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ZALECENIE RADY
z dnia

w sprawie krajowego programu reform Polski na 2016 r.

oraz zawierajace opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu

konwergencji na 2016 r.

RADA UNII EUROPEJSKIEJ,

uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegolnosci jego art. 121 ust. 2

1 art. 148 ust. 4,

uwzgledniajac rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie

wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych®,

w szczegblnoscei jego art. 9 ust. 2,

uwzgledniajac zalecenie Komisji Europejskie;,

uwzgledniajac rezolucje Parlamentu Europejskiego,

uwzgledniajac konkluzje Rady Europejskie;,

uwzgledniajac opini¢ Komitetu Zatrudnienia,

uwzgledniajac opini¢ Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,

uwzgledniajac opini¢ Komitetu Ochrony Socjalnej,

uwzgledniajac opini¢ Komitetu Polityki Gospodarczej,

! Dz.U.L 209 z2.8.1997, s. 1.
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a takze majac na uwadze, co nastgpuje:

(1

)

3)

W dniu 26 listopada 2015 r. Komisja przyjeta roczng analize wzrostu gospodarczego,
rozpoczynajac tym samym europejski semestr na rzecz koordynacji polityki gospodarczej
w 2016 r. Priorytety okre§lone w rocznej analizie wzrostu gospodarczego zostaly
zatwierdzone przez Rad¢ Europejska w dniach 17—18 marca 2016 r. W dniu

26 listopada 2015 r. na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1176/2011? Komisja przyjeta sprawozdanie przedktadane w ramach mechanizmu
ostrzegania, w ktorym nie wskazata Polski jako jednego z panstw cztonkowskich,

w przypadku ktorych przeprowadzona zostanie szczegdtowa ocena sytuacji.

Sprawozdanie krajowe na 2016 r. dotyczace Polski zostalo opublikowane w dniu
26 lutego 2016 r. Zawarto w nim oceng postepow Polski w realizacji zalecen dla tego kraju,
przyjetych przez Rade w dniu 14 lipca 2015 r., oraz postepow Polski w realizacji jej

krajowych celow w ramach strategii ,,Europa 2020”.

W dniu 28 kwietnia 2016 r. Polska przedtozyta swoj krajowy program reform na 2016 r. oraz
swoj program konwergencji na 2016 r. W celu uwzglednienia powigzan migdzy tymi dwoma

programami poddano je jednoczesnej ocenie.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia
16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zaktoceniom réwnowagi makroekonomicznej
1 ich korygowania (Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 25).
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Odpowiednie zalecenia dla poszczegdlnych krajow znalazty odzwierciedlenie

w programowaniu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych na lata 2014-2020.
Jak przewidziano w art. 23 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

nr 1303/2013%, Komisja moze zwrdcié sie do panstwa cztonkowskiego z wnioskiem

o dokonanie przegladu oraz zaproponowanie zmian w umowie partnerstwa i odpowiednich
programach woweczas, gdy jest to konieczne do wsparcia realizacji stosownych zalecen Rady.
Komisja przedstawita dalsze szczegdtowe informacje dotyczace wykorzystania przez nig tego
przepisu w wytycznych w sprawie stosowania dziatan tagczacych skutecznos¢ europejskich

funduszy strukturalnych i inwestycyjnych z nalezytym zarzadzaniem gospodarczym.

Polska jest obecnie objeta funkcja zapobiegawcza paktu stabilnosci 1 wzrostu. W swoim
programie konwergencji na 2016 r. rzad planuje, ze deficyt nominalny wzrosnie z 2,6 % PKB
w 2015 1. do 2,9 % PKB w 2017 r., a nastepnie spadnie do 1,3 % PKB w 2019 r. Przewiduje
si¢, ze $redniookresowy cel budzetowy — deficyt wynoszacy 1 % PKB w kategoriach
strukturalnych — nie zostanie osiggnigty do 2019 r., tj. w okresie objetym programem.

W programie konwergencji zaktada si¢, ze relacja dtugu sektora instytucji rzadowych

1 samorzadowych do PKB wzrosnie z 51,3 % w 2015 r. do 52,5 % w 2017 r., po czym spadnie
do 50,4 % w 2019 r. Scenariusz makroekonomiczny, na ktorym oparto te prognozy
budzetowe, jest wiarygodny dla 2016 r. i optymistyczny w odniesieniu do pozniejszego
okresu. Prognoza Komisji z wiosny 2016 r. wskazuje na ryzyko wystapienia znaczacego
odchylenia od zalecanej korekty w 2016 r. oraz — przy zatozeniu niezmiennego kursu polityki
—w 2017 r. Opierajac si¢ na swojej ocenie programu konwergencji oraz bioragc pod uwage
prognoze Komisji z wiosny 2016 r., Rada jest zdania, Ze istnieje ryzyko niespetnienia przez
Polske warunkéw paktu stabilno$ci 1 wzrostu. W zwigzku z tym konieczne bgda dalsze

dziatania, aby zapewni¢ spetnienie tych warunkéow w latach 2016 1 2017.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia

17grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 320).
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Polska jest jedynym panstwem cztonkowskim, w ktorym nie istnieje w pelni niezalezna rada
budzetowa 1 ktore nie ogtosito planéw utworzenia takiej rady, chociaz posiada niezalezne
instytucje budzetowe wykonujace niektore jej funkcje. Obok progu ostroznosciowego
dotyczacego dtugu publicznego, ktory jest okreslony w polskiej Konstytucji, Polska
wprowadzita w 2013 r. stabilizujaca regute wydatkowa, ktéra zostata po raz pierwszy w petni
zastosowana w budzecie na 2015 r. Regutla ta zostala jednak zmieniona w grudniu 2015 r.

1 bedzie umozliwia¢ wyzsze wydatki, w szczegdlnosci w obecnym $rodowisku gospodarczym
o niskiej inflacji. Istniejg znaczace zagrozenia dla stabilnosci finansow publicznych

w dhuzszej perspektywie ze wzgledu na niekorzystng wyjsciowg sytuacje budzetowa

1 przewidywany wzrost kosztow zwigzanych ze starzeniem si¢ spoteczenstwa, ktory dotyczy
glownie wydatkow na ochrone zdrowia. Z punktu widzenia zdolnosci obstugi zadtuzenia —
przy zatozeniu niezmiennego kursu polityki — ryzyko budzetowe w perspektywie

sredniookresowej jest wysokie w zwigzku z prognozowanym wzrostem wysokosci dtugu.

Zaktada si¢, ze w 2015 r. dochody z podatku VAT w relacji do PKB pozostaty na niskim
poziomie, mimo wprowadzonych do tej pory srodkéw, ktore obejmujg mechanizm
odwrotnego obcigzenia oraz solidarng odpowiedzialno$¢ nabywcy tzw. towaréw wrazliwych
z ich dostawcg dotyczacg zaptaty podatku VAT. Zwigkszenie poboru podatku VAT oraz
zwalczanie oszustw zwigzanych z VAT stanowig priorytety dla rzadu — obecnie
przygotowywana jest strategia w tym zakresie. Oczekuje sie, ze strategia ta obejmie $rodki
takie jak nowe narzg¢dzia informatyczne stluzace do wykrywania i zwalczania oszustw
zwigzanych z VAT oraz reforme¢ administracji podatkowej. W styczniu 2017 r. zostanie
obnizony limit transakcji gotowkowych miedzy przedsiebiorstwami. Polska wcigz boryka sig¢
z dlugotrwatym problemem niskiej efektywnos$ci administracji podatkowej. Wskaznik
kosztow poboru, tzn. relacja kosztow administracyjnych do pobranych dochodow

podatkowych netto, jest najwyzszy w Unii.

Polska w dalszym ciagu stosuje obnizone stawki VAT w przypadku wielu towarow i ustug.
Praktyka ta przyczynia si¢ do utraty dochodéw i zmniejsza skutecznos$¢ systemu VAT.
Dowody sugeruja, ze obnizone stawki VAT nie sg skutecznym instrumentem polityki
spotecznej, w szczegdlnosci dlatego, ze nie sg specjalnie ukierunkowane na potrzeby
gospodarstw domowych w trudnej sytuacji. Zwykle subsydiuja one w znaczacym stopniu
zamoznych podatnikow. Przyjmuje si¢, ze §wiadczenia spoteczne i podatek dochodowy sa
lepiej ukierunkowane, a w zwigzku z tym lepiej nadajg si¢ do osiggnigcia celow
redystrybucyjnych. Dochody potencjalnie utracone wskutek obnizonych stawek VAT

1 fakultatywnych zwolnien naleza do najwyzszych w Unii.
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Pomimo niedawnej poprawy sytuacji przed polskim rynkiem pracy stoja znaczace wyzwania
— starzenie si¢ sity roboczej, niska wydajnos¢ i duza segmentacja rynku pracy. Doktadajg si¢
do tego stabosci systemu edukacji. Chociaz system edukacji w Polsce ulegt w ostatnich latach
znaczacej poprawie, wcigz nie przynosi pozadanych rezultatow, jezeli chodzi o rozwoj

u uczniéw umiejetnosci przekrojowych, ktore sg niezbedne na szybko zmieniajacym si¢ rynku
pracy i konieczne dla innowacji. Srednia pozycja szkolnictwa wyzszego i nauki w Polsce jest
stosunkowo niska, co niekorzystnie wpltywa na jako$¢ nauczania i badan naukowych. Stopien
umig¢dzynarodowienia polskiego szkolnictwa wyzszego jest bardzo ograniczony, zaréwno pod
wzgledem liczby zagranicznych studentow, jak i udziatu w miedzynarodowej wspotpracy
naukowej. Model finansowania szkolnictwa wyzszego niedostatecznie sprzyja jakosci,
poniewaz opiera si¢ w duzym stopniu na sporzadzonych w przesztosci rankingach uczelni

1 wskaznikach liczbowych, takich jak liczba studentéw i1 nauczycieli akademickich. Zdaniem
pracodawcéw, absolwentom brak jest umiejetnosci przekrojowych, takich jak umiejetnosci
rozwigzywania problemow, krytycznego myslenia lub pracy zespotowej. Uczestnictwo

W procesie uczenia si¢ przez cate zycie jest niskie, a ksztatcenie i szkolenie zawodowe nie

odpowiadaja potrzebom rynku.

Pomimo znaczacego wzrostu dostepnosci wychowania przedszkolnego i popytu na nie

w ostatnich latach, dostepno$¢ ustug opieki nad matymi dzie¢mi jest jedng z najnizszych

w Unii. Podwyzszenie wieku obowigzku szkolnego do siedmiu lat oraz zniesienie obowigzku
przedszkolnego dla pigciolatkéw w potaczeniu z nowym dodatkiem na dzieci moze
niekorzystnie wptyna¢ na uczestnictwo w rynku pracy, szczegdlnie w przypadku kobiet,

1 wymaga $cistego monitorowania.

W 2015 r. odnotowano wprawdzie duzy wzrost zatrudnienia na czas nieokreslony, ale odsetek
umow o pracg na czas okreslony w Polsce jest jednym z najwigkszych w Unii. Polska
niedawno wprowadzita liczne $rodki w celu ograniczenia segmentacji rynku pracy. Dokonano
nowelizacji kodeksu pracy, zwigkszono obcigzenia socjalne zwigzane z niektérymi umowami
cywilnoprawnymi, a w styczniu 2017 r. planowane jest wprowadzenie minimalnej stawki
godzinowej dla 0s6b zatrudnionych na umowg cywilnoprawng. Niektore elementy kodeksu
pracy zniechgcaja jednak pracodawcow do zatrudniania pracownikoéw na podstawie umowy
na czas nieokreslony, w zwigzku z czym ten typ umowy o prace pozostaje mato
rozpowszechniony. Wynika to przede wszystkim ze zloZzonos$ci prawa pracy 1 wysokich
ukrytych kosztéw zwolnien w przypadku takich umow. Sa to miedzy innymi wysokie koszty
proceduralne, koszty zwigzane z dtugotrwalymi i niepewnymi mechanizmami rozwigzywania

sporow oraz przepisy takie jak specjalna ochrona starszych pracownikow przed zwolnieniami.
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(12) Preferencyjne sektorowe systemy zabezpieczenia spotecznego, w szczegolnosci wysoko
dotowane systemy emerytalno-rentowe dla rolnikow i gornikow, wiaza si¢ z wysokimi
kosztami budzetowymi i mogg przyczynia¢ si¢ do zmniejszenia mobilnosci sity robocze;j.
Liczba os6b objetych ubezpieczeniem spotecznym w Kasie Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS) powoli maleje od 2007 r. — zgodnie z przewidywaniami rzadu w 2019 r.
wyniesie ona 1,18 mln; koszt §wiadczen emerytalnych i rentowych z KRUS wynosi natomiast
1,229 mln i bedzie prawdopodobnie rosnag¢ do 2018 r. Od 2011 r. wydatki na KRUS
ponoszone przez budzet panstwa pozostawaly na niezmienionym poziomie 1 % PKB. Rolnicy
nie podlegaja powszechnemu obowigzkowi podatkowemu 1 nie majg obowigzku prowadzié¢
ksigg rachunkowych; poziom samofinansowania KRUS jest niski. W 2014 r. w Polsce istniato
1 382 mlIn gospodarstw rolnych, z ktorych 52 % bylo mniejsze niz 5 ha (dane GUS). Goérnicy
sa wylaczeni z powszechnego publicznego systemu emerytalnego o zdefiniowanej sktadce
1 przyshuguja im specjalne preferencyjne emerytalne wspotczynniki mnoznikowe, ktore
w skali roku generuja znaczace koszty dla finanso6w publicznych, siegajace ponad 0,5 % PKB.
Niekorzystne perspektywy demograficzne juz teraz przektadaja si¢ na spadek liczby ludnosci
w wieku produkcyjnym. Bardzo wazne jest zatem podtrzymanie pozytywnego trendu
w dziedzinie zatrudnienia, zwlaszcza jesli chodzi o starszych pracownikéw, réwniez w celu
utrzymania adekwatnosci i stabilno$ci publicznego systemu emerytalnego. Chociaz $redni
rzeczywisty wiek przejscia na emeryturg¢ wzrdst w ostatnich latach, to jest on wcigz znaczaco
nizszy od ustawowego wieku emerytalnego. Podwyzszenie rzeczywistego wieku przej$cia na
emerytur¢ ma zatem kluczowe znaczenie dla spotecznej adekwatnos$ci przysztych §wiadczen
emerytalnych i dlugoterminowej stabilno$ci finansow publicznych, a takze dla zwigkszenia

uczestnictwa w rynku pracy.
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(13) Pomimo znacznych inwestycji przeprowadzonych w ostatnich latach wcigz utrzymaja si¢
waskie gardta i niewydolnos¢ sieci transportu i tacznosci oraz sieci energetycznych. Na
dziatalno$¢ inwestycyjng wplywaja niekorzystnie bariery zwigzane z funkcjonowaniem
administracji publicznej, opodatkowaniem, warunkami dziatalno$ci badawczej, rozwojowe;]

1 innowacyjnej, a takze przewlekloscig procesu egzekwowania umow. Stabe zdolnosci

w zakresie zarzadzania i administracji maja niekorzystny wplyw na realizacje

w odpowiednich terminach inwestycji w sektorze kolejowym oraz innych inwestycji

w infrastrukture transportowsa, energetyczng i telekomunikacyjng. Polska gospodarke nadal
cechuje wysoka energochtonno$¢ i emisyjnos¢ dwutlenku wegla — poprawa efektywnosci
energetycznej mogtaby zatem przynies¢ znaczace korzysci. Instalacje wytworcze energii
elektrycznej starzejg si¢ 1 pozostajag w duzym stopniu uzaleznione od wegla. Polska sie¢
energetyczna jest w niedostatecznym stopniu polaczona z sieciami krajow sasiadujacych.
Planowane na dzien 1 stycznia 2016 r. wej$cie w zycie systemu wsparcia energii ze zrodet
odnawialnych opdznito si¢, prowadzac do braku pewnosci inwestycyjnej. Jednym z gtownych
czynnikow hamujacych inwestycje, zwlaszcza budowlane, jest bardzo niski stopien pokrycia
obszaru Polski planami zagospodarowania przestrzennego, zwtaszcza na szczeblu gmin, oraz
niestabilno$¢ tych planow, a takze nadmierna regulacja oraz niespdjnosci regulacyjne

1 administracyjne utrudniajace wydawanie pozwolen na budowe.

(14) W ramach europejskiego semestru Komisja przeprowadzita wszechstronng analizg polityki
gospodarczej Polski, ktorg opublikowata w sprawozdaniu krajowym na 2016 r. Komisja
ocenita rowniez program konwergencji i krajowy program reform, a takze dziatania nastepcze
podjete w odpowiedzi na zalecenia skierowane do Polski w poprzednich latach. Wzig¢la ona
pod uwagg nie tylko ich znaczenie dla stabilnej polityki budzetowej i spoteczno-gospodarcze;j
w Polsce, ale takze ich zgodnos¢ z przepisami i wytycznymi UE, majac na uwadze
konieczno$¢ wzmocnienia ogdlnego zarzadzania gospodarczego w UE poprzez wnoszenie na
szczeblu UE wkiadu w przyszie decyzje krajowe. Zalecenia w ramach europejskiego semestru

znajduja odzwierciedlenie w zaleceniach 1-3 ponize;.

(15) W $wietle powyzszej oceny Rada przeanalizowata program konwergencii, a jej opinia*

znajduje odzwierciedlenie w szczegdlnosci w zaleceniu 1 ponizej,

Na mocy art. 9 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1466/97.
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NINIEJSZYM ZALECA Polsce podjecie w latach 2016 1 2017 dziatah majacych na celu:

1.  Dokonanie rocznego dostosowania budzetowego w latach 2016 1 2017 w wysokos$ci
0,5 % PKB prowadzacego do osiggnigcia sredniookresowego celu budzetowego.
Wzmocnienie ram budzetowych, w tym poprzez ustanowienie niezaleznej rady budzetowe;.
Usprawnienie poboru podatkéw poprzez zapewnienie poprawy przestrzegania przepisow
dotyczacych podatku VAT oraz ograniczenie nadmiernego stosowania obnizonych stawek

VAT.

2. Zapewnienie stabilnosci i adekwatnosci systemu emerytalnego oraz zwigkszenie uczestnictwa
w rynku pracy poprzez rozpoczecie reformy preferencyjnych systemow emerytalno-
rentowych, usunigcie przeszkod dla bardziej trwatych form zatrudnienia oraz lepsze

dostosowanie systemow ksztalcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy.
3. Podjecie dziatan w celu usunigcia przeszkod dla inwestycji w infrastrukture transportowa

1 energetyczng oraz inwestycji infrastrukturalnych w sektorze budowlanym, a takze

zwigkszenie stopnia pokrycia obszaréw gmin planami zagospodarowania przestrzennego.

Sporzadzono w Brukseli

W imieniu Rady
Przewodniczgcy
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