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1.	 Wstęp

Negocjacje budżetu Unii Europejskiej są stałym źródłem niezgody. Wydatki na po-
litykę regionalną stanowią ponad 1/3 budżetu i są głównym celem wspierania kon-
wergencji między biednymi i bogatymi regionami w UE. 

W dobie kurczących się budżetów krajowych, co jest m.in. wynikiem sytuacji 
kryzysowej, istnieje duża presja rządów na budżet UE. W tym kontekście postawić 
należy pytanie, w jakim stopniu wydatki finansowane ze środków UE rzeczywiście 
przyczyniają się do osiągania swoich celów, biorąc pod uwagę, że UE wydaje ok. 
130 mld euro rocznie, tj. równowartość ok. 1% dochodu narodowego brutto (DNB) 
jej 28 państw członkowskich. 

W budżecie w okresie programowania na lata 2007-2013 UE realizuje swoje wy-
datki na politykę regionalną w trzech obszarach: Konwergencja, Konkurencyjność 
regionalna i zatrudnienie oraz Europejska Współpraca Terytorialna. Finansowanie 
dla polityki regionalnej i spójności w latach 2007-2013 wynosi 347 mld euro (35,7% 
ogółu budżetu na ten okres, czyli nieco ponad 49 mld euro na rok). 
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Wszystkie programy polityki spójności są współfinansowane przez państwa 
członkowskie, podnosząc całkowite dostępne finansowanie do prawie 700 mld euro. 
Łączne środki przeznaczone na cel Konwergencja to 283 mld euro, co odpowiada 
81,6% całości. Środki przeznaczone na Konkurencyjność regionalną i zatrudnienie 
wynoszą 55 mld euro, co stanowi 15,8%, podczas gdy środki przeznaczone na Euro-
pejską Współpracę Terytorialną wynoszą 9 mld euro lub 2,6% ogółu budżetu [Unia 
Europejska 2007]. 

Ocena skuteczności w realizacji transferów UE w ramach celu Konwergencja 
dla województwa zachodniopomorskiego nie jest prosta. Wynika to m.in. z tego, że 
biedne regiony przechodząc przez fazę doganiania, mogą rozwijać się szybciej niż 
regiony bogate, zupełnie niezależnie od daty otrzymania transferów. Stąd proste 
porównanie tempa wzrostu regionów, które otrzymują transfery, z tymi, które ich 
nie otrzymują, jest niewystarczające, by wyciągać dokładne wnioski.

W artykule podjęto próbę odpowiedzi na pytanie, czy fundusze strukturalne  
w województwie zachodniopomorskim przyczyniają się do osiągania głównych 
celów polityki regionalnej UE, tj. Konwergencji oraz Wzrostu konkurencyjności  
i zatrudnienia.

2.	 Przegląd literatury na temat wpływu funduszy strukturalnych 
na wzrost i rozwój gospodarczy

W powojennej literaturze ekonomicznej główny dyskurs toczył się wokół roli pomo-
cy zewnętrznej w rozwoju gospodarczym [Meier, Stiglitz 2001; Chenry, Strout 
1966]. Niedobór kapitału został uznany za główny czynnik zacofania gospodarcze-
go, a zewnętrzne finansowanie było postrzegane jako wyjście z biedy i stagnacji 
gospodarczej. 

Skuteczność pomocy analizowana przy użyciu modelu Harroda-Domara przy-
czyniała się do uzyskania pozytywnych efektów. Jednakże wzrost gospodarczy nie 
osiągał takiego poziomu, jaki zakładano wcześniej. Wiele badań empirycznych do-
wiodło, że pomoc nie zawsze prowadzi do wzrostu gospodarczego i może nawet 
przyczynić się do pogorszenia sytuacji gospodarczej [Mosley i in. 1987]. Ostatnie 
badania także nie dają jednoznacznej odpowiedzi, jak pomoc zewnętrzna wpływa 
na wzrost i rozwój gospodarczy. Przegląd dostępnej literatury w tym przedmiocie 
wskazuje, że są dwa aspekty rozumowania: jeden, który wskazuje, że pomoc ma 
pozytywny wpływ, i drugi, według którego pomoc zewnętrzna nie przyczynia się 
do pozytywnych zmian [Papanek 1972, 1973; Mosley i in. 1987].

Badania dotyczące skuteczności pomocy w latach 90. XX wieku były bardzo 
ważne w kształtowaniu polityki darczyńców. Doskonałym przykładem są badania 
przeprowadzone przez Bank Światowy [The World Bank 1998], w wyniku których 
sformułowana została teza, że pomoc jest skuteczna, ale tylko wtedy, gdy są zdrowe 
zasady funkcjonowania gospodarki. 
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Burnside i Dollar stwierdzili, że pomoc miała pozytywny wpływ na wzrost go-
spodarczy w tych krajach rozwijających się, które cechowały się stabilną polityką 
fiskalną i monetarną. Natomiast w krajach o słabej polityce fiskalnej i monetarnej 
pomoc zewnętrzna w niewielkim stopniu przekładała się na wzrost gospodarczy 
[Burnside, Dollar 2004]. 

Burnside i Dollar stwierdzili także, że pomoc zewnętrzna ma pozytywny wpływ 
na PKB per capita, ale tylko wtedy, gdy rząd danego kraju prowadzi „dobrą” po-
litykę fiskalną, monetarną i handlową, oraz że jakość instytucjonalna decyduje o 
efektywności przyznanej pomocy. Dodatkowo Bennedsen i Meisner twierdzą, że 
sprawne instytucje są zdolne do stworzenia odpowiednich zachęt dla działalności 
produkcyjnej, która gwarantować będzie wysoką stopę zwrotu zarówno w wymia-
rze prywatnym, jak i społecznym, a tym samym zapewni efektywną alokację zaso-
bów. Natomiast kraje o słabym systemie instytucjonalnym nie są w stanie stworzyć 
efektywnych warunków do działania [Bennedsen, Meisner 2005]. 

Perspektywa dużego zwiększenia przepływu środków od bogatych do biednych 
krajów może mieć niepożądane efekty uboczne, szczególnie te związane z tzw. cho-
robą holenderską [Meier, Stiglitz 2001]. 

W 1996 r. opublikowane zostały badania na temat wpływu funduszy unijnych 
na wzrost gospodarczy, z których wynika, że polityka strukturalna UE nie zawsze 
przyczynia się do osiągania zamierzonych celów [Sala-i-Martin 1996]. 

Do podobnych wniosków doszli Boldrin i Canova [2001], porównując wzrost 
gospodarczy regionów UE otrzymujących pomoc i regionów, które nie były benefi-
cjentami funduszy unijnych. 

Z kolei Midelfart-Knarvik i Overman [2002] na podstawie przeprowadzonych 
badań dowiedli, że fundusze strukturalne pozytywnie oddziałują na wzrost gospo-
darczy na poziomie krajowym. 

Dla oceny wpływu interwencji funduszy strukturalnych na gospodarki stoso-
wane są różne metody oceny, od modeli makroekonometrycznych do studiów przy-
padku. Beugelsdijk i Eijffinger [2005] oraz Ederveen i in. [2006] analizując dane 
krajowe, dowiedli, że istnieje pozytywny związek między funduszami struktural-
nymi a wzrostem PKB per capita w tych krajach, które cechują się korzystnym 
(zdrowym) systemem instytucjonalnym. 

3.	 Mierniki sukcesu w rozwoju regionalnym  
województwa zachodniopomorskiego

W raporcie pt. „Miasta – kto decyduje?”1 opracowanym przez GRATTAN Institute 
„sukces” w rozwoju można określić na wiele sposobów, czego przejawem mogą być 
np. różne kategorie rankingów układów lokalnych. W przywoływanym raporcie 

1	 W tym zakresie prowadzone były badania (m.in. [Kelly 2010]).
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stwierdza się, że do pełnego sukcesu potrzebne są zarówno warunki materialne, jak 
i psychologiczne, a miernikami sukcesu mogą być następujące wskaźniki:

1)	 bezpieczeństwo,
2)	 popyt na pracę,
3)	 dostępny i niezawodny transport,
4)	 skuteczna infrastruktura,
5)	 tworzenie równych szans dla wszystkich uczestników procesu gospodarczego,
6)	 niwelowanie dysproporcji społeczno-ekonomicznych,
7)	 zróżnicowany potencjał ludnościowy,
8)	 otwarta przestrzeń publiczna i estetyczne środowisko.
Niezależnie od różnych kontekstów zarządzania w różnych jednostkach prze-

strzennych, na podstawie przeprowadzonych przez autorów raportu badań nie moż-
na powiedzieć, że istnieje jakiś konkretny typ dominującej w zarządzaniu struktury, 
która konsekwentnie realizowana gwarantowałaby sukces w rozwoju [Kelly 2010]. 
Częściowo wynika to z tego, że zasady zarządzania zależą od rodzaju problemu, 
który wymaga rozwiązania. Podobnie nie było dominującego modelu rozwoju, np.: 
człowiek-kapitał-lokalny rozwój gospodarczy, kultura-lokalny rozwój gospodarczy, 
rząd lub sektor prywatny-lokalny rozwój gospodarczy. Dla jednych ważny dla roz-
woju był wzrost populacji (wzrost gęstości zaludnienia pociąga za sobą wzrost ilości 
i jakości usług publicznych), dla innych skrócenie czasu dojazdów lub duże zaanga-
żowanie społeczeństwa w podejmowanie decyzji (im więcej osób zaangażowanych, 
tym większa jest akceptacja trudnych wyborów).

W przypadku województwa zachodniopomorskiego skupia ono w sobie takie 
problemy jak: niski produkt krajowy brutto per capita, głęboko niezrównoważo-
ny rynek pracy (region charakteryzuje się trwałym i strukturalnym bezrobociem), 
ujemne saldo migracji, niski współczynnik aktywności zawodowej, mała mobilność 
zawodowa ludności, niski poziom wykorzystania wiedzy w rozwoju gospodarczym, 
niedrożność układów komunikacyjnych, niskie nakłady na działalność badawczo-
-rozwojową, brak siedzib instytucji finansowych, niskie nakłady na inwestycje, 
niedostatecznie rozwinięta struktura otoczenia biznesu, brak sieciowej współpracy 
jednostek otoczenia biznesu, niski poziom konkurencyjności firm, przewaga firm 
jednoosobowych, kryzys tradycyjnych przemysłów stanowiących dotychczas prze-
wagę konkurencyjną regionu, niewielki udział (wartościowo) bezpośrednich inwe-
stycji zagranicznych.

Zatem miarą osiągnięcia sukcesu w rozwoju jest uzyskanie pozytywnych zmian 
w wymienionych powyżej obszarach, które to zmiany z kolei przełożą się na osiąg-
nięcie celów polityki spójności określonych na lata 2007-2013.

Fundusze strukturalne są podstawowym źródłem finansowania wszelkich 
przedsięwzięć inwestycyjnych dla wszystkich regionów, mającym na celu przywró-
cenie wzrostu gospodarczego i konkurencyjności oraz efektywną redukcję dyspro-
porcji gospodarczych, społecznych i terytorialnych.
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W latach 2007-2015 do województwa zachodniopomorskiego trafi 1551,94 mln 
euro w ramach działań objętych Strategią Rozwoju Kraju 2007-2015. Wartość dofi-
nansowania unijnego, obejmująca środki w ramach Narodowej Strategii Spójności 
oraz Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich, szacowana jest na 1294,64 mln euro. 
Udział środków krajowych szacowany jest na kwotę 257,30 mln euro [MRR 2007]. 
Województwo zachodniopomorskie, mając do dyspozycji tak istotne narzędzia fi-
nansowe jak fundusze strukturalne, powinno zmierzać do zwiększenia efektu dźwi-
gni2.

Sięgając po wybrane informacje o dotychczasowych doświadczeniach i efektach 
wykorzystania funduszy strukturalnych w województwie zachodniopomorskim, 
warto odwołać się do ogólnych danych makroekonomicznych.

W 2011 r. województwo zachodniopomorskie odnotowało wzrost gospodarczy 
(w cenach stałych z 2010 r.) w wysokości 2,6% i uplasowało się w grupie trzech 
województw (razem z podlaskim – 2,9% i świętokrzyskim – 2,8%) o najniższym 
poziomie wzrostu. W rankingu województw pod względem tworzenia PKB badane 
województwo zajmowało ostatnią pozycję w 2011 r. PKB wytworzony w 2011 r. na 
mieszkańca wynosił 33,4 tys. zł (ceny bieżące). Powyższe dane świadczą o powięk-
szaniu się w badanym okresie tempa narastania różnic w poziomie rozwoju społecz-
no-gospodarczego pomiędzy liderami wzrostu gospodarczego (przede wszystkim 
województwami mazowieckim i dolnośląskim) a regionami słabszymi ekonomicz-
nie, do których zalicza się zachodniopomorskie [MRR 2010]. 

Z kolei z badań wykorzystujących modele makroekonomiczne (Hermin i EU-
ImpactMod) wynika, że wpływ polityki spójności na PKB (w PPS) na mieszkań-
ca będzie znaczący w województwie zachodniopomorskim, przy czym wyniki są 
zróżnicowane w zależności od zastosowanego modelu. Pozytywne oddziaływanie 
polityki spójności wynika głównie z faktu, że z reguły silniejsze ich oddziaływanie 
ma miejsce w województwach uboższych, do których zaliczany jest region zachod-
niopomorski, niż w województwach lepiej rozwiniętych, a także z faktu kierowania 
do tych regionów największych funduszy per capita [MRR 2013].

Podobnie pozytywny wpływ ma występować także w odniesieniu do stopy bez-
robocia, stopy inwestycji czy nakładów na środki trwałe [MRR 2013].

W porównaniu do całego kraju, struktura zatrudnienia w województwie cha-
rakteryzowała się stosunkowo wysokim udziałem sektora usług (62%), podczas gdy 
na sektory rolniczy i przemysłowy przypadało odpowiednio 7% i 32% pracujących 
(por. [GUS 2013]). Finansowane środkami z UE nakłady infrastrukturalne oraz bez-
pośrednie wsparcie przedsiębiorstw znacząco przyczyniają się do ożywienia aktyw-
ności inwestycyjnej, prowadząc do podniesienia tempa wzrostu nakładów brutto na 
środki trwałe oraz zwiększenia stopy inwestycji.

2	 Efekt dźwigni zachodzi wówczas, gdy wraz z uruchomieniem środków publicznych na realiza-
cję pewnych działań wzrasta również zaangażowanie sektora prywatnego w ich finansowanie. Efekt 
ten jest pożądany z punktu widzenia interwencji Funduszy Europejskich.
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Rys. 1. Nakłady na działalność B+R w relacji do PKB w latach 2003-2012

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych: System monitorowania rozwoju, www.strateg.stat.
gov.pl.

Rys. 2. Odsetek przedsiębiorstw przemysłowych ponoszących nakłady na działalność  
innowacyjną (%) w latach 2003-20123

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych: System monitorowania rozwoju, www.strateg.stat.
gov.pl.

3	 Dla lat 2003-2005 dla województwa zachodniopomorskiego brak danych.
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Jednak, na co zwraca się często uwagę [MRR 2012], do końca 2011 r. wpływ 
polityki spójności na podniesienie tempa wzrostu i poziomu PKB następował głów-
nie przez czynniki popytowe, tj. drogą zwiększenia popytu zagregowanego poprzez 
wykorzystanie środków z funduszy europejskich. Oznacza to, że inwestowanych 
środków finansowych nie przeznacza się na budowanie trwałych podstaw rozwoju 
gospodarki i zwiększania jej konkurencyjności w przyszłości. Zbyt dużo wydaje 
się wciąż na przedsięwzięcia służące poprawie jakości życia. Teza ta znajduje po-
twierdzenie w dostępnych danych o zmianach strukturalnych. Na przykład nakłady 
na badania i rozwój w województwie zachodniopomorskim (rys. 1) wynoszą nieco 
ponad 0,3 w relacji do PKB, co stanowi zaledwie połowę tego, co przeznacza się 
średnio w Polsce (0,75 p.p. w relacji do PKB). 

Podobnie niekorzystnie wypada analizowany region pod względem liczby 
przedsiębiorstw przemysłowych ponoszących nakłady na działalność innowacyjną. 
Z rysunku 2 wynika, że odsetek przedsiębiorstw ponoszących nakłady na działal-
ność innowacyjną wynosi zaledwie 5% i nie ulega zwiększeniu w analizowanym 
okresie, co nie sprzyja zwiększaniu konkurencyjności regionu.

Niski poziom innowacyjności gospodarki należy uznać za zagrożenie przyszłej 
pozycji ekonomicznej regionu. Bez podniesienia zdolności innowacyjnej przedsię-
biorstwa nie będą w stanie w przyszłości uczestniczyć w gospodarce opartej na 
wiedzy.

Niezwykle istotną płaszczyzną oddziaływania polityki spójności na rozwój go-
spodarczy polskich regionów jest wpływ funduszy unijnych na procesy konwergen-
cji pomiędzy regionami a średnim poziomem rozwoju UE28. Przeprowadzone ba-
dania wskazują, że wykorzystanie funduszy unijnych pomaga wszystkim polskim 
regionom zbliżyć się do poziomu rozwoju UE27 mierzonego PKB per capita w PPS.

Porównanie wskaźników migracji wewnętrznych, międzywojewódzkich oraz 
migracji zagranicznych dowodzi, że od kilku lat dla województwa zachodniopo-
morskiego oba wskaźniki są ujemne. Wciąż z województwa zachodniopomorskiego 
więcej osób wyjeżdża, niż do niego przyjeżdża. Można również zauważyć wzrost 
wyjazdów międzywojewódzkich. Liczba osób meldujących się kształtuje się mniej 
więcej na stałym poziomie (nieco ponad 5 tys. w ciągu roku), a wzrasta liczba osób 
wymeldowujących się. Województwo zachodniopomorskie pod kątem salda migra-
cji zagranicznych plasuje się na drugiej pozycji w kraju. Co prawda saldo jest ujem-
ne, jednak jedno z najniższych w Polsce (−227). Przed województwem zachodnio-
pomorskim znajduje się tylko województwo mazowieckie (−112) [Stan i prognoza… 
2011]. Dane dotyczące salda migracji gminnych na pobyt stały przedstawione na 
wykresie 3 kwalifikują region zachodniopomorski do grupy województw o wyso-
kim poziomie migracji. Jako główną przyczynę zjawisk migracyjnych najczęściej 
przyjmuje się zróżnicowanie między obszarami w zakresie poziomu rozwoju oraz 
warunków pracy i życia; w szczególności powodem migracji zarobkowych są asy-
metrie w podaży i popycie rąk do pracy i co za tym idzie, w poziomie wynagrodzeń. 
Prawdopodobnie jedną z przyczyn tej niekorzystnej sytuacji w województwie za-
chodniopomorskim jest niski poziom rozwoju gospodarczego i społecznego. Zdol-
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ność regionu do zatrzymania zasobów ludzkich jest jednym ze wskaźników oce-
ny jego konkurencyjności. W związku z powyższym wskaźnik migracji świadczy  
o niskiej konkurencyjności województwa. Trudno zatem uznać, że na analizowa-
nym obszarze zachodzą procesy konwergencji. 

Rys. 3. Saldo migracji gminnych na pobyt stały na 1000 osób w latach 2003-2012

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych: System monitorowania rozwoju, www.strateg.stat.
gov.pl.

Dlaczego tak się dzieje? W dostępnej literaturze regionalnej wskazuje się, że 
konwergencja dotyczy przede wszystkim regionów o nowoczesnej strukturze pro-
dukcji, skoncentrowanej na usługach i wysokich technologiach. Konwergencja nie 
obejmuje regionów o przewadze rolnictwa czy przemysłu. Pomimo rosnącej pomo-
cy dla regionów zapóźnionych w postaci funduszy strukturalnych regiony, które 
otrzymują wsparcie, nie rozwijają się szybciej od pozostałych. Procesy konwergen-
cji zachodzą wśród regionów z przewagą sektora usług lub przemysłu zaawansowa-
nych technologii, natomiast regiony z przewagą rolnictwa są i pozostają najbiedniej-
sze (por. [Smętkowski, Wójcik 2008; Giannetti 2002]).

4.	 Podsumowanie

Dokumenty strategiczne polityki regionalnej województwa zachodniopomorskiego 
wprawdzie deklaratywnie obejmują działania wspierające rozwój nowoczesnej go-
spodarki, ale były one bardzo słabo realizowane w praktyce. Pomimo korzystania z 
funduszy strukturalnych podejmowane działania nie przyczyniają się do realizacji 
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celów polityki spójności. Prawdopodobnie przyczyną tego stanu jest ich nieefek-
tywna alokacja lub złe zarządzanie, lub kombinacja obu wymienionych czynników.

Osiągnięcie sukcesu misji rozwojowej regionu zachodniopomorskiego wymaga 
uwzględnienia wielu warunków brzegowych skutecznego pobudzenia rozwoju. Do-
stępność środków finansowych w ramach programów pomocowych nie jest warun-
kiem wystarczającym do zapewnienia rzeczywistej poprawy sytuacji społeczno-go-
spodarczej tej części kraju. Należy jednocześnie uwzględnić następujące przesłanki: 
•• rozwój powinien opierać się na endogenicznych czynnikach;
•• społeczności mają ogromne możliwości, aby sobie pomóc;
•• wyższy wzrost i lepszą jakość życia osiąga się, gdy samorząd lokalny, biznes, 

związki zawodowe i grupy społeczne współpracują w realizacji wspólnych inte-
resów;

•• duży wpływ na rozwój gospodarczy ma jakość organizacji i przywództwa;
•• regiony, które chcą przyciągnąć inwestycje, muszą rozwijać bardziej produk-

tywne miejsca pracy i podnosić kwalifikacje siły roboczej;
•• bardzo ważna jest zdolność do spojrzenia globalnego i odpowiedź na pytanie, 

gdzie jest miejsce regionu w gospodarce globalnej.
Doświadczenia krajów Unii Europejskiej wykazują, że trwały rozwój jest moż-

liwy poprzez koncentrowanie działań rozwojowych na tych dziedzinach gospodarek 
regionalnych, które obecnie wykazują tendencje konkurencyjne w skali krajowej 
i międzynarodowej. Należy więc tworzyć klimat do powstawania takich struktur 
produkcyjno-usługowych oraz stymulować potencjał endogeniczny m.in. w postaci 
gron wytwórczości (klastrów).
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DO THE STRUCTURAL FUNDS DEVELOP  
WESTERN POMERANIA?

Summary: Negotiations over the EU budget are a constant source of tension. There is a 
lot of pressure from governments on the EU budget in time when national budgets get low 
being a result of a crisis situation along with other problems. In this context, the question 
is to what extent the expenditure financed from EU funds actually contribute to reaching 
its objectives, taking into account that the EU spends about 130 billion euros per year, i.e. 
equivalent of about 1% of gross national income (GNI) of the 28 Member States. In the article 
the author attempts to answer the question whether the structural funds in Western Pomerania 
contribute to the achievement of the main objectives of EU regional policy, i.e. convergence, 
competitiveness and employment.

Keywords: structural funds, regional development, Western Pomerania.


