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Zalecenie
ZALECENIE RADY

w sprawie krajowego programu reform Polski z 2013 r.

oraz zawierajace opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske¢ programu

konwergencji na lata 2012-2016

RADA UNII EUROPEJSKIEJ,

uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci jego art. 121 ust.
2 1art. 148 ust. 4,

uwzgledniajac rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru 1 koordynacji polityk
gospodarczych', w szczegdlnosci jego art. 9 ust. 2,

uwzgledniajac zalecenie Komisji Europejskiej’,

uwzgledniajac rezolucje Parlamentu Europejskiego’,

uwzgledniajac konkluzje Rady Europejskie;,

uwzgledniajac opini¢ Komitetu Zatrudnienia,

po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Finansowym,

a takze majac na uwadze, co nastgpuje:

(1

2

3)

W dniu 26 marca 2010 r. Rada Europejska przyjeta wniosek Komisji dotyczacy
wprowadzenia nowej strategii na rzecz zatrudnienia i wzrostu gospodarczego,
zatytulowanej ,,Europa 2020”, opartej na $cislejszej koordynacji polityki gospodarczej,
ktéra skupia¢ si¢ bedzie na najwazniejszych obszarach wymagajacych podjecia
dzialan  sluzacych  pobudzeniu  europejskiego  potencjalu w  dziedzinie
zréwnowazonego rozwoju i konkurencyjnosci.

W dniu 13 lipca 2010 r. Rada przyjeta zalecenie w sprawie ogoélnych wytycznych
polityk gospodarczych panstw cztonkowskich i Unii (na lata 2010-2014), a w dniu 21
pazdziernika 2010 r. — decyzj¢ dotyczaca wytycznych w sprawie polityki zatrudnienia
panstw czlonkowskich®, ktore razem stanowia »Zintegrowane wytyczne”. Panstwa
cztonkowskie zostaly poproszone o uwzglednienie zintegrowanych wytycznych w
swojej krajowej polityce gospodarczej i polityce zatrudnienia.

W dniu 29 czerwca 2012 r. szefowie panstw 1 rzadow przyjeli Pakt na rzecz wzrostu
gospodarczego 1 zatrudnienia, nakreslajacy spojne ramy dziatania na poziomie
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krajowym, unijnym i w strefie euro z wykorzystaniem wszelkich mozliwych dzwigni,
instrumentow 1 obszaréow polityki. Podjeli oni decyzje co do dziatan, ktére nalezy
przedsiewziaé w panstwach cztonkowskich, i wyrazili przy tym pelng gotowos¢ do
realizacji celow strategii ,,Europa 2020 oraz wdrozenia zalecen dla poszczegolnych
krajow.

W dniu 6 lipca 2012 r. Rada przyjeta zalecenie w sprawie krajowego programu reform
Polski z 2011 r. oraz wydala opini¢ na temat przedstawionego przez Polske
zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2011-2015.

W dniu 28 listopada 2012 r. Komisja przyjela roczng analiz¢ wzrostu gospodarczego’,
rozpoczynajac tym samym europejski semestr na rzecz koordynacji polityki
gospodarczej w 2013 r. Takze w dniu 28 listopada 2012 r. Komisja, na podstawie
rozporzadzenia (UE) nr 1176/2011, przyjeta sprawozdanie w ramach mechanizmu
ostrzegania’, w ktorym nie wskazata Polski jako jednego z panstw cztonkowskich, dla
ktérych przeprowadzona zostanie szczegdlowa ocena sytuacji.

Dnia 14 marca 2013 r. Rada Europejska zatwierdzila priorytety dotyczace zapewnienia
stabilno$ci finansowej, konsolidacji fiskalnej 1 dziatan wspierajacych wzrost
gospodarczy. Rada podkreslita potrzebe kontynuacji zréznicowanej konsolidacji
fiskalnej sprzyjajacej wzrostowi gospodarczemu, przywrdcenia —gospodarce
normalnych warunkéw udzielania pozyczek, wspierania wzrostu i konkurencyjnosci,
rozwigzania problemu bezrobocia i spolecznych skutkow kryzysu, jak rowniez
modernizacji administracji publiczne;j.

W dniu 30 kwietnia 2013 r. Polska przedtozyta program konwergencji z 2013 r.
obejmujacy lata 2012-2016 oraz krajowy program reform z 2013 r. W celu
uwzglednienia powigzan miedzy tymi dwoma programami poddano je jednoczesnej
ocenie.

Zgodnie z zaleceniami Rady w latach 2011-2012 Polska przeprowadzita znaczace
dzialania konsolidacyjne. Ze wzgledu na pogarszajaca si¢ $wiatowa sytuacje
gospodarczg nie udato si¢ dotrzymac terminu korekty nadmiernego deficytu i potrzeba
na to wigcej czasu. Na podstawie oceny programu konwergencji z 2013 r. zgodnie z
rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1466/97 Rada jest zdania, ze scenariusz
makroekonomiczny bedacy podstawa prognoz budzetowych przedstawionych w
programie jest optymistyczny. Spodziewany jest przede wszystkim szybszy, niz
przewidziano w wiosennej prognozie Komisji z 2013 r., wzrost spozycia prywatnego i
inwestycji sektora prywatnego, co doprowadzi do ogodlnej wyzsze] stopy wzrostu w
2013 r. (1,5 % zamiast 1,1 %). Celem przedstawionej w programie strategii
budzetowej jest obnizenie deficytu do poziomu 3,5 % PKB do 2013 r. (rok po terminie
wyznaczonym pierwotnie na 2012 r. w ramach procedury nadmiernego deficytu) oraz
osiggniecie S$redniookresowego celu budzetowego do 2016 r. W programie
konwergencji z 2013 r. zaplanowano jednak obnizenie deficytu nominalnego ponizej 3
% PKB dopiero w 2015 r. Ze wzgledu na zawarte w programie zbyt optymistyczne
prognozy dotyczace wzrostu gospodarczego i dochodow Rada jest zdania, ze wysitek
fiskalny zaplanowany przez wtadze polskie nie bedzie zgodny z faktyczng korekta
nadmiernego deficytu do 2013 r., chyba ze zostang podjete znaczace srodki dodatkowe
w tym kierunku. Program oparty jest na optymistycznym scenariuszu, a towarzyszace
mu $rodki szczegdélowe nie sa wystarczajace, aby w wiarygodny sposob zapewnié
korekte deficytu do 2014 r. Potrzebne sg zatem dodatkowe starania oparte na srodkach
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szczegOlowych tak w 2013 r., jak i w 2014 r. Wiadze polskie nie wykorzystaty
wystarczajagco wzrostu sprzed kryzysu, aby zreformowaé strukture wydatkéw
publicznych, nadajac priorytet czynnikom sprzyjajacym wzrostowi. W programie
potwierdzono poprzedni $redniookresowy cel budzetowy na poziomie -1 % PKB,
odzwierciedlajacym cele paktu. Na podstawie (ponownie obliczonego) deficytu
strukturalnego nie przewiduje si¢, ze S$redniookresowy cel budzetowy zostanie
osiggnigty do 2016 r., jak zaplanowano w programie, poniewaz zaplanowany roczny
postep w kierunku osiaggnigcia tego celu, wynoszacy 0,3 % PKB (w ujeciu
strukturalnym) w 2015 r. 1 0,7 % PKB w 2016 r., jest niewystarczajacy. Przewidziana
w programie stopa wzrostu wydatkow publicznych, przy uwzglednieniu $rodkéw
uznaniowych po stronie dochodéw, jest zgodna z warto$cig odniesienia okreslong w
pakcie stabilno$ci 1 wzrostu przez caty okres objety programem. Dodatkowe dziatania,
jak réwniez zmiany sktadnikow korekty moga by¢ potrzebne takze w ostatnich latach
okresu objetego programem, gdyz postepy w kierunku osiaggnigcia Sredniookresowego
celu budzetowego w wigkszos$ci sg uzaleznione od znaczacego ograniczenia wydatkow
na inwestycje publiczne, a oprocz tego musza im towarzyszy¢ odpowiednie $rodki
szczegotowe. Przewiduje si¢, ze dtug sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
w Polsce w okresie objetym programem nie przekroczy 60 % PKB. Wiadze krajowe
prognozuja, ze pozostanie on zasadniczo niezmienny, przekraczajac nieznacznie 55,5
% PKB do roku 2014 lub 2015 (a nastgpnie spadnie w 2016 r.), natomiast Komisja —
biorgc pod uwage mozliwe zagrozenia dla planow konsolidacji i zmniejszenia dlugu —
spodziewa si¢ jego wzrostu do okolo 59 % PKB w 2014 r. Kwestia przestrzegania
przepiséw prawa podatkowego jest nadal kwestig kluczowa w kontek$cie zwalczania
uchylania si¢ od opodatkowania, ograniczania obcigzen administracyjnych
spoczywajacych na podatnikach oraz zwigkszenia wydajnosci organdéw skarbowych.
Dla powodzenia strategii konsolidacji fiskalnej wazne jest, aby poparta ona byta
kompleksowymi reformami strukturalnymi.

Niewielki udzial wydatkow pobudzajacych wzrost (na ksztalcenie, badania i
innowacje) oraz zmniejszajace si¢ inwestycje publiczne ograniczaja dhugoterminowe
perspektywy wzrostu. Problemem sektora opieki zdrowotnej w Polsce sg ograniczenia
w dostepie do opieki, a takze brak oszczednosci kosztowej, przy czym wydatki na
opicke zdrowotng majg znaczaco wzrosng¢ w perspektywie Srednio- i
dlugoterminowej z powodu starzenia si¢ spoleczefnstwa, co zwigkszy cig¢zar
spoczywajacy na finansach publicznych. System ten mozna byloby poprawié¢ przez
wzmocnienie opieki podstawowej 1 systemOw skierowan oraz wykorzystanie
mozliwosci zwigkszenia oszczednosci kosztowej w ramach opieki szpitalne;.

Polski rzad nie wdrozyt jeszcze trwale obowigzujacej reguly wydatkowej zgodnej z
europejskim systemem rachunkow (ESA). Polska nie poczynita tez zadnych postgpow
w  planowaniu  $redniookresowym ani  polepszeniu  koordynacji migdzy
poszczegdlnymi szczeblami administracji w ramach procedury budzetowe;.

Bezrobocie oséb mlodych rosnie, co jest w duzej mierze skutkiem niedostatecznego
dopasowania wynikéw nauczania do potrzeb rynku pracy. Mimo ze wdrozone juz
reformy systemu edukacji stuza rozwigzaniu problemu niedopasowania umieje¢tnosci
do wolnych stanowisk, wcigz zachodzi potrzeba zwickszenia dost¢pnosci przyuczania
do zawodu oraz uczenia si¢ poprzez praktyke w celu zacie$nienia wspotpracy miedzy
szkotami a pracodawcami oraz poprawy jako$ci nauczania. Wdrozenie gwarancji dla
mlodziezy, z wykorzystaniem biezacych dziatan, pozwoliloby wesprze¢ mlodych
starajacych si¢ o zatrudnienie. Odsetek osob dorostych angazujacych si¢ w uczenie si¢
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przez cate zycie jest nadal bardzo niski, a strategia w tym zakresie nie zostata jeszcze
przyjeta.

Jesli chodzi o wczesng opieke na dzie¢mi, starania rzadu skoncentrowane sg na
wdrozeniu programu ,,Maluch”. W efekcie liczba zlobkoéw wzrosta niemal dwukrotnie
w ostatnich dwoch latach, ale w porownaniu z innymi panstwami jest wcigz bardzo
niska i1 nie zaspokaja istniejagcego zapotrzebowania. Dzialania, ktére Polska podjeta w
celu rozwigzania problemu powszechnego wykorzystania zatrudnienia czasowego, sa
nieznaczne. Panstwo to znajduje si¢ na trzecim miejscu w UE pod wzgledem odsetka
wymuszonego zatrudnienia na czas okreslony, w szczegdlnosci wsroéd osob w wieku
15-24 lat. Pomimo powtarzajacego si¢ argumentu, ze umowy na czas okre§lony
pozwalaja bezrobotnym wej$¢ na rynek pracy, a nastgpnie uzyska¢ umowe¢ na czas
nieokreslony, najwyrazniej nie jest tak w przypadku wigkszos$ci pracownikéw w
Polsce. Wydaje si¢ bowiem, ze rozpowszechnienie takich umow niekorzystnie
wplywa na jako$¢ kapitatu ludzkiego i1 jego wydajnos$¢, gdyz pracownicy czasowi
majg czesto mniejszy dostep do szkolenia zawodowego. Wynagrodzenie w przypadku
umow na czas okre§lony jest rowniez duzo nizsze, co prowadzi do jednego z
najwyzszych w UE odsetkéw ubodstwa pracujacych. Powszechne jest takze stosowanie
przedtuzanych umoéw cywilnoprawnych przewidujacych duzo mniejsze prawa w
zakresie ochrony socjalnej. Zgodnie ze sprawozdaniem rzadowym ,,Mtodziez 2011”
ponad 50 % mlodych pracownikow jest zatrudnionych na podstawie takich umow.

Polska boryka si¢ z niskim poziomem zatrudnienia wsérdd starszych pracownikow.
Pomimo znacznego ograniczenia mozliwosci wczes$niejszego przechodzenia na
emerytur¢ oraz przeprowadzenia powszechnej reformy emerytalnej, wciaz istnieje
specjalny system emerytalny dla gérnikéw. Ponadto system rolniczych ubezpieczen
spotecznych (KRUS) zachg¢ca drobnych producentéw rolnych do pozostawania w
sektorze rolnictwa, przede wszystkim dlatego, ze dochody indywidualnych rolnikow
nie s3 dokladnie §ledzone w systemie. Prowadzi to do ukrytego bezrobocia na
obszarach wiejskich, hamujac wzrost wydajnosci oraz ograniczajac regionalng i
sektorowg mobilnos¢ pracownikow.

Polska nalezy do panstw UE o najnizszym poziomie wydatkéw na badania i rozwoj
oraz ma jedne z najgorszych wskaznikow szerzej pojetej innowacyjnosci. Catkowity
stosunek wydatkéw na badania 1 rozwdj do PKB w Polsce (0,77 % w 2011 r.) jest
jednym z najnizszych w UE. Szczegodlnie niskie sg prywatne wydatki w tym obszarze
(0,2 % PKB w 2011 r.). Polskie przedsigbiorstwa w duzym stopniu zalezne sg od
absorpcji technologii, tj. stosowania technologii juz istniejacych poprzez inwestycje w
aktywa trwate. Cho¢ okazalo si¢ to skutecznym sposobem zapewnienia wigkszej
wydajno$ci 1 wzrostu gospodarczego, Polsce potrzebne jest teraz przestawienie si¢ na
bardziej lokalny model oparty na innowacjach. Reformy systeméw nauki i
szkolnictwa wyzszego zapoczatkowaly proces restrukturyzacji na wigksza skalg w
celu pobudzenia wspotpracy miedzy srodowiskiem naukowym a przemystem. Ocena
tych reform nie jest jeszcze dostgpna. Potrzebne jest bardziej kompleksowe podejscie,
taczace wysitki w ramach badan naukowych, innowacji 1 polityki przemystowej oraz
zapewniajace stworzenie odpowiednich instrumentoéw wspierajacych caty cykl
innowacji.

Weciaz mozliwe sa do osiagnigcia znaczne oszczedno$ci wynikajace z poprawy
efektywnosci energetycznej we wszystkich sektorach polskiej gospodarki, w
szczegblnosci poprzez izolacje budynkéw. Tego rodzaju oszczednosci moga wspieraé
wzrost gospodarczy. Krajowa sie¢ elektroenergetyczna jest nadal przepeiniona, ale
wdrazane sg plany stworzenia wigkszej przepustowosci polaczen wzajemnych z
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sasiednimi rynkami. Konkurencja na rynku gazu jest wcigz utrudniona z powodu
szeregu czynnikow; nie ukonczono przede wszystkim procesu wycofania cen
regulowanych, gdyz udziat dostawcy zasiedzialego w rynku detalicznym 1 hurtowym
wynosi okoto 97 %, a 90 % przywozu gazu ziemnego pochodzi z Rosji.

(16) Pomimo pewnych postepow stabo rozwinigta infrastruktura transportowa w Polsce
stanowi w dalszym ciggu istotng przeszkode dla wzrostu gospodarczego. Nastapit
postep w realizacji duzych projektéw z zakresu infrastruktury drogowej, ale projekty
inwestycji w infrastrukture kolejowa sa nadal w duzej mierze opoOznione.
Podupadajaca infrastruktura kolejowa wymaga znacznych 1 coraz wigkszych
inwestycji, poniewaz z okoto 20 000 km linii kolejowych bedacych w eksploatacji
tylko 36 % jest w dobrym stanie technicznym. Pomimo wysitkow podejmowanych w
ostatnim czasie Polska wcigz pozostaje znaczaco w tyle za innymi panstwami
cztonkowskimi w zakresie wykorzystania potencjalu rozwoju technologii
informacyjno-komunikacyjnych (ICT). Zasigg stacjonarnej tacznosci
szerokopasmowej jest najmniejszy w UE, zarowno na obszarach wiejskich, jak i w
skali catego kraju. Niedostateczne sg tez inwestycje w sieci wodociggowe.

(17)  Funkcjonowanie polskiej administracji publicznej ocenia si¢ ponizej unijnej Sredniej.
Do najwazniejszych probleméw naleza: przejrzystos¢, skomplikowany system
podatkowy 1 koszty przestrzegania przepisow prawa podatkowego, wydtuzanie si¢
$redniego czasu trwania postgpowan w sprawach cywilnych i handlowych, dhugie
postgpowania upadiosciowe oraz niskie stopy odzysku. Stopien wykorzystania
administracji elektronicznej w administracji publicznej roéwniez pozostaje ponizej
sredniej UE. Polska rozpoczeta reforme¢ majaca ulatwi¢ dostep do zawodow
regulowanych, ale jej realizacja przebiega wolniej, niz przewidziano w
harmonogramie.

(18) W ramach europejskiego semestru Komisja przeprowadzita wszechstronng analizg
polskiej polityki gospodarczej. Komisja dokonata oceny programu konwergencji i
krajowego programu reform. Wzigta pod uwage nie tylko ich znaczenie dla
zrbwnowazonego charakteru polityki fiskalnej i polityki spoteczno-gospodarczej w
Polsce, ale takze stopien poszanowania przepiséw oraz wytycznych UE, ze wzgledu
na konieczno$¢ wzmocnienia calo$ciowego zarzadzania gospodarczego w Unii
Europejskiej poprzez wnoszenie na poziomie UE wkiadu w przyszie decyzje krajowe.
Zalecenia Komisji w ramach europejskiego semestru zostaty przedstawione ponizej w
pkt 1-7.

(19) W éwietle tej oceny Rada przeanalizowata program konwergencji Polski, a jej opinia’
znalazta odzwierciedlenie w pkt 1 niniejszego zalecenia,

NINIEJSZYM ZALECA Polsce podjecie w latach 2013-2014 dziatan majacych na celu:

1. Wzmocnienie 1 wdrozenie strategii budzetowej na rok 2013 1 kolejne lata, wspierane;j
odpowiednimi konkretnymi §rodkami w roku 2013 i 2014, w celu zapewnienia
trwalej 1 terminowej korekty nadmiernego deficytu do 2014 r. oraz osiggnigcia
wysitku fiskalnego okreslonego w zaleceniach Rady w ramach procedury
nadmiernego deficytu. Trwala korekta nieréwnowagi budzetowe] wymaga
wiarygodnego wdrozenia ambitnych reform strukturalnych, ktore zwigkszylyby
zdolnosci dostosowawcze oraz pobudzilyby wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Po
skorygowaniu nadmiernego deficytu — kontynuowanie dzialan na rzecz korekty
strukturalnej, ktora umozliwi Polsce osiggni¢cie $redniookresowego celu

Na podstawie art. 9 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1466/97.
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budzetowego do 2016 r. Zminimalizowanie — w celu poprawy jakosci finansow
publicznych — cig¢ w inwestycjach pobudzajacych wzrost gospodarczy,
zweryfikowanie polityki wydatkow, lepsze ukierunkowanie polityki spotecznej oraz
zwigkszenie oszczednosci kosztowej 1 efektywno$ci wydatkow na opieke zdrowotna.
Poprawe przestrzegania przepisow prawa podatkowego, szczegdlnie przez
zwigkszenie skutecznosci administracji skarbowe;j.

Zagwarantowanie wdrozenia w 2013 r. trwale obowigzujacej reguly podatkowe;j
zgodnie z zasadami europejskiego systemu rachunkéw. Przyjecie srodkow stuzacych
wzmocnieniu mechanizmoéw rocznej i $redniookresowej koordynacji budzetowej na
r6znych poziomach administracji.

Zwickszenie wysitkow na rzecz obnizenia bezrobocia osob mlodych, na przyktad
poprzez gwarancje¢ dla mtodziezy, wicksze udostepnienie przyuczania do zawodu i
uczenia si¢ poprzez praktyke, zacie$nienie wspotpracy szkot i pracodawcow oraz
poprawe jako$ci nauczania. Przyjecie projektu strategii na rzecz uczenia si¢ przez
cate zycie. Zwalczanie ubdstwa pracujacych oraz segmentacji rynku pracy poprzez
lepsze przechodzenie z zatrudnienia na czas okre§lony do statego zatrudnienia oraz
ograniczenie nadmiernego wykorzystania umow cywilnoprawnych.

Kontynuowanie wysitkow na rzecz zwigkszenia udzialu kobiet w rynku pracy,
szczegolnie przez inwestowanie w wysokiej jakosci, przystepng cenowo opieke nad
dzieémi 1 nauczanie przedszkolne, zapewnienie stabilnego finansowania i
wykwalifikowanego personelu. Podjecie regularnych dziatan na rzecz
zreformowania systemu rolniczych ubezpieczen spotecznych (KRUS) w celu
poprawy migdzysektorowej mobilnosci pracownikow. Stopniowa rezygnacje ze
specjalnego systemu emerytalnego goérnikow w celu jego zintegrowania z
powszechnym systemem emerytalnym. Przygotowanie do ogdlnej reformy
emerytalnej za pomocg $rodkéw zwiekszajacych szanse starszych pracownikow na
zatrudnienie, tak aby podnie$¢ wiek dezaktywizacji zawodowe;.

Przedsiewzigcie dodatkowych $rodkéw w celu stworzenia otoczenia biznesu
sprzyjajacego innowacjom poprzez skoordynowanie polityki w obszarach badan,
innowacji 1 przemystu, dalszy rozwdj instrumentéw odnawialnych 1 zachet
podatkowych, a takze lepsze dostosowanie istniejacych instrumentéw do
poszczeg6lnych etapow cyklu innowacji.

Odnowienie 1 rozbudowe mocy produkcyjnych oraz poprawe wydajno$ci w catym
fancuchu energii. Przyspieszenie i1 rozszerzenie rozbudowy sieci energetycznej, w
tym transgranicznych potaczen wzajemnych, oraz wyeliminowanie przeszkod dla
transgranicznego handlu energia elektryczng. Wzmocnienie konkurencji w sektorze
gazu przez wycofanie cen regulowanych. Wzmocnienie roli i zasobow urz¢du
sprawujacego nadzor nad rynkiem kolejowym oraz zapewnienie skutecznego i
bezzwtocznego wdrozenia projektow inwestycyjnych w kolejnictwie. Przyspieszenie
staran na rzecz zwigkszenia zasiggu lacznosci szerokopasmowej. Poprawe
gospodarki odpadami i gospodarki wodne;.

Dalsze dziatanie na rzecz poprawy otoczenia biznesu przez uproszczenie
egzekwowania uméw 1 wymogdéw dotyczacych pozwolen budowlanych oraz
obnizenie kosztow przestrzegania przepisoOw prawa podatkowego. Przyjecie i
wdrozenie planowanej liberalizacji dostgpu do ustug $wiadczonych w ramach
wolnych zawodow.

PL



PL

Sporzadzono w Brukseli dnia [...] r.
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