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Miêdzy rozwojem a polityk¹ spo³eczn¹:

Oddzia³ywanie europejskich funduszy

strukturalnych w regionach celu 1
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Europejska pomoc regionalna zwieþkszała sieþ równolegle do posteþpów w integracji
europejskiej. Środki skierowane na zwieþkszenie spójności społeczno-ekonomicznej i redukcjeþ
zrózúnicowań w ramach UE uległy wieþcej nizú podwojeniu w kategoriach wzgleþdnych od lat
80., czyniaþc z polityki rozwoju drugi co do wazúności obszar interwencji w UE. Wieþkszość
funduszy rozwojowych została przeznaczona na regiony nalezúaþce do Celu 1, tj. regiony
o poziomie PKB per capita kształtujaþcym sieþ ponizúej 75% średniej unijnej. Mimo to
europejska polityka rozwoju podlega krytyce ze wzgleþdu na brak zwyzúkowej tendencji we
wspieranych regionach oraz niewysteþpowanie konwergencji regionalnej. Niniejsze opraco-
wanie ocenia, wykorzystujaþc analizeþ danych panelowych i przekrojowych, dotychczasowe
niepowodzenia europejskiej polityki rozwoju w osiaþganiu celu zapewnienia wieþkszej spój-
ności społeczno-gospodarczej za pomocaþ zbadania, w jaki sposób wsparcie z europejskich
funduszy strukturalnych jest przydzielone na rózúnorodne działania w regionach Celu 1.
Stwierdziliśmy, zúe pomimo koncentracji środków rozwojowych na infrastruktureþ i, w mniej-
szym stopniu, na wspieranie przedsieþbiorczości, efekty wydatków w ramach tych dwóch
kierunków działań saþ nieznaczne. Wsparcie w dziedzinie rolnictwa oddziałuje pozytywnie
na wzrost, ale efekty te szybko zanikajaþ. Jedynie inwestycje w edukacjeþ i kapitał ludzki
� które reprezentujaþ zaledwie 1/8 całkowitych zobowiaþzań finansowych � charakteryzuje
pozytywny i statystycznie istotny zwiaþzek ze wzrostem gospodarczym.

Od lat 80. rola polityki rozwoju w Unii Europejskiej systematycznie wzrasta,
zarówno w kategoriach legislacyjnych, jak i budzúetowych. W kategoriach legisla-
cyjnych zagadnienie osiaþgania �spójności ekonomicznej i społecznej� w Europie
zostało rozszerzone ze wzmianki w preambule Traktatu Rzymskiego do Rozdzia-
łu XIV (obecnie Rozdziału XVII) po uchwaleniu Jednolitego Aktu Europejskiego.
W kategoriach budzúetowych znaczenie polityki rozwoju wzrosło; poczaþtkowo
(1980) przeznaczono na niaþ zaledwie 10% budzúetu Wspólnot Europejskich
i 0,09% PKB krajów pieþtnastki, w latach 1998�2001 zaś � do ponad 1/3 budzúetu
i około 0,37% PKB UE średnio. Polityka rozwoju stała sieþ drugim, co do
wielkości, po Wspólnej Polityce Rolnej obszarem interwencji w ramach UE.

Rosnaþce znaczenie oraz dostrzegalność europejskiej polityki rozwoju saþ
zwiaþzane z poglaþdem politycznym, który zakłada, zúe integracja europejska

1 �Between development and social policies: The impact of European Structural Funds in
Objective 1 regimes�, 2002, Regional Studies, Vol. 38(1), s. 97�113.
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mogłaby uwolnić dośrodkowe siły ekonomiczne, a w nasteþpstwie przynieść
wieþksze korzyści europejskiemu centrum oraz powieþkszyć lukeþ mieþdzy centrum
i peryferiami do rozmiarów nieakceptowanych z punktu widzenia społecznego
i politycznego. Zgodnie z tym przekonaniem politycznym, UE stawia przed
politykaþ rozwoju ambitny cel osiaþgnieþcia znacznej spójności społeczno-gos-
podarczej oraz zredukowania dysproporcji w poziomie rozwoju poszczególnych
regionów (artykuł 158 Traktatu o UE). Tak sformułowany cel nie oznacza
wyłaþcznie zapobiegania powieþkszaniu sieþ rózúnic pomieþdzy europejskimi re-
gionami, lecz obejmuje równiezú skuteczne przeciwdziałanie potencjalnym
dośrodkowym efektom integracji europejskiej i wszystkim innym przyczynom
koncentracji działalności ekonomicznej w regionach centralnych. W zwiaþzku
z tym kazúdemu kolejnemu etapowi pogłeþbiania integracji ekonomicznej towa-
rzyszyły działania skierowane na przygotowanie słabiej rozwinieþtych państw
i regionów europejskich do stawienia czoła wyzwaniom stojaþcym przed nimi.

Po pierwsze, stworzenie jednolitego rynku było poprzedzone reformaþ fun-
duszy strukturalnych w 1989 r. Oznaczała ona nie tylko koordynacjeþ trzech
funduszy strukturalnych i pełnaþ restrukturyzacjeþ zasad, które kierowały ich
działaniem, ale takzúe podwojenie (w relacji wzgleþdnej) środków finansowych
przekazywanych na rozwój regionalny � z 15,1% budzúetu UE w 1988 r. do
30,2% w 1992 r. Po drugie, decyzja z Maastricht o wprowadzeniu wspólnej
waluty europejskiej wiaþzała sieþ z utworzeniem Funduszu Spójności w celu
złagodzenia obciaþzúeń, które byłyby nałozúone na słabiej rozwinieþte kraje człon-
kowskie UE (Grecja, Irlandia, Portugalia i Hiszpania) w zwiaþzku z przejściem
do Unii Gospodarczej i Walutowej.

Po przeprowadzeniu reformy ponad 2/3 wydatków z funduszu strukturalnego
skoncentrowanych było w tzw. regionach zaliczanych do Celu 1, to znaczy
w regionach, których PKB mierzony według parytetu siły nabywczej (PSN)
wynosi mniej nizú 75% średniej unijnej. Taka koncentracja środków z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spójności w mniej uprzywilejowanych regionach
Wspólnoty oznaczała, zúe wsparcie rozwoju przez UE w latach 90. wahało sieþ
pomieþdzy 3�3,5% PKB w Portugalii, 2,5�3% w Grecji i Irlandii oraz 2�3%
w wielu włoskich i hiszpańskich regionach Celu 1 (European Commission
(EC) 2000, s. 213; Cuadrado-Roura 2001).

Pomimo rosnaþcego znaczenia makroekonomicznego europejskiej polityki
rozwoju pojawiajaþ sieþ waþtpliwości dotyczaþce szans realizacji załozúonego celu
polegajaþcego na osiaþganiu wieþkszej spójności społeczno-ekonomicznej i niwe-
lowaniu luki pomieþdzy centrum a peryferiami UE. Waþtpliwości te saþ szczegól-
nie silne w odniesieniu do interwencji w regionach Celu 1 i zasadniczo opierajaþ
sieþ na dwóch faktach: 1) niezdolności wspieranych regionów do samodzielnego
wzrostu po wstrzymaniu pomocy zewneþtrznej; 2) obecności dowodów potwier-
dzajaþcych, zúe spójność mieþdzyregionalna, która była normaþ do późnych lat 70.,
juzú nie wysteþpuje (Marcet, Canova 1995; Cheshire, Magrini 2000).

W niniejszym referacie analizujemy, w jakim stopniu środki te przyczyniły
sieþ do realizacji celu �redukcji dysproporcji w poziomie rozwoju poszczegól-
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nychregionów� (artykuł 158). Skoncentrujemy sieþ na tych instrumentach poli-
tyki, na które przydzielone były fundusze strukturalne.

Opracowanie jest podzielone na pieþć kolejnych czeþści. Nasteþpna czeþść
prezentuje polityki rozwoju UE oraz ewolucjeþ Celu 1 od czasu wdrozúenia
reformy funduszy strukturalnych w 1989 r. Kolejny paragraf stanowi wglaþd
w aktualne trendy dotyczaþce zrózúnicowań regionalnych w Europie, w szcze-
gólności w regionach Celu 1. Trzecia czeþść opracowania analizuje całkowity
wpływ funduszy strukturalnych na regiony Celu 1, podczas gdy czeþść czwarta
przedstawia, w jakim stopniu alokacja funduszy na cztery instrumenty polityki
UE (infrastruktura, wsparcie przedsieþbiorczości, wsparcie terenów wiejskich
i kapitał ludzki) mozúe wpływać na wydajność polityki strukturalnej w zakresie
niwelowania luki pomieþdzy centrum a regionami peryferyjnymi w UE. Ostatniaþ
czeþść stanowiaþ wnioski.

Polityki rozwoju UE w regionach Celu 1

Decyzja wdrozúenia jednolitego rynku europejskiego stanowiła czynnik sty-
mulujaþcy europejskaþ politykeþ rozwoju. Przekonanie o tym, zúe integracja
europejska mozúe sprzyjać rozwojowi regionów centralnych kosztem obszarów
peryferyjnych (Padoa-Schioppa 1987; Emerson 1988; European Commission
1994), było przyczynaþwprowadzenia w Jednolitym Akcie Europejskim zasady
�spójności społeczno-ekonomicznej�. W celu realizacji tej zasady w 1989 r.
przeprowadzono radykalnaþ reformeþ regionalnych polityk rozwoju. Reforma
oznaczała koordynacjeþ wszystkich istniejaþcych funduszy strukturalnych (tj.
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego � EFRR, Europejskiego Fun-
duszu Społecznego � EFS, Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
Rolnej (EFOGR) � czeþść gwarancyjna) według zasad koncentracji finansowej
i terytorialnej, programowania, partnerstwa i subsydiarności2. Reformie towa-
rzyszyło podwojenie funduszy na rozwój regionalny na przestrzeni czterech
lat: z 15,1% budzúetu UE i 0,16% unijnego PKB w 1988 r. do odpowiednio
30,7% i 0,36% w 1993 r. (tab. 1). Jakkolwiek od 1993 r. relatywne rozmiary
funduszy strukturalnych wzrastajaþw znacznie wolniejszym tempie i do 2006 r.
majaþ sieþ obnizúać, środki finansowe przeznaczane na rozwój w wartościach
bezwzgleþdnych wykazujaþ tendencjeþ wzrostowaþ (tab. 1).

Od czasu przeprowadzonej reformy fundusze strukturalne saþ asygnowane
na drodze wieloletniego planowania wsparcia. Dla regionów Celu 1 obowiaþzujaþ
5�7-letnie Podstawy Wsparcia Wspólnoty (PWW) uzupełniane Programami
Operacyjnymi (PO). Saþ one zatwierdzane przez Komisjeþ w konsultacji z kra-
jami członkowskimi, a kiedy jest to pozúaþdane � równiezú z właþczeniem w ten
proces reprezentacji rzaþdu na szczeblu regionalnym, na podstawie regionalnych
planów rozwoju wcześniej zatwierdzonych przez poszczególne kraje. Dotych-
czas zostały zakończone dwa okresy programowania: 1989�1993 i 1994�1999,
natomiast trzeci (2000�2006) jest w toku.

2 Piaþta zasada efektywności została wprowadzona później.
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Tab. 1. Wydatki Wspólnoty Europejskiej

Wydatki Wspólnoty 1980 1985 1989 1993 1997 2001*

EFOGR – czêœæ gwarancyjna
(Wspólna Polityka Rolna)

68,6 68,4 57,7 52,4 49,6 46,1

Fundusze rozwoju 11,0 12,8 18,8 30,7 32,3 33,2

W tym:
Fundusz Spójnoœci
Fundusze strukturalne

0,0
11,0

0,0
12,8

0,0
18,8

1,2
29,5

2,9
29,4

2,6
30,6

Pozosta³e 20,4 18,7 23,5 17,0 18,1 20,7

Razem 100 100 100 100 100 100

Wydatki Wspólnoty jako % PKB
Wspólnoty

0,8 0,92 0,94 1,18 1,12 1,09

Wydatki (EUR)per capita 62,7 105,2 129,5 191,1 217,1 255,2

Fundusze rozwoju do PKB UE (%) 0,09 0,12 0,18 0,36 0,36 0,36

Fundusze strukturalne per capita
(EUR, ceny z 2000 r.)

13,63 21,09 32,21 69,17 75,80 83,40

* 2001 r. – dane wstêpne.

Najwieþkszy odsetek funduszy strukturalnych jest wydatkowany, zgodnie
z zasadaþ koncentracji terytorialnej, na promocjeþ rozwoju i dostosowanie struk-
turalne regionów Celu 1. Mimo kolejnych restrukturyzacji funduszy struk-
turalnych poczaþwszy od 1989 r., funkcjonujaþce kryterium zaliczania do regio-
nów Celu 1 pozostało niezmienione: poziom PKB per capita mierzony według
PSN i oceniany na podstawie danych UE za ostatnie trzy dosteþpne lata musi
być nizúszy nizú 75% średniej dla Wspólnoty3 (por. Rozporzaþdzenia �ramowe�
Komisji 1260/99, artykuł 3).

Liczba regionów Celu 1 w kolejnych okresach programowania rosła.
W 1989 r. zaliczono do niego 44 regiony, w tej liczbie całe terytorium Grecji,
Portugalii, Irlandii, południe Włoch, wieþkszość regionów południowej i za-
chodniej Hiszpanii, a takzúe Irlandieþ Północnaþ, Korsykeþ i zamorskie terytoria
i departamenty Francji. Zjednoczenie Niemiec spowodowało właþczenie pieþciu
landów byłej NRD i wschodniego Berlina. W drugim okresie planowania
w 1994 r. niezbeþdne warunki spełniły nowe regiony belgijskie, francuskie,
holenderskie, hiszpańskie i brytyjskie, a po akcesji Austrii równiezú Burgenland.
W okresie programowania 2000�2006, po przyłaþczeniu regionów Celu 6 do
Celu 1, do Celu 1 zakwalifikowanych zostało 167 regionów, przy czym 11
z nich zostanie wykluczonych do końca okresu programowania.

Regiony Celu 1 otrzymujaþ ponad 2/3 całości środków z funduszy struktural-
nych. Fundusze te saþ alokowane zarówno na specjalne regionalne plany ope-

3 Regulacje w latach 1989�1993 i 1994�1999 dopuszczały do Celu 1 niektóre regiony,
których PKB wynosił około 75% średniej UE i dla których istniały dodatkowo wyjaþtkowe
powody, aby właþczyć je do obszaru wsparcia. Właþczenie po 2000 r. byłych regionów Celu 6,
charakteryzujaþcych sieþ krańcowo niskaþ geþstościaþ zaludnienia, spowodowało dalsze odbieganie
od głównego kryterium.
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racyjne, jak tezú na multiregionalne plany narodowe obejmujaþce kilka regionów.
Wsparcie regionalne UE stanowi istotny procent PKB regionów Celu 1.
Zgodnie z naszymi obliczeniami mieþdzy 1989 r. a 1999 r. zobowiaþzania fun-
duszy strukturalnych stanowiły średnio 1,74% PKB regionów Celu 1: 0,9%
było przeznaczone na poszczególne regiony, a 0,84% na programy multi-
regionalne4. Alokacja środków charakteryzuje sieþ regionalnym i czasowym
zrózúnicowaniem. Podczas gdy w zamozúniejszych regionach Celu 1, takich jak
Abruzja i Apulia we Włoszech, Irlandia Północna w Wielkiej Brytanii, Korsyka
we Francji, Hainaut w Belgii, Flevoland w Holandii, wsparcie funduszy
strukturalnych nie przekroczyło poziomu 1% PKB, w regionach biedniejszych
wsparcie regionalne było znacznie wyzúsze.

W portugalskich ultraperyferyjnych archipelagach Azorów i Madery wspar-
cie funduszy strukturalnych osiaþgało w niektórych latach 5% PKB. W Alentejo
w Portugalii i Estramadurze w Hiszpanii oraz w niektórych regionach greckich
zobowiaþzania funduszy strukturalnych w niektórych okresach przekraczały
3% PKB. Zmiany w poszczególnych latach równiezú były znaczaþce.

Kolejne PWW i PO ustanawiały priorytety interwencji w regionach Celu 1.
Priorytety te rózúniły sieþ w poszczególnych regionach i wysteþpowały pod
wieloma rózúnorodnymi nazwami i etykietami, rózúnorodność ta dotyczyła
takzúe regionów w ramach jednego kraju.

Zrózúnicowanie stosowanych nazw sieþgało od prostych (transport, turystyka,
rybołówstwo, rozwój zasobów ludzkich) przez ogólnikowe (�rozwój potencjału
regionalnego�, �rozwój regionalny� lub �potencjał regionalny�) do tajem-
niczych (�optymalizacja pozycji geograficznej� w przypadku Zachodniej Gre-
cji). Niemniej po szczegółowej analizie wszystkich PWW w ramach dwóch
pierwszych okresów programowania (1989�1993 i 1993�1999) interwencje
w ramach unijnego wsparcia rozwoju w regionach Celu 1 mozúna sklasyfikować
zgodnie z czterema głównymi instrumentami, które ściśle odzwierciedlajaþ
priorytety opisane w Pierwszym Rocznym Raporcie dotyczaþcym wdrazúania
reformy funduszy strukturalnych (1991). Saþ to nasteþpujaþce instrumenty:

1. wsparcie rolnictwa i promocja obszarów wiejskich (A),
2. wsparcie biznesu i turystyki (B),
3. inwestycje w edukacjeþ, przekwalifikowanie sieþ, a takzúe wszystkie dzia-

łania skierowane na kapitał ludzki regionu (H),
4. inwestycje w infrastruktureþ, transport i środowisko (I).
Wielkość wydatków w kazúdym z wymienionych kierunków jest bardzo

nierównomierna. Zgodnie z naszymi obliczeniami w okresie 1989�1999 około
połowy (49,6%) funduszy strukturalnych Celu 1 było zaangazúowanych w in-
westycje w infrastruktureþ, transport i środowisko. Wsparcie biznesu i turystyki
znalazły sieþ na odległej drugiej pozycji (23,2%). Nasteþpnaþ kategorieþ stanowiły
zagadnienia zwiaþzane z inwestycjami w edukacjeþ (13,3%), a wsparcie rolnictwa

4 Nie wszystkie państwa, w tym posiadajaþce tylko jeden region Celu 1, podlegajaþ porozu-
mieniom multiregionalnym.
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i promocja obszarów wiejskich znalazły sieþ na ostatniej pozycji (8%). Pozostałe
5,9% zostało skierowane na obszary wsparcia trudne do zakwalifikowania do
którejkolwiek z powyzúszych kategorii.

Tab. 2. Zobowi¹zania funduszy strukturalnych w regionach Celu 1
(% wartoœci nominalnych)

1989–1993 1994–1999
Kraj

A B H I Razem A B H I Razem

Austria – – – – – 15,0 68,7 16,3 0,0 100

Belgia – – – – – 0,0 66,2 17,2 16,6 100

Francja (bez
departamentów
zamorskich)

28,6 15,9 10,1 45,4 100 9,6 32,8 18,7 39,0 100

Grecja 11,2 18,4 16,6 53,8 100 18,7 13,4 13,6 54,3 100

Irlandia 14,7 33,7 26,4 52,2 100 0,0 54,7 3,8 41,4 100

W³ochy 14,4 35,0 1,9 48,8 100 21,0 21,3 27,0 30,7 100

Holandia – – – – – 22,2 20,4 21,0 36,4 100

Portugalia 11,5 6,1 35,3 47,2 100 0,0 15,2 8,6 76,1 100

Hiszpania 26,7 13,2 8,8 51,4 100 0,6 14,3 7,5 77,6 100

Wielka Brytania 10,5 38,1 20,9 30,4 100 12,2 25,0 33,1 29,7 100

Razem 17,6 21,1 16,3 45,0 100 7,0 24,0 12,1 56,8 100

Uwaga: 5,9% œrodków nie zosta³o w³¹czone do tabeli z uwagi na fakt, ¿e trudno te œrodki przypisaæ do
którejkolwiek z kategorii.

W tym przypadku równiezú wysteþpuje istotne geograficzne i czasowe zrózúnico-
wanie wazúności kazúdego z wymienionych kierunków, a poszczególne kraje
skłaniajaþ sieþ do nadawania pierwszeństwa rózúnym kierunkom. Tabela 2 przedsta-
wia krajowaþ alokacjeþ zobowiaþzań w ramach Celu 1 w dwóch okresach programo-
wania, z wyłaþczeniem niewielkiego odsetka funduszy trudnych do sklasyfikowa-
nia w ramach zaproponowanych kategorii. Infrastruktura i ochrona środowiska
jest preferowanym kierunkiem w regionach hiszpańskich, portugalskich, greckich,
włoskich, francuskich i duńskich w obydwu okresach programowania. Koncentra-
cja na infrastrukturze jest szczególnie widoczna w Hiszpanii i Portugalii, gdzie
blisko połowa dosteþpnych środków była skierowana na ten kierunek działań
w pierwszym okresie planowania, a w okresie drugim wzrosła do 3/4 ogółu
środków. Wsparcie przedsieþbiorczości i turystyki było głównym kierunkiem
w Irlandii � jego udział oceniany jest na ponad połoweþ zobowiaþzań w drugim
okresie, podobnie jak w regionach austriackich i belgijskich właþczonych do Celu 1
w 1994 r., gdzie kierunek ten reprezentuje 2/3 całości środków. Analizowany
kierunek wydatkowania funduszy odgrywał równiezú najistotniejszaþ roleþ w Irlandii
Północnej w pierwszym okresie programowania. Jedynie w regionach brytyjskich
Celu 1 w pierwszym okresie oraz włoskich i duńskich w drugim okresie wsparcie
rozwoju kapitału ludzkiego przewyzúszyło inne obszary aktywności (tab. 2).

Z chronologicznego punktu widzenia udział inwestycji we wsparcie biznesu
i turystyki oraz przede wszystkim w infrastruktureþ wzrosło w drugim okresie
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programowania kosztem udziału inwestycji w kapitał ludzki i wsparcie ob-
szarów wiejskich (tab. 2). Ogólnie strategie rozwoju regionów Celu 1 charak-
teryzujaþ sieþ istotnym brakiem równowagi mieþdzy poszczególnymi kierunkami
rozwoju. Z kilkoma wyjaþtkami, PWW były silnie nastawione na realizacjeþ
działań w jednym lub dwu obszarach. Najbardziej skrajne przypadki niezrów-
nowazúonych strategii rozwoju z silnym skoncentrowaniem sieþ na infrastrukturze
uosabiajaþ regiony portugalskie na Półwyspie Iberyjskim lub Attyka w drugim
okresie programowania. Wieþkszość PWW równiezú w mniejszym lub wieþkszym
stopniu doświadcza podobnych problemów.

Fundusze strukturalne i ewolucja europejskich zrózúnicowań regionalnych

Z powyzúszej analizy wynika, zúe rozmiary funduszy europejskich skierowa-
nych na wzmocnienie spójności społeczno-gospodarczej i redukcjeþ zrózúnicowań
regionalnych od czasu reformy funduszy strukturalnych w 1989 r. uległy
zwielokrotnieniu. Europejska polityka rozwoju stała sieþ nie tylko drugim co
do znaczenia obszarem interwencji w ramach UE, ale równiezú reprezentuje
ona istotny udział w wydatkach publicznych w regionach Celu 1. Jednak
pomimo w wieþkszości pozytywnych raportów Komisji Europejskiej (1999)
oceniajaþcych wpływ funduszy strukturalnych na spójność ekonomicznaþ w Eu-
ropie5, ostatnio coraz czeþściej stawiane saþ pytania dotyczaþce szans funduszy
strukturalnych w zakresie realizowania ich celu � redukcji regionalnych nierów-
ności w Europie (Martin 1999; Hurst et al. 2000; Puga 2002). Twierdzi sieþ,
zúe europejska polityka rozwoju, w swojej obecnej formie, stanowi bardziej
strategieþ wsparcia lub redystrybucji dochodów nizú strategieþ zdolnaþ do stwo-
rzenia podstaw długotrwałego i samopodtrzymujaþcego sieþ wzrostu (Rodrígues-
-Pose 2000, s. 112; Boldrin, Canova 2001, s. 211).

W jakim stopniu ta krytyka jest słuszna i sprawiedliwa? Czy europejska
polityka rozwoju po ponad dziesieþciu latach od reformy funduszy strukturalnych
nie odniosła sukcesu, czyli nie przyczyniła sieþ do spójności społeczno-ekono-
micznej i zmniejszania nierówności? Dwa główne czynniki odpowiadajaþ za
pojawienie sieþ tych waþtpliwości. Pierwszy czynnik dotyczy nadzwyczajnej
stabilności regionów nalezúaþcych do Celu 1 � z 44 regionów, które pierwotnie
kwalifikowały sieþ do Celu 1 w 1989 r., 43 nadal (14 lat po reformie) pozostajaþ
w tym obszarze wsparcia wspólnotowego. Jedynie region Abruzji w połu-
dniowych Włoszech zdołał wyjść z Celu 1 na koniec 1997 r. Inne regiony
(Korsyka, Lizbona, Dolina Tagu, Molise, Irlandia Północna) zostanaþ stopniowo
wycofane z Celu 1 i utracaþ wsparcie z końcem 2005 lub 2006 r.

Drugim czynnikiem wywołujaþcym sceptycyzm stał sieþ brak spójności
pomieþdzy regionami europejskimi zauwazúalny od czasu reformy funduszy

5 W streszczeniu Szóstego Cyklicznego Raportu (European Commission 1999) Komisja
stwierdziła, zúe mamy do czynienia z jednoznacznymi dowodami konwergencji i zúe jest to
nadzwyczaj szybki posteþp tego procesu zarówno z perspektywy mieþdzynarodowej, jak i histo-
rycznej.
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strukturalnych. Powojenna konwergencja regionalna dostrzegana w wielu
opracowaniach (Barro, Sala-I-Martín 1991; Armstrong 1995; Cheschire, Car-
bonaro 1995; Molle, Boeckhout 1995; Tondl 2001) stopniowo usteþpowała
miejsca stabilizacji lub dywergencji w ostatnich dwóch dekadach XX w.
(Magrini 1999; Rodrígues-Pose 1999, Cuadrado-Roura 2001; Puga 2002).
Ponadto istnieje coraz wieþcej dowodów na pojawianie sieþ tzw. klubów kon-
wergencji (Neven, Gouyette 1995; Quah 1996), czego rezultatem jest wzrost
polaryzacji i zmniejszenie spójności w Europie (López-Bazo et al. 1999).
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Ryc. 1. Ewolucja odchylenia standardowego regionalnego PKB per capita w UE
i w krajach kohezyjnych od czasu reformy funduszy strukturalnych

Analiza ewolucji europejskich zrózúnicowań regionalnych od 1989 r. potwier-
dza brak konwergencji, bez wzgleþdu na zastosowanaþ metodeþ. Ryc. 1 przedsta-
wia ewolucjeþ odchylenia standardowego regionalnego wazúonego PKB6 mierzo-
nego według PSN w UE (z wyłaþczeniem Niemiec) oraz w czterech krajach
unijnych z najwieþkszaþ liczbaþ regionów Celu 1 (Grecja, Portugalia, Włochy,
Hiszpania). Obserwuje sieþ ogólny trend zwieþkszenia dywergencji w trzech
z czterech analizowanych gospodarek oraz w UE jako całości. Na poziomie UE
odchylenie standardowe wzrosło o 20,2% w porównaniu z 1989 r. Najwieþkszy
wzrost zrózúnicowań regionalnych nastaþpił po wprowadzeniu jednolitego rynku
w 1993 r. i jest czeþściowo rezultatem zmian podziału administracyjnego Wiel-
kiej Brytanii, odpowiedzialnej za około 3/5 wzrostu nierówności regionalnych.
Jezúeli nawet ten czynnik zostanie wzieþty pod uwageþ, obserwowany jest istotny
wzrost odchylenia standardowego w Europie. W latach 1994�1999, kiedy próba
regionalna nie ulegała zmianie, osiaþgneþło ono poziom przekraczajaþcy 8%.

6 Wszystkie dane saþ ujednolicone we wszystkich krajach w celu zminimalizowania problemu
autokorelacji składnika losowego.
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W Grecji, we Włoszech i w Hiszpanii równiezú zachodził proces wzrostu
nierówności regionalnych i miał on taki sam przebieg jak w UE: stabilizacja
i nawet niewielki spadek w latach 80. oraz na poczaþtku lat 90., a nasteþpnie
wyraźny wzrost zrózúnicowań w drugiej połowie lat 90. Najwieþkszy wzrost
zrózúnicowań odnotowano w Hiszpanii, gdzie odchylenie standardowe PKB
per capita wzrosło o 15,7% w latach 1988�1999, nasteþpnie w Grecji i Włoszech
� wzrost o odpowiednio 11,7% i 1,8% (jezúeli w przypadku Włoch brane
byłyby pod uwageþ jedynie lata 1991�1999, to regionalne zrózúnicowania zwieþk-
szyłyby sieþ o 6,3%). Jedynie Portugalia zmierzała w odwrotnym kierunku,
gdyzú zrózúnicowania regionalne, głównie w pierwszej połowie lat 90., uległy
tam redukcji.

Przeprowadzono równiezú analizeþ beta konwergencji bezwarunkowej danych
przekrojowych przy uzúyciu tradycyjnej metody Barro i Sala-I-Martín (1992)
na wiele sposobów: właþczajaþc wszystkie regiony NTS II UE lub bioraþc pod
uwageþ tylko regiony Celu 1, kontrolujaþc lub nie autokorelacjeþ składnika
losowego. Rezultaty wskazujaþ na istnienie powolnej regionalnej konwergencji
absolutnej w latach 1989�1999 w przypadku pominieþcia narodowych współ-
czynników wzrostu. Poziom konwergencji wynosi 1,3% średniorocznie (tab. 3,
model 1). Kiedy jednak narodowe stopy wzrostu zostanaþ wprowadzone do
modelu w celu zminimalizowania ewentualnych problemów autokorelacji,
współczynnik konwergencji staje sieþ nieistotny. Potwierdza to fakt, zúe jakkol-
wiek konwergencja zachodzi na poziomie regionalnym w UE, to jest ona
raczej rezultatem wzrostu gospodarczego w gospodarce narodowej nizú jakiejś
uniwersalnej tendencji do szybszego wzrostu regionów opóźnionych gospodar-
czo (tab. 3, model 2) (Esteban 1994; Rodrígues-Pose 1998; European Com-
mission 2001, s. 4; Puga 2002).

Tab. 3. Analiza przekrojowa beta konwergencji bezwarunkowej

Regresja (1) (2) (3) (4)

Regiony wszystkie
regiony

wszystkie
regiony

Cel 1 Cel 1

Liczba obserwacji 152 152 44 44

F 13,17 50,69 24,82 14,84

Prawdopodobieñstwo > F 0,0004 0,0000 0,0000 0,0000

R 2 0,0746 0,04049 0,3606 0,4084

Dopasowane R
2 0,01157 0,3969 0,3461 0,3809

PKB 1989 standaryzowany –0,01356 0,00016 –0,04194 –0,02958

Poziom istotnoœci 0,000 0,961 0,000 0,007

Roczny wzrost krajowy nie obejmuje 0,92836 nie obejmuje 0,51758

Poziom istotnoœci 0,000 0,069

Sta³a 0,06083 0,00242 0,09424 0,05398

Poziom istotnoœci 0,000 0,737 0,000 0,024

Wnioski saþnieco inne, gdy weźmiemy pod uwageþ jedynie pierwotne regiony
Celu 1. W przypadku badania zalezúności mieþdzy wzrostem regionalnym a pier-
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wotnym PKB per capita przy właþczeniu do modelu poziomu wzrostu narodo-
wego w analizowanym okresie wysteþpuje wysoki wskaźnik konwergencji
regionalnej, odpowiednio 4,3% i 3% (tab. 3, modele 3 i 4). Powyzúsze rezultaty
wskazujaþ na obecność tzw. klubów konwergencji w opóźnionych gospodarczo
regionach europejskich (Neven, Gouyette 1995; López-Bazo et al. 1999) i saþ
zgodne z dowodami przytaczanymi w Drugim Raporcie Spójności Ekonomicz-
nej i Społecznej (European Commission 2001).

Uzúywajaþc tych samych wariantów co w analizie danych przekrojowych,
dokonaliśmy równiezú analizy danych panelowych. Do wariantów z jedno-
rocznym i dwuletnim opóźnieniem jako uzupełniajaþcaþ zmiennaþ niezalezúnaþ
właþczyliśmy regionalnaþ stopeþ wzrostu PKB per capita (odpowiednio: PKBt�1,
PKBt�2). Zmienna ta jest wykorzystana w celu uniknieþcia problemu endo-
geniczności z uwagi na fakt, zúe PKBt�1 wykorzystano równiezú do oszacowania
stopy wzrostu.

Rezultaty analizy konwergencji panelowej wskazujaþ na całkowity brak
konwergencji zarówno na poziomie UE, jak i w ramach regionów Celu
1. W obydwu sytuacjach współczynnik jest dodatni i nieistotny statystycznie
(tab. 4, modele 1 i 2). Gdy do modelu została wprowadzona krajowa stopa
wzrostu w celu zminimalizowania ryzyka autokorelacji, współczynnik kon-
wergencji dla grupy europejskich regionów był równiezú dodatni i nieistotny
(tab. 4, model 3). W odniesieniu do podgrupy regionów Celu 1, przeciwnie,
współczynnik jest ujemny i statystycznie istotny. Efekt konwergencji jest
jednak bardzo nikły: 1,36*10-06, co oznacza, zúe rózúnica 1000 EUR w PKB
per capita w roku bazowym prowadzi do rocznej stopy wzrostu wyzúszej
o 0,136% (tab. 4, model 4).

Analiza konwergencji udowodniła, zúe po pierwsze, w krajach UE po wpro-
wadzeniu reformy funduszy strukturalnych nie obserwowano konwergencji
regionalnej, bioraþc pod uwageþ krajowaþ stopeþ wzrostu. Po drugie, w podgrupie
regionów Celu 1 zachodziła jedynie powolna konwergencja.

Wpływ funduszy strukturalnych na wzrost regionalny

Do jakiego stopnia brak konwergencji regionalnej w Europie mozúna przy-
pisywać niemozúności generowania zbiezúności ekonomicznej za pośrednictwem
regionalnych wydatków rozwojowych w regionach Celu 1? Zagadnienie oceny
wpływu europejskich regionalnych funduszy rozwojowych na wzrost gos-
podarczy jest skomplikowane, poniewazú wiele innych czynników politycznych,
społecznych, ekonomicznych i kulturowych, czeþsto trudnych do kontrolowania,
ma wpływ na rozwój gospodarczy. Dlatego nałozúymy ograniczenie w celu
ustanowienia najprostszego zwiaþzku pomieþdzy zaangazúowaniem funduszy
strukturalnych w regionach Celu 1 i wzrostem regionalnym w Europie przez
stworzenie modelu regresji zachodzaþcej mieþdzy poczaþtkowym PKB per capita
(In PKB 1989) a wielkościaþwydatków na wsparcie Celu 1 (całkowite fundusze
regionalne), mierzone jako procent PKB w tym samym okresie. Model został
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przygotowany dla wszystkich regionów unijnych na poziomie NTS II (tab. 5,
modele 1 i 2) oraz dla podgrupy regionów Celu 1 (tab. 5, modele 3 i 4).
Dodatkowo w wybranych modelach w celu zredukowania ryzyka autokorelacji
zostały uwzgleþdnione krajowe rzeczywiste stopy wzrostu (tab. 5, modele 2 i 4).

Tabela 5. Zwi¹zek miêdzy wsparciem europejskich funduszy strukturalnych
w regionach Celu 1 a wzrostem gospodarczym: analiza danych przekrojowych

Zmienna zale¿na: wzrost w latach 1989–1999

(1) (2) (3) (4)

Próba Wszystkie Wszystkie Cel 1 Cel 1

Obserwacje 152 152 46 46

F 15,3 34,61 13,93 10,79

Prawdopodobieñstwo > F 0 0 0 0

R2 0,1704 0,4123 0,3931 0,4352

Dopasowane R2 0,1593 0,4004 0,3649 0,3949

PKB 1989 –4,58E-06 7,32E-06 –6,34E-05 –4,01E-05

Poziom istotnoœci 0,431 0,155 0,002 0,083

Ca³kowite fundusze regionalne 0,1213 0,0812 0,0706 0,073

Poziom istotnoœci 0,000 0,002 0,068 0,054

Rzeczywisty wzrost krajowy 0,8789 0,5407

Poziom istotnoœci 0,000 0,084

Sta³a 0,6226 –0,0452 1,1823 0,5976

Poziom istotnoœci 0,000 0,675 0,000 0,121

Rezultaty otrzymane przy wykorzystaniu powyzúszej analizy wskazujaþ na
bardzo słaby, lecz dodatni i istotny statystycznie wpływ europejskich funduszy
strukturalnych na wzrost regionalny w Europie. Wpływ ten jest wieþkszy
w przypadku analizy wszystkich regionów europejskich, nizú kiedy brane saþ
pod uwageþ jedynie regiony Celu 1 (tab. 5).

Jednakzúe w sytuacji, gdy środki pochodzaþce z funduszy strukturalnych
podzielone zostały na komponent regionalny i multiregionalny, obserwuje sieþ
zanikanie słabego, lecz dodatniego i istotnego statystycznie zwiaþzku mieþdzy
zaangazúowaniem funduszy strukturalnych a wzrostem w regionach Celu 1. Jak
przedstawia tab. 6, po przeprowadzeniu regresji wzrostu PKB per capita
i zaangazúowania funduszy strukturalnych w całej grupie lub tylko w regionach
Celu 1 przy uzúyciu danych panelowych nie wykazano zúadnej statystycznie
istotnej relacji pomieþdzy wsparciem UE a wzrostem na poziomie regionalnym.
Rezultaty odnoszaþ sieþ zarówno do funduszy alokowanych w wybranych celowo
regionach, jak i do środków o przeznaczeniu multiregionalnym. Poniewazú
okazało sieþ tak mało prawdopodobne, zúe środki funduszy strukturalnych majaþ
bezpośredni wpływ na wzrost regionów, badanie regresji zostało powtórzone
przy wykorzystaniu opóźnień rocznych, uwzgleþdnia ono przy tym maksymalnie
sześć lat pomieþdzy poniesieniem wydatków a rezultatem w postaci wzrostu
gospodarczego (tab. 6 przedstawia wyniki dla roku biezúaþcego oraz roku czwar-
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tego i siódmego). W zúadnym z sześciu rocznych opóźnień wskaźnik regresji
dla funduszy regionalnych i multiregionalnych nie jest istotny statystycznie.
Podkreśla to, izú nie dostrzezúono zúadnego rzeczywistego dodatniego zwiaþzku
pomieþdzy funduszami strukturalnymi a wzrostem w okresie sześciu lat na-
steþpujaþcych po rozpoczeþciu inwestycji.

Niezrównowazúone strategie rozwoju a wzrost regionów

Dlaczego fundusze strukturalne majaþ, jak dotychczas, tak ograniczony
wpływ na konwergencjeþ regionalnaþ? Jest wiele rózúnorodnych czynników,
które mogaþ wyjaśnić przyczyneþ, dla której pomimo zwielokrotnienia funduszy
przeznaczanych na rozwój regionalny po reformie funduszy strukturalnych
nie ma zúadnych dowodów na wzrost spójności ekonomiczno-społecznej mieþ-
dzy regionami UE. Niektóre z mozúliwych wyjaśnień abstrahujaþ od konse-
kwencji reformy europejskiej polityki rozwoju. Jedno z wazúniejszych mówi
o tym, zúe proces integracji ekonomicznej w Europie mozúe sprzyjać kon-
centracji działalności gospodarczej w centrum Europy, gdyzú wspiera for-
mowanie sieþ aglomeracji w centrum, co prowadzi do koncentracji intensywnej
działalności o wysokiej wartości dodanej wyłaþcznie w kilku regionach (Brül-
hart, Torstensson 1996; Midelfart-Knarvig et al. 2000). Peryferie zaczynajaþ
zatem w coraz wieþkszym stopniu specjalizować sieþ w produkcji o niskiej
wartości dodanej i w dostarczaniu usług nierynkowych. Innaþ przyczyneþ
zmniejszenia tempa konwergencji regionalnej w Europie stanowi stosunkowo
niska migracja w ramach europejskich regionów i spowolnienie tempa prze-
kwalifikowania sieþ ludności z zawodów rolniczych do pozarolniczych (Cuad-
rado-Roura et al. 2000).

Inna grupa wyjaśnień podkreśla zniekształcajaþce efekty pozostałych polityk.
Próbowano udowodnić (Midelfart-Knarvik, Overman 2002), izú narodowe poli-
tyki majaþce na celu protekcjeþ określonych przedsieþbiorstw lub branzú strategicz-
nych mogaþ wywoływać zniekształcenia, które w pewnych przypadkach mogaþ
oddziaływać odwrotnie na kohezyjne efekty polityki UE. Dodatkowo wpływ
polityk rozwoju mozúe być osłabiony przez terytorialnaþ koncentracjeþ (w cent-
ralnych krajach i regionach) świadczeń z zakresu innych polityk europejskich,
w tym szczególnie Wspólnej Polityki Rolnej, która reprezentuje niemal połoweþ
budzúetu europejskiego.

Trzecia grupa mozúliwych wyjaśnień odnosi sieþ bezpośrednio do zagadnień
zwiaþzanych z politykami rozwoju. Po pierwsze, mozúna podejrzewać, zúe jest
jeszcze za wcześnie, aby poprawnie oszacować oddziaływanie funduszy struk-
turalnych, poniewazú strategie rozwoju zawsze majaþ efekt średnio- lub długo-
okresowy. Po drugie, być mozúe pomimo wzrostu wielkości funduszy prze-
znaczanych na rozwój, dosteþpne środki saþ ciaþgle zbyt szczupłe, by wywrzeć
istotny wpływ na stopeþ wzrostu. Fundusze Celu 1 osiaþgajaþ średnio poziom
1,74% PKB regionów Celu 1, a całkowita wielkość europejskich środków
pomocowych nie przekroczyła w najlepszych przypadkach 3,5�4% PKB naj-
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biedniejszych regionów. Mozúna zatem twierdzić, zúe aktualny poziom wspie-
rania rozwoju gospodarczego nie jest wystarczajaþcy, aby przeciwstawić sieþ
nierównościom generowanym przez siły rynkowe i integracjeþ gospodarczaþ.
Z tego punktu widzenia europejskie fundusze rozwojowe mogaþbyć postrzegane
jedynie jako środki zapobiegajaþce dalszej dywergencji nizú jako sposób osiaþg-
nieþcia spójności regionalnej.

W niniejszym opracowaniu skupiamy sieþ jednak na wyjaśnieniu alternatyw-
nym, które opiera sieþ na analizie strategii rozwoju regionów Celu 1 i sposobów
wydatkowania środków unijnych. Wskazujemy, zúe opisany powyzúej sposób
rozdysponowania funduszy pomieþdzy główne kierunki rozwojowe mozúe okazać
sieþ jedynie dobrym instrumentem do osiaþgnieþcia krótkookresowych rezultatów,
nie zaś najbardziej odpowiedniaþ strategiaþ majaþcaþ prowadzić do średnio- lub
długookresowego wzrostu, a w zwiaþzku z tym bardziej sprzyja dostarczaniu
pomocy i wsparcia dochodów, nizú stanowi właściwaþ strategieþ rozwoju.

Jak wspomniano wcześniej, około połowy wszystkich środków Celu 1 było
zaangazúowanych w rozwój infrastruktury, sieci transportowych i ochroneþ
środowiska. Środki skierowane na wsparcie przedsieþbiorczości i turystyki
stanowiły nieco mniej nizú 1/4. Nalezúy postawić pytanie, w jakim stopniu
podział środków w ramach europejskiego Celu 1 na poszczególne kierunki
działań rzutował na ich zdolność do zapewnienia wieþkszej spójności ekono-
micznej. W celu zbadania, w jaki sposób taka niezrównowazúona struktura
funduszy Celu 1 wpłyneþła na wzrost gospodarczy regionów, przeprowadziliśmy
badanie regresji zobowiaþzań finansowych w kazúdym z czterech kierunków
rozwoju opisanych powyzúej (A, B, H, I), liczonych jako procent regionalnego
PKB mierzonego według PSN i wzrostu regionalnego. Przeprowadziliśmy
analizeþ przekrojowaþ i badania panelowe, wykorzystujaþc opóźnienia roczne,
celem uchwycenia efektów zarówno statycznych, jak i dynamicznych. Klasy-
fikacja regionalnych zobowiaþzań finansowych pochodzi z diagnostyki PWW
i PO regionów Celu 1, z wyjaþtkiem wschodnich landów Niemiec (b. NRD).

W modelu ujeþto dodatkowo kilka zmiennych strukturalnych z uwagi na
ich znaczenie teoretyczne i istotność statystycznaþ. Reprezentujaþ one funk-
cjonowanie regionalnego rynku pracy, struktureþ społeczno-ekonomicznaþ
i struktureþ produkcji. Odpowiednik funkcjonowania regionalnego rynku pracy
stanowi kombinacja wskaźnika zatrudnienia oraz stopy bezrobocia młodziezúy.
Powszechnie przyjmuje sieþ, zúe wysoki poziom udziału czynnika pracy jest
przejawem efektywnego wykorzystania dosteþpnych zasobów. Staþd społeczeń-
stwa o wysokim wskaźniku zatrudnienia saþ postrzegane jako posiadajaþce
duzúy potencjał rozwojowy. Wieþkszość regionów Celu 1 charakteryzuje sieþ
jednak relatywnie niskim wskaźnikiem zatrudnienia w porównaniu z regio-
nami zachodnioeuropejskimi. Stopa bezrobocia młodziezúy jest dodatkowym
wskaźnikiem oceny stopnia, w jakim rynek pracy mozúe przyjmować cały
lokalny i regionalny potencjał zasobów ludzkich. Odkaþd młodsze pokolenie
przewazúnie w wieþkszym stopniu nizú cała populacja zatrudnionych daþzúy do
uzyskania wyzúszego poziomu wykształcenia, zdolność do właþczania nowych
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i potencjalnie bardziej wykształconych pracowników do zasobów pracy jest
wyznacznikiem stopnia sztywności rynku lokalnego. Wieþkszość regionów
Celu 1 charakteryzuje wysoka stopa bezrobocia młodziezúy.

Stopa bezrobocia kobiet reprezentuje zarówno struktureþ społeczno-ekono-
micznaþ, jak i struktureþ produkcji. Uczestnictwo kobiet w rynku pracy nie tylko
odzwierciedla kolejny aspekt wykorzystania potencjału kapitału ludzkiego na
rynku pracy, ale określa równiezú roleþ kobiet w danym społeczeństwie. Wieþk-
szość regionów Celu 1 charakteryzuje sieþ niskaþ stopaþ zatrudnienia kobiet.
Wreszcie relatywnie wysoki poziom zatrudnienia w sektorze pierwotnym
obserwowany w wieþkszości regionów zaliczanych do Celu 1 skłonił nas do
wybrania zatrudnienia w rolnictwie jako zmiennej reprezentujaþcej struktureþ
produkcji. Wszystkie zmienne, z wyjaþtkiem zatrudnienia w rolnictwie, były
istotnie powiaþzane z regionalnaþ stopaþ wzrostu w okresie objeþtym regresjaþ
wsteþpnaþ. Model przyjaþł nasteþpujaþcaþ formeþ:

yi,t = ∫{A, B, H, I, emp, yunemp, fememp, agremp, InGDP0} (1)

gdzie: y � wystandaryzowany wzrost regionalnego PKB per capita mierzony
według PSN; A � roczne zobowiaþzania finansowe w zakresie wsparcia rolnictwa
i promocji obszarów wiejskich jako procent regionalnego PKB; B � roczne
zobowiaþzania finansowe dotyczaþce wsparcia biznesu i turystyki jako procent
regionalnego PKB; H � roczne zobowiaþzania finansowe skierowane na inwe-
stycje w edukacjeþ i reorganizacjeþ kapitału ludzkiego jako procent regionalnego
PKB; I � roczne zobowiaþzania finansowe skierowane na inwestycje w infra-
struktureþ, transport i środowisko jako procent regionalnego PKB; emp � re-
gionalny wskaźnik zatrudnienia; yunemp � regionalna stopa bezrobocia mło-
dziezúy; fememp � regionalny wskaźnik zatrudnienia kobiet; agremp � regional-
ny wskaźnik zatrudnienia w sektorze pierwotnym; InGDP0 � średni regionalny
PKB per capita w pierwszym okresie programowania.

W celu zminimalizowania ryzyka autokorelacji zmienne zalezúne oraz wszyst-
kie zmienne strukturalne zostały wystandaryzowane. Aby uniknaþć problemu
zwiaþzków przyczynowo-skutkowych, w analizie danych panelowych wszystkie
zmienne strukturalne zostały wprowadzone do modelu przy uwzgleþdnieniu
jednorocznego opóźnienia.

Analiza danych przekrojowych została przeprowadzona za pomocaþ uśred-
nienia danych panelowych wzgleþdem czasu. Tym samym stało sieþ to bardziej
zblizúone do estymatora pośredniego. Analiza została przeprowadzona dla
trzech rózúnych okresów: 1) dla pierwszego okresu programowania, 1989�1993
(modele 1 i 4); 2) dla drugiego okresu programowania, 1994�1999 (modele
2 i 5); 3) dla całego okresu programowania, 1989�1999 (modele 3 i 6), w tym
zarówno dla regionów NTS II, jak i dla wszystkich regionów nalezúaþcych do
Celu 1 w jakimkolwiek czasie w okresie objeþtym analizaþ. Dodatkowo w celu
identyfikacji efektów długoterminowych dokonano regresji relatywnego re-
gionalnego wzrostu w drugim okresie programowania wydatków z funduszy
strukturalnych i zmiennych strukturalnych pierwszego okresu programowania,
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zarówno właþczajaþc (modele 9 i 10), jak i wyłaþczajaþc (modele 7 i 8) średni
PKB regionalny per capita w pierwszym okresie programowania (wsteþpny
PKB). Rezultaty przedstawia tab. 7.

Jakkolwiek wskaźniki i istotność statystyczna zmiennych rózúniaþ sieþ w za-
lezúności od przyjeþtego modelu, mozúna wskazać kilka wspólnych tendencji.
Istnieje ujemny zwiaþzek mieþdzy zmiennymi strukturalnymi, tj. mieþdzy za-
trudnieniem i bezrobociem młodziezúy a wzrostem gospodarczym. Wskaźnik
zatrudnienia kobiet wykazuje pozytywne symptomy, podczas gdy wskaźnik
zatrudnienia w sektorze pierwotnym ulega zmianom. W odrózúnieniu od analiz
wsteþpnych, w których obydwie zmienne osobno wykazywały zwiaþzek ze
wzrostem gospodarczym, w ramach poszczególnych modeli wskaźniki saþ
nieistotne (tab. 7).

Wskaźniki dotyczaþce wydatków w zakresie kapitału ludzkiego (H) saþ dodat-
nie we wszystkich modelach i w 7 z 10 wariantów wykazujaþ poziom istotności
5%. Średnio- lub krótkookresowy zwiaþzek mieþdzy pomocaþ finansowaþ w za-
kresie wsparcia rolnictwa (A) a wzrostem gospodarczym jest dodatni we
wszystkich modelach (modele 1�6). Jest on jednak istotny na poziomie 5%
w regionach Celu 1 jedynie w drugim okresie programowania (model 5).
W długim okresie analizowana relacja staje sieþ bardziej złozúona, co przed-
stawiajaþmodele 7�10. W przypadku kiedy rozpatrywane saþwszystkie regiony,
wysteþpuje dodatni, lecz nieistotny statystycznie zwiaþzek charakterystyczny dla
wszystkich modeli równoległych (modele 7�9). Jezúeli natomiast brane saþ pod
uwageþ jedynie regiony Celu 1, współczynnik zmienia znak i staje sieþ istotny
statystycznie na poziomie 10%, przy właþczeniu do modelu poczaþtkowego
PKB per capita (model 10). Powiaþzanie mieþdzy wzrostem regionalnym a wspar-
ciem biznesu i turystyki (B) jest dodatnie, lecz nieistotne w pierwszym okresie
programowania (modele 1 i 4), ujemne i istotne w drugim oraz całkowitym
okresie analizy (modele 2�3 i 5�6). W modelach regresji wzrostu regionalnego
w drugim okresie i zmiennych w pierwszym okresie programowania omawiany
wskaźnik przyjmuje wartości dodatnie, z wyjaþtkiem modelu 10, ale jest nie-
istotny statystycznie (modele 7�10). Współczynnik dla wsparcia infrastruktury
i środowiska (I) jest nieistotny statystycznie i ujemny w 8 na 10 przypadków,
w dwóch modelach zaś, kiedy jest istotny statystycznie (modele 3 i 6) na
poziomie 10%, przyjmuje wartości ujemne (tab. 7).

Analiza danych panelowych prezentuje bardziej dynamiczny obraz relacji
pomieþdzy wzrostem regionalnym a zobowiaþzaniami finansowymi w regionach
Celu 17. Analiza została przeprowadzona dla wszystkich regionów nalezúaþcych
do Celu 1 w którymkolwiek momencie objeþtym przez analizeþ (ponownie

7 Nalezúy pamieþtać, zúe analiza danych panelowych obejmujaþca okres zaledwie 11 lat mozúe
dać cykliczne efekty krótkookresowe zamiast długookresowych. Jakkolwiek zgodność pomieþdzy
danymi panelowymi i przekrojowymi podkreśla fakt, zúe zniekształcenia cykliczne saþ raczej
relatywnie nieistotne w tym przypadku. Dodatkowo w celu uniknieþcia problemu korelacji
opóźniony PKB per capita regionów został wykluczony z analizy, choć jego wprowadzenie nie
zmieniłoby otrzymanych rezultatów.
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z wyjaþtkiem landów b. NRD) przy wykorzystaniu estymatora panelowego8.
W celu uchwycenia zmian zachodzaþcych w czasie odnośnie do wpływu zobo-
wiaþzań Celu 1 na wzrost gospodarczy zwiaþzek pomieþdzy wzrostem regional-
nym a zobowiaþzaniami finansowymi funduszy strukturalnych jest mierzony
dla roku implementacji oraz siedmiu kolejnych lat. Rezultaty regresji przed-
stawia tab. 8. Saþ one całkowicie zgodne z wynikami analizy przekrojowej.

Po pierwsze, regionalne zobowiaþzania z zakresu wsparcia rolnictwa i re-
strukturyzacji obszarów wiejskich (A) w krótkim okresie charakteryzuje do-
datni i istotny statystycznie zwiaþzek ze wzrostem gospodarczym w regionach
Celu 1. Ta dodatnia zalezúność wygasa jednak niemal natychmiast i w na-
steþpnych latach wskaźniki przybierajaþ wartości ujemne i dodatkowo stajaþ
sieþ nieistotne statystycznie. Zjawisko poczaþtkowego pozytywnego efektu i je-
go zanikania lub nawet pojawiania sieþ wyniku ujemnego w miareþ upływu
czasu jest typowe dla funduszy, które prowadzaþ raczej do wspierania do-
chodów, nizú odgrywajaþ roleþ podtrzymywania rozwoju. Staþd wsparcie rol-
nictwa i wsi w ramach regionów Celu 1 mozúe być postrzegane jako instrument
(podobnie jak w przypadku Wspólnej Polityki Rolnej), który wynagradza
wkład rolników i mieszkańców obszarów wiejskich w rozwój społeczeństwa
i ich roleþ w utrzymywaniu i zachowywaniu wiejskiego dziedzictwa Europy,
a nie jako czeþść strategii promujaþcej wzrost gospodarczy (European Com-
mission 1997). Tym samym nie dziwi fakt, zúe średniookresowe efekty tego
typu środków saþ nieistotne, a nawet ujemne.

Rezultaty dwóch głównych kierunków strategii rozwoju regionów Celu 1 saþ
równiezú rozczarowujaþce. Rozwój infrastruktury, sieci transportowych i ochrona
środowiska (I) oraz wsparcie przedsieþbiorczości i turystyki (B) stanowiaþ
razem około 3/4 zobowiaþzań w obszarze Celu 1. Pomimo to okazuje sieþ, zúe
majaþ one niewielki lub zúaden wpływ na rozwój gospodarczy w średnim
okresie, wskazuje na to brak istotności statystycznej któregokolwiek z anali-
zowanych wskaźników (tab. 8). Brak efektów inwestycji w zakresie przedsieþ-
biorczości mozúe być zwiaþzany z niewystarczajaþcaþ konkurencyjnościaþ wielu
istniejaþcych przedsieþbiorstw w regionach Celu 1. Duzúy odsetek tego typu
interwencji ma na celu zarówno rozwój małych i średnich firm, które muszaþ
funkcjonować w stosunkowo trudnych warunkach ekonomicznych i instytu-
cjonalnych i którym czeþsto brak mozúliwości i wiedzy, aby konkurować w wa-
runkach wolnego rynku, jak i wsparcie duzúych przedsieþbiorstw, których prze-
waga komparatywna i perspektywy saþ niewielkie. Zarówno średnio-, jak
i długookresowe efekty tego rodzaju działań saþ przewazúnie słabe i czeþsto
zalezúaþ od zmian w otoczeniu lokalnym.

Brak efektów inwestowania w infrastruktureþ (I) w regionach Celu 1 (tab. 8)
mozúe być rezultatem kilku czynników. Po pierwsze, wpływ inwestycji infra-
strukturalnych na aktywność ekonomicznaþ nigdy nie ujawnia sieþ w krótkim

8 Zgodnie z testem Breuscha i Pagana jest to bardziej pozúaþdane, kiedy efekty indywidualne
(stałe) nie saþ istotne statystycznie.
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okresie, gdyzú dla osiaþgnieþcia pełnych efektów konieczne jest upłynieþcie od-
powiednio długiego okresu (Vanhoudt et al. 2000). Mozúna przy tym dys-
kutować, czy zakres naszej analizy danych panelowych obejmuje zbyt krótki
okres, aby ocenić całkowite efekty wsparcia inwestycji infrastrukturalnych
w regionach Celu 1. Jednak analiza danych przekrojowych nie wykazała
zúadnego oddziaływania (tab. 7, modele 7 i 10). Wreszcie, brak efektów tego
typu inwestycji mozúe być spowodowany tym, zúe budowa dróg, kolei, lotnisk,
infrastruktury telekomunikacyjnej, systemów kanalizacyjnych i przywracanie
walorów środowiska poprawiajaþ jakość zúycia mieszkańców regionu, którzy
czerpiaþ z nich korzyści. Saþ to działania bardzo widoczne i popularne, a tym
samym niezwykle atrakcyjne z politycznego punktu widzenia (Rodrígues-Pose
2000), lecz nie wystarczajaþdo pobudzenia rozwoju gospodarczego i zacheþcenia
przedsieþbiorstw, które beþdaþ korzystać z wieþkszej dosteþpności i poprawy śro-
dowiska. Poniewazú, jak zauwazúajaþ Martin (1998, 1999) i Puga (2002), drogi,
koleje i sieci telekomunikacyjne mogaþ oddziaływać na dwa sposoby.

Z jednej strony strategie silnie wypaczone w kierunku rozwoju infrastruktury
w regionach charakteryzujaþcych sieþ słabymi lokalnymi systemami produkcyj-
nymi, niskim poziomem przedsieþbiorczości i zaplecza technologicznego oraz
słabym wyposazúeniem w kapitał ludzki mogaþ rozwiaþzać wiele istotnych �waþs-
kich gardeł� i redukować deficyt infrastrukturalny w porównaniu z resztaþ UE.
Z drugiej zaś efektem takich strategii mozúe być bardziej intensywna ekspozycja
tych regionów na konkurencjeþ ze strony silniejszych i bardziej zaawansowanych
technologicznie firm z regionów centralnych.

Przykładem kraju, w którym opisany mechanizm juzú zachodzi, jest Hisz-
pania. Ogromne nowe inwestycje w infrastruktureþ transportowaþw hiszpańskich
regionach Celu 1, które w znacznej mierze były poświeþcone budowie dróg
i szybkich połaþczeń kolejowych pomieþdzy peryferiami kraju a Madrytem,
przyczyniły sieþ prawdopodobnie do niezwykłego podwyzúszenia stóp wzrostu
w stolicy kraju w latach 90. Równocześnie jednak wiele regionów Celu 1, dla
których nowe drogi i połaþczenia kolejowe miały stanowić zwieþkszenie ich
mozúliwości gospodarczych, nadal usiłuje dorównać pozostałym regionom.
Zatem konsekwencjami tak niezrównowazúonej strategii rozwoju w regionach
opóźnionych gospodarczo beþdaþ nie wspaniałe efekty ekonomiczne przewidy-
wane przez Aschauera (1989), lecz raczej brak powiaþzań mieþdzy inwestycjami
infrastrukturalnymi i spójnościaþ regionalnaþ stwierdzony przez Vanhoudta i in.
(2000), Pugeþ (2002) oraz w niniejszym opracowaniu.

W krótkim i średnim okresie jedynym kierunkiem rozwoju, który cechujaþ
rezultaty dodatnie (i istotne statystycznie lub bliskie istotności), jest inwe-
stowanie w kapitał ludzki (H) (tab. 8). Regiony Celu 1 doświadczajaþpowazúnych
problemów dotyczaþcych rynku pracy. Cierpiaþ one z powodu braku fachowców
i niedopasowania pomieþdzy ofertaþ edukacyjnaþ a zapotrzebowaniem rynku
pracy, a �jak wskazujaþ badania, głównym problemem stało sieþ dopasowanie
dosteþpnych umiejeþtności siły roboczej do zapotrzebowania gospodarki, która
podlega fundamentalnym zmianom� (European Commission 2001, s. XXVI).
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Ponadto istotny odsetek regionalnych zasobów pracy jest niewykorzystany.
Problemy dotyczaþce kapitału ludzkiego uwydatnia brak mobilności populacji
europejskiej w ostatnich dekadach (Puga 1999). W kontekście nieadekwatnego
wyposazúenia w kapitał ludzki i niskiej mobilności czynnika pracy najwyzúsze
i najbardziej trwałe efekty daje niecałe 15% funduszy Celu 1 wspierajaþcych
edukacjeþ i reorganizacjeþ kapitału ludzkiego (tab. 8). Wyniki te współgrajaþ
z najnowszymi badaniami (np. Duranton, Monastiriotis 2002; Overman, Puga
2002), które podkreślajaþ znaczenie osiaþgnieþć edukacyjnych populacji dla
ekonomicznego potencjału regionu i kładaþ nacisk na potrzebeþ zmiany kierunku
strony podazúowej polityki rozwoju z dziedzin bardziej tradycyjnych na eduka-
cjeþ, umiejeþtności i kapitał ludzki.

Podsumowujaþc, mozúna powiedzieć, zúe rezultaty przeprowadzonych badań
przemawiajaþ za całkowitaþ zmianaþ obecnych strategii rozwoju w europejskich
regionach opóźnionych gospodarczo w kierunku strategii opartych na szerszym
uwzgleþdnieniu specyficznych cech regionów, gdyzú te właśnie cechy lezúaþ
u podstaw problemów rozwojowych regionów słabszych gospodarczo (Ioan-
nides, Petrakos 2000; Thisse 2000). Otrzymane wyniki saþ równiezú czeþściowo
zgodne z rezultatami badań przedstawionymi przez de la Fuente i Vives
(1995), dotyczaþcymi analizy wpływu podazúowo zorientowanych polityk roz-
woju. Podobnie jak w przypadku przytaczanych badań, doszliśmy do wniosku,
zúe publiczne podazúowe strategie rozwoju odgrywajaþ pewnaþ roleþ w osiaþganiu
wieþkszej spójności terytorialnej, choć w przypadku europejskim jest to rola
niewielka. Zatem inwestycje w edukacjeþ majaþ wieþkszy wkład w redukcjeþ
regionalnych nierówności nizú inwestycje w infrastruktureþ. W odrózúnieniu od
wspomnianych badań, nie mozúemy jednak wskazać na powiaþzanie mieþdzy
rozmiarami wysiłków redystrybucyjnych a ich wpływem na rozwój regionalny
i zrózúnicowania. Nasze rezultaty wydajaþ sieþ wskazywać, zúe rozmiary pomocy
majaþ znaczenie tylko wtedy, gdy regionalna strategia rozwoju jest odpowiednia
i przystosowana do potrzeb oraz warunków danego regionu.

Wnioski

W opracowaniu zbadaliśmy, w jakim stopniu całkowita restrukturyzacja
europejskiej polityki rozwoju od czasu reform funduszy strukturalnych odniosła
sukcesy w osiaþganiu celu rosnaþcej spójności społeczno-gospodarczej oraz
redukcji zrózúnicowań regionalnych w UE. Nasza analiza koncentrowała sieþ na
oddziaływaniu funduszy strukturalnych alokowanych w regionach Celu 1,
stanowiaþcych ponad 2/3 funduszy strukturalnych i ponad 61% całkowitych
działań rozwojowych UE. W wielu aspektach fundusze strukturalne odegrały
istotnaþ roleþ. Fakt, zúe w okresie, kiedy byliśmy świadkami silnej geograficznej
koncentracji aktywności korporacyjnej oraz badawczo-rozwojowej w central-
nych obszarach Europy, dysproporcje regionalne utrzymywały sieþ na mniej
wieþcej stabilnym poziomie, mozúe być postrzegany jako mozúliwy dowód przy-
czynienia sieþ funduszy strukturalnych do zapobiezúenia powieþkszaniu sieþ re-
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gionalnych dysproporcji w UE. Fundusze strukturalne mogaþ równiezú oddzia-
ływać na całkowity wzrost (np. przez udział we wzroście regionów połozúonych
poza obszarem Celu 1).

Niestety, cel przypisany funduszom strukturalnym przez europejskich prawo-
dawców daleko wykracza poza tworzenie wzrostu oraz zapobieganie zrózú-
nicowaniom i obejmuje zapewnienie wieþkszej spójności ekonomicznej i kon-
wergencji. Wobec tak ambitnych załozúeń rezultaty analizy wskazujaþ, zúe UE
jest nie tylko daleko od osiaþgnieþcia celu znaczaþcej ekonomicznej i społecznej
spójności, ale równiezú zúe waþtpliwości dotyczaþce mozúliwości funduszy roz-
wojowych alokowanych w europejskich regionach opóźnionych gospodarczo
w celu zapewnienia trwałego wzrostu i redukcji luki mieþdzy europejskim
centrum a peryferiami znajdujaþ silne uzasadnienie.

Jakkolwiek wiele czynników mozúe być przyczynaþ relatywnych niepowodzeń
regionów opóźnionych w doganianiu pozostałych, w niniejszym opracowaniu
ustanowiliśmy powiaþzanie mieþdzy strukturaþ regionalnych strategii rozwoju
finansowanych z funduszy unijnych a brakiem konwergencji w Europie Za-
chodniej. Strategie rozwoju w regionach Celu 1 zostały wypaczone w kierunku
rozwoju infrastruktury i wsparcia przedsieþbiorczości. W kazúdym razie rezultaty
analiz regresji danych przekrojowych i panelowych dowodzaþ, zúe inwestowanie
w ramach dwóch wymienionych kierunków miało jak dotychczas bardzo
niewielki wpływ na konwergencjeþ regionalnaþ zarówno w UE jako całości, jak
i w grupie regionów Celu 1.

Inwestowanie we wspieranie rolnictwa i restrukturyzacjeþ obszarów wiejskich
reprezentuje profil blizúszy strategii zabezpieczania dochodów nizú strategii
trwałego wzrostu. Chociazú oddziaływanie tego rodzaju wsparcia wzrostu
gospodarczego jest pozytywne w bardzo krótkim okresie, to wraz z upływem
czasu maleje ono i staje sieþ negatywne. W średnim okresie pozytywne od-
działywanie zaobserwowano jedynie w odniesieniu do funduszy skierowanych
na edukacjeþ i rozwój kapitału ludzkiego. Niezalezúnie od zastosowanej metody
analizy zalezúności mieþdzy udziałem środków przeznaczonych na popraweþ
lokalnego wyposazúenia w kapitał ludzki a wzrostem gospodarczym saþ dodatnie
i statystycznie istotne, a dodatkowo stabilne w czasie.

Przesłanie niniejszego opracowania wydaje sieþ nasteþpujaþce: kazúda przyszła
zmiana europejskiej polityki rozwoju, a wydajaþ sieþ one coraz bardziej prawdo-
podobne w kontekście rozszerzenia UE, powinna brać pod uwageþ ryzyko
zwiaþzane z nadmiernym koncentrowaniem sieþ tylko na jednym kierunku
rozwoju (chociazú pozornie czeþsto najbardziej odpowiadajaþcym interesom polity-
cznym i społecznym). Jak mogliśmy sieþ przekonać, taka strategia nie tylko nie
zapewnia szybszego wzrostu gospodarczego w krótkim i średnim okresie, ale
mozúe okazać sieþ równie nieskuteczna w przygotowaniu wspieranych regionów
do zderzenia z przyszłymi wyzwaniami, pozostawiajaþc je równie bezradne,
jezúeli nie bardziej, jak bezradne były przed rozpoczeþciem udzielania im pomocy.

Staþd istnieje potrzeba ponownego zastanowienia sieþ nad politykaþ regionalnaþ
w celu wprowadzenia bardziej innowacyjnych strategii zorientowanych na
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specyficzne cechy danego regionu. Przyczyni sieþ to do opracowania bardziej
dopasowanych do lokalnych warunków zestawów priorytetów inwestycyjnych,
co pozwoli na uniknieþcie ryzyka przedwczesnego wejścia na rynek (powiaþza-
nego z naciskiem na rozwój infrastruktury), drenazúu mózgów (wsparcie kapitału
ludzkiego), subsydiowania niekonkurencyjnych firm lokalnych (wsparcie biz-
nesu). Ponadto UE ma do odegrania istotnaþ roleþ w uczynieniu lokalnych
instytucji bardziej sprawnymi i odpowiedzialnymi. Doświadczenia z przeszłości
wskazujaþ m.in., zúe dostarczenie strategii rozwoju udowodniło trudności wyni-
kajaþce z administracyjnych ograniczeń w efektywnym zastosowaniu zasad
polityki regionalnej UE w praktyce. Ten kierunek mozúe wymagać kontynuacji,
jezúeli europejskie strategie rozwoju majaþ stać sieþ prawdziwymi strategiami
rozwoju trwałego i tym samym majaþ być bardziej sprawne w realizacji celu
� osiaþgania wieþkszej spójności społeczno-ekonomicznej, a nie majaþ stanowić
jedynie kolejny instrument zapewniania dochodów.

tłum. Agnieszka Olechnicka
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