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Wstep

Niniejszy suplement zawiera odpowiedzi na pytania dotyczace nowego systemu rachunkéow
narodowych w Unii Europejskiej — ESA 2010, sformutowane przez Ministerstwo Skarbu Parfistwa w
zwigzku z raportem Capital Strategy ,Wptyw rozwigzan dotyczacych przysztosci OFE na rynek
kapitatowy i rozwdj gospodarki” z dnia 15 sierpnia 2013 r. (okreslanym dalej jako , Raport”).
Suplement powinien by¢ rozpatrywany tgcznie z Raportem lub raportem pod tym samym tytutem z
dnia 27 sierpnia 2013 r. dostepnym na stronie www.capitalstrategy.pl.

I. Status ESA 2010

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE), ustanawiajgce zrewidowany system
rachunkéw narodowych i regionalnych ESA 2010 (okreslane dalej jako , Rozporzadzenie”), zostato
uchwalone przez Parlament Europejski 22 kwietnia 2013 r., podpisane 21 maja 2013 r., opublikowane
w Dzienniku Urzedowym UE w dniu 26 czerwca 2013 r.' i weszto w zycie 16 lipca 2013 r. Przepisy
tego aktu wigzg w catosci i s3 bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Nowy system rachunkéw narodowych i regionalnych ESA 2010 ma by¢ stopniowo wprowadzany w
statystyce unijnej. Zgodnie z artykutem 5 Rozporzadzenia, zasady ESA 2010 stosuje sie po raz
pierwszy do danych, ktdre nalezy przekazaé poczawszy od dnia 1 wrzesnia 2014 r.

II. Wybrane zmiany w stosunku do ESA 95

W pordéwnaniu z dotychczasowymi standardami ESA 95, nowe standardy ESA 2010 zawierajg istotne
nowe ustalenia odnoszace sie do kwestii zobowigzan emerytalnych?.

1. Podawanie szacunku kwot zobowigzan emerytalnych

Zgodnie z ESA 2010, podobnie jak w ESA 95, zobowigzania emerytalno-rentowe sektora instytucji
rzgdowych i samorzgdowych nie sg wykazywane w tablicach podstawowych rachunkéw narodowych.
Nowoscia w ESA 2010 jest jednakze obowigzek podawania w tablicach uzupetniajacych do
rachunkéw narodowych szacunkéw kwoty zobowigzan emerytalnych w systemach kwalifikowanych
do sektora finansow publicznych. Paristwa cztonkowskie UE sg zobowigzane podawac takie szacunki
co 3 lata, z czego pierwsza dobrowolna transmisja ma dotyczy¢ roku 2012, nastepna zas$ —
obligatoryjna — roku 2015>.

2. Zneutralizowanie wptywu statystycznego transferow aktywdéw, ktérym towarzysza
zobowiagzania emerytalne

Rozporzadzenie zawiera podrozdziat , Ptatnosci ryczattowe”, ktéry przytaczamy w catosci z oficjalnego
polskiego tekstu.

! Rozporzadzenie 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 Urzedowy Unii
Europejskiej L 174/1. 26.06.2013.

? pisata o tym Kamila Bielawska, , Eurostat i manewry emerytalne”, Rzeczpospolita, 5 czerwca 2013.

3 Zgodnie z Zatgcznikiem B Rozporzadzenia.
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»Ptatnosci ryczattowe

20.273 Niekiedy jednostki mogq zapftaci¢ sektorowi instytucji rzgdowych i samorzqdowych
kwote ryczattowq w zamian za przejecie czesci ich zobowiqzan emerytalno-
rentowych. Takie duze, jednorazowe transakcje dokonywane sq miedzy sektorem
instytucji rzgdowych i samorzqgdowych a innqg jednostkg, zwykle przedsiebiorstwem
publicznym, | czesto wigzq sie ze zmiang statusu przedsiebiorstwa Ilub jego
prywatyzacjq. Sektor instytucji rzgdowych i samorzgdowych zwykle przejmuje
przedmiotowe zobowigzania w zamian za ptatnosci gotowkowe, ktdre stuzq pokryciu
spodziewanego deficytu bedgcego konsekwencjg transferu.

20.274 Poniewaz transakcja ta stanowi rownoprawng wymiane Srodkow pienieznych w
zamian za powstanie obowigzku bedgcego zobowigzaniem, z zatozenia nie powinna
wywiera¢ wpfywu na pomiar wartosci netto i finansowej wartosci netto i nie powinna
wpfywaé na zmiane wierzytelnosci netto/zadfuzenia netto sektora instytucji
rzgdowych i samorzqgdowych. Zobowigzanie emerytalno-rentowe moze jednak nie
zosta¢ wyszczegdlnione jako zobowigzanie w bilansie jednostki przekazujgcej lub
przejmujgcej zobowigzania. Na przyktad, gdy zobowigzania emerytalno-rentowe sq
przekazywane sektorowi instytucji rzgdowych i samorzqdowych, mogq one zostac
wigczone do systemu zabezpieczenia spotecznego, w ramach ktérego zobowigzania
nie sq uznawane.

20.275 W tym kontekscie ptatnosci ryczattowe tego rodzaju nalezy postrzegac jako zaliczke
na rzecz sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Biorgc pod uwage rdzine ustalenia
stosowane w praktyce i w celu unikniecia jakichkolwiek zaktdceri przy obliczaniu
niektorych agregatdéw, takich jak koszty pracy i optaty obowigzkowe, kwota
ryczattowa jest rejestrowana jako zaliczka finansowa (F.8), czyli zaliczka na rzecz
réznych transferéw biezgcych (D.75), ktora zostanie zarejestrowana w przysztosci
proporcjonalnie do odpowiednich ptatnosci z tytutu emerytur lub rent. W rezultacie
ptatnosé¢ ryczattowa nie wptywa na wierzytelnosci netto/zadtuzenie netto sektora
instytucji rzqdowych i samorzqdowych w roku, w ktdrym dokonuje sie przekazania

tych zobowigzari*.”

III. Niespodjnosci w ESA 2010

Nowe standardy statystyczne ESA 2010 swiadczg o tym, ze instytucje Unii Europejskiej, podobnie jak
inne instytucje miedzynarodowe i agencje ratingowe, zaczynajg zauwazaé, ze istniejg ukryte
zobowigzania emerytalne, a takze ze szkodliwe jest poprawianie krétkookresowej pozycji fiskalnej w
statystykach ESA95 kosztem zwiekszenia dtugoterminowych zobowigzan panstwa (tak to zrobity
Wegry przejmujac aktywa funduszy emerytalnych w 2011 r. w drodze ,, dobrowolnych” transferow).

Zmiany w ESA 2010, w stosunku do ESA 95, dotyczace zobowigzan emerytalnych sektora instytucji
rzadowych i samorzagdowych sg potowiczne i niekonsekwentne. W dalszym ciggu w podstawowych
tablicach rachunkéw narodowych zobowigzania emerytalne i rentowe sektora publicznego nie s3
wykazywane. Natomiast w sytuacji opisanej w cytowanym podrozdziale ,Pfatnosci ryczattowe”,
zobowigzania rentowo-emerytalne przejete wraz z ptatnosciag ryczattowa majg wptywaé na deficyt i
zadtuzenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wykazywane w rachunkach
podstawowych. Innymi stowy zobowigzania emerytalne generowane w sektorze instytucji rzadowych
i samorzadowych nie s3 w rachunkach podstawowych ESA 2010 dostrzegane i ich istnienie nie

4 Rozporzadzenie, str. 478-479.
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wptywa na deficyt i dtug sektora, natomiast takie same zobowigzania wygenerowane poza sektorem
instytucji rzgdowych i samorzadowych i nastepnie przejete przez ten sektor w zamian za ptatnosc
ryczattowg, nie sg juz ignorowane i ich istnienie ma wptywac na deficyt i diug sektora instytucji
rzagdowych i samorzagdowych.

Celem, jakiemu stuzg standardy statystyczne Unii Europejskiej, jest dostarczanie ,poréwnywalnych,
aktualnych i wiarygodnych informacji o strukturze gospodarki i rozwoju sytuacji gospodarczej
kazdego paristwa cztonkowskiego lub regionu””. Kazde standardy statystyczne dotyczace ztozonych
zjawisk muszg sitg rzeczy zawierac upraszczajgce kategoryzacje, ktére w skrajnych przypadkach moga
powodowac pewne znieksztatcenie obrazu zjawisk ujetych w statystykach. Jezeli jednak standardy
statystyczne powodujg w okres$lonym obszarze bardzo powazne znieksztatcenie obrazu opisywanych
zjawisk, a jednoczesnie z okreslonym obrazem statystycznym powigzane sg silne instrumenty
motywacyjne lub sankcje, to niedoskonatosci statystyczne prowadzi¢ mogg do dziatan szkodliwych z
punktu widzenia rozwoju i stabilnosci gospodarek poszczegdlnych krajow UE. Z taky sytuacjg
mieliémy do czynienia na Wegrzech w roku 2011 i mamy do czynienia obecnie w Polsce.

Wobec tych niespdjnosci mozna oczekiwaé, ze traktowanie obowigzkowych kapitatowych funduszy
emerytalnych oraz zobowigzan emerytalnych w standardéw statystycznych ESA 2010 bedzie
wymagato szczegdtowych interpretacji, a takze w przysztosci w stanowisku Eurostat w tym obszarze
wystepowaé mogg istotne z zmiany. Kwestie te mogg by¢ przedmiotem dyskusji i rozstrzygnie¢ w
gronach decyzyjnych UE i Polski rzad powinien by¢ aktywng strong w tych dyskusjach.

IV. Odpowiedzi na pytania dotyczace mozliwego
statystycznego traktowania zapowiedzianych przez
Premiera zmian w OFE

Przedstawione ponizej odpowiedzi na pytania dotyczace mozliwego statystycznego traktowania
planowanych przez rzad zmian w OFE oparte s3 na analizie cytowanych tu fragmentéw
Rozporzadzenia okreslajgcego standardy ESA 2010. Rozporzadzenie liczy ponad 700 stron i nie
mozemy gwarantowaé, ze bardziej dogtebna analiza catosci Rozporzadzenia prowadzitaby nas do
whnioskdw odmiennych niz tu przedstawione. Capital Strategy nie gwarantuje zgodnosci
przedstawionej tu opinii z opiniami innych instytucji, a w szczegdlnosci stanowiskiem, jakie
ostatecznie zajmie Eurostat.

1. Czy istnieje ryzyko nieujecia umorzenia obligacji w diugu?

W przypadku przeniesienia do ZUS posiadanych przez OFE obligacji skarbowych (a takze innych
nieakcyjnych aktywodw, nie mieszczacych sie w limicie aktywow, ktére OFE mogg zainwestowaé w
akcje®) i zapisania ich réwnowartoéci na specjalnych subkontach w ZUS, mielibyémy do czynienia z
sytuacjg odpowiadajacg sytuacji opisywanej w przytoczonym powyzej podrozdziale ,Ptatnosci
ryczattowe”. Nastgpitoby bowiem przekazanie do sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
srodkow finansowych w zamian za przejecie przez ten sektor zobowigzan emerytalnych. W zwigzku z
tym, zgodnie z cytowanymi punktami 20.274 i 20.275 Rozporzadzenia:

,PoniewaZ transakcja taka stanowi réwnoprawng wymiane srodkow pienieznych w zamian za
powstanie obowigzku bedgcego zobowiqzaniem, z zafozenia nie powinna wywiera¢ wptywu na

> Punkt (1) preambuty Rozporzadzenia.
® Limit ten wynosi 47,5% w roku 2013 i 50% w roku 2014.
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pomiar wartosci netto i finansowej wartosci netto i nie powinna wptywac na zmiane wierzytelnosci
netto/zadtuzenia netto sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych. (..) W rezultacie ptatnosc
ryczaftowa nie wptywa na wierzytelnosci netto/zadtuzenie netto sektora instytucji rzgdowych i
samorzgdowych w roku, w ktérym dokonuje sie przekazania tych zobowigzan.”

Intencja zapisu wydaje sie jednoznaczna, tzn. transakcja nie powinna wptywaé¢ na zmniejszenie
deficytu i dtugu publicznego w roku, w ktérym zostata dokonana.

Zneutralizowanie wptywu transakcji na deficyt w roku przekazania aktywdéw dokonaé sie moze
poprzez odpowiednig korekte zarzadzong przez Eurostat.

Zneutralizowanie wptywu takiej transakcji na diug publiczny moze okazaé sie technicznie bardziej
skomplikowane. W przypadku przejecia przez ZUS obligacji i ich umorzenia, moze sie wydawac
trudne doliczanie do dtugu nieistniejgcych juz obligacji. Niewykluczone jest jednak wprowadzenie
przez Eurostat korekt do statystyk dtugu publicznego, ktére beda powiekszaty dtug publiczny o
wartos¢ zobowigzan emerytalnych przejetych w wyniku takiej ,ptatnosci ryczattowej”, dopdki te
zobowigzania emerytalne nie zostang zrealizowane. W szczegdlnosci mozna sobie wyobrazié, ze w
takim szczegdlnym przypadku na specjalnej zasadzie zostang doliczone do dtugu publicznego zapisy
na subkontach powstate w zamian za przekazanie aktywoéw przez OFE. Argumentem za takim
rozwigzaniem moze by¢ fakt, ze, zgodnie z deklaracjami rzadu, zapisy na subkontach pod wzgledem
trwatosci i nienaruszalnosci majg by¢ nie gorsze od rachunkéw w OFE i, podobnie jak srodki w OFE, a
odmiennie od podstawowych kont w ZUS, majg by¢ dziedziczone. Jest to wariant hipotetyczny i
bardzo trudno oceni¢ jego prawdopodobienistwo. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze w przypadku jego
zastosowania, logiczng konsekwencjg moze by¢ zaliczenie do dtugu publicznego zapiséw na obecnie
istniejgcych subkontach w ZUS, na ktére wptywa czes¢ sktadki przeniesionej do ZUS z OFE w wyniku
zmian wprowadzonych w roku 2011, i ktére rowniez podlegajg dziedziczeniu.

2. Czy istnieje ryzyko doliczania do dlugu sktadki, jaka byta obecnie, mimo jej braku w
nastepnych latach (czyli domniemanie Eurostatu, ze skltadka by byta, ale jako ze rzad
zrezygnowal z systemu kapitalowego, to jako ekwiwalent w diugu zapisujemy przyszie
zobowigzania wobec emerytéw — lecz tylko w czesci skladki, jaka nalezata do OFE)?

Jak stwierdziliémy w punkcie IV.1. nie mozna wykluczy¢ interpretacji, przy ktdérej rownowartosé
zapiséw na subkontach ZUS bedzie doliczana do dtugu publicznego.

V.  Korzysci statystyczne bez niszczenia OFE

Wobec odpowiedzi udzielonych w rozdziale IV, powstajg dodatkowe watpliwosci dotyczgce celowosci
zapowiadanych przez rzad zmian w OFE. Istnieje bowiem ryzyko, ze zmiany te, pogorszajgce
dtugoterminowg stabilno$¢ systemu emerytalnego oraz przynoszgce szkody dla rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego Polski (o czym piszemy w Raporcie), nie przyniosg wecale
oczekiwanych przez rzad korzysci statystycznych. Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze rzadowy
przeglad systemu emerytalnego omawiajac klasyfikacje statystyczng nowego systemu emerytalnego’
ogranicza sie jedynie do standardow ESA 95 i nie zajmuje sie w ogdle standardami ESA 2010, a w

’ Podrozdziat 3.2. ,Klasyfikacja statystyczna kosztow nowego systemu emerytalnego”, ,Przeglad

funkcjonowania systemu emerytalnego wynikajgcy z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (DZ. U. z 2011 r. Nr 75, poz 398, z
pozin. zm.). Bezpieczenstwo dzieki zrdwnowazeniu”, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo
Finansow, Warszawa, czerwiec 2013. Str. 24-26.
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zwigzku z tym réwniez nie analizuje skutkéw omawianych tu nowych elementéw, jakie pojawity sie w
ESA 2010 w stosunku do ESA 95.

W Swietle stwierdzen zawartych w Raporcie i niniejszym suplemencie rekomendujemy, aby
rezygnujac z zapowiedzianych przez rzad zmian w OFE, osiggna¢ korzysci statystyczne poprzez
nastepujgce dziatania:

1. Zaliczy¢ OFE do sektora finanséw publicznych w polskim prawie

Nalezy rozwazy¢ zmiany w prawie polskim prowadzgce do konsekwentnego traktowania OFE jako
czesci sektora finanséw publicznych, w wyniku czego obligacje skarbowe w portfelu OFE nie beda
uwzgledniane przy obliczaniu wielko$ci zadtuzenia z punktu widzenia limitéw okreslonych w
Konstytucji RP oraz ustawie o finansach publicznych. Powinno by¢ to pofaczone z obnizeniem limitéw
okreslonych w ustawie o finansach publicznych oraz wprowadzeniem nowej zapowiadanej przez
Ministerstwo Finansow reguty wydatkowej, ktéra wymuszaé¢ bedzie poprawianie stanu finanséw
publicznych i redukcje zadtuzenia w okresach dobrej koniunktury, pozostawiajac pewien luz fiskalny
w okresach ztej koniunktury.

2. Podjaé rozmowy o zaliczeniu OFE do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w
systemie rachunkéw ESA 2010

Nalezy podjg¢ rozmowy z Eurostatem, Komisjg Europejskg oraz na forum Rady Europejskiej o zmianie
sposobu traktowania OFE w nowym systemie rachunkéw narodowych ESA 2010 tak, by ujecie
statystyczne nie motywowato krajow do podejmowania dziatan szkodliwych z punktu widzenia
dtugoterminowe] perspektywy finansow publicznych. W tym celu postulowaé nalezy zaliczenie OFE
do sektora finanséw publicznych, dzieki czemu instrumenty dtugu publicznego w rekach OFE nie
bytyby ukazywane w statystykach dtugu publicznego, podobnie jak to ma miejsce dzis np. w
odniesieniu do obligacji bedgcych w posiadaniu Funduszu Rezerwy Demograficznej ZUS.
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