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Spójność społeczna, gospodarcza i terytorialna w polityce Unii Europejskiej

Giuseppe Calzoni
Universitā degli Studi di Perugia

Współczesne WYZWANIA WOBEC POLITYKI 
SPOŁECZNEJ

1. Wstęp

Malthus pisał w roku 1798: „Przedmiotem dzieła doktora Adama Smitha są ba-
dania nad naturą i przyczynami bogactwa narodów. Jednakże w dziele tym autor 
umieszcza też i inne badania, może nawet bardziej interesujące, nad naturą i przy-
czynami szczęścia narodów”.

Należy dodać, że badanie relacji między bogactwem a dobrobytem pojawia się 
jako pierwsze wyzwanie w dziełach ekonomii. Jest to wyzwanie dotyczące rozstrzyg
nięć w pewnym sensie spoza ekonomii, ale na pewno o znaczeniu podstawowym. 
Było ono również tematem mojego wykładu w Akademii Ekonomicznej we Wrocła-
wiu osiemnaście lat temu. Mówiłem wtedy, że punktem wyjścia badania tego pro-
blemu może być analiza przeprowadzona z pozycji jednostki, czyli pod względem 
indywidualnym, a więc mikroekonomicznym, bądź z pozycji społeczeństwa, czyli 
pod względem makroekonomicznym. Jasne jest, że dobrobyt indywidualny wynika 
z zaspokojenia potrzeb związanych z konsumpcją realnego dochodu poszczególnych 
osób, ale i tu pojawia się społeczny aspekt problemu. Ta koncepcja dobrobytu – ści-
śle indywidualistyczna – musi być koniecznie odniesiona do sytuacji grup albo klas. 
Z punktu widzenia społecznego jest możliwe, że nawet po wzroście dochodu realne-
go może nastąpić pogorszenie dobrobytu, jeżeli dochody niektórych grup społecz-
nych zwiększają się bardziej niż proporcjonalnie. W rezultacie proces ten oznacza, że 
zwiększają się nierówności w podziale dochodów indywidualnych lub rodzinnych.

Postrzeganie nierówności w zakresie dobrobytu społecznego często wymaga 
poszerzenia analizy o elementy psychologiczne i introspekcyjne, tzn. porównania 
efektów z oczekiwaniami, a także o elementy opisujące stany ducha. Również wiele 
ustaleń sformułowanych poza sferą nauk ekonomicznych, wynikających z dorobku 
wiedzy w zakresie nauk społecznych, może być w tej złożonej materii źródłem no-
wych, często nawet rozstrzygających rozwiązań. W rezultacie dylematy odnoszące 
się do kształtowania relacji między dobrobytem indywidualnym a grupowym stano-
wią dla państw i ich rządów realne i wielkie wyzwanie.
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2. Podział dochodu, spójność społeczna i dobrobyt  
w historii myśli ekonomicznej

Temat ten ma wielowiekowe korzenie. W piątym rozdziale Polityki Arystoteles 
pisze: „Ponieważ badamy, skąd pochodzą rewolucje, trzeba przede wszystkim ba-
dać ich przyczyny”; ,,[poza] przemocą i pragnieniem korzyści [...] nastąpią zmiany 
w konstytucji Państw, kiedy wzrasta niezmiernie liczba biednych ludzi, dlatego że 
największy kontrast jest między bogactwem a biedą”. Od dawna więc wiadomo, że 
zachodzi ścisły związek między spójnością społeczną i podziałem dochodów. W na-
wiązaniu do tego, co pisał Malthus, znaczy to, że u źródeł dobrobytu wspólnoty leży 
nie tylko ilość wytwarzanego bogactwa, ale też, a może przede wszystkim, jego ja-
kość rozumiana jako jego dystrybucja.

Tego był w pełni świadomy marszałek de Vauban, który opisując warunki życio-
we społeczeństwa francuskiego na początku osiemnastego wieku twierdzi, że dzie-
siąta część ludności żyje z jałmużny, połowa nie jest w stanie jej wspierać, trzecia 
część żyje ubogo, ostatnia – dziesiąta reprezentuje klasę średnią i wewnątrz niej 
jedna dziesiąta żyje w sposób zupełnie zamożny. Wobec tego, że system podatko-
wy obciążał wówczas całkowicie najbiedniejszą część narodu, autor proponował 
królowi ustanowienie powszechnego dziesięcioprocentowego podatku, ponieważ: 
„Królowie mają interes realny i podstawowy, aby nie obciążać narodu aż do utraty 
niezbędnego minimum”1. Propozycja ta nie spotkała się z należytym przyjęciem, 
a w konsekwencji po osiemdziesięciu latach wybuchła rewolucja.

Z doświadczeń historycznych wynika związek między niestabilnością społecz-
ną a nierównością podziału dochodu, co znajduje potwierdzenie w pracach socjali-
stycznego ekonomisty Sismondiego, który twierdzi, że „[...] całość dóbr material-
nych musi być rozdzielona pomiędzy ludzi według określonych proporcji, których 
zmiana jest możliwa, o ile nie stwarza poważnych zagrożeń społecznych”2.

Wynika z tego, że system polityczny, jeżeli naprawdę ma mieć charakter spo-
łeczny, musi używać systemu podatkowego nie tylko do finansowania wydatków 
publicznych, ale też do rzeczywistego zmniejszenia dysproporcji w podziale, a przez 
to równocześnie do wspierania rozwoju.

Rozpatrywanie relacji między bogactwem, stabilnością społeczną i dobrobytem 
wymaga przyjęcia wstępnych założeń i sformułowania hipotezy na temat zależności 
między realnym dochodem a charakterem dobrobytu (indywidualnego i wspólnego). 
Jeżeli w tym zakresie przyjmiemy hipotezę Bernoulliego3, której istotą jest ustalenie, 
że dobrobyt może być wyrażany przez logarytm realnego dochodu przypadającego 
na jedną osobę (w podziale danego dochodu między daną liczbę osób), to istnieje 
odwrotna współzależność między wspólnym dobrobytem i nierównością dystrybu-

1  S. le Prestre de Vauban, Project d’une dixme royale, 1707.
2  C.S. de Sismondi, Political economy and the philosophy of government, 1815, s. 118.
3  D. Bernoulli, Specimen theoriae novae de mensura sortis, 1738.
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cji. W efekcie dochód jednego miliona dzielony między tysiąc osób dla każdej z tych 
osób tworzyłby dobrobyt równy sześciu jednostkom. Gdyby jednak ten sam dochód 
był podzielony na równe części, tworzyłby dobrobyt wielkości 3000 jednostek dla 
każdego z członków społeczeństwa.

W dziewiętnastym wieku francuski ekonomista Say4 opisując przebieg dystry-
bucji dochodów pisze o „piramidzie społecznej”, aby podkreślić, że wraz ze wzro-
stem dochodu zmniejsza się liczba osób uczestniczących w jego podziale, i podkre-
śla użyteczność tego zestawienia. Proponuje zatem, aby ustalić liczbę potencjalnych 
odbiorców w zależności od zmiany ceny towarów. Natomiast Leroy-Beaulieu, na-
wiązując do piramidy społecznej, proponuje, aby odrzucać jakąkolwiek możliwość 
ulg podatkowych, nawet dla osób najbiedniejszych.

Pod koniec tegoż wieku, na bazie pierwszych statystyk, niemiecki antropolog 
Ammon stara się udowodnić hipotezę, że przebieg krzywej dochodów zbliża się do 
profilu krzywej Gaussa, tzn. uzależniony jest od struktury charakterów osób.

Również Pareto5 na podstawie analizy danych statystycznych stwierdza istnie-
nie korelacji liniowej między logarytmem dochodu i logarytmem liczby rentierów. 
Zauważa, że występuje ona pod warunkiem nieuwzględniania liczby „rentierów” 
żyjących poniżej minimum socjalnego, mimo że społeczny aspekt tego zagadnienia 
jest bardzo ważny.

Kolejne analizy omawianych zagadnień pochodzą już z czasów nam współczes
nych, a wprowadzane są w nich różne wskaźniki koncentracji, obrazujące podział 
dochodu narodowego w społeczeństwie oraz stosujące różne podejścia teoretyczne. 
Wyjaśniają one podział dochodów indywidualnych z użyciem argumentów z zakre-
su nie tylko nauk ekonomicznych, ale także nauk politycznych i społecznych. Rów-
nież mój Nauczyciel6 ma w tej dziedzinie znaczące osiągnięcia.

3. Rozwój gospodarczy i spójność społeczna  
w myśli ekonomicznej i w rzeczywistości

Jeżeli jest prawdą, że nadmierne dysproporcje w podziale dochodu mogą zagra-
żać stabilności porządku publicznego, zapytać należy, jakie warunki powinny być 
spełnione, aby było możliwe połączenie zgody i spójności społecznej ze sprawno-
ścią systemu gospodarczego.

Odpowiedź na to pytanie, dotyczące źródeł powstawania nierówności w procesie 
dystrybucji, ma – jak wyjaśnia Pigou7 – trzy podstawowe aspekty: „Pierwszym jest 
wielkość tego dochodu, drugim jest sposób podziału tego dochodu między członków 
społeczeństwa, trzecim aspektem jest tempo wzrostu dochodu w czasie”.

4  J.B. Say, Cours complet d’economie politique pratique, 1836.
5  V. Pareto, Cours d’économie politique, 1897.
6  A.A. Crosara, Corpus rei oeconomicae, 1967.
7  A.C. Pigou, The economics of welfare, London Macmillan, 1932.
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Wniosek, który można wysnuć z tych przemyśleń, wydaje się oczywisty, a brzmi 
następująco: jeżeli prawdą jest, że dobrobyt rośnie, kiedy maleją nierówności w po-
dziale dochodu społecznego, to optymalnym do osiągnięcia celem pod względem 
ekonomicznym, politycznym i społecznym byłoby minimalizowanie stopnia nierów-
ności (aby maksymalizować równość i spójność) i równocześnie ochrona sprawno-
ści i produktywności systemu gospodarczego (aby był zagwarantowany odpowiedni 
poziom i ciągłość rozwoju).

A jak w praktyce wygląda podział dochodu? Próba odpowiedzi na to pytanie 
wymaga analizy danych statystycznych odnoszących się do tworzenia i podziału 
dochodu w różnych krajach świata, w okresie od 1995 do 2000 roku8. Analiza ta po-
zwoliła na równoczesną ocenę zmian wartości realnego PKB na jednego mieszkańca 
oraz wskaźnika nierówności w podziale dochodu osobistego.

Wśród badanych krajów 22 leżą w Europie (Austria, Belgia, Bułgaria, Estonia, 
Finlandia, Francja, Niemcy, Grecja, Węgry, Irlandia, Włochy, Luksemburg, Holan-
dia, Norwegia, Polska, Portugalia, Rumunia, Rosja, Słowenia, Hiszpania, Szwecja, 
Wielka Brytania), 2 w Afryce (Egipt, Republika Południowej Afryki), 3 w Ameryce 
(Kanada, Kolumbia, Stany Zjednoczone), 2 w Azji (Chiny, Filipiny), jest wśród nich 
również Australia.

Z dynamicznej analizy wynika, że w znacznej części krajów (15) wskaźnik Ginie-
go waha się od –2 do +2 punktów procentowych, w 11 krajach rozpiętość maleje od 
6 do 2 punktów i w 4 krajach zwiększa się od 3 do 10 punktów. Jeżeli chodzi o zmia-
ny PKB, to w 14 krajach należy odnotować w ciągu pięciu lat jego wzrost w skali  
od 20 do 30%, w 9 krajach – od 31 do 71% oraz w pozostałych 7 krajach – w skali 
od 3 do 19%.

Kolejnym etapem analizy było uporządkowanie wybranego zbioru krajów ze 
względu na ekonomiczną i społeczną homogeniczność rozwoju oraz zbadanie ich 
sytuacji z punktu widzenia kryterium optymalnego rozwoju Pigou.

Jeżeli chodzi o zmiany PKB, to najlepsze osiągnięcia mają Irlandia, Luksemburg 
i Estonia. W tych krajach w ciągu pięciu lat wskaźnik wzrostu PKB wyniósł od po-
nad 55% (Estonia) do ponad 71% (Irlandia). Najsłabsze osiągnięcia mają natomiast 
Bułgaria, Kolumbia i Rumunia.

Z kolei, największy wzrost nierówności w podziale dochodów osobistych wystą-
pił w Chinach (10%) i w Egipcie (9%). Zastosowanie kryterium optymalności Pigou 
pozwala stwierdzić, że w Chinach i w Egipcie rysuje się najbardziej niebezpieczny 
kierunek rozwoju. W krajach tych równocześnie rośnie i PKB, i zróżnicowanie mię-
dzy ludźmi bogatymi i biednymi.

Niekorzystną sytuację można również odnotować w Bułgarii, Kolumbii i Ru-
munii. W krajach tych słabość rozwoju polega na zbyt niskiej stopie wzrostu PKB 
w ciągu ostatnich pięciu lat. W Rumunii dynamika wzrostu wynosi 2,9%, w Kolum-
bii 5,2%, a w Bułgarii 7,7%. W krajach takich jak Polska i Włochy sytuacja jest rów-
nież niekorzystna. Polska charakteryzuje się silnym wzrostem zarówno PKB (40%), 

8  World income inequality database, United Nations University 2006.
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jak i wskaźnika nierówności w podziale dochodu (o 2%). We Włoszech natomiast 
sytuacja w zakresie nierówności poprawia się (spadek wskaźnika o 4%), ale tempo 
wzrostu PKB jest stosunkowo niewielkie (17%). W mojej opinii charakter ziden-
tyfikowanych zmian uzasadnia stwierdzenie, że droga do osiągnięcia prawdziwej 
spójności ekonomicznej i społecznej jest jeszcze długa i kręta. Dążenie do osiągnię-
cia tej spójności stanowi istotne wyzwanie zarówno dla Unii Europejskiej, jak i dla 
pozostałych badanych krajów.

4. Konkluzje

Sądzę, że nie jest zbyt dużą śmiałością stwierdzenie, iż zagadnienie podziału 
dochodu narodowego zasługuje w studiach ekonomii stosowanej na większą uwagę. 
Ważne jest także, że nie tylko wśród specjalistów stale podkreśla się wymaganie, 
aby w ekonomii mówić o podziale zarówno „ilościowo”, jak i „jakościowo” oraz aby 
w tych rozważaniach bardziej uwzględniany był udział polityki i socjologii, czyli  
dziedzin wiedzy zajmujących się problemami człowieka jako stworzenia „z natury 
socjalnego i politycznego”.

Wzrost ekonomiczny w powiązaniu z postępem społecznym powinny wyzna-
czać priorytetowe kierunki przekształcania ustroju społecznego i politycznego; in-
nymi słowy, bogactwo i dobrobyt powinny znacznie silniej współdziałać na rzecz 
coraz lepszego rozwoju człowieka i wzrostu jakości jego życia.

Przykładem może być polityka społeczna Unii Europejskiej, która na pierwszym 
planie stawia konieczność realizacji podstawowych wartości człowieka – prawo do 
pracy i zatrudnienia, poszanowanie zdrowia, bezpieczeństwo i opiekę, solidarność 
i równouprawnienie. Osiąganie tych celów w ramach dokonujących się zmian tech-
nologicznych i strukturalnych stanowi pierwszoplanowe zadanie polityki spójności 
Unii. Zarazem polityka ta wymaga od krajów członkowskich dokonywania zmian 
i dostosowań w modelu zatrudnienia, ale także podejmowania inicjatyw na rzecz 
rozwoju ekologicznej działalności produkcyjnej czy przygotowania wysoko kwalifi-
kowanych kadr pod względem ilościowym i jakościowym. Do takich celów polityki 
prowadzonej w krajach członkowskich, związanych ze sferą wytwarzania dochodu, 
powinny być dodane cele związane z podziałem dochodów. Chodzi o to, aby podział 
dochodu był równocześnie jak najbardziej egalitarny i wydajny oraz aby go bronić 
przed napięciami inflacyjnymi, które „wzbogacają bez zasługi i zubożają bez winy”, 
naruszając sprawiedliwość i jednocześnie niszcząc spójność.

Wnioski te ewidentnie wpisują się w strategię polityki społecznej, odnoszą się 
zarówno do ustalenia jej celów, jak i do określenia skuteczności jej narzędzi opera-
cyjnych. Powinny one być w sposób odpowiedzialny uwzględniane nie tylko przez 
polityków, ale też przez podmioty stosujące tę politykę na każdym szczeblu – zarów-
no centralnym, jak i regionalnym czy lokalnym.

Myślę jednak, że prawdziwym wyzwaniem dla polityki społecznej jest obec-
nie osiąganie właściwej jakości działań operacyjnych. Można uznać, że cele już są 
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uzgodnione, powiedziałbym nawet, że są akceptowane. Powinny być zatem realizo-
wane skutecznie, sprawnie i bez marnotrawstwa. Jeżeli tak by się stało, to można by 
mówić o osiągnięciu podstawowego celu polityki społecznej, jakim jest wzajemne 
zaufanie między państwem a obywatelami. Niestety, dzisiaj w wielu przypadkach 
wydaje się to nieosiągalne i powoduje niechęć obywateli wobec polityki. Konse-
kwencją tego jest niezrozumienie i skłonność do oligarchii w sprawowaniu władzy. 
Jednym słowem, sytuacja ta powoduje utratę spójności społecznej.

Jak zatem stawić czoła wyzwaniu, jakim jest osiąganie spójności społecznej? 
Jest to pytanie, na które odpowiedzi nie można znaleźć ani w ustawach, ani w dy-
rektywach, ani w rozporządzeniach. Sądzę, że można ją znaleźć w naszym umyśle. 
Chciałbym także dodać, że wobec tych problemów, których wielkość i waga może 
rodzić w nas poczucie niemożności i rezygnacji, odpowiedzią jest stwierdzenie 
świętego Antoniego biskupa z Florencji: „Niech każdy analizuje swoją działalność”, 
to znaczy niech każdy robi to, co może i musi w obrębie swojej odpowiedzialności, 
dążąc do spełnienia zasady sprawiedliwości społecznej, określonej jako „silna wola, 
aby działać dla dobra wspólnego”, dobra określanego jako „lepsze i bardziej boskie 
niż dobro indywidualne”.

Jest to odpowiedź, którą otrzymałem od moich Nauczycieli, którą też powie-
rzam moim studentom. Te słowa ze wzruszeniem powtarzam sobie również dzisiaj, 
wygłaszając referat na temat tej prestiżowej i zasłużonej Instytucji, jaką jest dobro 
wspólne, a która miała także głębokie znaczenie w moim życiu.
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Contemporary challenges for social Policy

Summary

This article refers to the institution of common goods. The understanding of that institution in 
social and economic sciences form the contemporary grounds for the cohesion policy in European 
Union. The author of this article answers the question – how far the social cohesion is achieved now as 
an aim of the social policy in different countries, inside and outside Europe. The answer is formed upon 
the statistic’s analysis, which refers to the process of forming and dividing GDP in years 1995-2000 in 
twenty two countries in the world.
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