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Wstęp 

 
Niniejszy suplement zawiera odpowiedzi na pytania dotyczące nowego systemu rachunków 
narodowych w Unii Europejskiej – ESA 2010, sformułowane przez Ministerstwo Skarbu Państwa  w 
związku z raportem Capital Strategy „Wpływ rozwiązań dotyczących przyszłości OFE na rynek 
kapitałowy i rozwój gospodarki” z dnia 15 sierpnia 2013 r. (określanym dalej jako „Raport”). 
Suplement powinien być rozpatrywany łącznie z Raportem lub raportem pod tym samym tytułem z 
dnia 27 sierpnia 2013 r. dostępnym na stronie www.capitalstrategy.pl.  

I. Status ESA 2010 
 
Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE), ustanawiające zrewidowany system 
rachunków narodowych i regionalnych ESA 2010 (określane dalej jako „Rozporządzenie”), zostało 
uchwalone przez Parlament Europejski 22 kwietnia 2013 r., podpisane 21 maja 2013 r., opublikowane 
w Dzienniku Urzędowym UE w dniu 26 czerwca 2013 r. 1  i  weszło w życie 16 lipca 2013 r. Przepisy 
tego aktu wiążą w całości i są bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach członkowskich. 
Nowy system rachunków narodowych i regionalnych ESA 2010 ma być stopniowo wprowadzany w 
statystyce unijnej. Zgodnie z artykułem 5 Rozporządzenia, zasady ESA 2010 stosuje się po raz 
pierwszy do danych, które należy przekazać począwszy od dnia 1 września 2014 r.   
 

 

II. Wybrane zmiany w stosunku do ESA 95 
 
W porównaniu z dotychczasowymi standardami ESA 95, nowe standardy ESA 2010  zawierają istotne 
nowe ustalenia odnoszące się do kwestii zobowiązań emerytalnych2.  
 
1. Podawanie szacunku kwot zobowiązań emerytalnych  
 
Zgodnie z ESA 2010, podobnie jak w ESA 95, zobowiązania emerytalno-rentowe sektora instytucji 
rządowych i samorządowych nie są wykazywane w tablicach podstawowych rachunków narodowych.  
Nowością w ESA 2010 jest jednakże obowiązek podawania w tablicach uzupełniających do 
rachunków narodowych szacunków kwoty zobowiązań emerytalnych w systemach kwalifikowanych 
do sektora finansów publicznych. Państwa członkowskie UE są zobowiązane podawać takie szacunki 
co 3 lata, z czego pierwsza dobrowolna transmisja ma dotyczyć roku 2012, następna zaś – 
obligatoryjna – roku 20153.  
 
2. Zneutralizowanie wpływu statystycznego transferów aktywów, którym towarzyszą 

zobowiązania emerytalne 
 

Rozporządzenie zawiera podrozdział „Płatności ryczałtowe”, który przytaczamy w całości z oficjalnego 
polskiego tekstu. 

                                                           
1
 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie 

europejskiego systemu rachunku narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej, Dziennik Urzędowy Unii 
Europejskiej L 174/1. 26.06.2013. 
2
 Pisała o tym Kamila Bielawska, „Eurostat i manewry emerytalne”, Rzeczpospolita, 5 czerwca 2013. 

3
 Zgodnie z Załącznikiem B Rozporządzenia. 
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„Płatności ryczałtowe 
 

20.273  Niekiedy jednostki mogą zapłacić sektorowi instytucji rządowych i samorządowych 
kwotę ryczałtową w zamian za przejęcie części ich zobowiązań emerytalno-
rentowych. Takie duże, jednorazowe transakcje dokonywane są między sektorem 
instytucji rządowych i samorządowych a inną jednostką, zwykle przedsiębiorstwem 
publicznym, i często wiążą się ze zmianą statusu przedsiębiorstwa lub jego 
prywatyzacją. Sektor instytucji rządowych i samorządowych zwykle przejmuje 
przedmiotowe zobowiązania w zamian za płatności gotówkowe, które służą pokryciu 
spodziewanego deficytu będącego konsekwencją transferu.  

 
20.274  Ponieważ transakcja ta stanowi równoprawną wymianę środków pieniężnych w 

zamian za powstanie obowiązku będącego zobowiązaniem, z założenia nie powinna 
wywierać wpływu na pomiar wartości netto i finansowej wartości netto i nie powinna 
wpływać na zmianę wierzytelności netto/zadłużenia netto sektora instytucji 
rządowych i samorządowych. Zobowiązanie emerytalno-rentowe może jednak nie 
zostać wyszczególnione jako zobowiązanie w bilansie jednostki przekazującej lub 
przejmującej zobowiązania. Na przykład, gdy zobowiązania emerytalno-rentowe są 
przekazywane sektorowi instytucji rządowych i samorządowych, mogą one zostać 
włączone do systemu zabezpieczenia społecznego, w ramach którego zobowiązania 
nie są uznawane.  

20.275 W tym kontekście płatności ryczałtowe tego rodzaju należy postrzegać jako zaliczkę 
na rzecz składek na ubezpieczenia społeczne. Biorąc pod uwagę różne ustalenia 
stosowane w praktyce i w celu uniknięcia jakichkolwiek zakłóceń przy obliczaniu 
niektórych agregatów, takich jak koszty pracy i opłaty obowiązkowe, kwota 
ryczałtowa jest rejestrowana jako zaliczka finansowa (F.8), czyli zaliczka na rzecz 
różnych transferów bieżących (D.75), która zostanie zarejestrowana w przyszłości 
proporcjonalnie do odpowiednich płatności z tytułu emerytur lub rent. W rezultacie 
płatność ryczałtowa nie wpływa na wierzytelności netto/zadłużenie netto sektora 
instytucji rządowych i samorządowych w roku, w którym dokonuje się przekazania 
tych zobowiązań4.” 

III. Niespójności w ESA 2010  
 
Nowe standardy statystyczne ESA 2010 świadczą o tym, że instytucje Unii Europejskiej, podobnie jak 
inne instytucje międzynarodowe i agencje ratingowe, zaczynają zauważać, że istnieją ukryte 
zobowiązania emerytalne, a także że szkodliwe jest poprawianie krótkookresowej pozycji fiskalnej w  
statystykach ESA95 kosztem zwiększenia długoterminowych zobowiązań państwa (tak to zrobiły 
Węgry przejmując aktywa funduszy emerytalnych w 2011 r. w drodze „dobrowolnych” transferów). 

Zmiany w ESA 2010, w stosunku do ESA 95, dotyczące zobowiązań emerytalnych sektora instytucji 
rządowych i samorządowych są połowiczne i niekonsekwentne. W dalszym ciągu w podstawowych 
tablicach rachunków narodowych zobowiązania emerytalne i rentowe sektora publicznego nie są 
wykazywane. Natomiast w sytuacji opisanej w cytowanym podrozdziale „Płatności ryczałtowe”, 
zobowiązania rentowo-emerytalne przejęte wraz z płatnością ryczałtową mają wpływać na deficyt i 
zadłużenie sektora instytucji rządowych i samorządowych wykazywane w rachunkach 
podstawowych. Innymi słowy zobowiązania emerytalne generowane w sektorze instytucji rządowych 
i samorządowych nie są w rachunkach podstawowych ESA 2010 dostrzegane i ich istnienie nie 

                                                           
4
 Rozporządzenie, str. 478-479. 
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wpływa na deficyt i dług sektora, natomiast takie same zobowiązania wygenerowane poza sektorem 
instytucji rządowych i samorządowych i następnie przejęte przez ten sektor w zamian za płatność 
ryczałtową, nie są już ignorowane i ich istnienie ma wpływać na deficyt i dług sektora instytucji 
rządowych i samorządowych.  
 
Celem, jakiemu służą standardy statystyczne Unii Europejskiej, jest dostarczanie „porównywalnych, 
aktualnych i wiarygodnych informacji o strukturze gospodarki i rozwoju sytuacji gospodarczej 
każdego państwa członkowskiego lub regionu”5. Każde standardy statystyczne dotyczące złożonych 
zjawisk muszą siłą rzeczy zawierać upraszczające kategoryzacje, które w skrajnych przypadkach mogą 
powodować pewne zniekształcenie obrazu zjawisk ujętych w statystykach. Jeżeli jednak standardy 
statystyczne powodują w określonym obszarze bardzo poważne zniekształcenie obrazu opisywanych 
zjawisk, a jednocześnie z określonym obrazem statystycznym powiązane są silne instrumenty 
motywacyjne lub sankcje, to niedoskonałości statystyczne prowadzić mogą do działań szkodliwych z 
punktu widzenia rozwoju i stabilności gospodarek poszczególnych krajów UE. Z taką sytuacją 
mieliśmy do czynienia na Węgrzech w roku 2011 i mamy do czynienia obecnie w Polsce. 
 
Wobec tych niespójności można oczekiwać, że traktowanie obowiązkowych kapitałowych funduszy 
emerytalnych oraz zobowiązań emerytalnych w standardów statystycznych ESA 2010 będzie 
wymagało szczegółowych interpretacji, a także w przyszłości w stanowisku Eurostat w tym obszarze 
występować mogą istotne z zmiany. Kwestie te mogą być przedmiotem dyskusji i rozstrzygnięć  w 
gronach decyzyjnych UE i Polski rząd powinien być aktywną stroną w tych dyskusjach. 
 
 

IV. Odpowiedzi na pytania dotyczące możliwego 
statystycznego traktowania zapowiedzianych przez 
Premiera zmian w OFE 

 

Przedstawione poniżej odpowiedzi na pytania dotyczące możliwego statystycznego traktowania 
planowanych przez rząd zmian w OFE oparte są na analizie cytowanych tu fragmentów 
Rozporządzenia określającego standardy ESA 2010. Rozporządzenie liczy ponad 700 stron i nie 
możemy gwarantować, że bardziej dogłębna analiza całości Rozporządzenia prowadziłaby nas do 
wniosków odmiennych niż tu przedstawione. Capital Strategy nie gwarantuje zgodności 
przedstawionej tu opinii z opiniami innych instytucji, a w szczególności stanowiskiem, jakie 
ostatecznie zajmie Eurostat. 
 
 
1. Czy istnieje ryzyko nieujęcia umorzenia obligacji w długu?  

 
W przypadku przeniesienia do ZUS posiadanych przez OFE obligacji skarbowych (a także innych 
nieakcyjnych aktywów, nie mieszczących się w limicie aktywów, które OFE mogą zainwestować w 
akcje6) i zapisania ich równowartości na specjalnych subkontach w ZUS, mielibyśmy do czynienia z 
sytuacją odpowiadającą sytuacji opisywanej w przytoczonym powyżej podrozdziale „Płatności 
ryczałtowe”. Nastąpiłoby bowiem przekazanie do sektora instytucji rządowych i samorządowych 
środków finansowych w zamian za przejęcie przez ten sektor zobowiązań emerytalnych. W związku z 
tym, zgodnie z cytowanymi punktami 20.274 i 20.275 Rozporządzenia: 
 
„Ponieważ transakcja taka stanowi równoprawną wymianę środków pieniężnych w zamian za 
powstanie obowiązku będącego zobowiązaniem, z założenia nie powinna wywierać wpływu na 

                                                           
5
 Punkt (1) preambuły Rozporządzenia. 

6
 Limit ten wynosi 47,5% w roku 2013 i 50% w roku 2014. 
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pomiar wartości netto i finansowej wartości netto i nie powinna wpływać na zmianę wierzytelności 
netto/zadłużenia netto sektora instytucji rządowych i samorządowych. (…) W rezultacie płatność 
ryczałtowa nie wpływa na wierzytelności netto/zadłużenie netto sektora instytucji rządowych i 
samorządowych w roku, w którym dokonuje się przekazania tych zobowiązań.” 
 
Intencja zapisu wydaje się jednoznaczna, tzn. transakcja nie powinna wpływać na zmniejszenie 
deficytu i długu publicznego w roku, w którym została dokonana. 
 
Zneutralizowanie wpływu transakcji na deficyt w roku przekazania aktywów dokonać się może 
poprzez odpowiednią korektę zarządzoną przez Eurostat.  
 
Zneutralizowanie wpływu takiej transakcji na dług publiczny może okazać się technicznie bardziej 
skomplikowane. W przypadku przejęcia przez ZUS obligacji i ich umorzenia, może się wydawać 
trudne doliczanie do długu nieistniejących już obligacji. Niewykluczone jest jednak wprowadzenie 
przez Eurostat korekt do statystyk długu publicznego, które będą powiększały dług publiczny o 
wartość zobowiązań emerytalnych przejętych w wyniku takiej „płatności ryczałtowej”, dopóki te 
zobowiązania emerytalne nie zostaną zrealizowane. W szczególności można sobie wyobrazić, że w 
takim szczególnym przypadku na specjalnej zasadzie zostaną doliczone do długu publicznego zapisy 
na subkontach powstałe w zamian za przekazanie aktywów przez OFE. Argumentem za takim 
rozwiązaniem może być  fakt, że, zgodnie z deklaracjami rządu, zapisy na subkontach pod względem 
trwałości i nienaruszalności mają być nie gorsze od rachunków w OFE i, podobnie jak środki w OFE, a 
odmiennie od podstawowych kont w ZUS, mają być dziedziczone. Jest to wariant hipotetyczny i 
bardzo trudno ocenić jego prawdopodobieństwo. Trzeba jednak zwrócić uwagę, że w przypadku jego 
zastosowania, logiczną konsekwencją może być zaliczenie do długu publicznego zapisów na obecnie 
istniejących subkontach w ZUS, na które wpływa część składki przeniesionej do ZUS z OFE w wyniku 
zmian wprowadzonych w roku 2011, i które również podlegają dziedziczeniu. 
 
 
2. Czy istnieje ryzyko doliczania do długu składki, jaka była obecnie, mimo jej braku w 

następnych latach (czyli domniemanie Eurostatu, że składka by była, ale jako że rząd 
zrezygnował z systemu kapitałowego, to jako ekwiwalent w długu zapisujemy przyszłe 
zobowiązania wobec emerytów – lecz tylko w części składki, jaka należała do OFE)?  

 
Jak stwierdziliśmy w punkcie IV.1. nie można wykluczyć interpretacji, przy której równowartość 
zapisów na subkontach ZUS będzie doliczana do długu publicznego.  

V. Korzyści statystyczne bez niszczenia OFE 
 
Wobec odpowiedzi udzielonych w rozdziale IV, powstają dodatkowe wątpliwości dotyczące celowości 
zapowiadanych przez rząd zmian w OFE. Istnieje bowiem ryzyko, że zmiany te, pogorszające 
długoterminową stabilność systemu emerytalnego oraz przynoszące szkody dla rozwoju 
gospodarczego i cywilizacyjnego Polski (o czym piszemy w Raporcie), nie przyniosą wcale 
oczekiwanych przez rząd korzyści statystycznych. Warto przy tym zwrócić uwagę, że rządowy 
przegląd systemu emerytalnego omawiając klasyfikację statystyczną nowego systemu emerytalnego7 
ogranicza się jedynie do standardów ESA 95 i nie zajmuje się w ogóle standardami ESA 2010, a w 

                                                           
7 Podrozdział 3.2. „Klasyfikacja statystyczna kosztów nowego systemu emerytalnego”, „Przegląd 

funkcjonowania systemu emerytalnego wynikający z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 o zmianie niektórych 
ustaw związanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeń społecznych (DZ. U. z 2011 r. Nr 75, poz 398, z 
późn. zm.). Bezpieczeństwo dzięki zrównoważeniu”, Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej oraz Ministerstwo 
Finansów, Warszawa, czerwiec 2013. Str. 24-26. 
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związku z tym również nie analizuje skutków omawianych tu nowych elementów, jakie pojawiły się w 
ESA 2010 w stosunku do ESA 95.  
W świetle stwierdzeń zawartych w Raporcie i niniejszym suplemencie rekomendujemy, aby 
rezygnując z zapowiedzianych przez rząd zmian w OFE, osiągnąć korzyści statystyczne poprzez 
następujące działania: 
 
 

1. Zaliczyć OFE do sektora finansów publicznych w polskim prawie 

 

Należy rozważyć zmiany w prawie polskim prowadzące do konsekwentnego traktowania OFE jako 
części sektora finansów publicznych, w wyniku czego obligacje skarbowe w portfelu OFE nie będą 
uwzględniane przy obliczaniu wielkości zadłużenia z punktu widzenia limitów określonych w 
Konstytucji RP oraz ustawie o finansach publicznych. Powinno być to połączone z obniżeniem limitów 
określonych w ustawie o finansach publicznych oraz wprowadzeniem nowej zapowiadanej przez 
Ministerstwo Finansów reguły wydatkowej, która wymuszać będzie poprawianie stanu finansów 
publicznych i redukcje zadłużenia w okresach dobrej koniunktury, pozostawiając pewien luz fiskalny 
w okresach złej koniunktury.  
 

 
2. Podjąć rozmowy o zaliczeniu OFE do sektora instytucji rządowych i samorządowych w 

systemie rachunków ESA 2010 

Należy podjąć rozmowy z Eurostatem, Komisją Europejską oraz na forum Rady Europejskiej o zmianie 
sposobu traktowania OFE w nowym systemie rachunków narodowych ESA 2010 tak, by ujęcie 
statystyczne nie motywowało krajów do podejmowania działań szkodliwych z punktu widzenia 
długoterminowej perspektywy finansów publicznych. W tym celu postulować należy zaliczenie OFE 
do sektora finansów publicznych, dzięki czemu instrumenty długu publicznego w rękach OFE nie 
byłyby ukazywane w statystykach długu publicznego, podobnie jak to ma miejsce dziś np. w 
odniesieniu do obligacji będących w posiadaniu Funduszu Rezerwy Demograficznej ZUS.  
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