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ZALECENIE RADY
z dnia 8 lipca 2014 r.

w sprawie krajowego programu reform Polski na 2014 r. oraz zawierajace opini¢ Rady na
temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2014 r.

(2014/C 247/19)

RADA UNII EUROPE]JSKIE],

uwzgledniajagc Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci jego art. 121 wust. 2 i art. 148
ust. 4,

uwzgledniajgc 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 szczegdlnosci jego art. 9 ust. 2,

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

uwzgledniajac opini¢ Komitetu Zatrudnienia,
uwzgledniajac opini¢ Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,
uwzgledniajac opini¢ Komitetu Ochrony Socjalnej,
uwzgledniajgc opini¢ Komitetu Polityki Gospodarczej,

a takZe majac na uwadze, co nastgpuje:

(1) W dniu 26 marca 2010 r. Rada Europejska przyjela wniosek Komisji dotyczacy wprowadzenia nowej
strategii na rzecz zatrudnienia i wzrostu gospodarczego, zatytulowanej ,Europa 2020”, opartej na Scislej-
szej koordynacji polityki gospodarczej, ktéra skupia si¢ na najwazniejszych obszarach wymagajacych pod-
jecia dzialan sluzacych pobudzeniu europejskiego potencjalu w dziedzinie trwalego wzrostu gospodarczego
i konkurencyjnosci.

(2) W dniu 13 lipca 2010 r., na podstawie wnioskéw Komisji, Rada przyjela zalecenie w sprawie ogdlnych
wytycznych polityk gospodarczych panstw czlonkowskich i Unii (na lata 2010-2014), a w dniu
21 pazdziernika 2010 r. — decyzje dotyczaca wytycznych w sprawie polityki zatrudnienia panstw czlon-
kowskich (%), ktére razem stanowig ,zintegrowane wytyczne”. Panstwa czlonkowskie zostaly poproszone
o uwzglednienie zintegrowanych wytycznych w  swojej krajowej polityce gospodarczej i polityce
zatrudnienia.

(3) W dniu 29 czerwca 2012 r. szefowie panstw lub rzadéw panstw czlonkowskich przyjeli Pakt na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia, nakreSlajacy spéjne ramy dzialania na poziomie krajowym, unijnym
i w strefie euro z wykorzystaniem wszelkich mozliwych dzwigni, instrumentéw i obszaréw polityki. Pod-
jeli oni decyzje co do dzialaf, ktére nalezy przedsiewzigé w panstwach czlonkowskich, i w szczeg6lnosci
wyrazili pelng gotowo$¢ do realizacji celéw strategii ,Europa 2020” oraz wdrozenia zalecen dla poszcze-
g6lnych krajow.

(4 W dniu 9 lipca 2013 r. Rada przyjela zalecenie (}) w sprawie krajowego programu reform Polski na
2013 r. oraz wydala opini¢ na temat przedstawionego przez Polske zaktualizowanego programu konwer-
gengji na lata 2012-2016.

() Dz.U.L 209z 2.8.1997,s. 1.

(3 Podtrzymang na 2014 r. decyzja Rady 2014/322/UE z dnia 6 maja 2014 r. w sprawie wytycznych dotyczacych polityki zatrudnienia
panstw czlonkowskich na rok 2014 (Dz.U. L 165 z 4.6.2014, s. 49).

() Dz.U.C 217 z 30.7.2013, 5. 63.
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(5) W dniu 13 listopada 2013 r. Komisja przyjela roczng analize wzrostu gospodarczego, rozpoczynajac tym
samym europejski semestr na rzecz koordynacji polityki gospodarczej w 2014 r. Réwniez 13 listopada
2013 r. Komisja, na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (') (UE) nr 1176/2011,
przyjeta sprawozdanie przedkladane w ramach mechanizmu ostrzegania, w ktérym nie wskazano Polski
jako jednego z parnistw czlonkowskich, w przypadku ktérych przeprowadzona zostanie szczegblowa ocena
sytuacji.

(6) W dniu 20 grudnia 2013 r. Rada Europejska zatwierdzila priorytety dotyczace zapewnienia stabilnosci
finansowej, konsolidacji budzetowej i dzialan wspierajacych wzrost gospodarczy. Rada Europejska podkres-
lita potrzebe dazenia do zréznicowanej konsolidacji budzetowej sprzyjajacej wzrostowi gospodarczemu,
przywrécenia gospodarce normalnych warunkéw udzielania pozyczek, wspierania wzrostu i konkurencyj-
nosci, rozwigzania problemu bezrobocia i spolecznych skutkéw kryzysu, jak réwniez modernizacji admini-
stracji publicznej.

7 W dniu 24 kwietnia 2014 r. Polska przedlozyla krajo rogram reform na 2014 r. i program konwer-
p ¥ JOWy prog prog
gengji na 2014 r. W celu uwzglednienia powigzan miedzy tymi dwoma programami poddano je jedno-
czesnej ocenie.

(8)  Celem strategii budzetowej nakreSlonej w programie konwergencji na 2014 r. jest zmniejszenie deficytu
do poziomu nizszego niz okreSlona w Traktacie warto§¢ odniesienia 3% PKB w terminie do 2015 r.
oraz osiagnigcie Sredniookresowego celu budzetowego do 2018 r. Sredniookresowy cel budzetowy (-1%
PKB w kategoriach strukturalnych) jest bardziej rygorystyczny od wymogéw paktu stabilnosci i wzrostu.
Przedstawione w programie konwergencji na 2014 r. cele dotyczace deficytu nominalnego sg spéjne
z terminowa korekta nadmiernego deficytu. Ponadto, chociaz (ponownie obliczona) korekta strukturalna
w 2014 r. jest zgodna z zaleceniem Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu, jest ona nizsza od
poziomu wymaganego w 2015 r. W latach nastepujacych po planowanej korekcie nadmiernego deficytu
planowana (ponownie obliczona) roczna korekta zmierzajaca do osiagnigcia $redniookresowego celu budze-
towego jest nizsza od poziomu wymaganego w pakcie stabilnoSci i wzrostu. Cele programu s zatem
czgSciowo zgodne z wymogami paktu stabilno$ci i wzrostu. Przewiduje si¢, ze dlug sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych w okresie objetym programem nie przekroczy 60 % PKB. Polskie wiladze prze-
widuja gwaltowny spadek dlugu z 57,1% PKB w 2013 r. do 49,5% PKB w 2014 r., gléwnie dzigki
znacznemu jednorazowemu transferowi aktywoéw funduszy emerytalnych, oraz utrzymanie go na tym
poziomie w 2015 r. Scenariusz makroekonomiczny bedacy podstawa prognoz budzetowych przedstawio-
nych w programie konwergencji jest realistyczny w odniesieniu do 2014 r., lecz optymistyczny na 2015
r, w ktorym przewiduje si¢ szybsze tempo wzrostu realnego PKB (3,8 %), niz to przewidziano w prog-
nozie stuzb Komisji z wiosny 2014 r. (3,4 %). Rada — na podstawie wlasnej oceny programu konwergen-
Gji i prognozy Komisji oraz zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1466/97 — jest zdania, Ze chociaz ocze-
kuje sig, iz Polska nie przekroczy pulapu deficytu nominalnego zaleconego przez Rade na 2014 r., to
trwala korekta nadmiernego deficytu w 2015 r., a nastepnie odpowiednia Sciezka korekty zmierzajaca do
osiagnigcia $redniookresowego celu budzetowego sa obarczone ryzykiem.

(9)  Aby zapewni¢ powodzenie strategii konsolidacji budzetowej, wazne jest jej poparcie kompleksowymi refor-
mami strukturalnymi. Niewielki udzial wydatkéw pobudzajacych wzrost (na edukacje, badania i innowacje)
hamuje dlugoterminowe perspektywy wzrostu. Z powodu starzenia si¢ spoleczenstwa spodziewane jest
znaczne zwigkszenie wydatkéw na opieke zdrowotng w perspektywie Srednio- i dlugoterminowej. Wynika-
jace z tego obcigzenie dla finanséw publicznych mozna byloby zmniejszyé, a przy tym poprawié dostep
do opieki zdrowotnej przez wzmocnienie opieki podstawowej i systeméw skierowan oraz wykorzystanie
mozliwo$ci wzrostu oszczedno$ci w opiece szpitalnej. Problemem jest wcigz niski poziom przestrzegania
przepisow prawa podatkowego, zwlaszcza jesli chodzi o skuteczno$¢ administracji podatkowej oraz
poziom obcigzenia administracyjnego podatnikéw. Jednoczesnie Polska niedawno oglosita plan dziatan
zwigkszajacych stopien przestrzegania przepisow podatkowych i poprawiajacych efektywno$¢ administracji
podatkowej w latach 2014-2017. W Polsce funkcjonuje system obnizonych stawek VAT, co przyczynia
sie¢ do najwickszej w Unii luki w polityce dotyczacej podatku VAT. Konsekwencja tej sytuacji sg straty
dochodéw i zwigkszone koszty przestrzegania przepisow prawa podatkowego. Stosunkowo niski jest
poziom opodatkowania energii. W ostatnim czasie podjgto dzialania stuzgce usprawnieniu polskich ram
budzetowych. Niemniej jednak korzystne dla tych ram byloby ustanowienie w pelni niezaleznej rady
budzetowej, odpowiedzialnej za przeprowadzanie w trybie ex-ante kontroli zgodnosci z regulami fiskal-
nymi, oceny prognoz makroekonomicznych i budzetowych oraz analizy dlugoterminowej stabilnosci finan-
sow publicznych, a takze dokonywanie ex-post oceny zgodnosci z regulami fiskalnymi.

(") Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zaktéceniom
réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania (Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 25).
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(10) W ostatnim roku stopniowo wzrastala stopa bezrobocia oséb milodych, co po czgsci wynika z utrzymu-
jacego si¢ niedopasowania wynikéw ksztalcenia do potrzeb rynku pracy, a takze z rosnacego odsetka
miodych ludzi, ktérzy nie ucza si¢, nie pracuja ani nie szkolg. Pomimo trwajacej reformy systemu ksztal-
cenia i szkolenia zawodowego zachodzi potrzeba dalszego ulatwienia dostepu do dobrej jakosci progra-
méw przyuczania do zawodu i uczenia si¢ poprzez praktyke, a takze zacie$niania wspOlpracy miedzy
szkolami a pracodawcami oraz dotarcia z pomocg do milodych ludzi, ktérzy nie sg nigdzie zarejestro-
wani, zgodnie z celami gwarancji dla mlodziezy. Dostosowanie umiejetnoéci do wymogdéw rynku pracy
jest réwniez szczegdlnie wazne w kontekScie uczenia si¢ przez cale Zycie, bowiem uczestnictwo w takich
programach jest wcigz bardzo niskie, zwlaszcza w przypadku pracownikéw w starszym wieku, ktérych
kompetencje sa czesto nieaktualne. Utrzymuje si¢ segmentacja rynku pracy, ktéra charakteryzuje rozpow-
szechnione korzystanie z uméw o prace na czas okreSlony oraz z uméw cywilnoprawnych. Zatrudnienie
na czas okreSlony jest szczegdlnie powszechne wsréd milodych ludzi. Choé czesto uznaje sig, ze zatrud-
nienie na czas okreSlony umozliwia bezrobotnym wejscie na rynek pracy z perspektywa otrzymania stalej
umowy, to jednak w przypadku wigkszosci pracownikéw w Polsce tak si¢ nie dzieje, bowiem odsetek
takich oséb przechodzacych do zatrudnienia na czas nieokreslony jest wcigz niski, co negatywnie wplywa
na wydajno$¢ i jako$¢ kapitatu ludzkiego.

(11) Nadal niski jest wspdlczynnik aktywnos$ci zawodowej kobiet. Polska przedsigwzigla rézne Srodki w celu
zwigkszenia zatrudnienia kobiet, polegajgce m.in. na poprawie dostepnosci ustug opieki nad malymi
dzie¢mi (ztobkéw) oraz zwigkszeniu finansowania przedszkoli ze $rodkéw publicznych, aby zachecié
rodzicéw do objecia dzieci edukacja przedszkolng. Niemniej jednak dostepno$¢ ustug opieki nad malymi
dziemi jest wciaz niewielka, zwlaszcza na obszarach wiejskich, a ponadto utrzymuja si¢ réznice w doste-
pie do edukacji przedszkolnej. Niski jest tez wcigz wspdlczynnik aktywnos$ci zawodowej oséb starszych
w Polsce. Znacznie ograniczono mozliwo$ci weze$niejszego przechodzenia na emeryture, ale niezbedne sg
dalsze wysitki, aby zwigkszy¢ szanse zatrudnienia pracownikow w starszym wieku oraz przedluzyé fak-
tyczny okres aktywno$ci zawodowej. Nierozwigzana pozostaje wcigz kwestia reformy specjalnych progra-
méw emerytalnych dla gérnikéw i rolnikéw. System rolniczych ubezpieczen spolecznych (KRUS) tworzy
zachety dla drobnych producentéw rolnych do pozostania w tym sektorze, co skutkuje ukrytym bezrobo-
ciem na obszarach wiejskich oraz pobudza gospodarke nieformalng. Gérnicy nadal korzystajg z przywile-
jow pod wzgledem uprawnien emerytalnych oraz minimalnego wymaganego okresu zatrudnienia. Oba te
systemy emerytalne sg przeszkodg dla sektorowej i terytorialnej mobilnosci zawodowe;j.

(12) Polska nalezy do panstw czlonkowskich UE o najnizszym poziomie wydatkéw na badania i rozwdj oraz
jest jednym z pafstw uzyskujacych najgorsze wyniki pod wzgledem wskaznikéw szerzej pojetej innowa-
cyjnosci. Szczegdlnie niskie s3 naklady na badania i rozwdj ze $rodkéw prywatnych. Do niskich wydat-
kéw na badania i rozwéj dochodzi slaba aktywnos$¢ przedsigbiorstw w dziedzinie badan i innowaciji,
a takze otoczenie biznesu, ktére niedostatecznie sprzyja innowacjom. System wspierania innowacji
w Polsce jest nastawiony na unikanie ryzyka i opiera si¢ gtéwnie na dotacjach, ktére wspierajg transfer
i absorpcje technologii, lecz nie wywierajg istotnego wplywu na prawdziwie nowatorskie innowacje. Istnie-
jace bodzce podatkowe dla badain i rozwoju s3 nieskuteczne w promowaniu wewngtrznych prac bada-
wczo-rozwojowych w sektorze prywatnym i sa wykorzystywane tylko przez duze przedsigbiorstwa. Polskie
przedsiebiorstwa polegaja w duzej mierze na absorpcji technologii. Choé¢ byl to dotad skuteczny sposéb
zapewnienia wigkszej wydajnosci i wzrostu gospodarczego, Polsce potrzebne jest teraz przestawienie si¢
na model w wigkszym stopniu oparty na rodzimych innowacjach. Podniesienie zdolnosci innowacyjnych
polskich przedsigbiorstw, lepsze powiazania miedzy nauka a przemyslem oraz opracowanie ukierunkowa-
nych narzedzi dostosowanych do calego cyklu innowacji nadal stanowia wyzwanie.

(13) Poprawa efektywnoSci energetycznej we wszystkich sektorach polskiej gospodarki moglaby przynies¢ bar-
dzo duze zyski, ktére przyczynilyby si¢ do pobudzenia wzrostu gospodarczego, poprawy konkurencyjnosci
i ograniczenia zalezno$ci energetycznej Polski. Krajowe moce wytworcze w sektorze energetycznym s
przestarzale, a sie¢ elektroenergetyczna jest nadal przecigzona, ale realizacja projektéw stuzacych zwigksze-
niu przepustowosci polaczen wzajemnych z sasiednimi pafstwami czlonkowskimi postepuje. Glownym
problemem na rynku gazu ziemnego pozostaje brak dywersyfikacji i konkurencji.

(14) Stabo rozwinigta infrastruktura transportu i stacjonarnego szerokopasmowego internetu w Polsce
w dalszym ciggu stanowi istotng przeszkode dla wzrostu gospodarczego. Konieczne s zwlaszcza znaczace
inwestycje w podupadajaca sie¢ kolejowa, aby poprawi¢ konkurencyjno$¢ sektora kolejowego i uzyskaé
lepsza réwnowage pomiedzy transportem drogowym a kolejowym. Obecnie tylko jedna trzecia
z 20000 km uzytkowanych linii kolejowych jest w dobrym stanie technicznym. Utrzymuja si¢ problemy
z terminowy realizacjg projektéw w dziedzinie kolejnictwa. Usprawnienie gospodarowania odpadami
pozwoliloby zwigkszy¢ zasobooszczednosé.
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(15) Egzekwowanie uméw w Polsce jest czasochlonne, a procedura uzyskania pozwolenia na budowe - dhu-
gotrwala i ucigzliwa. Wysokie sa koszty przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, co jest duzym
problemem w zakresie otoczenia biznesu. Polska poczynila znaczne postepy w realizacji ambitnej reformy
ulatwiajacej dostep do zawodéw regulowanych.

(16) W ramach europejskiego semestru Komisja przeprowadzila wszechstronng analizg¢ polskiej polityki gospo-
darczej. Komisja dokonala oceny krajowego programu reform i programu konwergencji. Wzigla pod
uwage nie tylko ich znaczenie dla zréwnowazonego charakteru polityki budzetowej i polityki spoteczno-
gospodarczej w Polsce, ale takze stopien przestrzegania przepisdbw i wytycznych UE, ze wzgledu na
konieczno$¢ wzmocnienia calo$ciowego zarzadzania gospodarczego w Unii przez wnoszenie na poziomie
UE wkladu w przyszte decyzje krajowe. Zalecenia Komisji w ramach europejskiego semestru zostaly
przedstawione ponizej w zaleceniach 1-6.

(17) W Swietle powyzszej oceny Rada przeanalizowala program konwergencji, a jej opinia (!) znajduje odzwier-
ciedlenie w szczeg6lnoici w zaleceniu 1 ponizej,

NINIEJSZYM ZALECA Polsce podjecie w latach 2014-2015 dzialan majacych na celu:

1. Wzmocnienie strategii budzetowej, aby zapewnil trwalg korekte nadmiernego deficytu do 2015 r., przez
osiggniecie korekty strukturalnej okre§lonej w zaleceniu Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu. Po
skorygowaniu nadmiernego deficytu i do czasu osiagniecia $redniookresowego celu budzetowego — dazenie do
rocznej korekty strukturalnej w wysokosci 0,5% PKB jako wartosci odniesienia. Trwala korekta nieréwnowagi
budzetowej wymaga wiarygodnego wdrazania ambitnych reform strukturalnych w celu zwigkszenia zdolnosci
dostosowawczej gospodarki oraz pobudzenia wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. W zwigzku z tym — zmi-
nimalizowanie cig¢ w inwestycjach pobudzajacych wzrost gospodarczy, lepsze ukierunkowanie polityki spolecz-
nej oraz poprawe efektywnosci kosztowej wydatkéw i ogdlnej wydajnosci sektora opieki zdrowotnej, zwigk-
szenie bazy podatkowej, na przyklad przez rozwiazanie problemu nadmiernie rozbudowanego systemu obni-
zonych stawek VAT, a takze poprawe przestrzegania przepisow prawa podatkowego, zwlaszcza przez uspraw-
nienie skuteczno$ci administracji podatkowej. Ustanowienie niezaleznej rady budzetowe;.

2. Zwigkszenie wysitkéw na rzecz zmniejszenia bezrobocia osob milodych, w szczegdlnosci przez lepsze dostoso-
wanie edukacji do potrzeb rynku pracy, zwigkszenie dostgpnosci programéw przyuczania do zawodu i ucze-
nia si¢ poprzez praktyke, usprawnienie pomocy dla niezarejestrowanych oséb milodych oraz zaciesnianie
wspOlpracy miedzy szkolami a pracodawcami, zgodnie z celami gwarancji dla mlodziezy. Zwigkszenie uczest-
nictwa os6b dorostych w uczeniu si¢ przez cale Zycie w celu dostosowania podazy umiejetnosci do popytu
na nie. Zwalczanie segmentacji rynku pracy przez zwigkszenie wysitkéw na rzecz zapewnienia latwiejszego
przechodzenia z zatrudnienia na czas okreSlony do stalego zatrudnienia oraz przez ograniczenie nadmiernego
wykorzystywania uméw cywilnoprawnych.

3. Kontynuowanie starai w celu podniesienia wspélczynnika aktywnosci zawodowej kobiet, w szczegdlnosci
przez dazenie do zwigkszenia dostepnosci wysokiej jakoSci, przystepnej cenowo opieki nad dziemi i edukacji
przedszkolnej oraz zapewnienie stabilnego finansowania. Wlaczenie rolnikéw do powszechnego systemu eme-
rytalnego, poczynajac od przyspieszenia tworzenia systemu szacowania i rejestracji dochodéw rolnikéw. Stop-
niowe wycofanie specjalnego systemu emerytalnego dla gérnikéw w celu wlaczenia ich do powszechnego sys-
temu emerytalnego. Poparcie ogélnej reformy emerytalnej nasileniem dzialan na rzecz zwigkszenia szans star-
szych pracownikéw na zatrudnienie, tak aby podnies¢ wiek dezaktywizacji zawodowe;j.

4. Poprawe skutecznosci bodzcéw podatkowych we wspieraniu badan i rozwoju w sektorze prywatnym
w ramach dazenia do zacie$nienia powigzan miedzy polityka w obszarach badan, innowacji i przemystu,
a takze lepsze dostosowanie istniejgcych instrumentéw do poszczegdlnych etapéw cyklu innowadji.

(") Na podstawie art. 9 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1466/97.
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5. Odnowienie i rozbudowg mocy wytwérczych oraz poprawe efektywnos$ci w calym lafcuchu energetycznym.
Przyspieszenie i rozszerzenie rozbudowy sieci elektroenergetycznej, w tym transgranicznych polaczen miedzy-
systemowych z sgsiednimi panstwami czlonkowskimi, oraz budowe gazociggu miedzysystemowego z Litwa.
Zapewnienie skutecznej realizacji projektéw inwestycyjnych w dziedzinie kolejnictwa bez dalszych opd6Znien
i poprawa zdolnosci administracyjnych w tym sektorze. Przyspieszenie staran na rzecz zwigkszenia zasiggu
stacjonarnej lgcznosci szerokopasmowej. Poprawe gospodarowania odpadami.

6. Podjecie dalszych dzialan w celu poprawy otoczenia biznesu przez uproszczenie egzekwowania umow
i wymogdéw dotyczacych pozwolen na budowe. Zwickszenie wysitkow na rzecz ograniczenia kosztéw i czasu
zwigzanych z przestrzeganiem przepisow prawa podatkowego przez przedsigbiorstwa. Dokoriczenie bedacej
w toku reformy, ktérej celem jest ulatwienie dostepu do zawodéw regulowanych.

Sporzadzono w Brukseli dnia 8 lipca 2014 r.

W imieniu Rady
P.C. PADOAN

Przewodniczgcy
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