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WPEYW POLITYKI SPOJNOSCI NA SPOJNOSC SPOLECZNA
POLSKICH MIAST — WNIOSKI Z BADAN EWALUACYJNYCH

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja dokonanej ex post przekrojowej ewaluacji oddzia-
tywania interwencji przeprowadzanych w ramach polityki spojnosci UE na spdjnosé¢ spoteczng
polskich miast. Spdjnos¢ spoteczna byta rozumiana jako zdolno$¢ nowoczesnego spoteczenstwa
do zapewnienia dtugoterminowego dobrobytu wszystkim jego czlonkom, w tym zapewnienia row-
nego dostgpu do zasobow, poszanowania godnosci ludzkiej i réznorodnosci, osobistej i zbiorowej
autonomii oraz odpowiedzialnej partycypacji. Wyniki badan wykazaty koncentracj¢ srodkow w du-
zych projektach systemowych, a najwigksze oddzialywanie uwidocznito si¢ w przypadku projek-
tow edukacyjnych, zwigkszania dostgpu kobiet do rynku pracy oraz zwigkszania dostgpnosci ustug
medycznych. Relatywnie najstabsze oddziatywanie zanotowano w sferze ograniczania wyklucze-
nia spolecznego, wspierania 0osob niepetnosprawnych oraz kultury.

Slowa kluczowe: spojnos¢ spoleczna, polityka spoteczna, projekty systemowe, funduszestruktural-
ne, polityka spojnosci, ewaluacja ex post, miasta.

Miasta naleza do obszarow o najwigkszym zrdznicowaniu struktury spotecz-
nej i przestrzenno-funkcjonalnej, co jest wynikiem duzej koncentracji ludnosci
i funkcji zlokalizowanych na relatywnie matej powierzchni. Ponadto duza dyna-
mika proceséw rozwoju zachodzacych w miastach powoduje, Ze moga wystapi¢
okresowe niedopasowania tych struktur do nowych uwarunkowan rozwojowych.
Skutkuja one powstawaniem z jednej strony obszaréw wykluczenia spotecznego,
a z drugiej — wymagajacych kosztownej regeneracji tzw. ugoréw miejskich, po-
zostatych po zaniechaniu prowadzenia réznych rodzajéw dziatalno$ci. Poza tym
szybki rozwoj miast zachodzi czgsto w warunkach zwigkszania ich zasiggu prze-
strzennego, co czasami przyjmuje niekontrolowana forme ,,rozlewania si¢” miast,
czyli zjawiska urban sprawl.

Jednym z celow polityki spojnosci jest rozwoj niepoglebiajacy regionalnych
1 lokalnych zréznicowan poziomu zycia, a takze niwelowanie réznic, ktére po-
wstaly wczesniej (NSIS 2003, s. 24), czyli dazenie do wzrostu spdjnosci spo-
tecznej 1 przestrzennej (terytorialnej) poprzez przeciwdziatanie powyzszym
negatywnym procesom. Celem niniejszego artykutu jest prezentacja proby prze-
prowadzenia przekrojowej ewaluacji ex post dotyczacej oddzialywania interwen-
¢cji podjetych w ramach polityki spdjnosci UE na spdjnos$¢ spoteczna polskich
miast.
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Spéjnosé spoleczna — problem definicyjny

Spojnosc¢ spoteczna jest koncepcja wywodzaca si¢ z polityki spotecznej i w tym
sensie nie stanowi pelnowartosciowego terminu naukowego. Okreslenie to ma im-
plikacje praktyczne i fundamentalne znaczenie w mysleniu o strategicznym roz-
woju nowoczesnego spoteczenstwa, ktore posiada legitymizacje przez realizacje
powszechnie akceptowanych wartosci (Council of Europe 2005). Konsekwencja
politycznego rodowodu pojecia spojnosci spotecznej jest wielo$¢ podejs¢ teore-
tycznych, koncepcyjnych i metodologicznych badajacych to zjawisko. Sa one
zréznicowane w zaleznosci od czasu, kultury, kontekstu politycznego, uktadu
glownych aktoréw spotecznych, najwazniejszych w danym spoteczenstwie ob-
szarOw zycia spotecznego, jak rowniez metod utrzymywania spdjnosci spotecz-
nej. Badania spdjnosci spotecznej opisywane w literaturze przedmiotu koncen-
truja si¢ zazwyczaj na wybranych aspektach i1 czynnikach spdjnosci spotecznej,
przez co utrudniaja dynamiczne i integralne podejscie do tych bardzo ztozonych,
wielowarstwowych i powigzanych zagadnien (Reeskens, Botterman, Hooghe
2009).

Proby poszukiwania jasnej i koherentnej koncepcji spojnosci spotecznej od-
zwierciedlaja potrzeby wspotczesnego nowoczesnego spoteczenstwa, dotyczace
zdefiniowania standardow koordynacji dzialan indywidualnych i zbiorowych be-
dacych przedmiotem legitymizacji spotecznej. Nieustanne zmiany, ktore w wyni-
ku tych dziatan zachodza w otwartym i pluralistycznym spoteczenstwie, powinny
by¢ poddane wnikliwej analizie i stalemu monitoringowi, aby nie prowadzi¢ do
kryzysow czy $lepych uliczek spojnosci. Slepe uliczki spojnosci spotecznej to ry-
zyko, ktére wiaze si¢ z dziataniami opartymi przede wszystkim na zjawisku wy-
kluczenia, a nie inkluzji spotecznej poszczegdlnych osob i grup. Koncentrowanie
dziatan wokot definicji negatywnych moze powodowac przechodzenie grup spo-
lecznych z jednej do innej formy wykluczenia zamiast wspiera¢ integracj¢ spo-
teczna (Reeskens, Botterman, Hooghe 2009). Wspotczesne koncepcje spojno-
$ci spolecznej powinny odpowiada¢ na wszystkie ztozone wyzwania zwiazane
z dynamicznym rozwojem nowoczesnych spoteczenstw, co wymaga opracowa-
nia rozbudowanej definicji operacyjnej, systemu wskaznikow oraz kryteriow tzw.
benchmarkingu (Fredkin 2004).

Spojnos¢ spoteczna byta przedmiotem analiz wielu socjologéw 1 psychologow
(Bettenhausen 1991; Carron 1982; Doreian, Fararo 1998; Hogg 1992; Lott, Lott
1965; McPherson, Smith-Lovin 2002). Podobnie jak ma to miejsce w przypadku
innych budzacych zainteresowanie medialne i polityczne oraz intensywnie bada-
nych i rozwijanych obszarow zycia spotecznego, spojnos¢ spoteczna stata si¢ nie-
zwykle zawiklanym i niejasnym obszarem badan, m.in. z uwagi na duza liczbe
naukowcow, ktérzy zaangazowali si¢ w jej analize. Gtownym zrédtem nieporo-
zumien i niejasno$ci w badaniach nad spojnoscia spoteczng jest mnogos¢ defini-
cji, ktére okazuja si¢ trudne do potaczenia i pogodzenia. Proby integracji wiedzy
z zakresu spojnosci spotecznej wiagzatly si¢ z kategoryzacja literatury przedmiotu
wokot gtownych koncepcji. W konsekwencji, mowiac o spojnosci, rézni autorzy
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maja na mysli rozne kategorie analizy, rozne czynniki i skutki (Cartwright 1968;
Hogg 1992; Lott, Lott 1965).Wspodtczesne analizy okreslaja spojnos¢ spoteczna
jako zjawisko wielowymiarowe badz tez jako niejasng koncepcj¢ mierzona wie-
loma wskaznikami (Bollen, Hoyle 1990; Hagstrom, Selvin 1965; Mudrack 1989).

Nie bez powodu definicje i pomiar spojnosci spotecznej sa tak bardzo zr6zni-
cowane oraz obejmuja tak wiele dyscyplin naukowych i tematow badawczych.
Czes$cia wspolna wszelkich definicji i koncepcji jest podkreslanie wielowymia-
rowosci zjawisk, ktore kryja si¢ pod tym pojeciem. Elementy i wymiary czgsto
wykorzystywane przy definiowaniu terminu spojnosci spotecznej to m.in. poje-
cie fadu spolecznego (Sampson i in. 1997; Hirschfield, Bowers 1997), wspolnej
tozsamosci (Cantle 2001), migracji (Easterly i in. 2006), wtaczenia gospodar-
czego i spotecznego (Easterly i in. 2006; White 2003) czy kapitatu spotecznego
(Friedkin 2004).

Spojnosé spoleczna w Swietle wybranych teorii

Etymologicznie spdjnos¢ mozna zdefiniowac jako ceche grupy, ktorej elemen-
ty sa ze soba silnie zjednoczone. Podobnie jak w biologii, w ktorej miara spojno-
$ci organicznej jest stopien, liczba i jakos¢ potaczen pomiedzy czastkami elemen-
tarnymi, spojnos¢ spoleczna jest efektem powigzan jednostek ze zbiorowoscia.
Nalezy ja zatem rozumie¢ jako przeciwienstwo dezintegracji i podziatu, jako wy-
raz potaczen i jednos$ci. Jednak traktujac t¢ definicj¢ zbyt dostownie, mozna ta-
two pomina¢ fakt, ze istnieja rozne rodzaje i poziomy powiazan i jednosci po-
migdzy poszczegodlnymi czg$ciami systemu spotecznego. Niektore z nich nie sa
naturalne, maja charakter konstruktow spotecznych wypracowywanych w opar-
ciu o wartosci, normy i systemy norm spotecznych. Spdjnos¢ spoteczna w kaz-
dym spoteczenstwie moze manifestowac si¢ w zupehie innych formach, zalezy
bowiem od rodzaju czg¢sci sktadowych tworzacych spoteczenstwo, specyficznych
procesow i zaleznosci, jakie zachodza miedzy nimi i spoleczenstwem jako cato-
$cia (Council of Europe 2005).

Moéwiac o genezie pojecia spojnosci spotecznej, czesto sigga sig do prac Emila
Durkheima, ktory byt $wiadom ztozonoS$ci rzeczywistosci spotecznej 1 zwrocit
uwagg na czynniki podtrzymujace poszczegodlne spoteczenstwa w strukturach
skomplikowanego systemu. Zwrocit uwage na powiazania poprzez wartosci i in-
stytucje spoteczne, jak rowniez solidarnos¢, ktore sa gtdwnymi czynnikami spoj-
nosci spotecznej (Szacki 2003). Wyrdzniat charakterystyczng dla spoteczenstw
tradycyjnych solidarno$§¢ mechaniczna opierajaca si¢ na jednolito$ci kolektyw-
nych i indywidualnych warto$ci oraz przekonan w jednolitym dla wszystkich jed-
nostek systemie, a takze typowa dla spoleczenstwa nowoczesnego solidarnosc or-
ganiczna, bedaca wynikiem nowoczesnych relacji pomigdzy jednostkami, ktore
sa w stanie ze soba wspotpracowaé, zachowujac autonomi¢ osobowosciowa i po-
stawg krytyczna przy jednoczesnym szacunku dla tradycji (Szacki 1964).

Inna grupe definicji spdjnosci spolecznej stanowia teorie koncentrujace sig
na zagadnieniu wigzi wspolnotowych. W zakresie definiowania spojnosci spo-
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tecznej zwracaja one uwage gtownie na promocje stabilnych, wspotpracujacych
i zrownowazonych spoteczenstw. Jednym z przedstawicieli tego podejscia jest
Norbert Elias, ktory analizowat uniwersalny proces cywilizacji na trzech pozio-
mach: jednostki, poszczegdlnych spoleczenstw i ludzkosci rozumianej jako ca-
los¢. Podkreslat, ze proces ten ma na celu wypracowanie w czlowieku drugie;j,
spotecznej natury, ktora odciaga go od poziomu zwierzgcej egzystencji. W kon-
sekwencji Elias zaproponowal zupetnie nowy punkt widzenia na rozwdj spo-
leczny, abstrahujacy od tradycyjnego opisywania dziejow rozwoju cywilizacji
(Szacki 2003). Elias jako jeden z pierwszych zakwestionowat opozycjg jednost-
ki i spoteczenstwa. Wskazat na nieroztacznos¢ ,,ja” i ,,my” oraz zwrécil uwage,
ze zmienno$¢ natury tego zwiazku przesadza o rozwoju spotecznym i cywiliza-
cyjnym, przy czym zmiennos¢ ta stale przyspiesza, tworzac nowe napigcia spo-
teczne i coraz szybciej modyfikujac spoteczne struktury (Elias 2008). Ten typ de-
finicji pomija specyficzna jakos$¢ wigzi solidarnosci, ktore ksztattowane sa przez
spdjne spoteczenstwa w nowoczesnym znaczeniu. W teoriach tych brakuje jed-
nak wymiernego okreslenia, czym jest stabilnos¢ i fad spoleczny, jak rowniez
definicji wspolpracy i trwalo$ci nowoczesnego spoteczenstwa oraz spoleczno-
$ci jednostek.

Kolejna grupe stanowia teorie odnoszace si¢ do podzielanych warto$ci i poczu-
cia przynaleznos$ci. Definiuja one spdjnos¢ spoteczna w kategoriach dynamicz-
nych, tj. jako ciagle toczacy si¢ proces. Wedtug Stanleya spojnos¢ to ,,toczacy si¢
proces rozwoju spoteczenstwa opartego na wspoélnych wartosciach, wspdlnych
wyzwaniach i1 réwnych szansach opartych na nadziei, zaufaniu i wzajemnosci”
(Stanley 2001 za: Social Cohesion Network). Pozostate definicje z tej grupy zwra-
caja uwagg na spojnos¢ rozumiang jako proces budowania wartosci i wspolno-
ty w oparciu o podzielana interpretacj¢ rzeczywistosci, redukcje réoznic material-
nych i spotecznych oraz umozliwianie r6znym jednostkom petnego uczestnictwa
we wspolnych przedsigwzigeiach. Co wigeej, glownymi terminami tych definicji,
poza wyzej wspomnianymi, sa: instytucje spoteczne, partycypacja, sprawne za-
rzadzanie, zaspokajanie potrzeb. Jest to rowniez podejscie charakterystyczne dla
jezyka administracji publicznej i przejawia si¢ w ksztalcie strategii spdjnosci spo-
lecznej. Staboscia tego podejscia jest nieuwzglednianie pluralizmu podkreslane-
go przez Johna Rawlsa w jego teorii sprawiedliwosci, ktora postuluje, ze ,.kaz-
da osoba powinna mie¢ rowne prawo do jak najszerszego catoSciowego systemu
rownych podstawowych wolnosci, dajacego si¢ pogodzi¢ z podobnym systemem
dla wszystkich” oraz uzasadnia istnienie nierownosci spotecznych i ekonomicz-
nych tylko wtedy, gdy ,,sa one z jak najwigkszg korzyscia dla najbardziej upo-
sledzonych (zasada dyferencji) i sa zwiazane z dostepnoscia do urzedow i stano-
wisk dla wszystkich, w warunkach autentycznej rownosci szans” (Rawls 2009).
Perspektywa warto$ci wspolnotowych w sposob niewystarczajacy uwzglednia
fakt, ze wspodtczesne spoteczenstwa sa zlozone z autonomicznych jednostek do-
konujacych wyboréow w zakresie stylu zycia, uznawanych wartosci, kreowania
wlasnej tozsamosci, stosunku do innych ludzi i grup spotecznych. Analiza spdj-
nosci z perspektywy wartosci wspolnotowych wiaze si¢ z ryzykiem koncentrowa-
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nia si¢ na procesach wynikajacych z konsensusu spotecznego jako jedynej meto-
dy zapewnienia spokojnej koegzystencji i interakcji pomigdzy réoznymi grupami
pogladow. Wiaze si¢ to z czgstym pomijaniem zagadnien wynikajacych z tego,
skad biorg si¢ prawa i zasady, ktore w ogole umozliwiaja konsensus i zgodg co
do wartosci fundamentalnych.

Istotna grupa definicji wywodzi si¢ z tradycji analizy wspotpracy pomigdzy
ludZmi i grupami spotecznymi. W tym podejsciu spdjnos¢ definiowana jest jako
stan rzeczy, w ktorym grupa ludzi zamieszkujaca okreslone terytorium wyraza
che¢ 1 prezentuje postawe sprzyjajaca wspotpracy zorientowanej na zmiang ist-
niejacego stanu rzeczy. W innym znaczeniu spojnos¢ spoteczna to stopien, w ja-
kim ludzie kolektywnie reaguja, aby osiagna¢ wspolne cele i wartosci oraz po-
radzi¢ sobie z czynnikami gospodarczymi, spotecznymi i $rodowiskowymi,
W znaczacym stopniu wplywajacymi na ich zycie. W przeciwienstwie do wcze-
$niej omowionych perspektyw, ta uwzglednia pluralizm ludzkich motywacji, po-
staw 1 warto$ci zwiazanych z odpowiedzialno$cia zbiorowa rozumiana jako struk-
turalny element spdjnosci spotecznej. Podejscie to koncentruje si¢ jednak przede
wszystkim na sktonnosci do wspoélpracy i fakcie jej podjecia, a nie na zasadnosci
celow oraz jej konsekwencjach w zakresie generowania ewentualnego wyklucze-
nia (Reimer, Wilkinson, Woodrow 2002).

Spa6jnosé spoleczna — w strone definicji operacyjnej

Spojnos¢ spoteczna jest ztozonym zagadnieniem i moze by¢ badana za pomo-
ca roznych wskaznikéw (Reeskens, Botterman i Hooghe 2009). W oparciu o wy-
tyczne OECD mozna wyr6zni¢ gltowne typy wskaznikow zwiazane z zasadni-
czymi aspektami spojnosci spotecznej: samowystarczalnos$¢, rownosé, zdrowie,
partycypacja w zyciu spotecznym i patologie (ESPON FOCI 2009).

Biorac pod uwage ograniczenia omoéwionych powyzej koncepcji teoretycz-
nych, zdecydowano si¢ na adaptacje stosunkowo rozbudowanej definicji opera-
cyjnej stosowanej przez Rade Europy. Przewodnik Rady Europy po metodologii
badania spdjnosci spolecznej definiuje ja jako ,,zdolno$¢ nowoczesnego spo-
teczenstwa do zapewnienia dtugoterminowego dobrobytu dla wszystkich jego
cztonkéw, w tym zapewnienia rownego dostgpu do zasobow, poszanowania god-
nosci ludzkiej i ré6znorodnos$ci, osobistej 1 zbiorowej autonomii oraz odpowie-
dzialnej partycypacji”. Definicja ta jest wigc odzwierciedleniem zapisow nowej
Strategii Spojnosci, a w szczegolnosci czterech gldéwnych aspektow dobrobytu:
sprawiedliwego 1 rownego dostepu do zasobow, indywidualnej i zbiorowej god-
nosci, autonomii jednostki i partycypacji w zyciu spotecznym (Council of Europe
2005). Jako jedna z pierwszych podejmuje probg integracji wielu wymiarow spoj-
nosci spotecznej postulowanych przez rézne koncepcje teoretyczne. Wymiary de-
finicji okre$laja jakos$¢ wigzi spotecznych i mozna je odnies¢ do dowolnego pola
tematycznego. W tym sensie nie jest ona nostalgicznym wolaniem za utracona
harmonia spoteczna, ale zorientowana tematycznie pragmatyczng definicja po-
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siadajaca silny wymiar strategiczny i praktyczny, dajaca si¢ stosowaé w rdéznych
kontekstach i poziomach analizy.

Analiza spojnosci spotecznej wymaga uszczegdtowienia ogolnych zatozen do-
kumentow politycznych, jak rowniez hipotez stawianych przez naukowe teorie
rozwoju. Sprecyzowanie polityki spojnosci spolecznej umozliwia bardziej do-
ktadna analiz¢ procesow spotecznych oraz grup, ktorych te procesy dotycza.
Ponizsza rycina ilustruje najwazniejsze aspekty zycia spotecznego bedace przed-
miotem interwencji publicznych zwiazanych z polityka spojnosci, pogrupowane
wedtug kryteriow ich materialno$ci oraz przynaleznosci do sfery spotecznej i in-
dywidualne;.

Spoteczna
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Ryc. 1. Obszary zycia spotecznego bedace przedmiotem interwenciji polityki spojnosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Council of Europe 2005).

Miasto jako przedmiot badania sp6jnosci spolecznej

Z analizy literatury zwigzanej z problematyka spdjnosci spotecznej wynika, ze
problemy spoteczne przejawiaja si¢ glownie w miastach, szczegdlnie tych naj-
wigkszych. Mieszkaja w nich zardbwno bogaci, dobrze wyksztatceni specjali$ci
pracujacy w najbardziej konkurencyjnych sektorach gospodarki, jak réwniez sta-
bo wykwalifikowani ludzie, w tym imigranci, ktérych pozycja spoteczna jest za-
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grozona procesami zwiazanymi z postepujaca globalizacja gospodarki i rozwo-
jem w kierunku gospodarki opartej na wiedzy (Kazepov 2004; Kempe, Marcuse
2000; Moulaert, Martinelli, Swyngedouw, Gonzalez 2005).

W tym kontekscie celem przeprowadzonej ewaluacji oddziatywania polity-
ki spojnosci na spojnos¢ spoteczna polskich miast byta nie tylko ocena srednich
wskaznikoéw spotecznych w skali miejskiej, ale rowniez proba oszacowania nie-
rownosci spotecznych miedzy poszczegdlnymi grupami spotecznymi oraz ska-
li zjawiska ekskluzji spotecznej. Hipoteza badania bylo zatozenie, ze nowy pa-
radygmat rozwoju, zwiazany z globalizacja gospodarki i rozwojem gospodarki
opartej na wiedzy, moze przyczynia¢ si¢ do wzrostu nierownosci spotecznych.
Interwencja publiczna realizowana w ramach polityki spojnos$ci moze w tym kon-
tek$cie wspiera¢ zmniejszanie nieréwnos$ci spotecznych wywotanych nowymi
trendami w gospodarce (Hamnett 1996).

Metody i zrédla danych

W prezentowanym badaniu wykorzystano réznorodne i wielowymiarowe ilo-
sciowe metody badawcze, w tym przede wszystkim analize korelacji migdzy
wielko$cia interwencji publicznej w ramach polityki spojnosci, z uwzglednie-
niem podziatu na poszczegdlne kategorie, a zmiana warto$ci wskaznikow wybra-
nych do badan, analiza statystyczna, analiza ciagdw czasowych oraz analiza prze-
krojowa. Dodatkowo analiza ilo§ciowa zostala uzupetniona analiza jakosciowa
dokumentacji oraz wywiaddéw z r6znymi grupami interesariuszy zrealizowanych
interwencji. Jej podstawowymi narzedziami byly bazy danych projektéw zreali-
zowanych w ramach interwencji polityki spdjnosci oraz bazy danych wskaznikow
wykorzystywanych na potrzeby badania.

Tab. 1. Dane wyjsciowe i wskazniki spdjnosci spotecznej

Stopa bezrobocia

Dostep do zatrudnienia/  Stopa bezrobocia kobiet

dobrobytu Udziat kobiet w liczbie pracujacych
Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto

Dostep do ustug Lekarze na 10 000 mieszkancow

publicznych (kultura, tézka w szpitalach ogoélnych na 10 000 mieszkancéw

edukacja, zdrowie) Odsetek dzieci w przedszkolach

Sytuacja grup pod- Kluby sportowe na 10 000 mieszkancéw

wyzszonego ryzyka Liczba instytucji kulturalnych na 10 000 mieszkancéw

spotecznego Wyniki egzaminéw gimnazjalnych / Wyniki egzaminéw maturalnych
Partycypacja spoteczna  Udziat wydatkdéw na pomoc spoteczng w budzetach lokalnych
mieszkancéw miast Uczestnicy imprez kulturalnych na 1000 mieszkancow

Czytelnicy bibliotek publicznych na 1000 mieszkancow
Liczba uczniéw szkét podstawowych i gimnazjéw przypadajaca na
komputer podtgczony do Internetu

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wyniki badania

W sumie, z zakresu spojnosci spotecznej zrealizowano 8252 projektow
w ramach 5 priorytetow RZL i 6 priorytetéw ZPORR o wartosci przekraczaja-
cej 12,5 mld zt. Najwigksza liczba projektow, bo prawie potowa, zrealizowana
zostata na poziomie lokalnym — w gminach i powiatach. Na poziomie krajowym
i na poziomie regionalnym zrealizowano odpowiednio: 9% i 28% projektow z za-
kresu spdjnosci spolecznej, natomiast w miastach — zaledwie 14% (por. ryc. 2).

Nauwagg zastuguje réwniez struktura wydatkow w perspektywie zasiegu tery-
torialnego projektow z zakresu spojnosci spotecznej. Najwiecej srodkow, bo po-
nad 4,758 mld zt zostalo zagospodarowanych w projektach o zasiggu krajowym.
Jest to ponad dwukrotnie wigcej niz w projektach realizowanych bezposrednio
w miastach. W sumie na poziomie ponadlokalnym zagospodarowano 55% $rod-
kéw przeznaczonych na spojnos$é spoteczna, co oznacza, ze oddziatywanie pro-
jektow o ponadlokalnym zasiggu terytorialnym na polskie miasta moglo mie¢
o wiele wigksze znaczenie niz oddziatywanie projektow lokalnych.

Zasigg terytorialny i udziat projektow Zasigg terytorialny i budzety projektow
z zakresu spojnosci spotecznej zakresu spojnosci spotecznej

14%

Ml poziom krajowy 2293490 116 W poziom krajowy

[l poziom regionalny [l poziom regionalny

4758 268 842
[ poziom lokalny 3378778 604 [ poziom lokalny

[] miasta [] miasta

49%

2121 653 318

Ryc. 2. Zasieg terytorialny i struktura projektow z zakresu spojnosci spoteczne;j

Zrédio: opracowanie wiasne.

Taka struktura projektow z zakresu spojnosci spotecznej znaczaco utrudnia
oceng ich oddziatlywania na miasta. W niniejszym badaniu do analiz ilosciowych
uwzgledniajacych strukturg terytorialna projektow wykorzystano zatem zaled-
wie 14% projektow, ktore stanowity 18% srodkéw wydanych na cele zwiazane
ze spojnoscia spoteczng. W zwiazku z tym interpretacja wynikow omowionych
w niniejszym artykule w duzej cze$ci bazuje na analizach jakosciowych.

Zdecydowanie najwigkszym projektem ponadlokalnym, realizowanym na po-
ziomie krajowym byl projekt ,,Pracownie komputerowe dla szkét” (30 786) o bu-
dzecie 1,140 mld ztotych (9% warto$ci wszystkich projektow z zakresu spdjnosci
spotecznej), zrealizowany przez Departament Zwigkszania Szans Edukacyjnych
MEN. Oddzialywanie projektu jest bezposrednio widoczne na poziomie pro-
stych wskaznikow informatyzacji w szkotach podstawowych we wszystkich ty-
pach osrodkow miejskich w kraju (por. ryc. 3). Ponadto wsrdd 50 najwigkszych
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Ryc. 3. Liczba komputeréw z dostepem do Internetu na 100 ucznidw szkot
podstawowych (stan z 2008 i zmiana w latach 2004-2008)

Zrédto: opracowanie wiasne.
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projektdéw realizowanych na poziomie centralnym dominowaty te zwiazane z in-
formatyzacja w edukacji, szkoleniami dla kadr pedagogicznych, wyposazeniem
szkot w sprzet utatwiajacy ksztatcenie ucznidw ze specjalnymi potrzebami edu-
kacyjnymi (VI etapow projektu o tacznym budzecie 466 mln zlotych), jak row-
niez wsparciem dla oséb niepetnosprawnych.

Analizujac strukturg interwencji publicznej z zakresu spojnosci spotecz-
nej, mozna stwierdzi¢, ze najwigcej srodkow przeznaczono na projekty zwigza-
ne z rozwojem ksztatcenia i szkolenia zawodowego niezwiazanego ze szczegol-
nym sektorem (32%), polityke rynku pracy (21%) oraz infrastrukturg spoteczna
(19%). Nieco mniej $rodkow przeznaczono na wspieranie potencjatu adaptacyj-
nego pracownikow, przedsigbiorczos¢, innowacyjno$¢, technologie komunika-
cyjne i informacyjne (16%) oraz przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu
(9%). Najmniejszy budzet miaty projekty na rzecz kobiet na rynku pracy (2,4%)
oraz pozostate dziatania wspierajace rozwdj zasobow ludzkich (0,1%).

Wspélzalezno$ci migdzy warto$cia projektéow spotecznych zrealizowanych
w ramach polityki spojnosci w latach 2004-2008 a elementami skladowymi
spojnosci spolecznej miast

Na podstawie analizy korelacji mozna powiedzieé¢, ze wsrod miast najaktyw-
niej starajacych sig¢ o $rodki na projekty z zakresu spdjnosci spotecznej byty mia-
sta charakteryzujace si¢ wysokim poziomem dobrobytu mieszkancow, a takze
wysokim poziomem kapitatu ludzkiego oraz partycypacji spotecznej. Na uwa-
ge zastuguje duza aktywno$¢ zawodowa mieszkajacych w nich kobiet, wyrazona
wysokimi warto§ciami wskaznika ich zatrudnienia. Ponadto miasta te charaktery-
zowaly si¢ wysokim poziomem i dobrym dostgpem do edukacji przejawiajacym
si¢ w wysokich ocenach egzaminéw gimnazjalnych i maturalnych. Jednoczesnie
badane osrodki oferowaty stosunkowo wysoki poziom i duza dostgpnos¢ do wy-
specjalizowanych ustug spotecznych w zakresie ochrony zdrowia. Przejawia si¢
to m.in. w wysokich warto$ciach wskaznikéw dostepnosci do t6zek szpitalnych
oraz do personelu ochrony zdrowia. Nalezy podkresli¢, ze do miast najaktywniej-
szych w pozyskiwaniu srodkow na projekty z zakresu spdjnosci spotecznej nie
zaliczaly si¢ te o najwyzszych dochodach mieszkancow. Co wigcej, mieszkan-
cy tych miast nie wyrdzniali si¢ aktywnos$cia spoteczna wyrazong partycypacja
w przedsigwzigciach kulturalnych, sportowych czy rekreacyjnych.

Analizujac wptyw interwencji polityki spojnosci na poszczegodlne aspek-
ty spojnosci spotecznej, wzigto pod uwage strukturg interwencji publicznych,
a w szczegblnosci wplyw poszczegolnych kategorii interwencji na zmiang war-
tosci wybranych wskaznikow. Wskazniki te zwigzane byly z dostgpem do za-
trudnienia i og6lnym dobrobytem mieszkancow, jak rowniez partycypacja spo-
leczna wyrazona dostepem do ustug spotecznych, inkluzja spoteczna i wpltywem
na grupy szczegdlnego ryzyka. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze zrealizo-
wane projekty w zauwazalny sposob przyczynily si¢ do poprawy sytuacji kobiet
na rynku pracy oraz do zwigkszenia dostgpnosci ustug medycznych. W $rednim
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stopniu nastapita ogélna poprawa dostgpu do zatrudnienia, likwidowania zjawi-
ska wykluczenia spotecznego oraz podniesienia jakosci edukacji. Najstabsza ko-
relacj¢ odnotowano w przypadku dostgpu do ustug utatwiajacych mtodym rodzi-
com powro6t na rynek pracy (edukacja przedszkolna) oraz uczestnictwa w ofercie
rekreacyjnej wyrazonej aktywnoscia w klubach sportowych. Brak istotnych sta-
tystycznie korelacji dotyczyt wptywu zrealizowanych projektow na uczestnictwo
w ofercie kulturalnej oraz podnoszeniu dobrobytu mieszkancéw wyrazonego po-
ziomem wynagrodzen.

Wplyw interwencji polityki spéjnosci na poprawe dostepu do zatrudnienia

Analizujac wptyw projektéw na poprawe dostepu do zatrudnienia, nale-
zy podkresli¢, ze az cztery sposrod siedmiu kategorii interwencji spotecznych
w mniejszym lub wigkszym stopniu dotyczyly kwestii zwiazanych z zatrudnie-
niem. Stad tez w przypadku tego aspektu badane korelacje sa istotne statystycz-
nie. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w badanym okresie mialo miejsce wsta-
pienie Polski do Unii Europejskiej i wynikajace z tego otwarcie zagranicznych
rynkow pracy dla polskich pracownikow. W istotny sposéb wplyngto to na mi-
gracje zarobkowe, a tym samym na zmniejszenie si¢ formalnej stopy bezrobocia
we wszystkich badanych miastach. Zjawisko to w duzym stopniu miato wplyw
na obserwowane w analizie statystycznej zaleznosci. Jednak analizujac struktu-
re kategorii interwencji, mozna powiedzie¢, ze ze spadkiem poziomu bezrobocia
najsilniej powiazane byly projekty realizowane w ramach polityki rynku pracy.
Byly to z reguly duze projekty o zasiggu ponadlokalnym realizowane przez pu-
bliczne stuzby zatrudnienia, a przede wszystkim przez powiatowe urzedy pracy.

Biorac pod uwage wyniki badan jako$ciowych, przeprowadzonych w miastach
bedacych studiami przypadkow, mozna potwierdzi¢ skutecznosé tej kategorii in-
terwencji — szczegdlnie w odniesieniu do os6b dtugotrwale bezrobotnych, powra-
cajacych na rynek pracy po znaczacej przerwie (np. po urlopach macierzynskich,
rekonwalescencji itd.), oséb w wieku przedemerytalnym, jak réwniez absolwen-
tow 1 0sob do 30. roku zycia. Projekty realizowane przez publiczne stuzby za-
trudnienia w wigkszosci przypadkow mialy charakter systemowy, gwarantowaty
uczestnikom kompleksowa pomoc i wsparcie doradcéw oraz pomoc w zakre-
sie opieki nad osobami zaleznymi. Dzigki bazom danych bedacych w dyspozy-
cji tych instytucji rekrutacja ostatecznych beneficjentow do projektow uwzgled-
niata potencjat spoteczno-zawodowy odbiorcow wsparcia oraz ich motywacje¢ do
zmiany sytuacji zyciowej, przez co rezultaty projektow byly bardziej skuteczne
niz w przypadku analogicznych dziatan realizowanych w ramach innych katego-
rii interwencji.
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Wplyw interwencji polityki spéjnosci na podniesienie dobrobytu
mieszkancow polskich miast

Podczas analizy ilosciowej nie stwierdzono bezposredniej i istotnej statystycz-
nie korelacji pomigdzy zrealizowanymi przedsigwzigciami a wzrostem dobroby-
tu mieszkancoéw, wyrazonym wzrostem dochodow gospodarstw domowych (wy-
sokosci wynagrodzen). Jednak biorac pod uwage wptyw projektéw na dobrobyt
rozumiany jako$ciowo, mozna stwierdzi¢, ze miat on miejsce w przypadku po-
prawy szeroko rozumianej jakosci zycia. Respondenci wywiadoéw i uczestnicy
warsztatow w pigciu badanych miastach wskazywali na podnoszenie dobrobytu
wynikajace z podnoszenia standardu ustug publicznych (edukacja, zdrowie, kul-
tura, transport publiczny, ustugi komunalne), poprawy dostgpnosci do dobr pu-
blicznych oraz komfortu i bezpieczenstwa transportu. Wigkszo$¢ respondentow
wskazata jako istotny, lecz nienamacalny, wplyw poprawy jakosci i estetyki prze-
strzeni publicznej na dobrobyt mieszkancow. Mimo niematerialnego charakteru
ten aspekt zwiazany z poprawa jakosci zycia pojawil si¢ we wszystkich analizo-
wanych dyskusjach. W szczeg6lnosci wskazywano na powiazania migdzy jako-
$cig przestrzeni publicznej a ksztattowaniem postaw spotecznych oraz budowa-
niem lokalnego kapitatu spotecznego wsrdéd mieszkancow.

Wplyw interwencji polityki spéjnosci na poprawe dostepu do ustug
publicznych (kultura, edukacja, zdrowie)

Projekty z zakresu poprawy dostgpu do ustug publicznych zrealizowano przede
wszystkim w ramach kategorii ,,infrastruktura spoteczna”. W oparciu o analizg
ilosciowa mozna zaobserwowac zwiazek interwencji z poprawa dostgpnosci do
ustug medycznych, wyrazony zwigkszeniem liczby lekarzy oraz t6zek szpital-
nych na 10 tys. mieszkancow. Zwiazek ten potwierdza si¢ rowniez w wyniku ana-
liz jakosciowych. Na podstawie przeprowadzonych wywiadéw mozna stwierdzic,
ze pod wptywem realizacji projektow zwigkszyta si¢ zaréwno dostepnos¢ do no-
woczesnego sprzetu diagnostycznego i terapeutycznego o znaczeniu ponadlokal-
nym (szpitale wojewddzkie, kliniczne i specjalistyczne), jak rowniez wprowa-
dzono udogodnienia i polepszono zarzadzanie w lokalnych placowkach ochrony
zdrowia. Poprawa ta nie oznacza jednak, ze rezultaty sa zadowalajace. Wigkszo$¢
respondentdéw, mimo odczuwalnej poprawy dostepnosci i jakosci ushug zdrowot-
nych, nadal bardzo nisko ocenia funkcjonowanie calego systemu publicznej opie-
ki zdrowotnej. Te krytyczne opinie wynikaja gtownie z zasad kontraktowania
ustug przez NFZ ograniczajacych dostgp do nowoczesnej aparatury i zabiegow
(limity). W opinii respondentow jest to istotny impuls rozwoju prywatnego sek-
tora uslug medycznych w badanych miastach.

Wydatki na projekty zwiazane z rozbudowa infrastruktury spotecznej byly
réwniez pozytywnie skorelowane z poprawa jakos$ci ksztalcenia wyrazona popra-
wa wynikow egzaminow koncowych (gimnazjalnych i maturalnych) w badanym
okresie. Rezultat ten mozna potwierdzi¢ w oparciu o analizg struktury projek-
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tow realizowanych na poziomie krajowym i regionalnym, jak rowniez w opar-
ciu o opinie respondentow, ktorzy podkreslali rosnaca atrakcyjno$¢ programow
edukacyjnych dla uczniéw, w tym przedsigwzie¢ finansowanych ze $srodkow
unijnych (np. zajecia pozaszkolne, kola zainteresowan, wymiany zagraniczne).
Jednoczesnie respondenci podkreslali, ze mimo unowoczesnienia wyposazenia
szkot, nowoczesne techniki multimedialne nadal w zbyt matym zakresie wyko-
rzystywane sa w programach nauczania i zbyt malo zaje¢ odbywa si¢ w oparciu
0 nowoczesne oprogramowanie i mozliwosci jakie daje Internet. Dodatkowym
czynnikiem, ktérego oddziatywanie na poprawe dostgpnosci do edukacji zo-
stato zauwazone przez respondentdw, byly projekty stypendialne zrealizowane
w wigkszos$ci badanych miast.

Jezeli chodzi o oddziatywanie zrealizowanych projektow na zwigkszanie do-
stepu do kultury i rekreacji, to nie stwierdzono istotnych zaleznosci ilosciowych.
Wynika to z relatywnie niewielkiej liczby projektow z zakresu kultury i rekreacji
finansowanych w ramach polityki spojnosci oraz ze sposobu gromadzenia danych
o uczestnictwie w kulturze i rekreacji przez GUS (tylko przedsigwzigcia realizo-
wane przez instytucje publiczne i biletowane). ROwniez na podstawie badan jako-
sciowych trudno okresli¢ oddziatywanie interwencji na sfer¢ kultury i rekreacji,
poniewaz wigkszos$¢ projektow polegata na budowie nowych lub modernizacji
istniejacych obiektow kulturalnych. Jednym z namacalnych rezultatéw tych in-
westycji jest umozliwienie dostgpu do budynkoéw osobom niepetnosprawnym.

Wplyw interwencji polityki spéjnosci na poprawe sytuacji grup
podwyzszonego ryzyka spolecznego i partycypacje¢ spoleczng mieszkancow
miast

Na podstawie analiz ilo§ciowych mozna stwierdzié, ze grupa, ktéra w najbar-
dziej widoczny sposob skorzystata na realizacji projektow spotecznych finansowa-
nych w ramach polityki spojnosci, byly kobiety. Ich sytuacja w istotny sposob po-
prawita si¢ przede wszystkim w odniesieniu do zwigkszenia dostgpu do rynku pracy
zarowno bezposrednio — przez realizacje projektow ukierunkowanych na wsparcie
kobiet, jak tez posrednio — przez realizacje przedsigwzi¢¢ majacych na celu opieke
lub zagospodarowanie czasu wolnego dzieciom i mtodziezy. Na podstawie badan
jakosciowych mozna stwierdzi¢, ze interwencje publiczne z zakresu aktywizacji za-
wodowej oraz przedsigbiorczosci byty w przypadku tej grupy relatywnie skutecz-
ne z uwagi na wysoka motywacje¢ beneficjentek. Skutecznos¢ projektow skierowa-
nych do kobiet tkwita w zapewnieniu im kompleksowej pomocy w zakresie opieki
nad dzie¢mi jak rowniez wsparcia doradczego i psychologicznego.

Na podstawie wywiadow mozna wskaza¢ kolejna grupe, ktorej sytuacja ulegta
znaczacej poprawie gtownie w wyniku projektow z zakresu polityki rynku pra-
cy 1 wspierania potencjalu adaptacyjnego pracownikow. Grupa ta sa absolwen-
ci i bezrobotni do 30. roku zycia. Jest to grupa charakteryzujaca si¢ najwyzszymi
wskaznikami skutecznosci i trwatosci rezultatow adresowanych do niej interwen-
cji publicznych.
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Brak istotnych zwiazkow statystycznych stwierdzono w zakresie oddziatywa-
nia interwencji polityki spojnosci na redukowanie zjawiska i skutkow wyklucze-
nia spotecznego. Brak jednoznacznych zwiazkow w tej sferze zostat potwier-
dzony rowniez w wywiadach przeprowadzonych podczas badan jakosciowych.
Nalezy jednak podkresli¢, ze projekty z zakresu przeciwdziatania wykluczeniu
spotecznemu skierowane sa do specyficznej grupy odbiorcoéw (np. osoby bezdom-
ne, uzaleznione, opuszczajace zaktady karne, dtugotrwale bezrobotne). Znaczna
cze$¢ beneficjentow tych interwencji wymaga dtugotrwatych dziatan i wieloeta-
powych interwencji, a barierami w osiaganiu zadowalajacych rezultatow sa niska
motywacja i tendencje do pozostawania w sytuacji zyciowej uniemozliwiajacej
osiggnigcie samodzielnosci. Niska efektywnosc¢ i trwalos¢ rezultatow tego typu
projektow nie oznacza, ze nie byty one uzasadnione. Projekty dotyczace przeciw-
dziatania marginalizacji spotecznej miaty charakter kompleksowy, raczej duzy
zakres 1 zostaly zrealizowane przez wyspecjalizowane placowki publiczne i po-
zarzadowe, posiadajace duze do§wiadczenie na tym polu. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze w przypadku tego typu interwencji nie doszlo do rozproszenia dostgp-
nych srodkéw.

Na podstawie wnioskow z badan jakosciowych nalezy zauwazy¢ posredni
wplyw projektow infrastrukturalnych, zwtaszcza projektow z zakresu infrastruk-
tury transportowej, na poprawe¢ bezpieczenstwa osob niepetnosprawnych i do-
stgpnosci przestrzennej dla nich. Projekty te rowniez posrednio przyczynily sig
do zwigkszenia dostepnosci do ustug publicznych, a w konsekwencji — poprawy
jakosci zycia tej grupy. Projekty polegajace na inwestycjach w modernizacjg, roz-
budowe i budowe nowych obiektow infrastrukturalnych obwarowane byly wy-
mogami zwiazanymi z dostosowaniem ich do potrzeb 0so6b niepetnosprawnych,
w szczegdlnosci 0sob niewidomych i 0s6b majacych trudnosci z poruszaniem
si¢. Z drugiej strony uczestnicy wywiadow zwracali uwagg na niska Swiadomo$é
wykonawcow inwestycji infrastrukturalnych w zakresie potrzeb osob niepelo-
sprawnych. Z tego powodu wiele udogodnien dla oséb niepetnosprawnych nie
zostalo zainstalowanych, a wymogi zwiazane z dostosowaniem obiektéw do po-
trzeb tej grupy wykonywane byly w wersji minimum, mimo dostgpnosci stosun-
kowo tanich i innowacyjnych rozwiazan, ktore w znaczacy sposob podniostyby
jakos$¢ zycia tej grupy.

Whioski

Przyjeta definicja operacyjna spdjnosci spotecznej, a w konsekwencji row-
niez model badawczy, umozliwity przekrojowa i wielowymiarowa analiz¢ od-
dziatywania polityki spojnosci na spojnos¢ spoleczna polskich miast. Analiza
zostala przeprowadzona w oparciu o iloSciowe i jakosciowe metody badawcze.
Szczegdlowa ocena oddziatywania interwencji z zakresu spojnosci spolecznej
na polskie miasta byta trudnym zadaniem z powodu struktury zasiggu terytorial-
nego zrealizowanych projektow. Wigkszos¢ srodkow, bo az 55%, zagospodaro-
wano na poziomie ponadlokalnym w ramach duzych projektow systemowych.
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Oddziatywanie projektow ponadlokalnych jest zauwazalne przede wszystkim
w odniesieniu do edukacji na poziomie podstawowym i $rednim, w szczegolno-
$ci za$ chodzi o informatyzacjeg i podniesienie standardow w edukacji. Biorac pod
uwagg znaczenie i sit¢ oddziatywania zrealizowanych projektow, mozna stwier-
dzi¢, ze w najwigkszym stopniu przyczynily si¢ one do poprawy sytuacji kobiet
na rynku pracy oraz do zwigkszenia dostgpnosci ustug medycznych. W $rednim
stopniu wptynety na poprawe dostepu do zatrudnienia oraz podniesienie jakoSci
edukacji, a stosunkowo najstabiej przyczynity si¢ do likwidowania zjawiska wy-
kluczenia spolecznego. W sferze kultury i bezposredniego podnoszenia dobroby-
tu mieszkancow (wzrostu wynagrodzen) odnotowano brak istotnego oddziatywa-
nia zrealizowanych projektow.

Na poziomie poszczegolnych aspektow spojnosci spotecznej zidentyfikowa-
no istotny wplyw projektéw z zakresu polityki rynku pracy na aktywizacj¢ osob
biernych zawodowo i dtugotrwale bezrobotnych, w szczegdlnosci zas relatywnie
wysoka skuteczno$¢ duzych, systemowych projektéw realizowanych przez pu-
bliczne stuzby zatrudnienia. W zakresie zwigkszania dostepu do ustug spotecz-
nych interwencje w ramach polityki spojnosci przyczynity si¢ przede wszystkim
do zwigkszenia dostepu do specjalistycznych ustug medycznych (diagnostyka, te-
rapia), jednak efekty interwencji sa ostabiane przez sposéb funkcjonowania pu-
blicznej stuzby zdrowia (NFZ). Jak wspomniano, grupami spotecznymi, ktérych
sytuacja ulegla najwigkszej poprawie w wyniku realizacji interwencji, byty ko-
biety, uczniowie, studenci i absolwenci. W mniejszym stopniu dotyczyto to oséb
zagrozonych wykluczeniem spotecznym oraz niepelnosprawnych.
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THE 1MPACT OF COHESION POLICY ON SOCIAL
COHESION OF POLISH CITIES — CONCLUSIONS OF
EVALUATION STUDIES

The purpose of this paper is to perform a cross-sectional ex-post evaluation of
the impact of interventions carried out in the framework of EU Cohesion Policy
on social cohesion of Polish cities. Social cohesion has been understood as the
ability of modern society to ensure long-term prosperity for all its members,
including the provision of equal access to resources, respect for human dignity
and diversity, personal and collective autonomy and responsible participation.
The study shows a concentration of resources in large system projects, and
the greatest progress is seen in the case of education, labour market access for
women and availability of medical services. A relatively slower improvement
can be observed in programmes concerning social exclusion, supporting disabled
people, and culture.

Key words: social cohesion, social policy, system projects, structural funds, Cohesion Policy, ex-
post evaluation, cities



