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FUNDUSZ REZERWY DEMOGRAFICZNEJ
JAKO NARZEDZIE PREWENCJI
W POLSKICH FINANSACH PUBLICZNYCH

Streszczenie: Przedmiotem niniejszej pracy jest Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD).
Celem niniejszego artykutu jest analiza czynnikow wptywajacych na zapotrzebowanie FRD,
przedstawienie wybranego scenariusza i omowienie jego konsekwencji dla finanséw publicz-
nych. W artykule przedstawiono analizy, diagnozy i prognozy zapotrzebowania Funduszu
na $rodki finansowe spowodowane wej$ciem w wiek emerytalny przez pokolenie wyzu de-
mograficznego i zwigkszenie liczby 0so6b w wieku emerytalnym spowodowane przez proces
starzenia sig spoteczenstwa.

Slowa kluczowe: system emerytalny, Fundusz Rezerwy Demograficznej, wyz demograficzny.

1. Wstep

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie przestanek demograficznych i spoteczno-
-ekonomicznych utworzenia Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD) jako narzg-
dzia prewencji w systemie ubezpieczen spotecznych w zwiazku z przewidywanymi
przemianami demograficznymi. W pracy przedstawiony zostanie wybrany scena-
riusz (ostrzegawczy) zapotrzebowania FRD oraz wnioski na temat dalszego funk-
cjonowania Funduszu.

2. Ogolna charakterystyka Funduszu Rezerwy Demograficznej

Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD) zostal powolany ustawa z dnia 13 pazdzier-
nika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych. Jego zadaniem jest gromadzenie
dtugookresowych rezerw finansowych w czasie gdy przedstawiciele wyzu demogra-
ficznego znajduja si¢ w wieku produkcyjnym, a nast¢pnie niwelowanie negatywnych
dla budzetu skutkow osiagnigcia przez t¢ grupg osob wieku emerytalnego. Umiejsco-
wienie FRD w strukturze systemu ubezpieczen spotecznych przedstawia rys. 1.
Ostatecznym celem Funduszu jest odciazenie budzetu panstwa w okresach naj-
trudniejszych z demograficznego punktu widzenia. Pierwszy taki okres nastapi, gdy
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Rys. 1. FRD w strukturze systemu ubezpieczen spotecznych

Zrodto: opracowanie wiasne.

w wieku emerytalnym znajdowac si¢ beda roczniki powojennego wyzu z lat 1946-
-1961 (okres ustalony na podstawie modelu ludnosci ustabilizowanej [Pociecha
(red.) 2003, s. 15]). Do tego czasu $rodki Funduszu nie moga by¢ uruchomione.
Zgodnie z ustawa na moment uruchomienia srodkéw Funduszu wybrano 2009 r.
Potencjalnymi zroédtami wplywow do FRD sa:

— czgs¢ sktadki na ubezpieczenie spoteczne (w 2003 r. stanowita 0,1% podstawy

wymiaru sktadek, od 2004 r. podwyzszana corocznie o 0,05%);

— $rodki z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa;

— przychody z lokat srodkow FRD;

— odsetki z lokat na rachunkach prowadzonych przez ZUS, a niestanowiacych
przychodow FUS 1 ZUS.

Ze wskazanych przez ustawg zrodel finansowania wydatkow Funduszu az do
2009 r. rzeczywistym zrodlem wptywow byta jedynie czegs¢ sktadki na ubezpiecze-
nie spoteczne oraz przychody z lokat srodkow FRD. Pierwsze $rodki z prywatyzacji
pojawity si¢ w Funduszu w 2009 r. (tab. 1). Model wptywéw i wydatkéw FRD
przedstawia rys. 2. W kolejnych latach od 2009 r. w wiek emerytalny wchodzi¢
bedzie coraz wigksza liczba os6b urodzonych w okresie powojennego wyzu de-
mograficznego. Jednoczesnie rynek pracy bedzie si¢ kurczyt pod wzgledem liczby
pracujacych. Potaczenie tych dwoch czynnikéw spowoduje zwigkszenie niedoboru
Funduszu Emerytalnego, a tym samym koniecznos¢ zwigkszenia celowej dotacji
budzetowej. Ze wzgledu na rozmiar finansowych konsekwencji wydatek ten bedzie
stanowit z roku na rok coraz wigksze obciazenie dla budzetu panstwa. Oprdcz ne-
gatywnego wplywu samego wyzu demograficznego sytuacje pogarsza¢ beda spadek
ptodnosci oraz wydtuzanie si¢ przecigtnego trwania zycia. Juz same dwie ostatnie
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Rys. 2. Schemat funkcjonowania FRD

Zrodto: opracowanie wiasne.

determinanty przyczyniaja si¢ do wzrostu deficytu Funduszu Emerytalnego, falowa-
nie struktur za§ dodatkowo nasila ten proces w okresach wyzow (oraz odpowiednio
tagodzi w okresach nizow).

Artykut 112 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych stwierdza, ze urucho-
mienie §rodkéw FRD moze nastapi¢ nie wczesniej niz w 2009 r. Wtedy bowiem
przewidywane jest powstanie niedoboru w funduszu emerytalnym wynikajacego
z przyczyn demograficznych.

Jednakze ze wzgledu na zapis art. 59 dotyczacy kosztow biezacego zarzadzania,
srodki Funduszu sa co roku w niewielkim stopniu wykorzystywane. Zgodnie z tym
artykutem $rodki Funduszu wykorzystywane sa na pokrycie:

— wynikajacego z przyczyn demograficznych niedoboru funduszu emerytalnego;
— kosztow biezacego zarzadzania (zwigzanych z przeptywem sktadki z FUS do

FRD, lokowaniem $rodkéw w papiery warto$ciowe, a takze kosztow wydania

opinii o planie finansowym przez niezaleznych aktuariuszy oraz kosztéw bada-

nia sprawozdania finansowego).

Oznacza to, ze na pokrycie niedoboru funduszu emerytalnego zostana przezna-
czone $rodki pozostale po odliczeniu kosztow zarzadzania. Wielko$¢ tych kosztow
okresla odpowiednie rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego.

W zwiazku z celem FRD zdefiniowanym w ustawie (zwigzanym z samym pro-
cesem falowania struktur) model zapotrzebowania Funduszu nalezy konstruowac
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Tabela 1. Przychody i koszty FRD w latach 2003-2009 (w tys. zt)

Wyszezeedlnicnic 31 XII 31 XII 31 XII 31 XII 31 XII 31 XII 31 XII
y & 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Przychody 250536 | 375285 | 653028 | 905888 | 1028 804 | 1404 6342 869 260
Sktadki 230899 | 348755 | 492342 | 657215 890011 | 1209421|1285879
Wolywy 0 0 0 0 0 0| 1083377

Z prywatyzacji

Inne przychody: 19 637 26530 | 160686 | 248 673 95815| 195213| 246219
odsetki i dyskonto b.d. b.d. 60 499 34 894 70255| 173 635| 228977
dywidendy b.d. b.d. 0 0 0 21578 17242
aktualizacja

papierow b.d. b.d. 96 587 | 198971 0 0 0
warto$ciowych

Pozostate

przychody - b.d. b.d. 0 0| 42978 0| 253785
wycena papierow

warto$ciowych

Koszty 1944 6 565 541 632 838 | 430513 765
Wydatki biezace b.d. b.d. 541 632 838 109 765
Pozostate koszty —

wycena papierdw b.d. b.d. 0 0 0| 430404 0
warto$ciowych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Informacji o przychodach i kosztach FRD — Biuletyn Infor-
macji Publicznej ZUS.

w oparciu o identyfikacjg samego wyzu oraz jego finansowych konsekwencji [Usta-
wa z 13 pazdziernika 1998..., art. 59, ust. 1].

Na zapotrzebowanie FRD w przyszlosci istotny wplyw bedzie miato obecnie
wprowadzane ustawodawstwo (a wiec decyzje polityczne) dotyczace wieku prze-
chodzenia na emeryture oraz dostgpnosci i warunkdéw przechodzenia na wezesniej-
sze emerytury. Oprocz uwarunkowan demograficznych to wtasnie decyzje politycz-
ne moga by¢ glowna przyczyna poglebiania si¢ w przysztosci deficytu Funduszu
Emerytalnego. Srodki FRD maja pokrywa¢ ewentualny niedobér FE; w sytuaciji gdy
wynik Funduszu Emerytalnego bedzie dodatni, zapotrzebowanie samego FRD od-
powiednio si¢ zmniejsza.

3. Czynniki wplywajace na zapotrzebowanie FRD

Dhlugofalowy charakter gospodarowania powierzonymi $rodkami wynika z celu
Funduszu i oparty jest na corocznie wykonywanej przez ZUS wieloletniej prognozie
kroczacej dochodow 1 wydatkow Funduszu Emerytalnego [Prognoza wplywow...
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2003]. Podstawa prognozy sa zalozenia dotyczace ksztattowania si¢ zjawisk spo-
feczno-ekonomicznych i demograficznych wplywajacych na wielkos¢ zapotrzebo-
wania Funduszu. Zasadniczymi determinantami tego zapotrzebowania sa:

1) struktura ludno$ci wedtug plci i wieku — prognozowana w oparciu o zatozenia
dotyczace (otoczenie demograficzne):

—  plodnosci,
— umieralnosci,
— migracji zagranicznych;

2) rynek pracy — w oparciu o zatozenia dotyczace (otoczenie spoteczno-ekono-
miczne):

— struktury populacji w podziale na poszczegdlne grupy zawodowe oraz grupy
znajdujace si¢ poza sita robocza,

— wzrostu gospodarczego,

— inflacji,

— stopy bezrobocia,

— wysokosci zarobkow.

Dodatkowym elementem wptywajacym na wielko$¢ zapotrzebowania jest oto-
czenie polityczno-prawne Funduszu. Wyraza si¢ ono m.in. w ustaleniach dotycza-
cych:
— wysokosci wskaznikow waloryzacji sktadek i $wiadczen wyplacanych z ubez-

pieczen spotecznych,

— wieku przechodzenia na emeryturg dla kobiet i mezczyzn,
— zasad przechodzenia na wcze$niejsze emerytury.

Podstawa oszacowania Funduszu Rezerwy Demograficznej w kolejnych latach
jest demograficzna projekcja stanu i struktury ludnosci Polski wedlug wieku oparta
na zalozeniach dotyczacych ptodno$ci, umieralno$ci oraz migracji. Nie tylko ta kon-
kretna sytuacja demograficzna oddziatuje na sytuacj¢ spoleczno-ekonomiczna, ale
w rzeczywistosci zachodzi takze zwiazek odwrotny, sytuacja spoteczno-ekonomicz-
na determinuje decyzje jednostek dotyczace proceséw demograficznych. W szcze-
gblnosci zwiazek ten wida¢ na rynku pracy, gdzie podaz pracy wynika w duzym
stopniu z potencjalu demograficznego, popyt na prace jest pochodna sytuacji gospo-
darczej kraju, a decyzje o prokreacji sa czgsto zwiazane z warunkami na rynku pracy
(por. [Krynska i in. 1998]). Dlatego konieczne jest rowniez ujecie badania charakte-
rystyk zwiazanych z rynkiem pracy (struktura populacji w podziale na poszczeg6lne
grupy zawodowe oraz grupy znajdujace si¢ poza sita robocza, wzrost gospodarczy,
wysokos¢ zarobkow, stopa bezrobocia, inflacja). Dodatkowo zapotrzebowanie FRD
na $rodki finansowe jest zwiazane z uregulowaniami prawnymi dotyczacymi celow
i zasad funkcjonowania systemu emerytalnego.

4. Demograficzne przestanki zmian w systemie emerytalnym

Konieczno$¢ zmian w systemie ubezpieczen spotecznych podyktowana jest przede
wszystkim przemianami demograficznymi. Przemiany te sa nieuniknione i sa one
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Rys. 7. Piramidy wieku ludnosci Polski dla lat 1960 i 2000

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z bazy ,,Demografia” GUS.
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zwiazane glownie z wystgpowaniem tzw. falowania struktur (wyze i nize demogra-
ficzne), na ktore dodatkowo naktadaja si¢ zmiany wzorcow ptodnosci i umieralno-
$ci. Silne obserwowane falowanie struktur jest efektem wystapienia powojennego
wyzu demograficznego. Wowczas w okresie konstrukcji systemu emerytalnego po
wojnie przyjeto zbyt optymistyczne zatozenia co do struktury jego przysztych wpty-
wow 1 wydatkow. Tymczasem liczba urodzen w okresie od konca wojny do teraz ma
trend stale malejacy (rys. 5), co jest rezultatem zaré6wno samego falowania struktur,
jak 1 niekorzystnych przemian w schemacie ptodnosci (rys. 6).

Zmiany obserwowane sa takze w zakresie procesu umieralnosci. Dzigki popra-
wie jakosci zycia jego przecigtne trwanie wydtuza sie (rys. 6). Jest to wynikiem
w duzej mierze spadku umieralnosci wsrdéd niemowlat (rys. 5).

Rys. 8. Ludnos$¢ Polski w latach 1958-2007 w podziale na ekonomiczne grupy wieku

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z bazy ,,Demografia” GUS.

Rysunek 7 obrazuje przemiany w strukturze ludnosci wedtug wieku i ptci, kto-
rych konsekwencja jest utrata wydolnosci systemu emerytalnego. Zmiana ksztaltu
piramidy (przesunigcie do gory i zwegzenie podstawy) oznacza ograniczenie rozmia-
row populacji 0s6b najmtodszych (w wieku przedprodukcyjnym) oraz wzrost po-
pulacji 0sob w wieku produkecyjnym i poprodukcyjnym. Proces ten szczegdtowo
zobrazowany jest na rys. 8. W okresie 1958-2007 obserwowali$my przyrost liczeb-
nosci grupy aktywnych zawodowo, co m.in. przektadalo si¢ na wzrost bezrobocia
w okresie po transformacji.

5. Wybrany scenariusz zapotrzebowania
Funduszu Rezerwy Demograficznej

W wyniku opisanych procesow oraz przyjetych zatozen co do dalszego ich ksztat-
towania otrzymano projekcje ludnosci na lata 2008-2050. W efekcie przyjetych za-
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liczba emerytéw ZUS

Rys. 13. Liczba ubezpieczonych i emerytow w Polsce w latach 2008-2050

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych z bazy ,,Demografia” GUS.
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lozen w badanym okresie liczba urodzen bgdzie malata, a liczba zgondow rosta
(rys. 9, 10).

Rosnacy udziat 0osob w wieku poprodukcyjnym w ogdle ludnosci spowoduje
wzrost obciazenia systemowego (rys. 11) i spadek wydolnosci systemu emerytalne-
go (rys. 12). Liczba emerytow bedzie rosta przy jednoczesnym silnym spadku liczby
sktadkujacych (rys. 13).

Zmiany wprowadzone reforma emerytalng w 1999 r. oparte sa na zupetie no-
wym podejsciu do wptywow i wydatkow Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.
Przede wszystkim utworzono w ramach FUS tzw. Fundusz Emerytalny i okreslono
zrodia jego wptywow oraz wydatkow. Powiazano przyszte Swiadczenia z wielko-
$cig wptaconych w okresie aktywnos$ci zawodowej sktadek oraz zastosowano me-
tody aktuarialne do okreslenia przecigtnego dalszego trwania zycia os6b wchodza-
cych w wiek emerytalny i od tego uzalezniono wysoko$¢ miesigcznych swiadczen.
Wszystko to sprawito, ze wydatki systemu w ramach [ filaru w przysztosci bgda
mniejsze w porownaniu z wydatkami jakie musiatby ponosi¢ stary system. Dodatko-
Wo rozwigzania nowego systemu prowadza w diuzszej perspektywie czasu do jego
petnej wydolnos$ci. Perspektywa ta zalezy oczywiscie od przyjetego scenariusza.
W przedstawionym scenariuszu zrownanie wptywow i wydatkéw FE nastapi okoto
2035 1. (rys. 14).

Rys. 16. Zapotrzebowanie FRD w okresie projekcji do 2050 r. jako procent sumy rocznych podstaw
wymiaru sktadek

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z bazy ,,Demografia” GUS.

W okresie scenariusza Fundusz Emerytalny nie zawsze bedzie wymagat wspar-
cia finansowego, gdyz od 2035 r. wystapi dodatnie saldo i w tym okresie srodki
FRD nie beda musialy by¢ uzyte. Natomiast w okresie niewydolnosci systemu (lata
2009-2034) srodki FRD powinny wesprze¢ proces wyptat. Rysunek 16 przedstawia
zapotrzebowanie na $rodki przeznaczone na wsparcie FE w kolejnych latach scena-
riusza.
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6. FRD wyzwaniem dla finansow panstwa — podsumowanie

Na koniec 2009 r. aktywa FRD wynosity ok. 7,5 mld zt (suma przychodéw w tab. 1),
a w potowie sierpnia 2010 r. po zasileniu $rodkami z prywatyzacji i biezacymi sktad-
kami wzrosty do 12,7 mld. Jednakze juz w 2010 r. rzad zadecydowat o uruchomieniu
jego srodkow spowodowanym trudna sytuacja funduszu emerytalnego (na pokrycie
niedoboru $rodkéw niezbednych do zapewnienia wyptat emerytur kapitatowych).
Tym samym uszczuplono aktywa FRD o kwote 7,5 mld zt. Jednocze$nie Centrum
Informacyjne Rzadu podalo, ze aktywa FRD po zasileniu kolejnymi srodkami z pry-
watyzacjina koniec 2010 r. oszacowano na 13,3 mld zt. FRD powinien mie¢ przynaj-
mniej 20 mld z1, gdyby z powodu ktopotow budzetowych nie zmniejszono sktadki.
Tymczasem inne panstwa, gdzie spoteczenstwa sig starzeja, odkladaly w ostatnich
latach po kilka miliardow dolaréw rocznie. Wedhug badania OECD z 2008 r. na
4,1 bln dolaréw, zebranych przez 15 badanych panstw, Polska z 1,5 mld dolarow
byla przedostatnia. A np. Francja w ciagu minionych 10 lat zebrata ok. 29 mld euro
i chce do 2020 r. zwigkszy¢ swoj fundusz do ponad 200 mld dolaréw.

Przeprowadzone badanie sktania do wyciagnigcia wnioskow dotyczacych Fundu-
szu Rezerwy Demograficznej, Funduszu Emerytalnego oraz catego systemu emery-
talnego. Przede wszystkim Fundusz Rezerwy Demograficznej w obecnym ksztalcie
prawnym (ograniczenia wplywow) nie jest w stanie sprosta¢ deficytowi Funduszu
Emerytalnego w przysztosci. Zachowanie stabilnos$ci systemu emerytalnego w ob-
liczu starzenia si¢ ludnosci wymaga zmian na rynku pracy prowadzacych do akty-
wizacji zawodowej 0sob w wieku przedemerytalnym i emerytalnym. Najwigkszy
wplyw na poprawg stanu Funduszu Emerytalnego i zmniejszenie zapotrzebowania
Funduszu Rezerwy Demograficznej ma podwyzszanie wieku emerytalnego.

Zasygnalizowane przemiany demograficzne maja charakter wieloletni i bardzo
gleboki. Sa one w duzej mierze nieodwracalne. Poprzez dorazne dziatania w poli-
tyce spolecznej nakierowane na wzrost dzietnosci mozna jedynie zmniejszy¢ skale
starzenia si¢ spoteczenstwa, ale nie da si¢ odwroci¢ samego procesu. Dlatego jedy-
nie zmiany ekonomicznego otoczenia systemu emerytalnego moga skutecznie niwe-
lowa¢ skutki falowania struktur.

Polska stoi przed zasadniczym wyborem: albo zaczaé reformowac finanse pu-
bliczne i dokonczy¢ reforme systemu emerytalnego, co znacznie zmniejszytoby
zapotrzebowanie FRD, albo skaza¢ budzet na dtugie lata na tatanie rosnacej dziury
w FUS $rodkami samych ubezpieczonych, ze sktadek i podatkéw oraz srodka-
mi z prywatyzacji. Zrédla te sa ograniczone i wykorzystywanie ich do poprawy
biezacej sytuacji finansowej FUS bedzie tylko pogtgbiato problemy finansow pan-
stwa. Wyznaczone w scenariuszu zapotrzebowanie FRD uwidacznia skalg proble-
mu 1 stanowi wyzwanie dla rzadzacych do podjgcia skutecznych cho¢ trudnych
reform emerytalnych.
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DEMOGRAPHIC RESERVE FUND AS A PREVENTION TOOL
IN POLISH PUBLIC FINANCE

Summary: The subject of this paper is a Demographic Reserve Fund (DRF). The aim of this
article is to analyze the factors affecting the demographic reserve fund requirement, a presen-
tation of the selected scenario and a discussion of its consequences for public finances. The
paper presents the analysis, diagnosis and forecast of the fund’s demand on financial means
caused by entering the retirement age by the generation of demographic explosion and in-
creasing it by the process of population ageing.





