczy zwykle skali lokalnej 1 wynika albo
z przedsigbiorczosci, albo checi podzielenia si¢ nadwyzkami finansowymi na ten
szczytny cel. Finansowanie edukacji z tych zrodet, cho¢ o marginalnym znacze-
niu w skali ogélnokrajowej, moze jednak przyczyniac si¢ w dtuzszym okresie
do zréznicowania startu i kariery szkolnej uczniéw w zalezno$ci od miejsca ich
zamieszkania.

5. Zagraniczne podmioty wspierajace budzet panstwa w finansowaniu edu-
kacji to zazwyczaj pozyczkodawcy (np. Bank Swiatowy na wdrozenie progra-
mu Aktywizacji Obszarow Wiejskich — PAOW, w tym na podkomponent B2
— edukacje) lub podmioty wylacznie wspotfinansujace konkretne przedsigwzig-
cie (np. UE w zakresie programéw edukacyjnych: Socrates, Leonardo da Vinci,
Mtodziez oraz programow ksztattowania rynku pracy — np. Sektorowy Program
Operacyjny — Rozwdj Zasoboéw Ludzkich SPO — RZL). Strona polska musi za-
tem posiada¢ gwarancje finansowe na pokrycie swych zobowiazan. Zakres za-
dan realizowanych z tych zrddet jest albo narzucony odgoérnie przez UE, albo
podlega Zzmudnym negocjacjom z pozyczkodawca.

6. Procedura podziatu srodkow finansowych na edukacjg jest skomplikowana
1 zr6znicowana w zalezno$ci od typu podmiotu. Dla przyktadu, podzial pienig-
dzy dla JST z czg$ci o§wiatowej subwencji ogolnej odbywa si¢ wedtug algoryt-
mu corocznie ustalanego przez MENIiS. Obowiazuje jednolity dla wszystkich
szkot finansowy standard podzialu subwencji stanowiacy kalkulacyjna jednostke
bonu o$wiatowego A na ucznia, ktéra w kazdym roku przyjmuje inna wartos¢.
Zatem zaréwno gmina oferujaca gimnazjaliscie cieckawa oferte programowa re-
alizowana przez bardzo dobra kadrg w atrakcyjnych warunkach lokalowych,



214 IWONA KOWALSKA

jak i gmina oferujaca standardowa ustuge otrzyma z budzetu panstwa t¢ sama
warto$¢ bonu o$wiatowego.

7. Zakres zadan edukacyjnych objetych systemem finansowania to z reguty
zabezpieczenie wydatkow, ktore sig¢ wiaza z funkcjonowaniem placowki w jej
tradycyjnej roli. Srodki pochodzace np. z subwencji oswiatowej sa spozytkowa-
ne m.in. na uregulowanie wydatkéw biezacych (w tym wynagrodzen pracow-
nikoéw wraz z pochodnymi), odpis na zakladowy fundusz $wiadczen socjalnych
dla nauczycieli bedacych emerytami i rencistami. Zatem przeznaczenie srodkow
finansowych na bezposrednie inwestowanie w kapital ludzki (np. doskonalenie
programéw ksztatcenia, doposazanie 1 unowoczesnianie bazy lokalowej, ofe-
rowanie form ksztatcenia alternatywnych wobec form tradycyjnie szkolnych)
nalezy raczej do rzadkosci.

Wobec powyzszego mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze w momencie wej-
scia Polski do UE obowiazujacy system finansowania edukacji nie jest ukierun-
kowany na praktyczne wdrazanie idei gospodarki opartej na wiedzy.

JAK USPRAWNIC SYSTEM FINANSOWANIA EDUKACII?

Usprawnienie systemu finansowania edukacji w Polsce na potrzeby imple-
mentacji Strategii Lizbonskiej wymaga szeroko zakrojonych zmian systemo-
wych. Zmiany te powinny uwzgledni¢ co najmniej trzy przestanki:

1. Zwigkszanie naktadéw na edukacj¢ poprzez systematyczny wzrost udzia-
tu srodkow ze zrodet prywatnych. Przygotowany przez prof. M. Kuleszg pro-
jekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP) moze okaza¢ si¢ instru-
mentem prawnym, za sprawa ktorego przedsigbiorcy chetniej beda inwestowac
w sektor ushug edukacyjnych. PPP bylaby bowiem oparta na umowie wspdtpraca
podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicz-
nego, w ramach ktorej partner prywatny poniesie lub zorganizuje, w catosci lub
w znacznej czesci, naklad finansowy na wykonanie konkretnego przedsigwzigcia
bedacego przedmiotem wspotpracy. Wsrdd partneréw publicznych wymienia si¢
przede wszystkim organy panstwowe, JST, a takze ich zwiazki. Partnera pry-
watnego definiuje si¢ jako: osobg prawna, nie posiadajaca osobowos$ci prawne;j
spotke handlowa, osobg¢ fizyczng bedaca przedsigbiorca w rozumieniu ustawy
z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalno$ci gospodarczej, zagraniczng osobg
prawna, organizacjg pozarzadowa oraz konsorcjum partnerdw prywatnych.

2. Modyfikacjg algorytmu podziatu srodkow dla JST w ramach cze$ci o$wia-
towej subwencji ogolnej — odejscie od przelicznika §rodkoéw na ucznia na rzecz
operatu szacunkowego wykonania konkretnego zadania edukacyjnego. Za pro-
pozycja ta przemawiaja dwa argumenty. Pierwszy to demografia. JST otrzy-
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muja mniej sSrodkow w zwiazku z nizem demograficznym, natomiast wydatki
biezace zwiazane z utrzymaniem sieci szkolnej, zaplanowanej w okresie wyzu,
zwigkszaja si¢. Drugi argument dotyczy kontroli jakosci $wiadczonych ustug
edukacyjnych przez podatnikéw. Podatnik w zamian za swoje podatki oczeku-
je, ze oferta ksztalcenia w ramach obowiazku szkolnego nie bedzie roznicowaé
terytorialnie kariery szkolnej, bo wszystkie szkoty beda realizowaé doktadnie
ten sam zakres zadaniowy procesu ksztatcenia.

3. Nowelizacj¢ zapisow ustawodawstwa oswiatowego dotyczacych moz-
liwos$ci pozyskiwania srodkow finansowych przez organy spoteczne placow-
ki, np. Rady Rodzicow w szkotach, przedszkolach (uzyskanie statusu osoby
prawnej).

Powyzsze sugestie moga wyznaczy¢ nowe kierunki badan w zakresie eko-
nomiki o$wiaty — tak waznej subdyscypliny ekonomii w procesie budowania
gospodarki opartej na wiedzy.
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Adaptation Lizbona’s Strategy in Polish System
of Human Capital Investment

Summary

The system of finance education is one of the most important condition the knowledge
— based economy. The article is a chance of opinion about adaptation Lizbona’s Strategy
in Polish system of human capital investment.



