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Abstract: "The aim of this paper is to systematize the existing literature on the effects of
cohesion policy and specifically on the effectiveness of public investments in human capital
through typology of research. The conclusions are used to give recommendations both for
the academic as well as the public sector. There is a need for long-term statistical and macro-
economic analyses as well as in-depth qualitative research on the quality of interventions and
differences between different types of investments. While there is a lot of potential in human
capital investments to stimulate regional development, they are not a sole key to success
and should rather be considered as part of a horizontal and complex development strategy.
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ZLarys tresci: Celem pracy jest usystematyzowanie wiedzy na temat polityki spéjnosci i inwesty-
cji w kapitat ludzki poprzez opracowanie typologii literatury przedmiotu oraz wypracowanie
rekomendacji dla przysztych badan i zarzgdzania funduszami. Przeglagd wykazatl deficyt badan
poswigconych inwestycjom w kapital ludzki w ramach polityki spéjnosci. Istnieje potrzeba
zaréwno spojrzenia dlugookresowego, wymagajacego analizy statystycznej i makroekono-
micznej, jak i pogl¢bionych badan jakosciowych zwracajacych uwage na jakosé interwencji
i ich zréznicowanie. Wnioski z analizowanych badaini pokazuja, ze chociaz kapitat ludzki ma
potencjat do wspierania rozwoju regionalnego, inwestycje w tym obszarze, same w sobie, nie
gwarantujg sukcesu. Inwestycje w ksztalcenie i umiejgtnosci powinny znalezé si¢ w centrum
kompleksowych strategii rozwoju.
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Wprowadzenie

Ostatnia dekada postawita wspélnote europejskg przed szeregiem wyzwan, poczy-
najgc od kryzysu ekonomicznego, poprzez Brexit, az po odpowiedZ na pandemi¢
COVID-19 (Bachtler, Begg 2018), prowokujac dyskusje nad szeroko rozumiang
polityka inwestycyjng Unii oraz politykg spdjnosci (Di Caro i in. 2018; Bachtler,
Begg 2018). Jednymi z gtéwnych punktéw dyskusji staty si¢: podnoszenie globalnej
konkurencyjnosci Unii Europejskiej, obnizanie réznic regionalnych, zmiana klimatu,
migracje oraz budowanie odpornosci rynkéw pracy (Bachtler, Begg 2018). W slad za
tym wzrosto zainteresowanie inwestycjami w kapitat ludzki, ktére mogg wptywaé
na produktywnosé, bezrobocie oraz odpornosé rynku pracy.

Mierzgc si¢ ze zmianami wewnatrz Unii i korekta jej polityki, nie unikniemy
pytania: na ile dotychczasowe wsparcie polityki spéjnosci kapitatu ludzkiego przy-
czynito si¢ do rozwoju regionalnego w Unii i jakie mozna wyciggnaé z tego wnioski
na przyszto$¢? Niniejszy artykul ma na celu usystematyzowanie wiedzy na temat
efektywnosci polityki spéjnosci, w szczegélnosci w obszarze inwestycji w kapitat
ludzki. Stworzona na t¢ potrzebe typologia badari ma postuzy¢ identyfikacji poru-
szanych w literaturze zagadnieni oraz luk badawczych. Wnioski z analizowanych
prac pomogg w sformutowaniu rekomendacji dla zarzgdzania i planowania polityki
spéjnosci w przysztosci. Konkluzje te sg szczegélnie wazne dla Polski, bedacej
najwi¢kszym beneficjentem polityki spéjnosci w zakoriczonym niedawno okresie
programowania oraz w kontekscie wejscia w zycie nowego dtugookresowego budzetu
Unii Europejskiej na lata 2021-2027.

W pierwszej czgsci przedstawiono polityke spéjnosci oraz typologie¢ literatury
przedmiotu ze wzgledu na poruszany typ zagadnied, nast¢gpnie opisano wplyw
polityki spéjnosci na rozwéj regionalny. Drugg cz¢sé poswigcono roli kapitatu ludz-
kiego w rozwoju regionalnym, a w kolejnej zanalizowano oddzialywanie inwestycji
w kapital ludzki w ramach polityki sp6jnosci na rozwdj regionalny. Prace koniczy
podsumowanie oraz rekomendacje dla dalszych badaid naukowych i zarzadzania
funduszami unijnymi.

Wplyw polityki spéjnosci na rozwéj regionalny
Unii Europejskiej

Polityka spéjnosci jest kluczowym instrumentem zmniejszania nieréwnosci migdzy
krajami cztonkowskimi — jednego z gtéwnych celéw dziatania wspdélnoty europejskiej
(Medve-Bdlint 2018). Uwazana jest za jedng z najwazniejszych polityk europejskich —
poswigcono jej az 33% budzetu unijnego na lata 2014-2020 (Komisja Europejska
2020a). Celem polityki jest stymulowanie spéjnosci gospodarczej, spolecznej oraz



INWESTYCJE W KAPITAL LUDZKI W RAMACH POLITYKI SPOJNOSCI ... 107

terytorialnej europejskich regionéw (Komisja Europejska 2020b). Siedmioletnie
okresy programowania réznig si¢ doktadng formg podziatu srodkéw, ale gtéwne
zalozenie polityki zaktada wspieranie w r6znym zakresie trzech rodzajéw regionéw —
najbiedniejszych (PKB ponizej 75% Sredniej UE), w okresie przejsciowym (PKB
miedzy 75% a 90% sredniej UE) oraz najzamoznieszych (PKB powyzej 90% Srednicej
UE). W obecnie koriczacym si¢ okresie programowania najmniej zamozne regiony
dostaty ponad potowe srodkéw polityki spéjnosci (Komisja Europejska 2020b).

W latach 2014-2020 polityka spéjnosci wskazywata 11 priorytetéw; jednym
z nich jest wsparcie edukacji i szkolend. Gléwne dziatania wspierane w ramach tego
priorytetu to: inwestycje w infrastruktur¢ edukacyjng, wspomaganie dost¢pu do
dobrej jakosci edukacji oraz ograniczenie przedwczesnego koriczenia edukacii,
wsparcie ksztalcenia ustawicznego oraz ksztalcenia i szkolenia zwodowego (Komisja
Europejska 2020c).

Przez ostatnie dwie dekady pojawilo si¢ wicle badari na temat efektywnosci
i wptywu polityki spéjnosci na rozwéj gospodarczy w Unii Europejskiej, przynosza-
cych czesto skrajnie rézne wyniki — od bezposredniego wptywu polityki spéjnosci na
rozwdj i konwergencje regionéw (Maynou i in. 2016) po jego brak lub warunkowosé
(Rodriguez-Pose, Fratesi 2004; Ederveen i in. 2006). Aby utatwi¢ czytelnikowi
odbidr, w kolejnej czesci artykutu zaprezentowano typologi¢ podejsé badawczych
dotyczacych mierzenia wptywu polityki spéjnosci na rozwdj regionéw.

Typologia badan na temat efektywnosci polityki spéjnosci

"Typologia badan opisana ponizej oraz podsumowana w tabeli 1 uporzadkowuje bogaty
dorobek literatury naukowej na temat polityki spéjnosci w celu ulatwienia analizy
poruszanej problematyki badan i stosowanych metod badawczych oraz identyfikacji
luk badawczych w literaturze.

Sposoby rozumienia efektywnosci polityki spéjnosci

Bazujgc na analizie literatury naukowej poswigconej polityce spéjnosci autorstwa
Medve-Bilint (2018), rozrézni¢ mozna trzy sposoby rozumienia, czym jest efektyw-
nos¢ polityki spéjnosci: efektywnosé wydawania srodkéw (najbardziej popularne
podejscie, w ktérym celem badan jest mierzenie wplywu inwestycji na rozwdj
i konwergencje mi¢dzy krajami lub regionami (Maynou i in. 2016; Fiaschiiin. 2018),
zmiany wewnetrzne (mierzenie wplywu inwestycji na zmiany w funkcjonowaniu
instytucji publicznych i ich polityki (Gonzilez-Alegre 2018) oraz dopasowanie do
potrzeb — najrzadziej stosowane badania weryfikujace, czy wydatki sg adekwatne
do potrzeb danego regionu (Medve-Bdlint 2018).
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Tab. 1. Typologia badari dotyczacych wptywu polityki spéjnosci na rozwdj regionalny

Table. 1.'Typology of research on the impact of cohesion policy on regional development

Podejs$cia badawcze / Research approaches

Przyktady opracowan / Examples of studies

Sposoby rozumienia efektywnosci polityki spdjnosci
Ways of understanding the effectiveness of cohesion policy

Efektywno$¢ wydawania $rodkéw / Effectiveness of spending
funds

Maynou i in. (2016); Fiaschi i in. (2018);
Rodriguez-Pose, Fratesi (2004)

Zmiany wewnetrzne / Internal changes

Gonzdlez-Alegre (2018)

Dopasowanie wydatkdw do potrzeb / Matching of the spending
to regional needs

Medve-Balint (2018)

Opracowania metodyczne / Methodical approaches

Neoklasyczna teoria wzrostu: modele konwergencji, modele
panelowe itd. / Neoclassical growth theory: convergence models,
panel models

Rodriguez-Pose, Fratesi (2004);
Ederveen i in. (2006); Di Caro i in. (2018).

Nowa geografia ekonomiczna: panele przestrzenno-czasowe,
przestrzenny model Durbina itd. / New economic geography:
Spatio-temporal panel data models, Durbin model etc.

Maynou i in. (2016); Fiaschi i in. (2018);
Mohl, Hagen (2010); Gonzélez-Alegre
(2018)

Metody jako$ciowe i mieszane: przeglady literatury, wywiady,
badania mikroekonomiczne / Qualitative and mixed methods:
literature reviews, interviews, microeconomic studies

Wojnar (2011); Pelucha i in. (2019)

Badania ewaluacyjne: TIA, Hermin model / Evaluation studies: TIA,
Hermin model

Medeiros (2014, 2017); Bradley (2006);
Gorzelak (2014)

Mierniki sukcesu / Measures of success

Wzrost gospodarczy: Produkt krajowy brutto i jego pochodne
Economic growth: GDP and its derivatives

Fiaschi i in. (2018); Maynou i in. (2016);
Rodriguez-Pose, Fratesi (2004)

Ztozone miary rozwoju gospodarczego / Complex measures
of economic development

Medeiros (2017); Caldas i in. (2018)

Alternatywne miary efektywnosci polityki: spdjnos$¢ spoteczna,
stabilno$¢ rynku pracy, wyniki przedsigbiorstw

Alternative measures of policy effectiveness: social cohesion,
stability of the labour market, enterprise economic performance

Wojnar (2011) ; Di Caro i in. (2018);
Peluchaiin. (2019)

Skala analizy / Scale of the analysis

Regionalna (NUTS 1 lub 2 w badaniach migdzynarodowych)
Regional (NUTS 1 or 2 in the international studies)

Maynou i in. (2016) ; Rodriguez-Pose,
Fratesi (2004)

Lokalna (Ponizej NUTS 2 najczesciej w badaniach na poziomie
kraju lub regionu) / Local (Below NUTS 2 most often in national
or regional studies)

Churski i in. (2016)

Czynniki majace wptyw na efektywnos¢ srodkdw / Factors affecting the effectiveness of the funds

Poziom rozwoju regionu, jako$¢ rzadzenia / Regional development
level, governance quality

Maynou I in. (2016); Fiaschi i in. (2018);
Ederveen i in. (2006)

Rodzaj, ilo$¢ i sposob wydawania Srodkéw / Type, quantity
and way of spending of the funding

Fiaschi i in. (2018 ); Cerqua i Pellegrini
(2018 ); Medve-Bdlint (2018)
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Podejscia badawcze / Research approaches Przyktady opracowari / Examples of studies
Inne: zaprzestanie wsparcia; sytuacja przedsiebiorstw przed
uzyskaniem wsparcia; struktura sieci osadniczej / Other: ending Di Cataldo (2017); Becker i in. (2018);
of the support, situation of enterprises before the support, sPelucha i in. (2019); Medeiros (2017)

structure of settlement network

Whioski — rola polityki spéjnosci w rozwoju UE
Conclusions — the role of cohesion policy in the development of the EU

Inwestycije polityki spdjnosci majg wptyw na konwergencie
regionéw / Cohesion policy investments have an impact Maynou i in. (2016)
on the regional convergence

Polityka sp6jnosci ma warunkowy wptyw na konwergencje
regiondw / Cohesion policy has a conditional impact on regional
convergence

Rodriguez-Pose, Fratesi (2004);
Ederveen i in. (2006)

Efektywno$¢ polityki spéjnosci, rzadzi sie prawami malejacych
marginalnych zyskéw / The effectiveness of cohesion policy Fiaschiiin. (2018)
is governed by the laws of diminishing marginal returns

Zakoriczenie wsparcia finansowego ma negatywny wptyw
na rozw6j regionu / The termination of financial support has Di Cataldo (2017)
a negative impact on the development of the region

Pewne rodzaje inwestycji majg pozytywny wptyw na jakos¢ zycia, ale
nie majg wptywu na rozwdj regionu / Certain types of investments
have a positive effect on the quality of life but do not affect the
development of the region

Gorzelak (2014); Kozak (2014)

Opracowanie metodyczne

W literaturze znalez¢ mozna trzy podstawowe rodzaje metod — ilosciowe, jako-
§ciowe i mieszane oraz metody ewaluacyjne. Najbardziej popularna kategoria to
metody ilosciowe, stosowane zazwyczaj do badari na poziomie migdzynarodowym.
Wybdér metodologii zalezy od przyjmowanych teorii rozwoju regionalnego. Wnioski
z tego przegladu literatury potwierdzone przez Dall’Erba, Fang (2017) wskazujg, ze
dominujgcym podejsciem jest neoklasyczna teoria wzrostu zaktadajgca ,,Male-
jacy zwrot z kapitatu oraz state i egzogeniczne t¢po postgpu technologicznego”
(Dall’Erba, Fang 2017, s. 823). Przektada si¢ to na popularnos¢ typowych dla tej
teorii metod: modelu beta konwergencji oraz modeli panelowych badajacych wptyw
interwencji publicznej na rozwd6j w miar¢ uptywu czasu (Rodriguez-Pose, Fratesi
2004; Ederveen i in. 2006). Badania wpisujgce si¢ w ten nurt co prawda pozwalajg
na poréwnywanie efektéw polityki spéjnosci w ré6znych krajach cztonkowskich, ale
ze wzgledu na swéj ogélny charakter ich wnioski nie sg szczegélnie pomocne w for-
mutowaniu konkretnych rekomendacji dla projektowania i zarzgdzania funduszami.

Rosnie takze zainteresowanie przestrzennym podejsciem pochodzgcym od nowej
geografii ekonomicznej — nurtu badan zwracajagcego uwage na relacje migdzy rdze-
niem rozwoju a peryferiami (Mohl, Hagen 2010). Podejscie przestrzenne pozwala
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na uwzglednienie przestrzennych efektéw zewnetrznych inwestycji. Przyktady
przestrzennych modeli zastosowanych w artykutach oméwionych w tej pracy to:
panele przestrzenno-czasowe, modele Solowa dopetnione o przestrzenny aspekt lub
przestrzenny model Durbina (Maynou i in. 2016; Fiaschi i in. 2018; Mohl, Hagen
2010; Gonzdlez-Alegre 2018). Metody przestrzenne wydajg si¢ obecnie najbardziej
obiecujacym podejsciem ekonometrycznym, poniewaz pozwalajg na oceng efektyw-
nosci polityki spéjnosci, odwzorowujgc zaleznosci przestrzenne i dynamike efektéw
interwencji publicznych.

Pozostate dwie kategorie metodologii to: metody jakosciowe i mieszane oraz
metody ewaluacyjne. Oba podejscia zazwyczaj stosowane sg na potrzeby badan
na poziomie narodowym, regionalnym lub lokalnym. Metody jakosciowe i mieszane
to najcz¢sciej przeglady literatury, wywiady oraz ankiety wsréd aktoréw zaangazo-
wanych w realizowanie polityki lub jej beneficjentéw.

Badania ewaluacyjne czerpia z kultury ewaluacji promowanej przez Komisje
Europejskg i sktadajg si¢ z metod jakosciowych i ilosciowych. W omawianych
artykutach zastosowano dwa przyktady metod ewaluacyjnych: Territorial Impact
Assessment (TTA) oraz Hermin model. TTA to rodzaj metodologii ewaluacji poli-
tyki sp6jnosci, w ktérej przestrzennej analizie poddane sg efekty polityki spéjnosci
(Medeiros 2017). Model Hermin pozwala na sredniookresows ewaluacje wplywu
funduszy strukturalnych, a w szczegdlnosci inwestycji w infrastrukeure fizyczng
oraz zasoby ludzkie (Bradley 2006). Badania ewaluacyjne pozwalajg na szczegétows
analiz¢ réznych wymiaréw efektywnosci funduszy europejskich oraz dajg podstawe
do tworzenia praktycznych rekomendacji dla instytucji unijnych oraz regionalnych
i paristwowych instytucji implementujgcych programy unijne.

Mierniki sukcesu

W zwigzku z tym, ze najbardziej popularnym podejsciem w literaturze polityki
spéjnosci jest mierzenie efektywnosci srodkéw unijnych w stymulacji rozwoju,
najbardziej popularng miarg sukcesu inwestycji jest rozwdj gospodarczy. Wsréd
przeanalizowanych badan najczesciej spotykanym miernikiem rozwoju jest pro-
dukt krajowy brutto i jego pochodne (np. Fiaschi i in. 2018; Maynou i in. 2016;
Rodriguez-Pose, Fratesi 2004). Naukowcy uzywajg réwniez ztozonych miar rozwoju,
zaleznych od specyfiki kazdego z badan (Medeiros 2017; Caldas i in. 2018). Rozwdj
gospodarczy nie jest jednak jedyng miarg efektywnosci polityki spéjnosci — badacze
brali réwniez pod uwage spéjnosé spoteczng (Wojnar 2011) lub stabilnosé rynku
pracy (Di Caro i in. 2018), a w przypadku Pelucha i in. (2019) — wyniki biznesowe
przedsi¢biorstw.
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Skala analizy

Znaczna wigkszos¢ analizowanych badan zostala przeprowadzona na wysoko zagre-
gowanym poziomie paristw lub regionéw (NUTS2). Thumaczy¢ ten fakt moze
dostepnosé danych oraz ich jakosé, ktéra dopiero przez ostatnie 10 lat znaczgco si¢
poprawita (Dall’Erba, Fang 2017). Jak zostato to juz wezesniej podkreslone, badania
w wigkszej skali na poziomie NUT'S2 to cz¢sto badania migdzynarodowe stosujgce
modele panelowe. Natomiast badania na poziomie lokalnym czg¢sciej dajg bardziej
szczegbtowy obraz efektywnosci sSrodkéw polityki spéjnosci w jednym kraju poprzez
stosowanie metod mieszanych.

Czynniki majace wplyw na efektywnos¢ srodkow

Jedynym z najczgsciej analizowanych czynnikéw efektywnosci srodkéw unijnych
jest poziom rozwoju badanego obszaru (regionu, gminy). Jest on czgsto zope-
racjonalizowany przez rozréznienie kategorii regionéw otrzymujgcych wsparcie
z polityki spéjnosci (Maynou i in. 2016; Fiaschi i in. 2018). Oprécz gospodarczego
ujecia poziomu rozwoju badane sa takze zwigzki mi¢dzy jakosScig zarzgdzania
i administracji w danym regionie (np. Ederveen i in. 2006).

Drugg wazng kategorig czynnikéw sg: rodzaj, ilos¢ i spos6b wydawania srodkéw.
Po pierwsze, badana jest efektywnosé wydatkéw w réznych obszarach — infrastruktura
fizyczna, ochrona srodowiska albo kapitat ludzki. Po drugie, istotnym czynnikiem
dla badaczy jest intensywnos¢é wydatkéw i absorbcja srodkéw (Fiaschi i in. 2018;
Cerqua, Pellegrini 2018). Po trzecie, pewna grupa badaczy zaczeta zwracaé uwage
na dopasowanie Srodkéw do potrzeb regionu (Medve-Bdlint 2018).

Do innych czynnikéw efektywnosci srodkéw unijnych mozna takze zaliczy¢ m.in.:
wycofanie wsparcia jako negatywny czynnik rozwéj regionu (Di Cataldo 2017; Becker
iin. 2018), sytuacj¢ przedsi¢biorstw przed uzyskaniem wsparcia (Peluchaiin. 2019)
oraz strukture sieci osadniczej (Medeiros 2017).

Whioski — rola polityki spéjnosci w rozwoju UE

Wyr6znié mozna pi¢é gtéwnych kategorii wnioskéw na temat roli polityki spéjno-
sci w rozwoju UE: (1) inwestycje polityki spéjnosci majg wpltyw na konwergencje
regionéw (np. Maynou i in. 2016); (2) polityka spdjnosci ma warunkowy wptyw
na konwergencj¢ (czynniki warunkujace efektywnosé to m.in. rodzaj inwestycji,
poziom rozwoju regionu itd.) (np. Rodriguez-Pose, Fratesi 2004; Ederveen i in.
2006); (3) efektywnos¢ polityki spéjnosci rzadzi si¢ prawami malejacych margi-
nalnych zyskéw (np. Fiaschi i in. 2018); (4) zakoriczenie wsparcia finansowego ma
negatywny wplyw na rozwdj regionu (np. Di Cataldo 2017); oraz (5) pewne rodzaje
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inwestycji maja pozytywny wpltyw na jakos¢ zycia, ale nie wplywajg na rozwdj
regionu (np. Gorzelak 2014).

Przeglad wybranych badar na temat efektywnosci polityki
spojnosci

Gléwnym zadaniem polityki spéjnosci jest wspieranie rozwoju regionalnego
i lokalnego, aby niwelowaé réznice w produktywnosci oraz dobrobycie migdzy
krajami cztonkowskimi. Analiza wptywu polityki na konwergencj¢ mi¢dzy krajami
i regionami Unii jest wigc jednym ze sposobéw oceny jej efektywnosci. Wedtug
Maynou i in.(2016) wydatki na polityke spéjnosci w krajach strefy euro w latach
1990-2010 osiaggnety oczekiwane efekty, prowadzac do zmniejszenia si¢ réznic
w rozwoju. Stosujgc przestrzenno-czasowy model ekonometryczny, oprécz danych
na temat poziomu PKB, autorzy badania wzi¢li réwniez pod uwage podobieristwo
regionéw (poziom NU'TS2) potozonych blizej siebie oraz wptyw okresu, w ktérym
wyniki zostaly zebrane. Analiza wykazata konwergencje beta PKB per capira.

Opréez pracy Maynou i in. (2016) istnieje jednak stosunkowo niewiele analiz,
ktére wykazujg bezwarunkowo pozytywne efekty polityki spéjnosci. Wedtug glosnej
pracy Rodriguez-Pose i Fratesi (2004) efektywnosé polityki spéjnosci zalezy od celu
wydawania srodkéw. W badaniach zastosowano model regresji dla okresu 1989-1999
wsréd najbiedniejszych regionéw oraz reszty regionéw éwcezesnej Unii na poziomie
NUTS2. Model pozwolit zbadaé relacje mi¢dzy PKB per capita oraz iloscig wydanych
srodkéw wyrazonych jako procent regionalnego PKB. Wydatki podzielono na cztery
kategorie: wsparcie rolnictwa i obszaréw wiejskich; wsparcie biznesu i turystyki;
inwestycje w edukacje, zdobywanie kwalifikacji i inne inwestycje w kapitat ludzki;
oraz inwestycje w transport, infrastrukturg¢ i srodowisko (Rodriguez-Pose, Fratesi
2004). Badania wskazaty na brak wptywu inwestycji w infrastruktur¢ fizyczng oraz
ograniczony wptyw wsparcia dla biznesu na rozwdj regionu, w przeciwieristwie do
inwestycji w kapital ludzki.

Do podobnych wnioskéw doszli réwniez polscy naukowcy. Gorzelak (2014) oraz
Kozak (2014) argumentuja, ze chociaz fundusze unijne przyniosty w Polsce poprawe
jakosci zycia, to nie wida¢ zwigzku migdzy wsparciem Unii a rozwojem regionalnym.
Whioski te potwierdzajg réwniez badania Churskiego i in. (2016) nad absorbcjg $rod-
kéw unijnych w polskich osrodkach regionalnych i powiatach. Zesp6t przeanalizowat
wyniki badani ankietowych przeprowadzonych wsréd wtadz regionalnych oraz modele
korelacji i regresji migdzy poziomem rozwoju danego osrodka regionalnego lub
powiatu oraz absorbcja srodkéw, rodzajem funduszy, z ktérych zostaty pozyskane, oraz
celem, na ktdry zostaly przeznaczone. Wyniki pokazaly, ze srodki unijne koncentrujg
si¢ w osrodkach regionalnych, a fundusze przeznaczane sg gléwnie na inwestycje
podnoszgce jakos¢ zycia, czyli te z zakresu ochrony srodowiska i transportu.
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Innym warunkiem efektywnosci moze by¢ tez jakos$¢ zarzadzania i otoczenia
administracyjnego, ktére wykazali Ederveen i in. (20006), a ostatnio réwniez Fratesi,
Wishlade (2017). Potencjat rozwojowy srodkéw unijnych ksztattowac moze tez kon-
tekst prawny w danym kraju, czego dowodzi, na przyktadzie Portugalii, Medeiros
(2014). Z jednej strony zastosowany rodzaj metody TIA wskazatl na pozytywny
wplyw polityki spdjnosci na rozwdéj spoteczno-gospodarczy. Szczegdlnie skuteczne
okazaly si¢ m.in. inwestycje w kapitat ludzki oraz wsparcie zatrudnienia i walki
z bezrobociem. Z drugiej strony, wyniki prowadzg Medeiros (2014) do wniosku,
7ze w przysztosci powinna powsta¢ stabilna podstawa prawna w formie polityki
przestrzennej i strategii rozwoju, aby skuteczniej kierowac rozwojem i wydatkami
w ramach polityki spéjnosci.

Istniejg réwniez prace, ktére wskazujg na uzaleznienie skutecznosci polityki sp6j-
nosci od rodzaju obszaru objetego pomocg. Fiaschi i in. (2018) oraz Mohl i Hagen
(2010) dowodza, ze polityka sp6jnosci wptywa jedynie na rozwéj region6w najgorzej
rozwinigtych. W pracy Mohl i Hagen (2010) zastosowano metod¢ panelowo-prze-
strzenng, badajac rejony NUTS 1 i NUTS 2 mi¢dzy rokiem 2000 a 2006. Wyniki
analizy wykazaty brak wplywu polityki spéjnosci na najzamozniejsze regiony oraz te
w okresie przejSciowym. Potwierdzony zostal natomiast wptyw polityki spéjnosci na
najbiedniejsze regiony oraz pozytywne efekty zewngtrzne w Europie Zachodniej.
Fiaschiiin. (2018) doszli do podobnego wniosku, uzywajgc przestrzennego modelu
wzrostu Solowa', w ktérym wskaznikiem rozwoju byto PKB na pracownika, a bada-
niem obje¢te byly regiony UE-12% mi¢dzy rokiem 1991 a 2008.

Czynnikiem warunkujgcym efektywnosé wsparcia moze by¢ takze jego wartosc.
Fiaschi i in. (2018) podkreslaja, ze nawet w regionach stabiej rozwini¢ctych wspar-
cie polityki spéjnosci na poziomie powyzej 4% PKB przestaje mie¢ dodatkowy
wpltyw. Motyw zmniejszajgcego si¢ zysku z polityki spéjnosci pojawia si¢ réwniez
w badaniach Cerqua i Pellegrini (2018). Przedmiotem badan byty regiony UE-15°
oraz wplyw intensywnosci finansowania w ramach polityki spéjnosci na ich rozwd;j
w latach 1994-2000. Analiza regresji pozwolila na obliczenie progu funduszy unij-
nych: 305-340 curo per capita, po ktérego przekroczeniu wartos¢ dodana z kazdego
kolejnego euro przestaje rosngc.

Pogle¢biajac kwestie wplywu polityki spéjnosci na regiony najgorzej rozwinigte,
Bradley (2006) wykonat analiz¢ oddziatywania funduszy spéjnosci na regiony Europy
Srodkowo-Wschodniej oraz regiony Potudnia Unii (Hiszpania, Portugalia, Grecja).

! Model Solowa to neoklasyczny model egzogenicznego wzrostu gospodarczego, w ktérym czynnikiem
wplywajacym na wzrost gospodarczy jest egzogeniczny postep techniczny (Telega 2012).

2 UE 12 (1993 r. — 1994 1.): Belgia, Dania, Francja, Niemcy, Grecja, Irlandia, Wiochy, Luksemburg,
Holandia, Portugalia, Hiszpania i Wielka Brytania (Eurostat 2020).

3 UE 15 (1995 r. — 2004 r. ): Belgia, Dania, Francja, Niemcy, Grecja, Irlandia, Wiochy, Luksemburg,
Holandia, Portugalia, Hiszpania, Wielka Brytania, Austria, Finlandia i Szwecja (Eurostat 2020).
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Zastosowanie modelu Hermin wykazato, ze polityka spéjnosci przyniosta najwigksze
efekty mnoznikowe w Hiszpanii i Polsce. Na efektywnos¢ wplywa jednak jakosé
interwencji — te Zle zaplanowane lub przeprowadzone charakteryzujg si¢ mniejsza
elastycznoscig efektéw zewnetrznych. Dodatkowo, w badaniach Bradley’a (2006)
pojawia si¢ kwestia wyciszania efektéw interwencji po jej zaprzestaniu — widoczny
jest wptyw zakoriczenia wspierania na poziom PKB (ale nie tempo wzrostu gospo-
darczego).

Jak pokazujg badania Bradley’a (2006), wpltyw na rozwdj regionu ma tez wycofanie
srodkéw. Di Cataldo (2017) przyjrzat si¢ tej kwestii na przyktadzie dwéch brytyjskich
regionéw: Kornwalii i Potudniowego Yorkshire. Zbadany zostat wplyw srodkéw
w trakcie i po zaprzestaniu wsparcia dla regionéw najbiedniejszych. Miarg efektéw
polityki staty si¢ poziom bezrobocia i PKB per capita. Wyniki analizy wykazaty, ze
chociaz wsparcie w ramach pomocy dla najmniej zamoznych region6w zmniejszyto
poziom bezrobocia oraz réznice w dochodach migdzy Yorkshire i Kornwalig a bardziej
zamoznymi regionami, pozytywne skutki inwestycji zaczely zanikac po zaprzestaniu
wsparcia. Podobny wynik uzyskal réwniez zespét Becker i in. (2018) analizujacy
oddziatywanie polityki spéjnosci na rozwéj regionéw N'TUS 2. Wyniki analizy metodg
niecigglego modelu regresji pokazuja, ze pozytywny wptyw polityki spéjnosci nie utrzy-
muje si¢ dlugo po zakoriczeniu okresu programowania. Ponadto, wedtug Becker i in.
(2018) polityka spéjnosci miata ograniczony wptyw w krajach najmocniej dotknigtych
kryzysem ekonomicznym.

Nalezy zwrécié¢ uwage na réznorodnosé metod stosowanych w wyzej wymienio-
nych badaniach: od modeli regresji poprzez bardziej ztozone modele przestrzenne, co
wplyne¢to na rozbieznosé wynikéw. Odnotowad nalezy jednak relatywnie malg liczbe
badari uzywajacych danych w skali lokalnej (ponizej NUTS2). Bioragc pod uwage, ze
konkretne inwestycje realizowane sg na poziomie lokalnym, dopiero badania w skali
podregionalnej majg szans¢ na odwzorowanie dynamiki interwencji publicznych.

Wplyw kapitatu ludzkiego na rozwdéj regionalny

Zainteresowanie zwigzkiem mig¢dzy kapitalem ludzkim a rozwojem regionalnym
sigga p6znych lat 50. XX w. Pierwsze prace skupialy si¢ na definiowaniu, czym
jest kapitat ludzki, oraz na pierwszych modelach zwigzku mi¢dzy nim a rozwojem.
Na przyktad, Mincer (1958) definiowal kapitat ludzki przez dlugosé wyksztatcenia
oraz doswiadczenia zdobywanego podczas pracy, jego model pokazal, ze ,,zawody
wymagajgce dluzszej nauki zapewniajg wyzszg ptacg” (Cichy, Malaga 2007, s. 20).
W latach 60. zaczgto stosowac takze pojecie kapitatu ludzkiego do rewizji neoklasycz-
nych teorii rozwoju, takich jak teoria egzogenicznego wzrostu Solowa, ktdra przyj-
muje, ze akumulacja kapitatu fizycznego jest czynnikiem rozwoju gospodarczego
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(Mankiw i in. 1992). Prace Uzawy (1965) oraz Nelsona i Phelpsa (1966) przypisywaly
jednak wickszg rol¢ kapitatowi ludzkiemu.

Dwie dekady pézniej Lucas (1988) wykazal wplyw wyksztatcenia oraz szkolenia
podczas pracy na rozwdéj gospodarczy i rozr6znit dwa rodzaje efektéw, jakie zapewnia
kapital ludzki — wewngtrzne (sposéb, w jaki kapitat ludzki wptywa na zycie jedno-
stek) oraz zewnetrzne (wplyw na spoleczenistwo i rozwéj gospodarczy). Kluczowym
elementem pracy Lucasa (1988) bylo rozwini¢cie dyskusji na temat roli kapitatu
ludzkiego w neoklasycznej teorii rozwoju poprzez skonstruowanie trzech modeli,
opisujgcych rézne aspekty dziatania kapitatu ludzkiego: ,,akumulacj¢ kapitatu
fizycznego i postgp techniczny, akumulacj¢ kapitatu ludzkiego poprzez szkolnic-
two oraz akumulacj¢ specjalistycznego kapitatu ludzkiego wskutek zdobywania
doswiadczenia” (Cichy, Malaga 2007, s. 28). Warto przytoczy¢ takze prace zespotu
Mankiw i in. (1992), ktéra réwniez odnosita si¢ do neoklasycznego modelu Solowa.
Zespo6t ten opracowat model uwzgledniajgcy akumulacje¢ kapitatu ludzkiego do dzis
przydatny w badaniach nad tym zagadnieniem.

Wspélezesni naukowcey kontynuujg badania przedmiotu w réznych skalach (mieg-
dzynarodowej, regionalnej lub lokalnej) i analizujg relacj¢ migdzy kapitalem ludzkim
a rozwojem. Czerpige z dorobku ostatnich 80 lat, wychodzi si¢ obecnie poza analize
roli kapitatu w neoklasycznych modelach wzrostu i bada si¢ nie tylko jego wplyw
na rozwdj, lecz takze na bezrobocie czy migracje.

Wplyw na wzrost gospodarczy wykazaty takze badania Cuaresma i in. (2018).
Bazujac na przestrzennym modelu Durbina?, szukano czynnikéw wyjasniajacych
wzrost gospodarczy europejskich regionéw na poziomie NUTS 2. Wyniki poka-
zuja, ze kapital ludzki jest waznym czynnikiem konwergencji dochodéw per capita
migdzy zamoznymi i biednymi regionami oraz wzrostu gospodarczego, szczegélnie
wsréd regionéw stabiej rozwinigtych (wynik potwierdza wigc wezesniejsze badania
wykazujace wigksze znaczenie kapitatu ludzkiego dla stabiej rozwinigtych regionéw,
np. Di Liberto, J. Symonsa (2001), Herbst 2007a).

Sytuacja wyglada jednak inaczej, jezeli spojrzy si¢ na produktywnosé na poziomie
rozwoju regionalnego. Gennaioli i in. (2013) przeanalizowali dane ze 110 krajéw
z catego Swiata oraz paru tysi¢cy firm. Badania potaczyly dwa modele stworzone przez
Roberta Lucasa, tworzac nowy, przestrzenny model ,,[Lucas-Lucas”. Celem modelu
bylo okreslenie, w jaki spos6b rozwdj regionalny ksztaltowany jest przez rézne
czynniki (m.in. warunki geograficzne, jak klimat czy potozenie, zasoby naturalne,
instytucje), w tym kapital ludzki rozumiany jako wyksztalcenie pracownikéw oraz
wyksztalcenie przedsigbiorc6w. Wzigta pod uwage zostata réwniez migdzyregionalna
mobilnos¢ pracownikéw, firm i przedsi¢biorcéw. Badania wykazaty, Zze wyksztalcenie

* Przestrzenny model Durbina to rodzaj przestrzennego modelu ekonometrycznego uwzgledniajacy
zaleznos¢ czynnikéw egzo- i endogenicznych (Cuaresma i in. 2018).
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przedsi¢biorcéw ma wigksze znaczenie — to oni tworzg nowe przedsi¢gbiorstwa
i miejsca pracy oraz majg wptyw na ich produktywnos¢ (Gennaioli i in. 2013).

Pozytywny wptyw kapitatu ludzkiego na rozwdj wykazaty réwniez europejskie
badania regionéw na poziomie NUTS 1 mi¢dzy 2000 a 2013 r. (Médnnasoo i in. 2018).
Tym razem zostat zastosowany model wzrostu Schumpetera z uwzglednieniem prze-
strzennych efektéw zewngtrznych®. Badania wykazaty pozytywny wptyw kapitatu
ludzkiego oraz inwestycji w B+R (badania i rozwdj) na ogélng wydajnosé czynnikéw
produkcji. Co wigcej, najwi¢cksza warto$s¢ dodana z przyrostu zasobéw kapitatu
ludzkiego i inwestycji w B+R pojawia si¢ w krajach stabiej rozwinigtych. Jednak
w panstwach tych to wlasnie ich najbardziej rozwinigte regiony zyskujg najwiccej
z inwestycji w kapitat ludzki i B+R. Gorzej wypadty regiony dobrze rozwinigtych
krajéw, gdzie warto$¢ dodana inwestycji w kapital ludzki spadta. Podsumowujac,
wzrost poziomu kapitatu ludzkiego ma wigkszy wptyw na regiony stabiej rozwinigte,
ale z juz istniejgcg bazg zasob6éw ludzkich, technologii oraz instytucji wspierajacych
innowacje i biznes.

Waznym aspektem rozwoju regionalnego, oprécz dochodéw oraz produktywno-
$ci, jest poziom bezrobocia. Tu réwniez zasoby kapitatu ludzkiego mogg okazacd si¢
znaczgce. Di Cataldo i Rodriguez-Pose (2017) zbadali jak na zatrudnienie wysoko-
i nisko-wykwalifikowanych pracownikéw oraz redukcje dtugookresowego bezrobocia
oddzialuja: stan kapitatu ludzkiego, innowacje, infrastruktura oraz jakos¢ rzadzenia.
Dane zostalty wprowadzone do dwéch modeli — efektéw statych i losowych, oraz do
dynamicznego panelu autoregresyjnego AR(1)°%. W regionach bardziej rozwinigtych
to wlasnie kapitat ludzki oraz innowacyjnos¢ w regionie pozytywnie wplywaty na
zatrudnienie wyzej wyksztalconych pracownikéw. Niestety relacja ta nie przektada
si¢ na sytuacj¢ najbardziej wrazliwej grupy pracownikéw — tych z niskimi kwali-
fikacjami. Wnioski prowadzg autoréw do refleksji, ze inwestycje w kapitat ludzki
sg potrzebne, ale niewystarczajace. W przypadku najgorzej rozwini¢tych regionéw
z niskimi zasobami kapitatu ludzkiego podobne programy mogg przynies¢ ograni-
czone cfekty.

Wryniki badan nad kapitalem ludzkim ksztattowane sg przez zastosowang metodo-
logi¢ i jakos¢é danych. Po pierwsze, ma na nie wpltyw przyjeta definicja i operacjona-
lizacja pojecia kapitatu ludzkiego — czy kapitat ludzki jest pochodng wyksztalcenia,
czy moze doswiadczenia zawodowego, jakie poziomy edukacji sg brane pod uwage
itd. (Herbst 2007a). Ponadto w przypadku mi¢dzynarodowych analiz poréwnaw-
czych bazujgcych na danych dotyczgeych jakosci edukacji (np. poréwnania wynikéw

5 Podstawg modelu wzrostu Schumpetera jest zatozenie, ze dlugookresowy wzrost gospodarczy wynika
z innowacji b¢dgeych efektem inwestycji przedsi¢biorcéw (Aghion i in. 2015).

¢ dynamiczny panel autoregresyjny AR — ,,model uzywany do reprezentowania szeregéw czasowych,
w ktérym kazda kolejna obserwacja zalezy, przynajmniej czgsciowo, od jednej lub wigcej wezesniej
zaobserwowanych wartosci.” (APA 2020).
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egzamin6w) trzeba bra¢ pod uwagg réznice w systemach edukacji oraz jakosci danych
w réznych krajach (Cohen, Soto 2007).

Réznice wynikéw ze wzgledu na definicje¢ i rodzaj danych dobrze ilustrujg badania
Herbsta (2007b). Ogélne wyniki wskazujg, ze zasoby kapitatu ludzkiego, mierzone
jako przecigtny czas trwania nauki szkolnej oraz procent populacji z co najmnicj
srednim wyksztalceniem, majg pozytywny wptyw na dochéd podregionéw. Jednak
nie kazdy rodzaj wyksztatcenia wptywa tak samo na regionalne PKB - o ile odsetek
absolwentéw liceéw ogdlnoksztatcgecych ma pozytywny wpltyw, o tyle odsetek absol-
wentéw zawodowych szkét srednich i technik6w ma charakter negatywny. Ogélne
wyniki badan potwierdzity natomiast, ze regiony z istniejgcym kapitalem ludzkim
rozwijaty si¢ szybciej (Herbst 2007b). Zréznicowanie pierwotnego poziomu kapitatu
ludzkiego oraz tempa wzrostu gospodarczego powoduje dywergencj¢ poziomu roz-
woju mi¢dzy obszarami o najwyzszym kapitale ludzkim (metropoliami) a resztg kraju.

W literaturze na temat roli inwestycji w kapitat ludzki w rozwoju regionalnym
mozna znalez¢ tez bardziej sceptyczne glosy. Poczgwszy od tych wykazujacych ich
ograniczony wplyw, po te wskazujace na negatywny wplyw inwestycji w kapitat
ludzki na gospodarke regionu. Wzrost poziomu wyksztalcenia w miejscu mniej roz-
winigtym gospodarczo i z mniejszymi szansami na osobisty rozwdj prowadzi czesto
do zjawiska nazywanego ,,drenazem mézg6ow” (ang. braindrain), czyli emigracji pra-
cownikéw z wyzszym kapitatem ludzkim do osrodkéw wyzej rozwinigtych (Herbst,
Rok 2013). Inwestycje w kapitat ludzki mogg wigc prowadzi¢ do pogl¢biania si¢
réznic mi¢dzyregionalnych.

Wplyw inwestycji w kapitat ludzki w ramach polityk
i spéjnosci na rozwaj regionalny

W okresie programowania 2007-2013 inwestycje w kapital ludzki stanowity czwarta,
najwicksza, kategori¢ wydatkéw polityki spéjnosci (30 mld euro) (Komisja Europej-
ska 2013). Komisja Europejska szacuje, ze dzigki krajowym programom operacyjnym
polityki spéjnosci do 2011 r. w catej Unii Europejskiej zostato stworzonych 40 tys.
nowych miejsc pracy, a dzigki europejskiemu funduszowi spotecznemu migdzy
2007 a 2011 r. 2,4 mln oséb znalazto prac¢ w czasie krétszym niz 6 miesi¢cy od
momentu wzi¢cia udziatu w fundowanych programach (Komisja Europejska 2013).
Tak wygladajg statystki przedstawiane przez Komisj¢ Europejska. W literaturze
naukowej natomiast oceny wptywu inwestycji w kapital ludzki na rozwéj regionéw
Unii Europejskiej sa rézne. Tematyka badani obejmuje: inwestycje wspierajace
walke z bezrobociem mlodych (O’Reilly i in. 2015), aktywng polityke rynku pracy
(Gonzidlez-Alegre 2018), inwestycje w jakos¢ edukacji i aktywizacj¢ zawodowg
(Wojnar 2011) oraz szkolenia (Pelucha i in. 2019).
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Patrzgc na catosé polityki spéjnosci w Hiszpanii, Medeiros (2017) wykazal
umiarkowanie pozytywny wptyw polityki. Wsréd réznych kierunkéw wsparcia
wyréznialy si¢ mi¢dzy innymi inwestycje w infrastrukturg spoteczng (np. szkolenia
zawodowe) wspierajace spoteczno-gospodarczy rozwdj regionéw. Wyniki uzyskano
przez wielowymiarowsg i wiclowektorowg ocen¢ wplywu, badajac pierwsze cztery
okresy programowania polityki spéjnosci w Hiszpanii od 1989 do 2013 r. Podobne
wyniki uzyskat réwniez wczesniej wspomniany Medeiros (2014), stosujac model
TARGET_TIA’ dla portugalskich regionéw.

Do odmiennych wnioskéw doszli natomiast Caldas i in. (2018). Przedmiotem
badani byly portugalskie jednostki samorzadowe migdzy 2000 a 2014 r. W badaniach
zastosowano analiz¢ przeptywéw migdzygateziowych®, w ktérej badano efekty
réznych kategorii inwestycji (konkurencyjnosé, waloryzacja terytorialna i potencjat
ludzki), biorgc pod uwage potozenie oraz sytuacj¢ finansowg i poziom rozwoju jed-
nostek samorzgdowych (Caldas i in. 2018). Istotny dla tej pracy wydaje si¢ wynik
dotyczacy inwestycji w ,,potencjal ludzki” (m.in. inwestycje w szkolenia i edukacje
szkolng oraz infrastruktur¢ edukacyjng). Pomimo sporych wydatkéw w tej kategorii,
nie wplynety one znaczgco na poziom kwalifikacji, jakos$¢ oraz efektywnosé edukacii
i nie poprawily stanu dopasowania kwalifikacji pracownikéw do potrzeb rynkowych.
Autorzy podsumowujg badania twierdzeniem, ze wplyw na zré6wnowazony rozwdj
jednostek samorzgdowych miaty gléwnie inwestycje w waloryzacj¢ terenéw i kon-
kurencyjnosé.

Bardziej zblizone wnioski do wynik6w Medeiros (2014) wyptynety z badai Wojnar
(2011) na temat wptywu polityki spéjnosci na sp6jnosc spoteczna w polskich miastach.
Badania oparte na metodach mieszanych wykazaly, ze najwigksze efekty przyniosty
interwencje z zakresu poprawy jakosci edukacji oraz aktywizacji zawodowej oséb
biernych zawodowo i dlugotrwale bezrobotnych, zas grupami, ktére najwigcej sko-
rzystaty na polityce spgjnosci okazaty si¢ kobiety oraz uczniowie, studenci i absol-
wenci (Wojnar 2011). Nalezy jednak podkreslié, ze wyniki wykazaty brak wptywu
interwencji w zakresie polityki spdjnosci na catosciowg poprawe spéjnosci spoteczne;j.

Oprécz bezposredniego wplywu na wskazniki rozwoju spoteczno-gospodarczego
kapitat ludzki moze przyczynié si¢ do poprawy odpornosci regionu na szoki gospo-

7 TARGET_TIA - to rodzaj modelu oceny oddziatywania terytorialnego (zerritorial impact assessement)
sporzgdzonego przez autoréw badania. W pracy sprawdzano, w jaki spos6b interwencje w ramach poli-
tyki spdjnosci wptynety na cztery wymiary spéjnosci terytorialnej: spéjnosci spoteczno-gospodarczej,
zréwnowazonego rozwoju Srodowiska, zarzadzania i wsp6tpracy oraz ,,morfologicznej policentrycznosci”
(charakterystyka sieci osadniczej). Zmiany oceniane byly na czterech osiach: pozytywne vs. negatywne
skutki polityki; oddziatywanie endogeniczne vs. egzogeniczne polityki; efekt substytucyjny vs. efekt
mnoznikowy polityki; efekty zréwnowazone vs. krétkoterminowe. Ocena opierata si¢ na danych jako-
Sciowych oraz ilosciowych (Medeiros 2014).

8 Analiza przeptywéw mi¢dzygal¢ziowych — ,,model ustalania ilosciowych zwigzkéw migdzy réznymi
sektorami produkcji, prowadzgcych do ogélnej réwnowagi gospodarczej” (Czyzewski, Grzelak, 2014, s. 22).
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darcze. Di Caro i in.(2018) przeprowadzili badania krétkookresowego wplywu
regionalnych inwestycji (poziom NUTS2) w kapitat ludzki we Wiloszech migdzy
2007 a 2013 r. W badaniach uzyto danych na temat ogélnego zatrudnienia, liczby
0s6b korzystajacych z funduszu gwarancyjnego (ang. wage gaurantee fund) oraz stwo-
rzonego na potrzeby badania wskaznika absorbcji sSrodkéw europejskich. Wedtug
analizy modeli panelowych polityka wspierajgca kapitat ludzki stanowita poduszke
asekuracyjng w czasie kryzysu, a regiony najbardziej inwestujace w kapitat ludzki
(Lombardia i Emilia-Romania) najlepiej poradzity sobie z kryzysem.

Szczegblng grupg wymagajacg wsparcia na rynku pracy w czasie kryzysu i po nim
byli mtodzi dorosli. Wedtug danych Komisji Europejskiej (2013) migdzy 2007 a 2011 r.
15 mln beneficjentéw programéw Funduszu Spotecznego miato ponizej 25 lat. Prze-
glad literatury naukowej oraz tresci programéw europejskich przeprowadzony przez
O’Reilly i in. (2015) pokazuje, ze rézne rodzaje interwencji wspierajgcych kapitat
ludzki oraz zatrudnienie wsréd mtodych dorostych dajg rézne efekty. Na przyktad,
pomoc w znalezieniu pracy dziata w krétkim okresie, sponsorowane szkolenia wyka-
zujg pozytywny wplyw w srednim okresie, subwencje dla pracownikéw na czasowe
zatrudnienia sg efektywne, ale kosztowne, a wspieranie start-upéw wywiera pozy-
tywny wpltyw wytacznie na wysoko wyksztalconych mtodych dorostych (O’Reilly
iin. 2015). Innymi slowy interwencje wspierajgce kapitat ludzki wsréd mtodych dajg
bardzo zr6znicowane wyniki i zalezg od wielu czynnikéw.

Wiele badan nie wykazuje jednoznacznie pozytywnego wptywu polityki spjnosci
na rozwdj regionalny. Jak pokazaty badania czeskich firm, w perspektywie mikro-
ckonomicznej, wptyw szkoleri w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego na
rozwdj przedsigbiorstw jest nikly lub nieistniejgcy (Peluchaiin. 2019). W badaniach
obejmujacych lata 20062012 zastosowano metody jakosciowe i ilosciowe. Uczest-
niczyty w nich firmy, ktére skorzystaty oraz nie skorzystaty z projektéw grantowych,
a przedmiotem analizy bylo to, czy uczestnictwo pracownikéw w szkoleniach wpty-
n¢to na zyski przedsi¢biorstw. Analiza wykazata, Ze nie szkolenia, lecz inne czynniki
mialy wigckszy wptyw na rozwdj firm: wewnetrze (np. zrozumienie celu szkolenia
przez pracownikéw) i zewnetrzne czynniki (np. dtugosé obecnosci na rynku).

Ponadto, badajac aktywng polityke rynku pracy’, wspierang przez Europejski
Fundusz Spoteczny, Gonzilez-Alegre (2018) zwrécit uwage na umiarkowany wptyw
Funduszu na wspieranie inwestycji w polityke rynku pracy na polu krajowym.
Przeanalizowano 17 hiszpariskich regionéw migdzy 1989 a 2010 r. Wyniki pokazaty,
ze wsparcie Europejskiego Funduszu Spotecznego nie jest wystarczajgcg moty-
wacjg dla samorzgdéw do zwigkszenia swoich wydatkéw na polityke wspierajaca
rynek pracy i kapital ludzki. Czynnikiem mobilizujagcym do zwi¢kszenia wydatkéw

?Wedtug Laurisza (2009, s. 75) aktywna polityka pracy ma prowadzi¢ ,,do zwigkszenia zatrudnienia i spadku
bezrobocia wsréd oséb objetych programami aktywizujgcymi” oraz oddziatywac szerzej na spoteczeristwo.
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okazalo si¢ natomiast nasladownictwo sasiednich regionéw, ktére zdecydowaty si¢
na wigksze wsparcie finansowe (Gonzdlez-Alegre 2018). Badania Gonzdlez-Alegre
(2018) sugerujg wigc, ze pomoc Unii nie jest wystarczajacg motywacjg do poglgbiania
wsparcia w zakresie kapitatu ludzkiego. Znalezienie wytlumaczenia, dlaczego nie
ma zwigzku mi¢dzy srodkami unijnymi a lokalng polityka, wymaga poglebionych
badari, jednak jednym z mozliwych ttumaczed moze by¢ to, ze kapitat ludzki nie
jest priorytetem inwestycyjnym dla wielu krajéw Unii Europejskiej, co w swojej
pracy pokazuje Medve-Bilint (2018).

Badania Medve-Bilint (2018) poddaty analizie dopasowanie wydatkéw polityki
spéjnosci do potrzeb rozwojowych danego kraju. Dotyczyly one krajéw Europy
Wschodniej i Potudniowej dwdéch okreséw polityki spéjnosci, lat 2007-2013 oraz
2014-2020 (Medve-Bilint, 2018). Zbadano poziom rozwoju kazdego z panstw
w nastepujacych dziedzinach: kapitatu fizycznego, kapitatu ludzkiego, badan i roz-
woju, wsparcia biznesu oraz jakos¢ instytucji, i poréwnano z wydatkami w ramach
polityki spéjnosci w kazdym z tych obszaréw. Analiza wykazata, ze w badanych
krajach najwigcej srodkéw wydano na infrastrukture fizyczna, co jest sprzeczne
z dtugofalowymi potrzebami rozwojowymi, dla ktérych bardziej odpowiednie bytyby
wydatki na rozwdj i badania oraz kapitat ludzki (Medve-Bdlint 2018). Trzeba mie¢
na uwadze ograniczenia tej metody, o ktérych wspomina z resztg sam autor, wska-
zujgc na wzglednos¢ krajowych potrzeb rozwojowych oraz problem zmian kategorii
wydatkowania w réznych okresach programowania, co utrudnia analizg.

Role¢ otoczenia oraz holistycznego podejscia do kwestii emigracji wyksztaltco-
nych mieszkaricéw podkresla zlecona przez Europejski Komitet Regionéw analiza
europejskich polityk lokalnych dot. drenazu mézgéw (Cavallini i in. 2018). Autorzy
twierdzg, ze polityka przeciwdzialajgca temu procesowi powinna opieraé si¢ na
analizie i konsultacjach z grupami najbardziej dotknigtymi tym problemem oraz
kluczowymi aktorami lokalnego rozwoju (Cavallini i in. 2018). Ponadto, drenaz
mo6zg6éw nie wystepuje w izolacji, tylko w jednym miescie lub gminie, dlatego
sasiednie gminy, ktére borykajg si¢ z podobnymi problemami, powinny opracowaé
wspdlng strategi¢ rozwigzania tego problemu (Cavallini i in. 2018). Innymi stowy,
polityka retencji i rozwoju kapitatu ludzkiego powinna by¢ cz¢scig szerszej strategii
rozwoju, wykorzystujacej synergi¢ z innymi obszarami polityki lokalnej.

Podsumowanie

Podstawowy wniosek, jaki mozna wysnué z powyzszego przegladu, jest taki,
ze metody badawcze oraz dobér danych znaczgco ksztattujg oceng efektywnosci
polityki sp6jnosci oraz inwestycji w kapitat ludzki. Co wigcej, ré6znice w podejsciach —
badanie efektywnosci vs. dopasowania inwestycji do faktycznych potrzeb — daja
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rézne obrazy skutecznosci funduszy unijnych. Chociaz analiza konwergenciji cieszy
si¢ najwigkszg popularnoscia, powyzszy przeglad literatury pokazuje istotng wartosgé,
jaka majg inne rodzaje badan. Polityka spéjnosci jest przede wszystkich programem
inwestycyjnym, ale ignorowanie jej wplywu na lokalng i regionalng administracje
daje niepetny obraz rzeczywistosci. Prace Medve-Bdlint (2018) oraz Churskiego i in.
(2016) zwracajg uwage na rozdZwick mi¢dzy potrzebami rozwojowymi a wydatkami.
Natomiast praca Gonzdlez-Alegre (2018) pokazuje, ze inwestycje w ramach polityki
spéjnosci nie idg w parze ze zmianami polityki regionalnej, a tym samym by¢ moze
minimalizujg dlugotrwaty efektywnosé inwestycji wspétifnansowanych przez UE.

Ponadto, skutecznosé polityki sp6jnosci we wspieraniu rozwoju regionalnego nie
jestuniwersalna. Czynnikami ksztattujacymi relacj¢ Fundusze Strukturalne — rozwd;j
sg: regionalne i paristwowe srodowisko instytucjonalne, okres przyznawania srodkéw,
poziom rozwoju oraz obszar wsparcia. Wedtug Rodriguez-Pose i Fratesi (2004) obsza-
rem wsparcia o najwickszym potencjale rozwojowym jest kapitat ludzki. Podobnie
jak w przypadku badan ogélnego wpltywu polityki spéjnosci, inwestycje w ramach
Europejskich Funduszy Strukturalnych wspierajace rozwéj kapitatu ludzkiego moga
stymulowad rozwdj lokalny i regionalny, ale pod pewnymi warunkami. Skutecznosé
inwestycji zalezy od charakteru lokalnego rynku pracy i sektoréw gospodarczych,
a kazdy ich rodzaj inaczej oddziatuje na beneficjentéw i ich otoczenie. Nalezy takze
pamigtad, ze inwestycje w kapital ludzki mogg mieé réwniez negatywne skutki
dla regionu — odptyw najlepiej wyksztalconych mieszkaricéw i spadek potencjatu
rozwojowego (Herbst, Rok 2013).

Pomimo duzej ilosci badai na temat polityki spéjnosci w ogéle nadal brakuje
analiz taczacych polityke Unii Europejskiej z badaniami nad kapitalem ludzkim.
Dzisiejszy stan wiedzy nie pozwala na szeroko zakrojong analiz¢ poréwnawczg
sytuacji w réznych krajach. Co wigcej, wyciggnigcie wnioskéw na temat wplywu
kapitatu ludzkiego i funduszy unijnych na rozwdj jest o tyle trudne, ze wickszosé
badar angloj¢zycznych nie schodzi na nizszy niz NUT'S 2 poziom analizy. Dall’Erba
i Fang (2017) wskazuja réwniez, ze dotychczasowe analizy polityki spéjnosci ograni-
czone byly do badania efektéw srednio- lub krétkookresowych. Potrzeba wige dal-
szych badan poswigconych analizie efektéw dlugofalowych. Ponadto, wyniki badani
Peluchaiin. (2019) dotyczacych czeskich firm oraz analiza dokumentéw O’Reilly i in.
(2015) pozostawiajg niedosyt wiedzy na temat jakosci interwencji (szkolen i innych
programo6w). Potrzeba wigce wigcej pogtebionych badan jakosciowych zwracajacych
uwage na jakos¢ interwencji i zr6znicowanie mi¢dzy nimi.

Rekomendacje dla srodowiska akademickiego ptynace z tego przegladu sa wicce
nastepujgce. Badania nad politykg spéjnosci nalezy rozumied szerzej i badaé nie tylko
jej wptyw na konwergencje, ale takze na administracj¢ regionalng i prowadzong przez
nig polityke rozwoju; po drugie, metody przestrzenne oferujg szerokie spojrzenie na
dynamike interwencji publicznych wychodzacg poza sztywne granice administracyjne,
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a metody jakosciowe umozliwiajg istotny wglad w jakos¢ interwencji; i po trzecie,
korzystajgc z pozytywnych zmian w dost¢pnosci danych statystycznych, nalezy zwré-
ci¢ wigkszg uwage na badania efektéw dlugookresowych oraz analizy na poziomie
lokalnym (ponizej NUTS2), réwniez do migdzynarodowych poréwnar.

Konkluzje cytowanych autor6w wywotujg takze pewne refleksje dotyczgce polityki
regionalnej oraz rekomendacje dla instytucji tworzgcych polityke regionalng i zarza-
dzajacych funduszami UE. Po pierwsze, pomimo obiecujgcych wynikéw badani prowa-
dzonych przez ostatnie 60 lat, inwestycje w kapitat ludzki same w sobie nie stanowig
klucza do sukcesu rozwoju regionalnego. Ze wzgledu na mobilnos¢é pracownikéw
i konkurencyjnos¢ duzych osrodkéw miejskich inwestowanie tylko w wyksztalcenie
moze prowadzi¢ do drenazu mézgéw. Co wigceej, jak pokazujg badania np. Medve-
-Bdlint (2018) czy Gonzdlez-Alegre (2018), dostgpnos¢ srodkéw na potrzeby inwe-
stycji w kapitat ludzki nie oznacza, ze zostang one wpetni wykorzystane i zmobilizuja
dodatkowe wsparcie regionalnego rozwoju.

Badania potwierdzajg zasadnos¢ traktowania kapitatu ludzkiego jako kluczowego,
cho¢ niejedynego, czynnika rozwoju. Oprécz inwestycji w kapitat ludzki nalezy
np. wspomagac przedsi¢gbiorczos¢ oraz przyciggaé i zatrzymywacd talenty w regionie.
Zalecenia Cavallini i in. (2018) dotyczace drenazu mézgéw moga odnosic si¢ wigc
réwniez do inwestowania w kapitat ludzki w ogéle, poniewaz to wlasnie dogl¢bne
zrozumienie probleméw, potrzeb rozwojowych oraz wspétpraca na poziomie lokal-
nym i regionalnym pozwoli na osadzenie inwestycji w kapitat ludzki w szerszym
kontekscie rozwoju regionalnego i pozwoli na maksymalizacje zyskéw z tych dziatari.

Na koniec wypadatoby doda¢ komentarz na temat trwajacego kryzysu wywo-
tanego przez pandemi¢ COVID-19. Potrzeba wspierania najbardziej dotkni¢tych
sektoréw (opieka zdrowotna, zarzadzanie kryzysowe itd.) stwarza nowe wyzwania
dla nowego okresu programowania polityki spéjnosci oraz roli inwestycji w kapitat
ludzki. Trwajacy kryzys bez watpienia wptynie na rozwdj europejskich regionéw.
Jednoczesnie, w ramach nowego wieloletniego budzetu UE (2021-2027) mozna
spodziewac si¢ dodatkowych srodkéw na odbudowe¢ gospodarcza oraz zwigcksze-
nia elastycznosci funduszy polityki spéjnosci (Rada Europejska 2020; Komisja
Europejska 2020d; Komisja Europejska 2020e). Nie umniejszajac w niczym skali
dramatu spowodowanego przez pandemi¢, mozna uznaé, ze wymuszone zmiany
w strukturze funduszy moglyby zostaé¢ potraktowane przez instytucje regionalne
i lokalne jako szansa na redefinicj¢ strategii rozwoju oraz maksymalizacj¢ korzysci,
jakie zapewniajg Srodki unijne.

Artykut powstal w ramach finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki
projektu badawczego ,, Inwestowanie w kapitat ludzki a lokalny rozwéj spoteczno-
-gospodarczy. Analiza empiryczna skutkéw interwencji publicznej na przyktadzie
wykorzystania funduszy strukturalnych UE w Polsce” (2015/17/B/HS5/00462).
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