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ZALECENIE RADY
z dnia 13 lipca 2018 r.

w sprawie krajowego programu reform Polski na 2018 r. oraz zawierajace opini¢ Rady na temat
przedstatwionego przez Polske programu konwergencji na 2018 r.

(2018/C 320/20)

RADA UNII EUROPE]JSKIEJ,
uwzgledniajagc Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci jego art. 121 ust. 2 i art. 148 ust. 4,

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

uwzgledniajac zalecenie Komisji Europejskiej,
uwzgledniajac rezolucje Parlamentu Europejskiego,
uwzgledniajgc konkluzje Rady Europejskiej,

uwzgledniajgc opinie Komitetu Zatrudnienia,
uwzgledniajgc opini¢ Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,
uwzgledniajac opini¢ Komitetu Ochrony Socjalne;j,
uwzgledniajgc opini¢ Komitetu Polityki Gospodarczej,

a takze majac na uwadze, co nastgpuje:

(1) W dniu 22 listopada 2017 r. Komisja przyjela roczng analize wzrostu gospodarczego, rozpoczynajgc tym samym
europejski semestr na rzecz koordynacji polityki gospodarczej w 2018 r. Uwzglednita ona w nalezytym stopniu
Europejski filar praw socjalnych proklamowany przez Parlament Europejski, Rade i Komisje w dniu 17 listopada
2017 r. Priorytety okreSlone w rocznej analizie wzrostu gospodarczego zostaly zatwierdzone przez Rade
Europejska na posiedzeniu w dniu 22 marca 2018 r. W dniu 22 listopada 2017 r. na podstawie rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 (%) Komisja przyjela réwniez sprawozdanie przedkladane
w ramach mechanizmu ostrzegania, w ktérym nie wskazala Polski jako jednego z panstw czlonkowskich,
w przypadku ktdrych przeprowadzona zostanie szczeg6towa ocena sytuacji.

(2)  Sprawozdanie krajowe za 2018 r. dotyczace Polski zostalo opublikowane w dniu 7 marca 2018 r. Zawiera ono
oceng postepéw Polski w realizacji zalecen dla tego kraju, przyjetych przez Rade w dniu 11 lipca 2017 r. (),
dzialafi nastgpczych podjetych w zwigzku z zaleceniami dla tego kraju z poprzednich lat, a takze postepéw Polski
w realizacji jej krajowych celéw w ramach strategii ,Europa 2020”.

(3) W dniu 26 kwietnia 2018 r. Polska przedlozyla swéj krajowy program reform na 2018 r. oraz swdj program
konwergencji na 2018 r. W celu uwzglednienia powigzan migedzy tymi dwoma programami poddano je
jednoczesnej ocenie.

(4)  Odpowiednie zalecenia dla tego kraju znalazly odzwierciedlenie w programowaniu europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych (,fundusze ESI") na lata 2014-2020. Jak okre$lono w art. 23 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 (*), Komisja moze zwrécic si¢ do panstwa cztonkowskiego
z wnioskiem o dokonanie przegladu oraz zaproponowanie zmian w umowie partnerstwa i odpowiednich
programach, w przypadku gdy jest to konieczne do wsparcia realizacji stosownych zalecei Rady. Komisja
przedstawila wigcej szczegblowych informacji na temat wykorzystania przez nia tego przepisu w ramach
wytycznych w sprawie stosowania dzialan laczacych skuteczno$¢ funduszy ESI z nalezytym zarzadzaniem
gospodarczym.

() Dz.U.L20972.8.1997,s. 1.

(*) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zaktoceniom
réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania (Dz.U. L 306 z 23.11.2011, 5. 25).

() Dz.U.C26129.8.2017,s. 1.

(*) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.U. L 347
220.12.2013,s. 320).
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(5)  Polska jest obecnie objeta czeScig zapobiegawcza paktu stabilno$ci i wzrostu. W programie konwergencji
na 2018 r. rzad planuje stopniowa poprawe wyniku nominalnego z deficytu wynoszacego 1,7 % PKB w 2017 r.
do 0,7 % PKB w 2021 r. Przewiduje si¢, ze Sredniookresowy cel budzetowy — deficyt wynoszacy 1,0 % PKB
w ujeciu strukturalnym — nie zostanie osiaggniety do 2021 r., tj. w okresie objetym programem konwergencji.
Przeliczone saldo strukturalne (') wskazuje na deficyt wynoszacy 1,3 % PKB w 2021 r. Zgodnie z programem
konwergencji na 2018 r. przewiduje si¢, ze relacja dlugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych do PKB
zmniejszy si¢ z 50,6 % PKB w 2017 r. do 50,4 % PKB w 2018 r., a nastgpnie do 46,0 % do 2021 r. Scenariusz
makroekonomiczny, na ktérym oparto te prognozy budzetowe, jest ostrozny w odniesieniu do 2018 r.
i wiarygodny w odniesieniu do kolejnych lat.

(6) W dniu 11 lipca 2017 r. Rada zalecita Polsce zapewnienie, by nominalna stopa wzrostu publicznych wydatkéw
pierwotnych netto (?) nie przekroczyla 3,7 % w 2018 r., co odpowiadaloby rocznej korekcie strukturalnej
wynoszacej 0,5 % PKB. Stwierdzono jednoczesnie, ze ocena projektu planu budzetowego na 2018 r. i pdZniejsza
ocena wynikoéw budzetowych za 2018 r. bedg musialy uwzgledniaé w nalezytym stopniu cel, jakim jest
osiagniecie kursu polityki fiskalnej wzmacniajacego obecne ozywienie koniunktury i jednocze$nie zapewniajacego
stabilno$¢ finanséw publicznych. Komisja przeprowadzila oceng jakoSciowa dotyczgca sytuacji gospodarczej
w Polsce, zwracajac przy tym nalezyta uwage na wyzwania dotyczace stabilnosci finanséw publicznych. Na tej
podstawie stwierdzono, ze nie ma konieczno$ci uwzglednienia dodatkowych elementéw. Prognoza Komisji
z wiosny 2018 r. wskazuje na ryzyko wystgpienia znacznego odchylenia od tej zalecanej korekty w 2018 r.

(7) W 2019 r., w zwiazku z faktem, ze prognozowana luka produktowa Polski wyniesie 1,5 % PKB, nominalna stopa
wzrostu publicznych wydatkéw pierwotnych netto nie powinna przekroczyé 4,2 %, co odpowiada korekcie
strukturalnej na poziomie 0,6 % PKB wedlug wspdlnie uzgodnionej macierzy dostosowait wymogéw na mocy
paktu stabilno$ci i wzrostu. Prognoza Komisji z wiosny 2018 r. wskazuje na ryzyko wystapienia znacznego
odchylenia od tego wymogu w 2019 r. Ogélnie rzecz biorac, Rada jest zdania, Ze od 2018 r. nalezy podjaé
konieczne dzialania w celu spelnienia wymogéw paktu stabilnosci i wzrostu.

(8) W $rednim i dlugim okresie Polska bedzie si¢ mierzy¢ z presja na wydatki w kilku obszarach, w szczeg6lnosci
zwigzanych ze starzeniem si¢ spoleczenstwa. W zwiazku z tym konieczne jest wprowadzenie nowych
mechanizméw oceny skutecznosci i efektywno$ci wydatkéw publicznych, ktére ulatwityby realokacje zasobdw.
W tym celu polski rzad rozpoczal prace nad reformg procesu budzetowego, obejmujace w szczeg6lnosci
wzmocnienie $redniookresowych ram budzetowych i wlaczenie do procesu budzetowego przegladéw wydatkow.
Polska jest jedynym panistwem czlonkowskim, w ktérym nie istnieje samodzielna niezalezna rada fiskalna, nie sg
réwniez znane plany jej utworzenia, chociaz istniejgce w Polsce niezalezne instytucje realizujg niektére funkcje,
ktore sg zwykle wykonywane przez rady fiskalne. W sprawozdaniu krajowym na 2018 r. stwierdzono, ze Polska
nie poczynita zadnych postepéw w ograniczaniu nadmiernego stosowania obnizonych stawek podatku od
warto$ci dodanej. Ministerstwo Finanséw pracuje jednak nad uproszczeniem sposobu przypisywania obowigzu-
jacych stawek podatku do towaréw i ustug.

(9) W ostatnich latach sytuacja na rynku pracy w Polsce byla bardzo dobra i utrzymywat si¢ wzrost wskaznikéw
zatrudnienia. Aktywno$¢ zawodowa niektérych grup spolecznych, w szczegdlnosci kobiet, 0s6b o niskich kwalifi-
kacjach i os6b starszych, pozostaje jednak na niskim poziomie w poréwnaniu z innymi panstwami
cztonkowskimi. Kilka niedawno wdrozonych rozwigzan przyczynia si¢ do obnizenia zachet do pracy, zwlaszcza
w przypadku kobiet i osob starszych. Zachety do podjecia pracy funkcjonujace w ramach polskiego systemu
zabezpieczenia spolecznego sa niewystarczajace. Swiadczenie wychowawcze ograniczyto wprawdzie ubéstwo
i nier6wnosci, ale juz wywarlo niekorzystny wplyw na aktywno$¢ zawodowa rodzicow, gléwnie kobiet, poniewaz
wysoko$¢ tego $wiadczenia i stosowanie w pewnym zakresie kryterium dochodowego niweluja zachety do
podjecia zatrudnienia istniejace w innych §wiadczeniach spolecznych. Wskaznik uczestnictwa dzieci do lat trzech
w opiece instytucjonalnej pozostaje jednym z najnizszych w Unii, co dodatkowo utrudnia kobietom udzial
w rynku pracy. Ograniczone wsparcie, jakie otrzymuja osoby sprawujace opieke dlugoterminows, powoduje, ze
nie wchodza one na rynek pracy. Obnizenie ustawowego wieku emerytalnego zacheca czg$¢ starszych
pracownikow do opuszczenia rynku pracy. Migracja z panistw spoza UE pomaga zaspokoié zwigkszony popyt na
site roboczg.

(10) Dodatkowym sposobem zwigkszenia zaré6wno aktywnosci zawodowej ludnosci, jak i zdolnosci gospodarki do
innowagji jest wyposazenie uczniéw i oséb dorostych w odpowiednie umiejetnosci i kompetencje pomocne
w znalezieniu zatrudnienia na szybko zmieniajacym si¢ rynku pracy. Wskaznik uczestnictwa osob dorostych

(") Saldo w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cykliczne, nieuwzgledniajagcym $rodkéw jednorazowych i tymczasowych, ponownie
przeliczone przez Komisje przy uzyciu wsp6lnie uzgodnionej metodyki.

(%) Publiczne wydatki pierwotne netto to wydatki publiczne ogétem z wylaczeniem wydatkéw z tytulu odsetek, wydatkéw na programy
unijne w pelni réwnowazonych dochodami z funduszy unijnych oraz niedyskrecjonalnych zmian w wydatkach na zasitki dla
bezrobotnych. Naklady brutto na $rodki trwate finansowane z zasoboéw krajowych rozklada si¢ na okres 4 lat. Uwzglednia si¢ dyskre-
cjonalne $rodki po stronie dochodéw lub prawnie przewidziany wzrost dochodéw. Srodki jednorazowe, zaréwno po stronie dochodéw,
jak i wydatkow, sa saldowane.
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(11)

(12)

(14)

(15)

w ksztalceniu i szkoleniu jest znacznie nizszy od $redniej unijnej. Ten stan rzeczy, w kontekscie pewnych luk
w umiejetno$ciach cyfrowych, a takze w zakresie czytania, pisania i liczenia — szczegdlnie wérdéd oséb dorostych
nieposiadajgcych wyzszego wyksztalcenia — ogranicza ich szanse na rynku pracy. Nie wiadomo jeszcze, jaki
wplyw na poziom umiejetnosci beda mialy niedawno wprowadzone oraz wcigz bedace w planach dziatania
obejmujgce zmiany organizacyjne systemu ksztalcenia ogélnego i zawodowego oraz w zakresie szkolnictwa

WyZzszego.

Polska kontynuowala dzialania stuzace zajaciu si¢ kwestig segmentacji rynku pracy polegajace na ograniczeniu
mozliwosci naduzywania uméw o pracg na czas okreslony, podwyzszeniu skladek na ubezpieczenie spoleczne od
pewnych form niestandardowych uméw o prace oraz wprowadzeniu minimalnej stawki godzinowej dla oséb
zatrudnionych na podstawie niektérych z tych uméw. Poczawszy od korica 2016 r. roénie zaréwno liczba uméw
na czas nieokreslony, jak i ich udzial wiréd wszystkich uméw o prace. Odsetek uméw na czas okreslony
pozostaje jednak jednym z najwyzszych w Unil. W reformowanym kodeksie pracy moglyby zosta¢ réwniez
uwzglednione pewne dodatkowe zmiany legislacyjne majace znaczenie w kontekscie dualnosci rynku pracy.
Ochrona socjalna oséb samozatrudnionych i pracujacych na podstawie niektorych niestandardowych uméw
o pracg jawi si¢ jako potencjalny problem, zwlaszcza z punktu widzenia poziomu ich przysztych emerytur. Od
2015 r. wprowadzono szereg Srodkéw majacych poprawi¢ ochrong socjalng oséb samozatrudnionych i zatrud-
nionych na podstawie nietypowych uméw o prace.

Sredni wiek przejécia na emeryture zwigkszyt si¢ w ostatnich latach, do czego przyczynily si¢ wczesniejsze
reformy, takie jak wycofanie mozliwosci wczesniejszego przechodzenia na emeryture i stopniowe podnoszenie
ustawowego wieku emerytalnego. Utrzymanie trendu wzrostowego rzeczywistego wicku emerytalnego ma
kluczowe znaczenie dla wzrostu gospodarczego w $rednim okresie oraz dla zapewnienia adekwatnosci $wiadczen
emerytalnych i stabilnosci fiskalnej systemu emerytalnego. Niedawne obnizenie ustawowego wieku emerytalnego
do 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn jest jednak krokiem w przeciwnym kierunku. Wiek przejicia w stan
spoczynku mezczyzn i kobiet sedziow w sadach powszechnych zostal natomiast zréwnany i wynosi 65 lat, co
jest zgodne z zaleceniem Komisji. Jednym z powoddéw niskiej mobilnosci pracownikéw i ukrytego bezrobocia
w sektorze rolnictwa jest specjalny system zabezpieczenia spolecznego rolnikéw, ktéry otrzymuje z budzetu
panstwa dotacje w wysokosci zblizonej do 1 % PKB.

Aby osiaggna poprawe stanu zdrowia polskiego spofeczenstwa, konieczne jest zapewnienie lepszego dostepu do
systemu opieki zdrowotnej i zwigkszenie efektywnosci jej dziatania. Odsetek oséb deklarujacych brak mozliwosci
zaspokojenia potrzeb w zakresie opieki medycznej nalezy do najwyzszych w Unii, a czas oczekiwania na niektére
zabiegi jest wyjatkowo dlugi. Liczba 16zek szpitalnych jest stosunkowo duza, a ich rozmieszczenie geograficzne
nie jest optymalne. Opieka ambulatoryjna i podstawowa opieka zdrowotna sg generalnie stabo rozwinigte;
obecny system zacheca lekarzy do kierowania pacjentéw na badania i leczenie do placéwek specjalis-
tycznych. Poprawa w tych obszarach jest szczeg6lnie trudna ze wzgledu na fakt, ze Polska plasuje si¢ znacznie
ponizej $redniej unijnej pod wzgledem wysokosci publicznych wydatkéw na zdrowie oraz liczby lekarzy
i pielegniarek pracujacych w niektorych specjalizacjach. W 2017 r. podjeto pewne starania, aby poprawié
efektywnos¢ wykorzystania zasobéw w opiece zdrowotnej, ale jest zbyt wczesnie, by oceniaé efekty tych dziatan.

Poprawa zdolnosci gospodarki do innowacji jest konieczna, aby Polska mogla osiggnaé lepsza pozycje w ramach
globalnych tancuchoéw wartosci i utrzymac dzigki temu zdolnosci do podniesienia poziomu Zzycia. Wymaga to
stopniowego i wieloletniego wdrazania dzialan obejmujgcych wiele obszaréw polityki. Szczegdlnie istotne w tym
kontekscie s3: budowanie zaufania do otoczenia regulacyjnego, wprowadzenie zachet dla przedsigbiorstw do
zwigkszania nakladéw na badania i rozwdj, wzmocnienie bazy naukowej, w tym przez reformy szkolnictwa
wyzszego oraz zachecanie do wzmozonego przeplywu wiedzy i Scistej wspSlpracy migdzy przedsigbiorstwami
a instytucjami badawczymi. Te ostatnie dzialania powinny takze obejmowal zapewnienie korzystnych warunkéw
dla komergjalizacji wynikéw badan rozwijanych i wspieranych ze $rodkéw publicznych. We wspomnianych
obszarach wdrozono juz szereg Srodkéw, a rzad planuje wprowadzenie kolejnych.

Szybkie tempo zmian przepiséw oraz ograniczone wykorzystanie konsultacji publicznych i spolecznych
w odniesieniu do niektérych waznych aktéw prawnych wplywaja niekorzystnie na jako$¢ ustawodawstwa
i zwigkszaja niepewno$¢ wsréd przedsigbiorstw. W tym kontekscie kluczowe jest réwniez zagwarantowanie
praworzadnosci oraz niezalezno$ci sadownictwa. Przypomina sig, ze w grudniu 2017 r. Komisja przedstawita
Radzie uzasadniony wniosek stuzacy stwierdzeniu, iz istnieje wyraZne ryzyko powaznego naruszenia przez
Polske zasady praworzadnosci. Pewno$¢ prawa oraz zaufanie do jakosci i przewidywalnosci polityki regulacyjnej,
polityki podatkowej i innych polityk, a takze organéw regulacyjnych i podatkowych oraz innych instytucji, sa
waznymi czynnikami, ktore moga przyczyni¢ sie do wzrostu stopy inwestycji. Solidne oceny skutkéw regulacji ex
ante i ex post, a takze dobrze planowane i sprawnie przeprowadzone konsultacje spoleczne i publiczne moga
przyczynic¢ si¢ do poprawy jakosci ustawodawstwa oraz ograniczy¢ konieczno$¢ jego pézniejszych nowelizacj,
zwickszajac W ten sposéb przewidywalno$¢ otoczenia regulacyjnego. Srodki te moga by¢ rowniez przydatne
w ograniczaniu ewentualnych negatywnych krétkookresowych skutkéw ubocznych nowych przepiséw, takich jak
np. przejsciowy wzrost obcigzen administracyjnych spowodowany zmianami przepiséw podatkowych.
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(16) Fundusze unijne umozliwily szybki rozwdj sieci drogowej, ale wspélczynnik $miertelnosci w wypadkach
drogowych wcigz nalezy do najwyzszych w Unii. Ponadto miasta borykaja si¢ z narastajacymi problemami
dotyczacymi mobilnosci, takimi jak zatory komunikacyjne i zanieczyszczenie powietrza wywolane wzrostem
liczby samochodéw osobowych i duzym odsetkiem starych pojazdéw. Obecnie stosowane zachety do korzystania
z transportu zbiorowego, niskoemisyjnego i z aktywnych sposobow przemieszczania si¢ nie s3 wystarczajace, aby
sprostaé tym wyzwaniom. W realizacji projektéw kolejowych wspolfinansowanych przez Uni¢ wystepuja nadal
powazne opdznienia, spowodowane gléwnie ograniczonymi mocami wytwérczymi w sektorze budowlanym oraz
slaboscig instytucjonalng organu zarzadzajacego infrastrukturg kolejowa. Rzad planuje wprawdzie aktualizacje
odpowiedniego dokumentu strategicznego, obecnie brak jest jednak wystarczajacych informacji na temat strate-
gicznej wizji dotyczacej dlugoterminowego rozwoju sieci wszystkich $rodkéow transportu po 2023 r.
W dokumencie tym majg zostal jasno okre$lone i przypisane odnosne role tych sieci. Ponadto, pomimo
inwestycji zrealizowanych w ostatnich latach, nadal wystepuja utrudnienia i braki w sieciach energetycznych
i infrastrukturze.

(17) W ramach europejskiego semestru w 2018 r. Komisja przeprowadzita wszechstronna analize polityki
gospodarczej Polski, ktérg opublikowala w sprawozdaniu krajowym na 2018 r. Komisja ocenita rowniez program
konwergencji na 2018 r., krajowy program reform na 2018 r., a takze dzialania nastepcze podjete w odpowiedzi
na zalecenia skierowane do Polski w poprzednich latach. Komisja wzigla pod uwage nie tylko ich znaczenie dla
stabilnej polityki budzetowej i spoleczno-gospodarczej w Polsce, ale takze stopien, w jakim s3 one zgodne
z unijnymi przepisami i wytycznymi, ze wzgledu na konieczno$¢ wzmocnienia ogdlnego zarzadzania
gospodarczego w Unii przez wnoszenie na szczeblu unijnym wkladu w przyszte decyzje krajowe.

(18) W swietle powyzszej oceny Rada przeanalizowala program konwergencji na 2018 r., a jej opinia (') znajduje
odzwierciedlenie w szczegdlnosci w zaleceniu 1 ponizej,

NINIEJSZYM ZALECA Polsce podjecie w latach 2018 i 2019 dzialan majacych na celu:

1. Zapewnienie, by nominalna stopa wzrostu publicznych wydatkéw pierwotnych netto nie przekroczyla 4,2 %
w 2019 r, co odpowiadaloby rocznej korekcie strukturalnej wynoszacej 0,6 % PKB. Podjecie dzialan w celu
zwigkszenia efektywnosci wydatkéw publicznych, w tym przez reforme procesu budzetowego.

2. Podjecie dzialan w celu zwigkszenia uczestnictwa w rynku pracy, w tym przez poprawe dostepu do opieki nad
dzieémi i rozwéj umiejetnosci przydatnych na rynku pracy, zwlaszcza przez wspieranie uczenia si¢ doroslych, oraz
w celu likwidacji utrzymujacych si¢ przeszkéd dla bardziej trwalych form zatrudnienia. Zapewnienie stabilnosci
i adekwatnosci systemu emerytalnego przez wprowadzenie $rodkéw stuzacych podwyzszeniu rzeczywistego wieku
przejscia na emeryture i przez wdrozenie reformy preferencyjnych systeméw emerytalno-rentowych.

3. Wzmocnienie zdolnosci gospodarki do innowacji, w tym przez wspieranie cilejszej wspdtpracy pomiedzy przedsie-
biorstwami a instytucjami badawczymi. Poprawe otoczenia regulacyjnego, w szczeg6lnosci przez zapewnienie
skutecznych konsultacji publicznych i spolecznych w procesie legislacyjuym.

Sporzadzono w Brukseli dnia 13 lipca 2018 .

W imieniu Rady
H. LOGER

Przewodniczgcy

(") Namocy art. 9 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1466/97.
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