STUDIA EKONOMICZNE @ ECONOMIC STUDIES
NR 1 (LXXII) 2012

ARTYKULY

Irena E. Kotowska”™
Agnieszka Chtor-Dominczak™

ZARZADZANIE FINANSAMI PUBLICZNYMI
W KONTEKSCIE ZMIANY DEMOGRAFICZNEJ

WPROWADZENIE

Europa doswiadcza od ponad 40 lat zmian demograficznych, ktore doprowadzily
do ustalenia si¢ nowego porzadku demograficznego na kontynencie. Odwotujac
si¢ do okre§lenia Dirka van de Kaa, ,,nowa demografia Europy” oznacza, ze
ludno$¢ Europy utracifa zdolno$¢ rownowazenia urodzen i zgondw, a to impli-
kuje nowg sytuacje demograficzng w przysziosci'. Nie chodzi przy tym o spadek
ptodnosci i wydtuzanie zycia ludzkiego, jakie towarzysza procesom modernizacji,
czyli o przejscie od reprodukcji ludnosci typu tradycyjnego z wysokg ptodnoscia
i umieralnoS$cig do reprodukcji nowoczesnej o niskim natezeniu zgonow i niskiej
plodnosci. Sa to procesy o globalnym charakterze. Specyfika Europy polega na
tym, ze nastapilo przejscie do bardzo niskiej lub niskiej ptodnosci?, ktora dotyczy

* Instytut Statystyki i Demografii, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.

! Dirk van de Kaa uzyt tego okreslenia w swoim referacie ,,The New Demography of Europe”
wygloszonym w dn. 8.05.2003 r. podczas pobytu w Warszawie w zwiazku z nadaniem mu tytutu
doktora honoris causa Szkoly Gléwnej Handlowej. OkreSlenie to jest coraz czgSciej uzywane
w dyskusjach o sytuacji demograficznej w Europie (np. ,,Population Network Newsletter Popnet,
Addressing the Challenges of Europe’s New Demography”, No. 35, Summer 2003; M. Macura,
A.L. MacDonald, W. Haug (eds.), The New Demographic Regime. Population Challenges and
Policy Responses, United Nations, New York and Geneva 2005.

2 O bardzo niskiej ptodnosci mowi si¢ wowczas, gdy przekrojowy wspotczynnik dzietnosci ogolnej
TFR nie przekracza 1,35, zas$ o niskiej gdy zawiera si¢ on miedzy 1,35 a 1,5. W roku 2002 spo$rod 43
krajow bedacych cztonkami Rady Europy az 17 mialo dzietno$¢ w ujeciu przekrojowym nie wigksza
od 1,3, a tacznie 28 krajow — dzietno$¢ nie przekraczajaca 1,6. W 1970 r. w zadnym kraju ten miernik
nie spadt ponizej 1,6; 12 krajow mialo dzietno$¢ w przedziale 1,9-2,2, czyli oscylujacg wobec poziomu
gwarantujacego zastegpowalno$¢ pokolen, w 27 krajach wystgpowala reprodukcja rozszerzona (miernik
ten byt wyzszy od 2,2). Mimo obserwowanego w tej dekadzie stopniowego wzrostu TFR w wielu
krajach Unii Europejskiej, w 2010 r. w 14 spoSrod 27 krajow Unii dzietno$¢ nie przekraczala 1,5,
a Lotwa i Wegry mialy bardzo niski wspdiczynnik dzietno$ci (TFR ponizej 1,35).



8 Irena E. Kotowska, Agnieszka Chforn-Dominczak

wielu krajow. Utrzymywanie si¢ tak niskiej plodnoSci przy jednoczesnym statym
wydtuzaniu si¢ zycia ludzkiego doprowadzi nie tylko do spadku liczby ludnosci
kontynentu, intensyfikacji procesu starzenia si¢ ludnosci, ale przede wszystkim
do glebokiego zachwiania relacji miedzy liczebnoScig rocznikow najmtodszych,
populacji w wieku produkcyjnym i populacji osob najstarszych. Nowy porzadek
demograficzny Europy oznacza wigc nie tylko spadek przyrostu naturalnego
w nadchodzacych dekadach, spadek lub w najlepszym razie stabilizacje liczby
ludnosci, ale takze bezprecedensowe zmiany struktur wieku ludnosci. PrzySpie-
szenie procesu starzenia si¢ ludnoSci, zwltaszcza w najblizszych dwoch dekadach,
kiedy roczniki powojennego wyzu urodzen beda wkracza¢ w wiek poprodukcyjny,
bedzie wspotwystepowac ze spadkiem liczby ludnosci w wieku produkcyjnym oraz
starzeniem si¢ zasobOw pracy.

Starzenie ludnosci jest procesem nieodwracalnym o globalnym charakterze.
State zwigkszanie si¢ liczby i udzialu osob w wieku 60 lat i wigcej (lub 65 lat
i wiecej) jest immanentnie zwigzane z przeobrazeniami procesu odtwarzania
pokolen dokonujacymi si¢ w trakcie szeroko pojetych proceséw modernizacyj-
nych. Starzenie si¢ ludnosci jest wigc przewidywalnym skutkiem tych zmian, na
ktory wskazuja od lat demografowie (por. typy struktur wieku zaproponowane
przez G. Sundbirga w 1894 roku — np. Holzer, 2003). Wiasnie przewidywane
przyspieszenie procesu starzenia si¢ ludnosci Europy spowodowato wzrost zain-
teresowania w latach 90. XX wieku jego ekonomicznymi i spofecznymi skutkami.
Niepokojono si¢ zwlaszcza o wydolno$¢ finansowg systemOw emerytalnych, finan-
sowanych z biezacych sktadek osob pracujacych (pay-as-you-go), tym bardziej ze
aktywno$¢ ekonomiczna osdb w wieku 55-64 lata zmniejszyta si¢ w krajach UE-15
w latach 80. W krajach postsocjalistycznych wyrazna tendencja spadkowa wysta-
pifa w latach 90. Reformy systeméw emerytalnych, w tym zwlaszcza podwyzszanie
ustawowego wieku emerytalnego i ograniczanie mozliwosci wezeSniejszego przej-
$cia na emeryture, wraz z dziataniami na rzecz podnoszenia zdolnosci do zatrud-
nienia tych osob (ksztalcenie ustawiczne, odpowiednia organizacja pracy) wply-
nely na odwrdcenie tendencji spadkowej stop zatrudnienia w tej grupie osob
w wickszosci krajow UE. Wskutek utrzymujacej si¢ niskiej dzietnoSci projekcje
ludnoSci ukazaly jednak nowg ceche przemian struktur wieku — spadek liczby
0sob w wieku produkcyjnym. Prowadzi to do wzmocnienia argumentacji na rzecz
znaczenia lepszego wykorzystania istniejacych zasobOw pracy przez wzrost zatrud-
nienia.

W artykule scharakteryzujemy najpierw przeobrazenia procesu odtwarzania
pokolen w Europie i wynikajace z nich przyszte zmiany struktur wieku ludnosci.
Charakteryzujac przewidywane zmiany struktur wieku ludnosci, odwolujemy si¢
do ostatniej projekcji ludnoSci Eurostatu z 2010 roku. Przemiany struktur wieku
wynikajace z przeobrazen procesu odtwarzania pokolefi majg wspolny kierunek,
jednak ich nasilenie jest zrdznicowane, procesy je generujace maja bowiem swa
regionalng specyfike. Z tego wzgledu przytaczamy stosowne informacje o przy-
szlych zmianach struktur wieku dla 27 krajow Unii Europejskiej. Nastepnie roz-
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wazamy konsekwencje zmiany demograficznej dla finanséw publicznych oraz
prowadzenia polityki rozwoju spoteczefistwa i kapitalu ludzkiego.

PRZEOBRAZENIA PROCESU ODTWARZANIA POKOLEN
W EUROPIE

ZMIANY ZACHOWAN DOTYCZACYCH RODZINY

U podstaw przemian demograficznych obserwowanych od lat 60. ub. wieku
w Europie leza zmiany zachowan dotyczacych rodziny. Cechuja je wspolne
trendy:

e opdznianie tworzenia zwiazkow i rodzenia pierwszego dziecka,
e spadek plodnosci,

e deinstytucjonalizacja rodziny, ktéra przejawia si¢ w obnizeniu znaczenia mal-
zefistwa jako instytucji na rzecz instrumentalnego traktowania go jako formy
kontraktu utatwiajacego funkcjonowanie pary, zwlaszcza pary z dzieémi,

e destabilizacja rodziny, przejawiajaca si¢ rosnacym ryzykiem rozpadu zwigzku,
takze wskutek coraz czestszego wystepowania zwigzkéw nieformalnych jako
form tworzenia rodziny.

Jednoczes$nie wystepuje wyrazne zroéznicowanie terytorialne przebiegu tych
czterech podstawowych proceséw dotyczacych przemian rodziny (np. Kotowska,
2009), co prowadzi do zréznicowania demograficznych modeli rodziny. Nie
mozna przy tym okresli¢ wyraznego podzialu Wschod-Zachdd czy Pdinoc-
Potudnie. Wydaje sie, ze podzial Wschdd-Zachod w odniesieniu do Sredniego
wieku zawierania pierwszego zwiazku malzenskiego przez kobiety jeszcze si¢
utrzymuje. OpdZnianie zawierania zwiazkéw w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej rozpoczelo si¢ znacznie pdzniej niz w pozostalej czesci Europy
(w latach 90.). Zatem mimo dokonujacych si¢ stopniowo zmian Sredniego wieku
zawierania zwigzku nadal utrzymuja si¢ roznice wzorca zawierania malzenstw
w tych regionach wystepujace poprzednio, tzn. kobiety zawierajace pierwszy
zwigzek matzeniski z krajow Europy Srodkowej i Wschodniej sa mtodsze niz
kobiety z Europy PoInocnej, Potudniowej i Zachodniej. Ze wzgledu na poziom
dzietnoSci mozna raczej méwié o réznicach migdzy krajami Europy Potnocne;j
i Zachodniej a Europg Poludniowa oraz Srodkowa i Wschodnia. Pozne zaktadanie
rodziny i pdzne rodzicielstwo, duze znaczenie alternatywnych do malzenstwa
form rodziny (kohabitacja, Living-Apart-Together) oraz wysokie nat¢zenie
rozpadu zwigzkow charakteryzuje przemiany rodziny w krajach Europy Ptnocne;,
podczas gdy w Europie Potudniowej zar6wno decyzje o zwigzku jak i o dziecku
sa takze podejmowane w poOzZniejszym wieku, ale malzenstwo jest nadal
dominujgcg forma rodziny, przy czym jego trwatos¢ jest znacznie wicksza. Stopien
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deinstytucjonalizacji i destabilizacji rodziny w pozostatych krajach europejskich
jest mniejszy niz krajach skandynawskich, za§ opdZnianie tworzenia i rozwoju
rodzin zblizone. Z kolei kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, czyli Wegry,
Czechy, Polska i Stowacja oraz Lotwa i Litwa, tworza grupe, w ktorej opdznianie
zwiazkow malzeniskich jeszcze nie jest tak silne, natomiast sa niejednorodne ze
wzgledu na znaczenie malzefistwa dla tworzenia rodziny oraz jej stabilnoSci.
W tej grupie wyr6znia si¢ Estonia, bliska krajom skandynawskim ze wzgledu na
stopien deinstytucjonalizacji rodziny i jej niestabilnos¢.

Ze wzgledu na poziom dzietnoSci mozna raczej mowic¢ o podziale na kraje
Europy Pétnocnej i Zachodniej oraz kraje Europy Potudniowej oraz Srodkowej
i Wschodniej. W krajach Europy PoInocnej, ktore juz w potowie lat 60. doSwiad-
czyly spadku dzietnosci, przekrojowy wspolczynnik dzietnoSci nie spadl ponizej
1,5. Natomiast w krajach, ktore zaznaly tego spadku w latach 80. (Europa
Potudniowa) oraz w latach 90. (Europa Srodkowa i Wschodnia) spadek trwat
krocej i byl znacznie glebszy (do wartosci ponizej 1,3). Odrebng grupe tworzg
kraje niemieckojezyczne, w ktorych przebieg spadku dzietnosci byl tagodniejszy,
ale glebszy niz w Europie Pdtnocnej i Zachodniej, i od potowy lat 90. oscyluje
wokot poziomu 1,3. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na to, ze kraje Europy Zachodniej
i P6inocnej doswiadczaja od pofowy lat 90. systematycznej poprawy wskaznikow
dzietnoSci. Przejawy nieznacznej poprawy mozna zauwazyC takze od poczatku
obecnej dekady w krajach o najnizszej dzietnosci, ale w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej ulegl on zahamowaniu. W Polsce wspotczynnik dzietnoSci wzrost
z 1,22 w 2003 r. do 1,4 w 2009 r., za§ w 2010 r. spadt do 1,38. Zar6éwno zrdznico-
wany spadek dzietnoSci jak i jej powolny wzrost sprawiaja, ze w pofowie obecnej
dekady mamy do czynienia w Europie z dwiema grupami krajow — charakteryzu-
jacymi si¢ dzietnoScia powyzej oraz ponizej 1,5.

Charakterystyczne jest przy tym, ze im pdzniej rozpoczynaly si¢ zmiany zacho-
wan dotyczacych rodziny, tym gwaltowniejszy byt ich przebieg. Szczegdlnie szyb-
kie byly zmiany w krajach podlegajacych transformacji systemowej, w tym takze
i w Polsce.

UMIERALNOSC

Dtugookresowy trend spadku umieralnoSci w Europie ulegl zahamowaniu
w Europie Srodkowej i Wschodniej w pofowie lat 60. dla mezczyzn, a w latach
80. dla kobiet, podczas gdy pozostate kraje doSwiadczaly systematycznej poprawy
charakterystyk przezycia. Ostatnie dwie dekady sa okresem wyraznego spadku
umieralno$ci w krajach tego regionu, zwlaszcza w Czechach, Polsce, czy Stowenii,
jednak podziat na Wschdd-Zachod w odniesieniu do charakterystyk przezycia
jest bardzo wyrazny.

Charakterystyki przezycia w Polsce, po obnizeniu w latach 1990-1991, ule-
galy systematycznej i zauwazalnej poprawie. Regularny i szybki postep w ogra-
niczaniu umieralnoSci niemowlat, jaki jest obserwowany od 1992 r., a takze spa-
dek umieralnoSci w pozostatych grupach wieku, gléwnie osob dorostych, przy-
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czynily sie niewatpliwie do wzrostu oczekiwanego trwania Zycia os6b nowo
narodzonych (e;) oraz osob, ktore dozyly ustalonego wieku, wyznaczanych na
podstawie tablic trwania zycia. Wspdtczynnik umieralno$ci niemowlat zmniejszyt
sie z 19,1 zgondw na 1000 urodzen zywych w 1989 r. do 4,9 w 2010 r., co sytuuje
Polske¢ w grupie krajow o umiarkowanej umieralnoSci niemowlat w Europie.
Natomiast w okresie 1991-2010 oczekiwane dalsze trwanie zycia noworodka pfci
meskiej wzrosto z 66,1 do 72,1 lat, za§ noworodka pici zenskiej z 75,3 do 80,7
lat.

Znaczaca poprawa charakterystyk przezycia po 1991 r. sprawia, ze Polska
nalezy do krajow o najwyzszym oczekiwanym trwaniu zycia w Europie Srodkowej
1 Wschodniej, jednak dystans w stosunku do krajow o najdtuzszym trwaniu zycia
w Europie jest nadal duzy — okoto 30 lat dla me¢zczyzn oraz 20 lat dla kobiet.
Trwanie zycia me¢zczyzn w Polsce jest krotsze o okolo 8 lat, za$ kobiet o 4-5 lat
w pordéwnaniu do krajéw europejskich, ktore doSwiadczyly ciagtego spadku
umieralno$ci w drugiej potowie XX wieku. W Europie najdtuzej zyja me¢zczyzni
w Szwajcarii (79,9 lat w 2010 r.), Islandii (79,8 lat) i Szwecji (79,6), za$ kobiety
— w Hiszpanii (85,3), Francji (85), a takze w Szwajcarii (84,6) i Wtoszech
(84,5).

MIGRACJE ZAGRANICZNE

Wedlug ocen z 2005 r. migracje migdzynarodowe stanowily gtéwna skladowa
zmian liczby ludnoSci w 26 sposrod 45 krajow Europy (Salt, 2005), a zatem przy-
szle ksztaltowanie sie migracji staje si¢ jak nigdy dotad wazne dla przysztoSci
demograficznej kontynentu. Europa pozostanie obszarem naptywu, jakim si¢
stata wskutek zmian przeplywéw miedzynarodowych obserwowanych w drugiej
potowie XX wieku. Wzrosla nie tylko wielko$¢ strumienia migrantow, ale takze
zmienily si¢ jego cechy strukturalne, zwlaszcza od lat 80. Strumienie naptywu
staly si¢ bardziej zrdéznicowane takze ze wzgledu na typ migracji czy kierunek
naplywu, wzrést udziat kobiet zwlaszcza w migracjach zarobkowych (np. Salt,
2005). W migracjach do Europy dominuja wyraznie przyjazdy zarobkowe, choé¢
nadal faczenie rodzin jest waznym powodem migracji, coraz wigcej uchodzcow
politycznych poszukuje azylu na kontynencie, zmniejsza si¢ rola migracji osie-
dleficzej.

Polska jest krajem o utrzymujacym si¢ ujemnym saldzie migracji. Znaczace
zwigkszenie si¢ skali emigracji po 1989 r. dokumentuja dane z dwoch spisow
powszechnych — spis powszechny z 2002 r. wskazat, iz 786 tys. osob majacych state
miejsce zamieszkania w Polsce przebywalo powyzej dwoch miesiecy za granica
w momencie spisu, przy czym 80% przebywalo za granica powyzej 12 miesigcy.
Ta populacja w spisie z 1988 r. wynosita 508 tys. os6b (GUS, 2003). Poszukiwanie
pracy za granicg stato si¢ zasadniczym powodem wyjazdu, ulegla ostabieniu rola
przyczyn rodzinnych, zmniejszylo si¢ wiec znaczenie migracji osiedleficzej. Po
przystapieniu do Unii Europejskiej Polska doSwiadczyla masowych wyjazdow za
granic¢. Wedltug szacunkoéw GUS (2011), w konicu 2010 r. poza granicami Polski
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przebywato czasowo okoto 1 990 tys. mieszkancow naszego kraju, przy czym
w Europie 1 690 tys. 0sdb, w tym okoto 1 615 tys. w krajach cztonkowskich UE.
Dla poréwnania wedtug danych spisu z 2002 r. spoSrod 786 tys. Polakow przeby-
wajacych za granica ponad dwa miesigce prawie 59% pozostawato w krajach
europejskich oraz 57% w krajach Unii.

PRZEWIDYWANE ZMIANY LICZBY
| STRUKTURY LUDNOSCI W EUROPIE

Kolejne projekcje ludnoSci Unii Europejskiej, opracowywane przez Eurostat
(EUROPOP2004, EUROPOP2008, EUROPOP2010) przy nieco odmiennych
zatozeniach o ptodnosci, umieralnos$ci i migracjach, czyli podstawowych sktado-
wych dynamiki ludnosci, ukazuja niewielkie roznice w przewidywanych zmianach
wielkoSci populacji oraz niezmiennie wskazuja na znaczace zmiany struktur wieku
ludnoSci: zaawansowane starzenie si¢ populacji i ludnosci w wieku produkeyjnym
(potencjalne zasoby pracy) oraz spadek wielkosci tych zasobdéw (Van der Gaag,
Van der Erf, 2008; The 2012 Ageing Report, 2011)3,

W przeciwienstwie do wynikdow przewidywan z 2004 r., wedlug projekcji
z 2008 r. liczba ludnosci UE-27 zwigkszy si¢ o okolo 5% w 2050 r., za§ wedlug
projekcji z 2010 r. —w 2040 r., a nastepnie ulegnie zmniejszeniu. Ta r6znica wynika
z nieznacznego wzrostu ptodnosci oraz kontynuacji spadku umieralnos$ci w porow-
naniu do zatozen przyjetych w projekcji EUROPOP2004. W 2060 r. ludno$¢ Unii
Europejskiej bedzie liczy¢ 517 mln, o 16 mln wigcej niz 2010 roku. Prawie potowa
krajow Unii odnotuje jednak spadek liczby ludnosci (kraje Europy Srodkowej
i Wschodniej bez Stowenii, kraje Europy Potudniowej z wyjatkiem Cypru i Wioch
oraz Niemcy), podczas gdy w pozostalych krajach liczba ludnosci bedzie rosnac.

Znaczace zmiany struktur wieku ludnoSci przejawiaja si¢ (rys. 11 2):

e regularnym, ale niewielkim zmniejszeniem si¢ udzialu oséb najmtodszych
(0-14 lat) z 15,6% w 2010 r. do 14,2% w 2060 r.,

e znacznym spadkiem liczby i udzialu oséb w wieku 15-64 lata — w latach 2010-
2060 wielkosS¢ potencjalnych zasobow pracy spadnie o blisko 42 mln, a ich
udziat z 67% do 56,2%,

e stalym wzrostem liczby 0os6b w wieku 65 lat i wigcej oraz ich udziatu w catej
populacji — liczebno$¢ tej grupy wzrosnie z 87,5 mln w 2010 r. do 152,6 mln
2060 r., co przeklada si¢ na zwickszenie si¢ udziatu osob starszych z 17,4% do
29,5%. Dodatkowo odsetek osob w wieku 80 lat i wiecej zwigkszy sie z 5 do
12, a wiec poziomu zblizonego dla udziatu os6b najmiodszych.

3 Przytoczone w tekScie wyniki projekeji ludnoSci dotyczg tzw. scenariusza zbieznosci, ktory
zaklada stopniowe zmniejszanie si¢ roznic ptodnosci i umieralnosSci migdzy krajami Unii. Proces
ujednolicania si¢ wartoSci syntetycznych charakterystyk obu sktadowych dynamiki ludnosci (TFR,
e,) wykracza jednak poza przyjety horyzont projekgji, tj. poza 2060 rok.
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Rysunek 1. Zmiany struktury wieku ludnosci Unii Europejskiej
w latach 2010 i 2060 (procentowy udziat poszczegdlnych grup wieku)
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Zr6dto: EUROPOP 2010, Scenariusz zbieznosci, Eurostat.

Rysunek 2. Zmiany struktury wieku ludnosci Unii Europejskiej
w latach 2010-2060 (w procentach ogoétu ludnosci)
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Zrodio: EUROPOP 2010, Scenariusz zbiezno$ci, Eurostat.

Przeksztatcenia struktur wieku ludnoSci poszczegdlnych krajéow Unii
Europejskiej przebiegaja podobnie, jednak ich nasilenie jest zréznicowane, gdyz
proces odtwarzania pokoleni ma swa regionalng specyfike. W wigkszosci krajow
Unii Europejskiej spadek liczby ludnosci w wieku produkcyjnym przewidywany
jest juz w dekadzie 2010-2020 (rys. 3). Ta spadkowa tendencja bedzie
kontynuowana w nastepnych latach. W calym okresie projekcji jedynie kilka
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krajow nie dozna ubytku potencjalnych zasobow pracy (Francja, Szwecja, Belgia,
Luksemburg, Wielka Brytania, Cypr i Irlandia). Najgtebszy spadek, tzn.
zmniejszenie si¢ liczebnosci tej populacji o wiecej niz 30%, w latach 2010-2060
jest przewidywany dla krajow Europy Srodkowej i Wschodniej (Estonia, Wegry,
Stowacja, Lotwa, Litwa, Polska, Bulgaria, Rumunia) i Niemiec.

Rysunek 3. Zmiany liczby osob w wieku 15-64 lata,
w okresie 2010-2020-2060 (w procentach)

O 2020-2060
m 2010-2020

-40-35-30-25-20-15-10-5 0 5 10 15 20 25 30

Zrodto: EUROPOP 2010, Scenariusz zbieznosci, Eurostat.

IntensywnoS$¢ procesu starzenia si¢ populacji bedzie rowniez zrdznicowana.
Kraje uznawane w 2010 r. za stosunkowo mniej zaawansowane w tym procesie,
jak kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, stana si¢ za 50 lat krajami o najwyzszym
udziale oséb w wieku 65 lat i wiecej, zblizonym do poziomu obserwowanego
w krajach Europy Potudniowej i w Niemczech. W 14 krajach Unii odsetek osob
w tym wieku bedzie wynosil przynajmniej 30%, w pozostalych krajach bedzie
miedcil si¢ w przedziale 22-29% (rys. 4).
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Rysunek 4. Zmiany udziatu oséb w wieku 65 lat i wigcej
w latach 2010 i 2060 (w procentach ogoétu ludnosci)
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Zr6dto: EUROPOP 2010, Scenariusz zbieznoéci, Eurostat.

Nietrudno zauwazy¢, ze najgiebszych zmian struktur wieku w latach 2010-2060
doznaja kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, Europy Potudniowej i Niemcy.
Znajduje to odzwierciedlenie w zmianach wspoiczynnika obcigzenia demograficz-
nego osobami starszymi, definiowanego jako liczba os6b w wieku 65 lat i wiecej
przypadajaca na 100 osoéb w wieku 15-64 lata (rys. 5). Najblizsze dwie dekady
przyniosa szybki wzrost obcigzenia — jedynie w Irlandii warto$¢ tego miernika nie
przekroczy 30 osob. W Polsce wskaznik obcigzenia osobami starszymi wzros$nie
z 19 do 35 os6b. W nastepnych trzech dekadach oczekiwany jest dalszy wzrost
obciagzenia. W efekcie w calej Unii miernik ten wzro$nie z 26 w 2010 r. do prawie
53 osob starszych przypadajacych na 100 osob w wieku produkcyjnym w 2060 r.,
czyli zamiast czterech osob w wieku produkcyjnym przypadajacych w 2010 r. na
jedna osobe starsza po upltywie 50 lat beda jedynie dwie osoby w wieku produk-
cyjnym przypadac na jedng osobe starszg. Natomiast w tej grupie krajow wskazniki
obciazenia demograficznego osobami starszymi beda wyzsze — od 55 osob star-
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Rysunek 5. Liczba osob w wieku 65 i wiecej lat przypadajaca na 100 osob
w wieku 15-64 lata, w okresie 2010-2020-2030-2060
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Zrodto: EUROPOP 2010, scenariusz zbieznosci, Eurostat.
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szych w Czechach do 69 os6b w Butgarii. W Polsce wskaznik obcigzenia osobami
starszymi wyniesie 65 osob.

Jesli uwzgledni si¢ jeszcze poziom zatrudnienia w poszczegdlnych krajach i pro-
file zatrudnienia wedfug wieku, niezbedne do wyznaczenia efektywnego wspolczyn-
nika obcigzenia osobami starszymi, staje si¢ jasne, dlaczego niezbedne sg reformy
zmierzajace do poprawy relacji miedzy osobami pracujacymi a osobami korzysta-
jacymi ze §wiadczen, w tym $wiadczen emerytalnych, zwlaszcza w wymienionych
wyzej krajach o najglebszych przemianach struktur wieku ludnosci. W tych krajach
stopy zatrudnienia s3 bowiem nizsze, takze wskaZniki zatrudnienia kobiet pozostajg
na poziomie nizszym od Sredniej dla catej UE, a w niektorych z nich stopy zatrud-
nienia osob w wieku 55-64 lata sg takze niskie (EC, 2010b).

WIELKOSC | STRUKTURA WYDATKOW PUBLICZNYCH
W ZWIAZKU ZE ZMIANA DEMOGRAFICZNA

WYDATKI SPOtECZNE | ICH STRUKTURA
A EUROPEJSKI MODEL SPOtLECZNY

Wielko$¢ wydatkow publicznych rozni si¢ znacznie migdzy krajami o podobnym
poziomie rozwoju gospodarczego. Nie ma jednego pozadanego zakresu sektora
publicznego w krajach rozwini¢tych — zalezy on od uwarunkowan i tradycji danego
kraju, a takze funkcjonujacego typu modelu spotecznego.

W Europie uksztattowaly si¢ réznorodne podejScia do polityki spotecznej,
ktore mozna sklasyfikowa¢ w kilka grup rd6znigcych si¢ skalg interwencji dziatan
spolecznych oraz ich ukierunkowaniem (np. Esping-Andersen, 1990; Sapir, 2005).
A. Sapir (2005) zaproponowal podziat typéw Europejskiego Modelu Spotecznego
(EMS) w krajach Unii Europejskiej na nastepujace: skandynawski, anglosaski,
kontynentalny i §rédziemnomorski, uzupetniajac klasyfikacje Espinga-Andersena
o model §rédziemnomorski oraz uwzgledniajac, miedzy innymi wielko$¢ oraz kie-
runek adresowania wydatkow spotecznych, w tym dostepno$¢ ustug spotecznych
oraz zakres ochrony socjalnej. Sapir (2005) ocenia rowniez efektywnoSc i sprawie-
dliwos¢ poszczegodlnych typow EMS. EfektywnoS¢ mierzona jest wielkoScia wskaz-
nika zatrudnienia, a zatem stopniem wykorzystania potencjalnych zasobow pracy,
a sprawiedliwo§¢ — odsetkiem ludnoSci, ktora nie jest zagrozona ryzykiem ubo-
stwa. Kraje realizujagce model skandynawski maja znacznie szerszy zakres sektora
publicznego niz kraje o modelu anglosaskim, jednak zakres ten jest akceptowalny
spolecznie i nie ogranicza efektywnoS$ci prowadzonej polityki. Istotne jest nato-
miast to, aby zakres sektora publicznego nie powodowal niepozadanych zjawisk,
takich jak unikanie ptacenia danin publicznych (podatkdéw, sktadek) oraz rozwoju
szarej strefy, ani tez nie prowadzit do niskiego wykorzystania zasobdw pracy.

4 Efektywny wspoiczynnik obcigzenia osobami starszymi wyznaczany jest jako relacja miedzy
liczbg oséb biernych zawodowo w wieku 65 lat i wigcej oraz liczbg pracujagcych w wieku
produkeyjnym.
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Uwzgledniajac zaproponowane przez A. Sapira miary sprawiedliwosci i efek-
tywnoSci prowadzonej polityki spotecznej, mozna stwierdzi¢, ze Polska nalezy do
grupy krajow, w ktorych wielko$¢ wydatkow spotecznych w relacji do PKB (19,7%
w 2009 r.) ksztaltuje si¢ ponizej Sredniej dla krajow UE-27 (29,5% w 2009 r.).
Biorac pod uwage zaproponowang przez Sapira miar¢ efektywnosci, polski model
polityki spotecznej jest nieefektywny, gdyz stopien wykorzystania zasobéw pracy
jest niski. Mimo tendencji wzrostowej wskaznik zatrudnienia w grupie oséb
w wieku produkeyjnym (15-64 lata) utrzymuje si¢ ponizej Sredniej w UE —
w 2010 r. wskazniki te wynosity odpowiednio 59,3% i 64,1%°. W tym samym roku
wskaznik zagrozenia ubostwem® w Polsce (27,8%) byt wyzszy niz sredni w UE-27
(23,5%)’. Biorac zatem pod uwagg niskg zarowno efektywno$¢ jak i sprawiedli-
wos¢ polityki spotecznej, mozna stwierdzi¢, ze w Polsce jest ona zblizona do kra-
jow o Srddziemnomorskim typie Europejskiego Modelu Spotecznego. Wspdlng
cechg prowadzonej w tych krajach i w Polsce polityki spolecznej jest rowniez silne
ukierunkowanie wydatkéw spotecznych na transfery adresowane do osob w star-
szych grupach wieku, w tym giéwnie emerytow®.

Z perspektywy zmiany demograficznej jest istotny nie tylko zakres sektora
publicznego, ale rowniez struktura wydatkdéw publicznych, w tym tych przezna-
czonych na transfery spoleczne. Struktura ta powinna uwzglednia¢ zasady row-
nowagi mi¢dzypokoleniowej. Nalezy zatem zwroci¢ uwage na ukierunkowanie
wydatkOw publicznych zwigzanych z dwiema grupami wieku nieprodukcyjnego
— populacji w wieku przedprodukcyjnym oraz w wieku poprodukcyjnym.

W Polsce w 2009 r. udziat wydatkow na emerytury w og6lnej kwocie wydatkow
spolecznych wynosit niemal 51% w por6éwnaniu do okoto 39% w krajach Unii
Europejskiej (27 krajow)’. Jednoczes$nie udzial wydatkow na swiadczenia dla
rodzin i dzieci stanowil niecale 3,9% w poréwnaniu do 8% w krajach UE-27.
Dzieje si¢ tak mimo tego, ze ludnos$¢ Polski jest nadal stosunkowo mioda
w porownaniu do populacji krajow Europy Zachodniej. Taka struktura wydatkow
wynika z prowadzonej dotychczas polityki spotecznej, wspierajacej gtéwnie trans-
fery adresowane do osdb w starszych grupach wieku, w tym réwniez Swiadczenia
powodujace wezesng dezaktywizacje (wczesniejsze emerytury, zasitki i $wiadcze-
nia przedemerytalne). Nalezy zauwazy¢, ze rOwniez w okresie kryzysu to podej-
Scie si¢ nie zmienifo. W ostatnich latach rzad utrzymywat stosunkowo hojna walo-
ryzacje emerytur i rent, zapewniajac realny wzrost wartosci tych §wiadczen, jed-

5> Eurostat, statystyki aktywnosci ekonomicznej ludnosci, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/
tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsiem010&plugin=1

 Mierzony jako odsetek ludnoSci, ktorej dochod ekwiwalentny netto na osobe w gospodarstwie
domowym nie przekracza 60% mediany.

7 Za: Eurostat, statystyki dochodow i warunkow zycia, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/
refreshTableAction.do?tab=table&plugin=1&pcode=t2020_50&language=en

8 Charakterystyke roznych typow EMS w krajach UE-15 zawiera praca: Rosati (2009),
natomiast charakterystyke polityki spotecznej w krajach UE-10 z perspektywy Europejskiego
Modelu Spotecznego przedstawiaja: Chton-Domificzak et al. (2009).

9 Na podstawie europejskiej statystyki wydatkow socjalnych ESPROSS, http://epp.curostat.
ec.europa.eu/portal/page/portal/social_protection/data/main_tables
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noczes$nie zamrazajac wysoko$¢ progéw dochodowych uprawniajacych do
Swiadczen rodzinnych oraz wysoko$¢ tych Swiadczen, ograniczajace realne wspar-
cie dla rodzin o niskich dochodach.

Starzenie ludnoSci powoduje rosnaca presje na wzrost wydatkéw ukierunko-
wanych na $wiadczenia dla pokolenia w wieku poprodukcyjnym, takich jak eme-
rytury, pomoc spofeczna i opieka diugoterminowa, a takze opieka zdrowotna.
Finansowanie tych wydatkow nie powinno jednak odbywac si¢ kosztem mtod-
szych generacji, na przyklad przez ograniczanie wydatkow na polityke rodzinng
czy edukacje. Ograniczanie bezposrednich transferéw finansowych i zakresu sek-
tora finanséw publicznych w diugim okresie powinno uwzglednia¢ zasade utrzy-
mania rownowagi mi¢dzypokoleniowej, jak rOwniez inwestowania w rozwdj kapi-
tafu ludzkiego zgodnie z podstawowa zasada Europejskiego Modelu Spotecznego,
ktora faczy w sobie dazenie do wzrostu konkurencyjnosci z utrzymaniem wyso-
kiego stopnia sprawiedliwoSci spoleczne;j.

INWESTYCJE SPOLECZNE JAKO WARUNEK
DLUGOOKRESOWEGO ROZWOJU

Zachodzaca zmiana demograficzna oznacza ubytek potencjalnych zasobow pracy,
a zatem stanowi znaczne ograniczenie mozliwoSci przysztego wzrostu gospodar-
czego ze wzgledu na zmniejszenie dostgpnosci czynnika produkcji, jakim jest
kapitat ludzki. Ubytek ten po czeSci moze by¢ kompensowany inwestycjami
w jakos$¢ i lepsze wykorzystanie dostepnych (cho¢ mniejszych) zasobdw pracy.
Vanderbroucke, Hemerijck i Palier (2011) podkreslaja, ze diugoterminowe cele
polityki spoteczno-gospodarczej w Unii Europejskiej nie moga by¢ ofiara polityki
krétkookresowej, ktora po kryzysie w sektorze finansowym oraz w sferze gospo-
darczej, spowodowata fiskalne i finansowe problemy zaréwno w strefie euro, jak
i w calej Unii Europejskiej. Panstwo powinno finansowa¢ przede wszystkim te
dobra publiczne, ktére maja charakter inwestycji spolecznych, tj. buduja obecny
1 przyszly kapitat ludzki, dajacy podstawy do dalszego rozwoju gospodarczego.
Idea inwestycji spotecznych jako perspektywa polityki spolecznej pojawita si¢
juz w latach 90.w odpowiedzi na zachodzace wsrdd spoteczefistw europejskich
zmiany. Sformufowali ja Esping-Andersen, Gallie, Hemerijck i Myles (2002),
wskazujac, ze niezbedna jest realokacja wydatkow spofecznych w kontekscie
zwickszonego ryzyka spotecznego, doSwiadczanego przez mtodsze pokolenia
w zwigzku miedzy innymi ze zmiang demograficzng. Wydatki te powinny skupiac
si¢ na ustugach dla rodzin, aktywnych politykach rynku pracy, edukacji przed-
szkolnej oraz na szkoleniach zawodowych. Istota tych dziatan powinno by¢
zapewnianie wzrostu produktywnosci pracownikOw oraz wysoki poziom zatrud-
nienia dla wszystkich, aby wspiera¢ rozwdj gospodarki opartej na wiedzy. Takie
ukierunkowanie polityki jest jednocze$nie dziataniem na rzecz budowania stabil-
nych finansowo systemow emerytalnych, gdyz polityki te wspieraja rOwniez roz-
woj tych systemdw zgodnie z zasada, ze ,,dobra polityka emerytalna — podobnie
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jak dobra polityka zdrowotna — zaczyna si¢ od narodzin” (Vanderbroucke,
Hemerijck, Palier, 2011, s. 6).

Vanderbroucke, Hemerijck i Palier (2011) podkre§laja, ze te zmiany spo-
teczne, ktore doprowadzily do sformufowania inicjatywy inwestycji spofecznych,
sa rOwnie wazne takze dekade pozniej, w tym ze wzgledu na obserwowane trendy
demograficzne. Wraz ze wzrostem wskaznikdw obcigzenia demograficznego nie-
zbedne sg dzialania na rzecz podnoszenia niskich wskaznikOéw zatrudnienia.
Inwestycje spoteczne powinny by¢ réwniez adresowane do pracownikOw w star-
szych grupach wieku, pozwalajg bowiem na wydluzenie aktywnosci zawodowej
miedzy innymi przez rozwdj uczenia si¢ przez cale zycie i pozytywnie wplywaja
na Srednio- i dlugookresowe perspektywy wzrostu gospodarczego.

Jednym z najwazniejszych kierunkow inwestycji w rozw0j kapitatu ludzkiego
jest jakos¢ edukacji. Hanushek i Woesmann (2010) wskazuja, ze jakos$¢ edukacii,
mierzona poziomem umiej¢tnosci kognitywnych ocenianych w ramach migdzy-
narodowych testow!?, ma silny wplyw na wzrost gospodarczy. Zbudowany przez
nich model wzrostu gospodarczego wskazuje, ze polityka edukacyjna silnie deter-
minuje potencjal wzrostu gospodarczego w krajach OECD. Efekty uczenia si¢
W postaci rozwoju umiejetnosci kognitywnych sg czynnikiem powodujacym zroz-
nicowanie poziomu wzrostu gospodarczego w krajach OECD. Poprawa jakosci
edukacji, zgodnie z ich prognozami, pozwala na bardzo znaczace podniesienie
wielkosci produktu. Argumentujg oni rOwniez, ze polityka edukacyjna powinna
by¢ realizowana w perspektywie dtugookresowej tak, aby mogta przynosi¢ ocze-
kiwane rezultaty. Polityka ta powinna przy tym obejmowac szeroko rozumiang
perspektywe uczenia si¢ przez cate zycie, w tym osob dorostych, ukierunkowang
na popraw¢ dopasowania struktury kompetencji i kwalifikacji zasobdw pracy do
popytu na prace.

W swojej propozycji paktu spolecznego Vanderbroucke, Hemerijck i Palier
(2011) odnoszg sie do stale aktualnych wyzwan dla spolecznego rozwoju. Kryzys
gospodarczy i zmiana demograficzna powoduja, ze kluczowe jest ukierunkowanie
polityki na rozwdj i wzmacnianie kapitatu ludzkiego. W swojej propozycji wska-
zuja oni na newralgiczne obszary polityki w tym zakresie, przyjmujac perspektywe
przebiegu zycia.

Sa to, po pierwsze, dzialania na rzecz inwestycji spolecznych poczawszy od
najmiodszych lat. Inwestowanie w edukacj¢ na najwcze$niejszym etapie zycia sta-
nowi inwestycje o najwyzszych stopach zwrotu w postaci przysztego kapitatu ludz-
kiego i ograniczania nieréwnosci (Schuetz, Ursprung, Woesmann, 2005). Polska
nalezy do krajow o najnizszym udziale dzieci w edukacji przedszkolnej w Europie.
Ponadto dostep do tej edukaciji jest silnie zréznicowany z bardzo niskim udzialem
dzieci zamieszkujacych obszary wiejskie.

Po drugie, sa to inwestycje w kapital ludzki, w tym uczenie si¢ przez cale zycie
jest postrzegane jako komponent aktywnoS$ci zawodowej dorostych. Rowniez

10 Takich jak na przyktad PISA — badanie umiejetnosci kognitywnych 15-letnich uczniow
prowadzone przez OECD.
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w tym aspekcie Polska pozostaje w tyle — bardzo niski odsetek dorostych Polakow
uczestniczy w jakichkolwiek formach uczenia si¢ przez cale zycie (5,3% w 2010 .,
co lokuje Polske na 19. miejscu w Europie). Badanie Bilans Kapitatu Ludzkiego
(Czarnik et al., 2011) pokazuje, ze szczegélnym wyzwaniem jest brak aktywnosci
edukacyjnej Polakéw po pigédziesigtym roku zycia, co jest zwigzane migdzy
innymi z dominujacym przekonaniem, ze osoby te maja nizsze zdolnosci uczenia
sie, a takze z wyraznym podzialem przebiegu zycia na odrebne fazy: aktywnoSci
edukacyjnej — aktywnoSci zawodowej — biernoSci edukacyjnej i zawodowe;.
Mobilizacja zasobow (w tym Srodkow Europejskiego Funduszu Spofecznego) na
rzecz zwickszenia aktywnosci edukacyjnej dorostych Polakéw jest zatem wazna
z perspektywy rozwoju kapitatu ludzkiego w Polsce.

Po trzecie, s to dziatania na rzecz godzenia pracy i zycia rodzinnego.
Elastyczne zatrudnienie, ustugi opiekuncze na rzecz dzieci i 0sob starszych, row-
no$¢ szans plci to najwazniejsze instrumenty polityki w tym obszarze. Sprzyjaja
one ograniczaniu segmentacji i nierownosci na rynku pracy. Zgodnie z dokonang
przez A. Matysiak (2011) klasyfikacja krajow Unii Europejskiej ze wzgledu na
warunki faczenia pracy zawodowej z rodzing, w ktorej bierze si¢ pod uwage uwa-
runkowania instytucjonalne (polityka rodzinna), strukturalne (struktury rynku
pracy), kulturowe (normy dotyczace rodl plci) oraz warunki zycia, Polska i inne
kraje Europy Srodkowej i Wschodniej odznaczaja sie¢ najgorszymi warunkami
w tym obszarze.

Czwarty obszar rekomendowanych dziatan to poZniejsze i bardziej elastyczne
przechodzenie na emeryture. Wydtuzanie wieku emerytalnego pozwala na utrzy-
mywanie proporcji dtugosci aktywnoSci zawodowej i emerytury, co oznacza rowne
traktowanie pokolen w r6znym wieku, jak rowniez zwigksza efektywnos$¢ wyko-
rzystania zasobow pracy. Obszar ten obejmuje zaré6wno potrzebg zmian w syste-
mach emerytalnych (podnoszenie wieku emerytalnego) oraz dziatania na rzecz
poprawy warunkOw pracy i szkolen przez cale zycie w celu podtrzymania poziomu
kompetencji kapitatu ludzkiego osob w okresie dluzszej aktywnoSci zawodowe;.
Réwniez ten obszar inwestycji spotecznych stanowi duze wyzwanie dla Polski ze
wzgledu na utrzymujacy si¢ niski wiek dezaktywizacji zawodowej, co prowadzi do
niskiego zaangazowania w prace osOb po 50. roku zycia. W 2010 r. wskaznik
zatrudnienia Polakéw w wieku 55-64 lata wynosilt 34%, w tym 45,3% dla mez-
czyzn i 24,2% dla kobiet, co jest najnizszym (poza Malta) wskaznikiem w krajach
Unii Europejskie;.

Kolejne dwa obszary proponowanego paktu to dziatania w obszarze polityki
migracyjnej, w tym edukacja i wspieranie uczestnictwa migrantow w zyciu spo-
fecznym i zawodowym oraz wspieranie dochodéw oraz aktywizujace ustugi spo-
teczne, ukierunkowane nie tylko na ograniczanie ubdstwa, ale przede wszystkim
usamodzielnianie 0sdb potrzebujacych pomocy.

Wymienione dziatania oznaczaja potrzebe reorientacji zadan i wydatkow
publicznych. Generowanie zasobdw na priorytetowe inwestycje spoleczne powinno
pochodzi¢ z ograniczania wydatkow, ktore zmniejszaja mozliwoSci rozwoju. Sg to
przede wszystkim wszelkiego rodzaju transfery powodujace wezesniejszg dezakty-
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wizacj¢ (np. zasitki i $wiadczenia przedemerytalne, zbyt wczesnie przyznawane
renty rodzinne, wczeSniejsze emerytury w niektorych sektorach zatrudnienia,
takich jak gornictwo czy stuzby mundurowe). W 2010 r. liczba 0s6b otrzymujacych
Swiadczenia i zasitki przedemerytalne oraz emerytury ponizej ustawowego wieku
emerytalnego w powszechnym systemie emerytalnym!'! wynosita 1,25 mln 0s6b, co
stanowi odpowiednik 8,5% o0sob ubezpieczonych w tym systemie. Jest to nadal
duze obciazenie dla systemu finanséw publicznych. Druga grupa wydatkdéw wyma-
gajacych ograniczenia sg Swiadczenia powodujace ryzyko putapki biernoSci, np.
zbytnio rozwini¢te pasywne polityki rynku pracy i pomocy spotecznej oraz dlugo
wyplacane §wiadczenia z tytutu opieki nad dzieckiem w domu (w Polsce dotyczace
gléwnie rodzin o niskich dochodach, korzystajacych ze §wiadczen rodzinnych).

ZAGROZENIE DLA INWESTYCJI SPOtECZNYCH
W EUROPIE | W POLSCE

Jednym z najwigkszych zagrozen prowadzonej obecnie w Europie polityki gospo-
darczej jest krolujaca technokratyczna fiskalna ortodoksja (Vanderbroucke,
Hemerijck, Palier, 2011), co powoduje, ze debata publiczna jest skoncentrowana
na nowych regutach budzetowych i prowadzi, mi¢dzy innymi do ograniczania
mozliwoSci rozwojowych w dlugim okresie przez ograniczanie inwestycji w sze-
roko rozumiany kapitat ludzki.

W perspektywie najblizszych pieciu lat nadal najwiekszym zagrozeniem
w Polsce wydaje si¢ spowolnienie gospodarcze oraz sztywna struktura wydatkow
publicznych, ktora prowadzi do rosnacego deficytu sektora finansow publicznych.
W efekcie sg ograniczane dziatania na rzecz inwestycji spotecznych przy utrzy-
mywaniu nadal (sztywnych) zobowigzan wynikajacych z transferow o charakterze
dezaktywizacyjnym.

Zagrozeniem w Srednim i dtugim okresie (do 30-50 lat) sa skutki starzenia
si¢ ludnoSci oraz rosnaca, i nadal cieszaca si¢ duzym poparciem spolecznym, pre-
sja na (nieefektywne) wydatki skierowane do osob starszych. Swiadczy o tym,
miedzy innymi, prowadzona obecnie debata wokdt propozycji rzadu dotyczacej
wyrOwnania i podniesienia wicku emerytalnego do 67 lat dla kobiet i mezczyzn.
Utrzymanie dzialah utrwalajacych mozliwoSci wczesSniejszej dezaktywizacji
odbywa si¢ kosztem mtodszych generacji — taki kierunek polityki obserwowany
jest tez obecnie chociazby w ograniczaniu zakresu polityki rodzinnej czy w braku
wsparcia ze strony finansow publicznych dla dziatan zwigzanych z rozwojem
opieki nad dzieémi do trzech lat.

Obok starzenia sie populacji zmiana demograficzna prowadzi do spadku liczby
0sob w wieku produkcyjnym w Unii Europejskiej, przy czym w Polsce podobnie
jak na Lotwie, w Rumuni i Bulgarii przewidywane jest zmniejszenie si¢ poten-
cjalnych zasobow pracy o ponad 35% w latach 2010-2060. Inwestycje w rozwdj

1 To znaczy bez systemu rolniczego oraz $wiadczen dla stuzb mundurowych.
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kapitatu ludzkiego nie beda w stanie zrekompensowac ubytku kapitatu na pozio-
mie populacji spowodowanego zmianami struktur wieku — starzenia si¢ ludnosci,
spadku liczby ludno$ci w wieku produkcyjnym i jej starzenia si¢. Zmiana ilo-
Sciowa kapitatu ludzkiego na poziomie populacji jest tak gieboka, ze nie da si¢
w pelni zrekompensowaé poprawg jakosci kapitatu ludzkiego (Stonawski, 2010).
Nalezy wiec liczy€ sie z ograniczeniem potencjatu wzrostu gospodarczego, a zatem
réwniez redystrybucji w ramach sektora finanséw publicznych.

Zagrozeniem sg rowniez zaniechania w zakresie reform wydatkdéw publicz-
nych. W raporcie Kurs na innowacje. Jak wyprowadzic Polske z rozwojowego dryfu?
autorzy wskazuja, ze pafistwo polskie funkcjonuje stosunkowo dobrze w plasz-
czyznie polityki ukierunkowanej na reakcj¢ na pojawiajace si¢ problemy, od czasu
do czasu potrafi by¢ aktywne w obszarze dzialan majacych na celu korygowanie
kierunkéw zadan, aby unikna¢ zidentyfikowanych probleméw. Jednocze$nie zbyt
rzadko podejmuje dziatania strategiczne ukierunkowane na przyszly rozwoj. To
oznacza, ze ma ograniczone mozliwo$ci podejmowania rozwojowych wyzwan
(Geodecki i in., 2012). Przeciwdzialanie temu wymaga wypracowania nowego
modelu spoleczno-gospodarczego, przejscia na inna, wyzsza niz dotychczasowa,
trajektori¢ rozwoju, uwzgledniajaca mySlenie w kontekscie inwestycji spofecz-
nych. Tylko w ten sposob bedzie mozna przetamac wewnetrzny dryf rozwojowy,
a zarazem stawiC czoto wyzwaniom zarOwno zewng¢trznym, jak i wewnetrznym,
w tym réwniez wynikajacym ze zmiany demograficznej.

UWAGI KONCOWE

Zmiany procesu odtwarzania pokolefi w Europie definiujace nowa demografie
kontynentu maja charakter trwaly, okreSlajac nowe uwarunkowania rozwoju.
W niniejszym artykule skoncentrowatySmy si¢ na jednym z podstawowych skutkdw
nowego rezimu demograficznego, jakimi sa zmiany struktur wieku ludnoSci Europy.
Nie s one przejawem katastrofy demograficznej. Starzenie si¢ populacji jest prze-
widywalng nieuchronng konsekwencja przejscia od tradycyjnej do nowoczesnej
reprodukcji ludnosci. Nie sam proces starzenia stanowi jednak najwicksze wyzwa-
nie dla perspektyw rozwojowych kontynentu i poszczeg6élnych krajow, ale jego
nasilenie w najblizszym czasie, wynikte z osiggania wieku starszego przez liczne
roczniki powojennego wyzu urodzen, wspolwystepujace z glebokim spadkiem wiel-
kosci populacji w wieku produkcyjnym. Ta ostatnia zmiana spowodowana jest spad-
kiem dzietnoSci do niskiego poziomu w stosunkowo krotkim czasie w znacznej
czesci krajow Europy oraz utrzymywaniem sie niskiej dzietnosci w wielu krajach.
Tak szybki i gleboki spadek dzietnosci, zwlaszeza po 1989 r. w Europie Srodkowej
i Wschodniej, nie byl przewidywany. Powojenny wyz urodzen wplywa zatem na
skale zmian populacji w starszym wieku, za$ niz urodzen z ostatnich trzech dekad
ksztattuje zmiany wielkoSci populacji w wieku produkcyjnym.

Zmniejszanie si¢ rozmiarOw potencjalnych zasobow pracy moze zostac ztago-
dzone przez wzrost dzietnosci. Nic dziwnego zatem, ze w ramach konstruktywnej
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reakcji na zmian¢ demograficzng w Europie proponuje si¢, miedzy innymi,
odnowe demograficzng (demographic renewal), czyli dzialania na rzecz odbudowy
dzietnoSci poprzez jej wzrost z niskiego poziomu (EC, 2006). Odbudowa dziet-
nosci, jesli nastapi, przyniesie poprawe jednak dopiero w latach 2040-2060.

Mozna si¢ spieraé, czy wspodlczesny proces reprodukeji ludno$ci musi by¢
zwigzany z glebokim deficytem urodzen, czy raczej z dzietnoScig oscylujaca wokdt
poziomu prostej zastepowalnosci pokolen. Odbudowa dzietnosci z niskiego
poziomu wymaga jednak nie tylko dzialah wspierania rodzicielstwa w ramach
polityki spolecznej opartej na paradygmacie inwestycji spolecznych, ale takze
czasu. A przy tak glebokich zmianach struktur wieku, jakie sg przewidywane dla
Europy i jej krajow, nie mozna si¢ spodziewa¢ odwrocenia tendencji spadku wiel-
koSci potencjalnych zasobow pracy, a jedynie jej ztagodzenia. Nalezy wigc uznac,
ze przewidywane tendencje zmian struktur wieku okreslaja przyszte warunki roz-
woju Europy i szuka¢ rozwigzan w celu dostosowania gospodarki i spoteczefistwa
do tych uwarunkowan demograficznych.

Rozwigzaniem takim jest, w naszej ocenie, perspektywa inwestycji spolecz-
nych, a wigc §wiadoma polityka panstwa ukierunkowana na rozwdj kapitatu ludz-
kiego i jak najlepsze wykorzystanie dostepnych zasoboéw pracy z uwzglednieniem
perspektywy przebiegu zycia. Oznacza to ksztaltowanie wielkosci i struktury
finansow publicznych zgodnie z zalozonymi celami rozwoju strategicznego Polski
i Europy. Skala i kierunek wydatkow powinny wspiera¢ szeroko rozumiany roz-
woj spoteczno-gospodarczy, przy jednoczesnym ograniczaniu transferéow o cha-
rakterze pasywnym, stanowiacych bariere dla takiego rozwoju.
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STRESZCZENIE

Przemiany procesu odtwarzania pokolefi w Europie, definiujace nowa demogra-
fie kontynentu, maja charakter trwaly, okreslajac nowe uwarunkowania rozwoju.
W artykule omdwiono najpierw najwazniejsze cechy tego procesu w ciggu ostat-
nich 60 lat. Nastepnie skupiono si¢ na konsekwencjach tej zmiany w postaci przy-
szlych struktur wieku ludnosci, odwotujac sie do ostatniej projekcji ludnosci
Eurostatu z 2010 roku. Przytaczajac stosowne informacje o przysztych zmianach
struktur wieku dla 27 krajéw Unii Europejskiej, zwrOcono uwage zaréwno na
wspOlny kierunek tych zmian jak i zr6znicowanie ich nasilenia w czasie miedzy
krajami. Konsekwencje zmiany demograficznej dla finanséw publicznych sg roz-
wazane z punktu widzenia polityki rozwoju, w ktorej szczegdlna role odgrywaja
inwestycje spoleczne. Prymat dziatan ukierunkowanych na rozwdj kapitatu ludz-
kiego i optymalne wykorzystanie dostepnych zasoboéw ludzkich z uwzglednieniem
perspektywy przebiegu zycia powinien zatem znalez¢ odzwierciedlenie w wielko-
Sci i strukturze finansoéw publicznych przy jednoczesnym ograniczaniu transferow
o charakterze pasywnym.

Stowa kluczowe: reprodukcja ludnosci, struktury wieku, starzenie si¢ populacji,
nowa demografia Europy, finanse publiczne, inwestycje spoteczne.

PUBLIC FINANCE MANAGEMENT
UNDER DEMOGRAPHIC CHANGE

SUMMARY

New demography in Europe, which results from persistent changes in population
reproduction patterns, defines a new context for development. The paper starts
with a brief description of the main features of the reproduction process over the
last 60 years. Then it focuses on future developments in the age composition
according to the 2010 population projections by the Eurostat. Referring to the
age structures of the 27 member states, both commonalities and differences in
trends are taken into account to highlight country-specific effects. Consequences
of demographic changes for public finance are then analyzed in the framework
of development policy, which puts a special emphasis on social investment. The
paper concludes that priorities given to human capital development and optimal
use of available labor resources should be reflected in the level and structure of
public finance, with a simultaneous reduction of some passive transfers.

Key-words: population reproduction, age composition, population ageing, new
demography of Europe, public finance, social investment.
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