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Niniejszy Przeglgd zostal opracowany przez Komitet Przeglgdéow Gospodarki i Rozwoju OECD, odpowie-
dzialny za analize sytuacji gospodarczej paristw cztonkowskich.

Przeglgd sytuacji i polityki gospodarczej Polski odbyt si¢ na forum Komitetu w dniu 6 lutego 2012 r.
Podstawgq dyskusji byl projekt wstepny raportu, ktéry zostat ostatecznie przyjety w dniu 21 lutego 2012 r.,
w wersji uzgodnionej przez wszystkich cztonkéw Komitetu.

Wstepny projekt raportu Sekretariatu OECD przygotowali dla Komitetu Hervé Boulhol i Baldzs Egert pod
nadzorem Petera Jarretta. Wsparcia w dziedzinie statystyki udzielit Patrizio Sicari.

Poprzedni Przeglgd Gospodarczy Polski ukazat si¢ w kwietniu 2010 r.
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STRESZCZENIE

Streszczenie

Wokresie ogodlnoswiatowego kryzysu gospodarczego, w Polsce odnotowano naj-
wyiszy wzrost gospodarczy sposrod krajow OECD. Bioragc pod uwage planowang przez
Polske konsolidacje finanséw publicznych, a takze zastdj gospodarki europejskiej, progno-
zuje si¢ jednak, ze wzrost realnego PKB ulegnie spowolnieniu - do 2*#-3% w 2012 i 2013
r. Zakltadajac, ze obecny — w pewnym stopniu akomodacyjny - charakter polityki monetar-
nej jest wlasciwy, powinno to wystarczy¢ do zmniejszenia presji inflacyjnej, cho¢ przewaza
ryzyko wyzszej inflacji. Nalezy zauwazy¢, ze Polska nie jest odporna na ryzyko efektu za-
razania, zwigzane z sytuacja jej europejskich partneréw handlowych. Mimo solidnych re-
gulacji ostrozno$ciowych i stosunkowo stabilnego systemu finansowego wysokie zobowig-
zania bankéw w walutach obcych oraz ich zalezno$¢ od potencjalnie zmiennych naptywow
kapitalu portfelowego moga stanowi¢ zrédla niestabilnosci w przypadku glebszego kryzysu
plynnosciowego. W razie realizacji scenariusza przewidujacego wieksze niz prognozowane
spowolnienie Polska miataby mozliwo$¢ zamortyzowania wstrzasu poprzez ztagodzenie po-
lityki monetarnej, pod warunkiem ze zfoty nie ulegnie znacznemu ostabieniu. Nalezy jednak
umozliwi¢ dzialanie automatycznych stabilizatoréw w ramach ograniczen naktadanych przez
konstytucyjna regute dtugu publicznego.

Konsolidacja fiskalna jest najlepszym sposobem na ograniczenie wrazliwos$ci gospo-
darki. Zmniejszenie deficytu pomoze ograniczy¢ presje cenowy, utrzymac¢ dlug zagraniczny
pod kontrolg oraz zwigkszy¢ wiarygodno$¢ fiskalng, co ogétem przyczyni sie do ztagodzenia
ryzyka efektu zarazania. Wydaje si¢, Ze w 2012 r. rzad bedzie w stanie osiagna¢ wyznaczony
cel deficytu na poziomie 2,9% PKB. Nalezy bezzwlocznie przedstawi¢ szczegdtowe $rodki
stuzace zmniejszeniu deficytu do okoto 2% PKB w 2013 r. (co stanowiloby pewniejszy krok
w kierunku osiagniecia unijnego $redniookresowego celu budzetowego, tj. 1% PKB w 2015 r.
niz obecny cel wyznaczony przez rzad na 2013 r. na poziomie 2,5% PKB), z naciskiem na:
ograniczenie ulg i zwolnien podatkowych, reforme¢ systemu ubezpieczen spotecznych rol-
nikow, zniesienie przywilejéow emerytalno-rentowych okreslonych grup zawodowych oraz
dalsze zaostrzanie kryteriéw kwalifikujacych do uzyskania renty z tytutu niezdolnosci do
pracy. Zmiany, ktére warto byloby wprowadzi¢ i ktére bylyby pozyteczne w perspektywie
dlugookresowej obejmuja: zwigkszenie efektywnosci sektora publicznego, wybdr mniej znie-
ksztalcajacych podatkéw, wyréwnanie wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn oraz jego
podniesienie. Obecnie, gdy druga kadencje wladze sprawuje rzad zlozony z przedstawicieli
tych samych ugrupowan politycznych, przyszedl réwniez czas na opracowanie i przeprowa-
dzenie szeroko zakrojonych reform rynkéw produktowych i rynku pracy celem poprawy
wynikéw gospodarczych.

Reforma opieki zdrowotnej moze ulatwi¢ zmniejszenie znaczacych ograniczen w do-
stepie do opieki zdrowotnej i zredukowa¢ utrzymujace si¢ nieréwnosci w zdrowiu. Stan
zdrowia spoleczenstwa utrzymuje si¢ na stosunkowo niskim poziomie, chociaz odzwiercie-
dla poziom rozwoju gospodarczego Polski. System opieki zdrowotnej charakteryzuja: niski
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poziom wydatkdow, znaczne ograniczenia budzetowe i maly rynek ubezpieczen prywatnych.
Zwigkszenie podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie zdrowotne pomogtoby zapewni¢
odpowiedni poziom finansowania, i w konsekwencji ograniczy¢ znaczne wydatki z prywat-
nych kieszeni, skroci¢ czas oczekiwania i sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z rosngcymi po-
trzebami w zakresie opieki zdrowotnej, przy jednoczesnej poprawie wynikéw rynku pracy.
System prywatnych ubezpieczen zdrowotnych moze przyczynic¢ sie do zwigkszenia srodkéw
i uczynic system bardziej elastycznym, ale trzeba go opracowac z nalezyta starannoscia, tak
aby nie wykluczy¢ z niego gospodarstw domowych o niskich dochodach. Biezace srodki na-
lezy przenies¢ z sektora opieki szpitalnej na sektor podstawowej opieki zdrowotnej — poprzez
wzmocnienie selekeji pacjentow i rozwijanie bardziej zintegrowanego podejscia do leczenia
- oraz na sektor opieki dtugoterminowej. Poprawe wydajnosci i sprawiedliwosci systemu
opieki zdrowotnej mozna réwniez osiagna¢ poprzez: zapewnienie szpitalom wyraznej mo-
tywacji do bardziej racjonalnego wykorzystywania srodkéw finansowych; zracjonalizowanie
podziatu obowigzkéw migdzy Narodowym Funduszem Zdrowia a instytucjami rzagdowymi
na szczeblu centralnym i samorzagdowym oraz lepsze uregulowanie statusu lekarzy pracuja-
cych zaréwno w placéwkach panstwowych, jak i prywatnych.

Polska dysponuje znacznym potencjalem redukcji emisji gazow cieplarnianych, kto-
ry nalezy wykorzysta¢ przy mozliwie najnizszych kosztach, co ma zasadnicze znaczenie,
biorgc pod uwage, iz oczekiwane catkowite koszty redukeji emisji s3 wysokie. Jednolita cena
emisji dwutlenku wegla dla wszystkich sektoréw gospodarki stanowi klucz do obnizenia
kosztéw redukeji emisji, przy czym obecne jawne i ukryte ceny emisji dwutlenku wegla réz-
nig sie znacznie w poszczegdlnych sektorach. Wazne jest kontynuowanie liberalizacji ryn-
ku energii elektrycznej zgodnie z dyrektywami UE. Wiasno$¢ publiczna na rynku produkeji
energii elektrycznej oraz brak rzeczywistego rozdzialu producentéw od dystrybutoréw moze
ogranicza¢ reakcje na sygnal cenowy dostarczany przez EU-ETS - poprzez ograniczanie
wchodzenia nowych podmiotéw na rynek i ograniczanie znaczenia zorganizowanego hurto-
wego rynku energii elektrycznej. Zintegrowanie polskiego rynku energii elektrycznej z ryn-
kami w sasiednich panstwach pomogloby w bardziej efektywny sposob roztozy¢ dziatania
w obszarze zwalczania zmiany klimatu na catym kontynencie. Obecny jednolity i w zwigzku
z tym oplacalny system wspierania odnawialnych zrdédel energii powinien zosta¢ utrzyma-
ny, ale zache¢ta do zwigkszenia inwestycji w nowe zrodla energii powinna by¢ wzmocniona.
Co wiecej, w planach rzadowych majacych na celu zwigkszenie produkeji energii jadrowej
i gazu ziemnego z formacji tupkowych nalezy w pelni uwzgledni¢ ryzyko krancowych zda-
rzen, a takze krétko- i dlugoterminowe koszty srodowiskowe zwigzane z wykorzystywaniem
energii jadrowej oraz ryzyko $rodowiskowe zwigzane z wydobywaniem gazu ziemnego z for-
magcji tupkowych.



Ocena i zalecenia

W kierunku mi¢kkiego ladowania?
Najlepsze wyniki w zakresie wzrostu gospodarczego sposréd paristw OECD

0d 2007 r. Polska osigga najlepsze wyniki gospodarcze sposrod panstw OECD, mierzone
realnym wzrostem PKB (wykres 1). Dzigki temu w zakresie PKB per capita Polska od 2005 r.
dogania panstwa UE-15 o $rednio 2 punkty procentowe rocznie - co stanowi ponad dwa razy
szybsze tempo niz osiagane w pierwszej potowie lat dwutysigcznych. Tak dobre wyniki moz-
na tlumaczy¢ znacznym naptywem funduszy unijnych (ktdre przyczynily si¢ do moderniza-
cji infrastruktury transportu), bodzZcem ze strony krajowych polityk makroekonomicznych
(w 2010 r.), deprecjacja kursu walutowego i skuteczng regulacja ostroznosciowa stosunkowo
solidnego systemu finansowego. Natomiast, pomimo poprawy rentownosci sektora przed-
siebiorstw, do 2010 r. dynamika prywatnych nakladéw inwestycyjnych byla staba (wykres 2).
Szacuje si¢, ze w 2011 r. realny PKB wzrdst - w duzym stopniu dzigki spozyciu prywatnemu
i inwestycjom publicznym, szczegolnie w sektorze budowlanym - o 4,3%, przewyzszajac sza-
cowany przez OECD potencjalny wzrost gospodarczy na poziomie okofo 3-3,5%. Trwatos¢
wysokiego wzrostu gospodarczego moze by¢ jednak zagrozona, jezeli nie zostanie przepro-
wadzonych wiele reform majacych na celu zlikwidowanie zagrazajacych wzrostowi zaktdcen
réwnowagi i stabosci strukturalnych. Po uzyskaniu mandatu na drugg kadencje, dla rzadu
przyszed! czas na sformutowanie i realizacje programu reform, ktére beda promowaly trwate
i szybkie doganianie oraz umacnialy zaufanie rynkéw finansowych co do przysztosci polskiej

gospodarki.

Wykres 1. Polska osiggnela najwyzszy wzrost PKB wsréd panstw OECD

Indeks %
A. Realny PKB, IV kw. 2007 r. = 100’ B. Konwergencja PKB na mieszkarca do panstw UE-15
= Polska —— Wegry === Polska —— Slowacja 90
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1. Wstepne szacunek dla czwartego kwartatu 2011 r.

Zrédto: OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90 z péZniejszymi aktualizacjami.
Statlink szsmw http://dx.doi.org/10.1787/888932583939
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Wykres 2. Roznice w dynamice inwestycji w sektorze publicznym i prywatnym

Indeks
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1. Przeliczone na ceny stale z uzyciem deflatora calkowitych nakltadéw brutto na $rodki trwale, 2011 r.

szacunkowo.

Zrédlo: Baza danych OECD Economic Outlook 90; Narodowy Bank Polski, kwartalne wskazniki makroekono-
Statlink szs7¥ http://dx.doi.org/lo.l787/888932583958

miczne.

Wielka recesja ograniczyla, ale nie wyeliminowata presji zwigzanych z przegrzaniem go-
spodarki. Znaczna ekspansja fiskalna przyczynila si¢ do podtrzymania aktywnosci gospo-
darczej w okresie pogorszenia koniunktury w latach 2008-2009 (tabela 1 i wykres 3). Deficyt
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wzrést z poziomu 1,9% w 2007 r. i osiagnat
szczytowy poziom 7,8% w 2010 r., a wskaznik zadluzenia, zgodny z definicjg zawarta w Trak-
tacie z Maastricht, wzrdst z poziomu 45% w 2007 r. do szacowanego poziomu 57% w 2011 r.

Tabela 1. Biezace tendencje i prognozy
Zmiana procentowa rok do roku, wolumen

Srednia z lat

1 1 1

2000-2007 2008 2009 2010 2011 2012' 2013

PKB w cenach rynkowych 41 5,0 1,6 39 43 3,0 2,7
Spozycie prywatne 35 53 2,3 3,1 34 2,3 2,1
Spozycie publiczne 3,6 6,7 25 38 0,1 0,1 0,0
Nakfady brutto na $rodki trwate 4,0 97 12 02 72 5,0 4,6
Przyrost rzeczowych $rodkéw obrotowych? 0,3 13 21 1,9 0,4 0,0 0,0
Popyt krajowy 3,7 51 -0,5 45 39 2,0 21
Eksport towaréw i ustug 14 59 60 121 6,8 3,6 44
Import towaréw i ustug 9,3 80 -12,7 138 55 3,3 3,5
Saldo obrotow z zagranica? 0,2 -0,6 27 07 0,4 0,5 0,4
Ceny konsumpcyjne 34 42 35 2,6 42 3,3 2,5
Stopa bezrobocia 16,8 71 8,2 9,6 96 100 102
Pracujacy ogotem 04 37 04 0,6 10 02 0,0
Produktywnos¢ pracy 38 1,2 1,1 34 34 2,6 2,6
Rachunek obrotéw biezacych* -4,0 65 -39 -45 45 45 41
Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych* -4,3 37 714 719 55 32 20
Wynik strukturalny? 41 42 712 -80 61 36 22
Dtug publiczny zgodnie z definicjg zawartg w Traktacie z Maastricht* 43,6 471 511 549 568 571 56,2
Dtug publiczny zgodnie z definicjg krajowa* 444 46,9 499 528 53,8° - -
Produkt potencjalny 4,2 4,5 3,6 2,8 3,0 3,2 3.2

1. Prognozy.

2. Wkiad we wzrost PKB.

3. Jako odsetek potencjalnego PKB.
4. Jako odsetek PKB.

5. Szacunki rzgdu za 2011 r.

Zrédto: OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90 z pdzniejszymi aktualizacjami.
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Wykres 3. Nadwyzkowy popyt i oslabienie finanséw publicznych
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- - m - 9 — - z 60
A. Ograniczenie presji zwigzanych B. Pogorszenie si¢ stanu finanséw
5 z przegrzaniem gospodarki 5.0 8 publicznych : 58
=== | uka produkcyjna (lewa o$) I . === Deficyt publiczny (lewa 0$ !
== ' Wskaznik cen konsumenta CPI I == Dtug publiczny zgodnie [
4 (prawa 08) n ' 4.5 7 z definicja zawarta, ~ 56
o1\ " i\ w’:/lrraktacwﬁ
z Maastricht
3 I 1 ,.‘ ! : 1 4.0 6 = = Diug publiczny L 54
1 1 \ I vy zgodnie z definicjg v
2 \ ! 4 35 5 krajowq (prawa 0$) ! 52
1 \ I \ |
1 ‘ :
1! ! : 3.0 4 | 50
1 \ /1 | '
' 1 ‘ 1
0 ¢ I 1 T = 2.5 3 : 48
1 Al ¥ : '
-1 | | 2.0 2 ' 46
1 1 ! \, , 1
1 1
-2 A\ ! 1.5 1 ! 44
7 '
\ |
3 L |

N — 1.0 obhnn . . . . .
2006 2008 2010 2012 2006 2008 2010 2012
1, Szacunki rzadu za 2011 r.

Zrédto: OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90 z poZniejszymi aktualizacjami; GUS.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932583977

Dojscie do posredniego progu dtugu publicznego w wysokosci 55%, stanowigcego ogra-
niczenie, ktérego celem jest zapobiezenie przekroczeniu konstytucyjnego limitu zadluzenia
w wysokos$ci 60% PKB, nie spowodowalo uruchomienia mechanizméw korygujacych, po-
niewaz — zgodnie z odrebng definicja krajowa — wskaznik zadluzenia nie osiggnal poziomu
55% (panel B). Rzad zobowigzal si¢ do zmniejszenia deficytu sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych z szacowanego poziomu 5,6% PKB w 2011 r. do 2,9% w 2012 r. i 2,5%
w 2013 r. Dzigki dziataniom strukturalnym, w tym czesciowemu przekierowaniu nowych
sktadek emerytalnych z drugiego do pierwszego filaru i zwiekszeniu sktadek rentowych de-
ficyt w 2012 r. powinien wynie$¢ 3,2% PKB, pod warunkiem ze nie dojdzie do szczegdlnie
glebokiej recesji w gospodarce swiatowej. Jezeli zgodnie z planem zostanie wprowadzona re-
gula wydatkowa dla jednostek samorzadu terytorialnego, osiagniecie docelowego poziomu
2,9% bedzie mozliwe. W 2013 r. konieczny bedzie jednak dalszy wysitek fiskalny w celu kon-
tynuacji konsolidacji fiskalnej w odpowiednim tempie; nalezy szybko oglosi¢ szczegoétowe
dziatania prowadzace do osiggniecia deficytu na poziomie okoto 2% PKB, co pozwoliloby
zwigkszy¢ wiarygodnos¢. Konieczne bedzie takze dodatkowe zaostrzenie polityki fiskalnej,
aby osiagnac sredniookresowy cel budzetowy, tj. deficyt strukturalny na poziomie 1% PKB.

Spowolnienie gospodarcze jest prawdopodobne

W obliczu spowolnienia, ktore objelo caty obszar OECD oraz planowanych oszcz¢dnosci
w finansach publicznych w scenariuszu bazowym przewiduje si¢ spadek wzrostu realnego
PKB do okoto 2¥*-3% w 2012 r. i 2013 r. (tabela 1). Z drugiej strony wzrost w tym okresie
wspierany bedzie przez Mistrzostwa Europy w Pilce Noznej 2012 i inwestycje finansowane
z funduszy UE, ktore w 2011 r. gwaltownie wzrosty do okolo 2,7% PKB, a w latach 201212013
oczekiwane s3 na poziomie jeszcze wyzszym - okolo 4% PKB. Stopa bezrobocia powinna
utrzymac si¢ na wysokim poziomie 10%, natomiast inflacja CPI i bazowa bedg zbiega¢ do
srodka przedziatu celu inflacyjnego 2,5+/-1%, zaktadajac ograniczong presj¢ na wzrost ptac
i utrzymujaca si¢ nieznacznie ekspansywna polityke pieni¢zng. Najnowsze dane o inflacji,
wedlug ktérych ceny konsumenta w styczniu 2012 r. wzrosty o 4,1% r/r, zwigkszajg ryzyko
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uksztaltowania si¢ inflacji powyzej $ciezki centralnej, co bedzie jednak fagodzone wszelkim
niespodziewanym spadkiem aktywnosci.

Istniejg powazne negatywne ryzyka dla perspektyw gospodarki

Negatywny bilans ryzyk dotyczacych scenariusza bazowego wynika z niesprzyjajacych
wydarzen, ktére moglyby doprowadzi¢ do intensyfikacji obaw co do solidnosci globalnego
systemu bankowego, efektu zarazania spowodowanego przez rynki panstwowych instrumen-
tow diuznych strefy euro i obecne napigcia makroekonomiczne na Wegrzech, a takze z nad-
miernie restrykcyjnej polityki fiskalnej w Stanach Zjednoczonych wynikajacej z impasu poli-
tycznego (OECD, 2011 r.). Polska gospodarka nie jest izolowana od okreslonych probleméow
dotykajacych niektdre panstwa strefy euro, a narastajaca niepewno$¢ doprowadzita w dru-
giej potowie 2011 r do spadku wartosci zlotego wobec euro o 13%. Transmisja negatywnych
szokoéw moze nastapi¢ poprzez kanal wymiany handlowej z powodu kurczenia si¢ rynkow
eksportowych; poprzez kanal inwestycji zagranicznych, gdyz wzrost premii z tytulu ryzyka
dotyka przede wszystkim rynki wschodzace; poprzez kanat finansowy, gdyz wigkszo$¢ pol-
skich bankow jest wlasnoscia kapitatu zagranicznego oraz poprzez kanat kursu walutowego
ze wzgledu na obcigzenie zobowigzaniami denominowanymi w walutach obcych.

Znaczny deficyt obrotow bieZgcych w coraz wigkszym stopniu jest finansowany
z potencjalnie niestabilnych Zrédet

Wynoszacy 4,5% PKB deficyt obrotéw biezacych ulegl zmniejszeniu w stosunku do swo-
jego najwyzszego poziomu z 2008 r. blisko 7%, dzieki dobrym wynikom eksportu i rosnagcym
transferom od Polakéw pracujacych za granicg (tabela 2). Silna deprecjacja zlotego w 2008 r.,
umiarkowana presja na wzrost plac i znaczacy wzrost produktywnosci przyczynily sie do
poprawy konkurencyjnosci cenowej. O ile deficyt obrotéw biezacych jest niemal w calosci
finansowany z transferéw kapitatowych z UE (klasyfikowanych na rachunku kapitalowym)
oraz inwestycji zagranicznych, miedzy poczatkiem 2009 r. a pofowa 2011 r., struktura napty-
wu kapitalu inwestycyjnego zmienita sie: zmniejszyly si¢ inwestycje bezposrednie, a wzrosty
inwestycje portfelowe, szczegdlnie w formie dtuznych papieréw warto$ciowych, podobnie jak
w przypadku niektérych innych krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej (tabela 2). W cig-
gu ostatnich trzech lat udzial nierezydentéw posiadajacych obligacje panstwowe denomi-
nowane w zlotych ulegt podwojeniu i osiggnat rekordowy poziom ponad 30% (wykres 4),
co stanowi znacznie wyzszy wynik niz w przypadku wiekszoséci innych duzych gospodarek
wschodzacych. Tendencja ta byta prawdopodobnie rezultatem wystapienia duzej premii stop
procentowych wynikajacej z jednoczesnego nadzwyczajnego rozluznienia polityki pienieznej
w wigkszo$ci krajow rozwinietych oraz jej pewnego zaostrzenia w Polsce, a takze ptynnosci
polskich rynkéw finansowych, co zachecito inwestoréw zagranicznych dywersyfikujacych
portfel o kraje regionu do nabywania polskich papieréw wartosciowych (MFW, 2011 r.). Ta-
kie przeplywy moga odzwierciedla¢ dobre perspektywy gospodarcze, ale moga takze okazaé
sie problematyczne ze wzgledu na swoj bardziej spekulacyjny charakter, co oznacza mozli-
wosc¢ ich szybkiego odplywu.
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Tabela 2. Obroty biezgce i wybrane pozycje bilansu platniczego

Odsetek PKB

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Obroty biezace 2,4 -3,8 -6,2 -6,6 -3,9 4,7 -4.1
Towary i ustugi 0,8 -1,9 -3,3 -4.8 -0,6 -1,8 -1,5
Dochody -2,2 -2,8 -3,8 2,4 -3,8 -3,6 -3,8
Transfery biezace 0,6 0,9 1,0 0,6 0,6 0,8 1,1
Rachunek kapitatowy 0,3 0,6 1,1 1,1 1,6 1,8 2,2
Rachunek finansowy 5,0 39 8,8 71 7,8 8,1 49
Inwestycje bezpo$rednie 2,3 31 43 2,0 19 0,7 1,6
Inwestycje portfelowe 41 -0,8 -1,5 -0,6 33 54 3.1
Saldo btedow i opuszczen -0,2 0,1 -0,8 2,4 2,3 -2,0 -1,8

1. Dane dotyczace 2011 r. oparto na oszacowaniu w ujeciu miesiecznym do grudnia.

Zrédto: Narodowy Bank Polski (2011 1.).

Wykres 4. Duzy popyt na polskie obligacje skarbowe mimo wzrostu awersji do ryzyka

% Punkty bazowe

32 600

A. Obligacje skarbowe w posiadaniu B. Swap ryzyka kredytowego z tytutu skarbowych,

nierezydentow' .\ papieréw wartosciowych? !
o 7" { 500

" == POLSKA N
A — = Czechy B
SN - Wegry ! 400
3

300
200
100

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2008 2009 2010 2011

1. Jako udziat w zadtuzeniu z tytulu polskich obligacji skarbowych denominowanych w zlotych.
2. Pigcioletnie obligacje skarbowe.

Zrédto: Narodowy Bank Polski (2011 r.); OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90; Datastream.
StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932583996

Niezaleznie od tego szczegélnego czynnika ryzyka, wrazliwos¢ na czynniki zewnetrzne
wydaje sie stosunkowo ograniczona (tabela 3). Zadluzenie zagraniczne jest nizsze w porow-
naniu z innymi krajami Europy Srodkowej i Wschodniej, mimo ze od 2008 r. ulegato ono
szybkiemu wzrostowi, a udziat krétkoterminowego zadluzenia zewnetrznego — wynoszacy
okolo 25% - jest mniejszy niz w wiekszosci innych panstw tego regionu. Naptyw kapitatu
na rachunkach finansowym i kapitatowym przyczynit sie do zwiekszenia oficjalnych rezerw
do poziomu 20% PKB, co wydaje si¢ zasadniczo wystarczajace. MFW ostrzega jednak, ze sa
one nizsze od sumy pozostalego do splaty krotkoterminowego zadtuzenia i deficytu obrotéw
biezacych, co sugeruje, ze dodatkowa akumulacja srodkéw bylaby wskazana (MFW, 2011 r.).
W ramach elastycznej linii kredytowej MFW zapewnia Polsce dodatkowe zabezpieczenie
w razie potrzeby w wysokosci 30 mld USD.

15



OCENA I ZALECENIA

16

Tabela 3. Wrazliwo$¢ na czynniki zewnetrzne

Koniec 2010 r.
Krajowe
pozyczki Kredyty Ca’rkqwitg
walutowe zadtuzenie Rezerwy brutto System bankowy
dla sektora walutowe zewngtrzne
prywatnego
Wszy.stkie Banki bedage Banki pedqge
Miara papiery Zadtuzenie Aktywa wlasno$cig v pOSI?danIU
(odsetek): PKB wartosciowe PKB PKB krétkoterminowe | o panstwa kap.ltalu
o stalym zagranicznego
oprocentowaniu PKB  Aktywarazem Aktywa razem
Polska 18,2 34,6 66,6 19,7 122,2 76,8 22,9 70,5
Estonia 1,4 1,5 17,6 13,9 241 135,0 0,0 97,9
Wegry 35,6 61,1 143,3 34,5 66,8 103,7 - -
Stowacja 13,5 0,9 75,4 0,9 11 83,1 0,9 91,8
Stowenia 4,5 54 115,2 2,3 8,5 139,9 18,9 28,7

Zrédto: EBOR i NBP.

System finansowy wydaje sie solidny

Wedlug banku centralnego (NBP, 2011a), od konca 2009 r. stan sektora bankowego ule-
ga stalej poprawie. Przywro6cony zostal poziom marzy odsetkowych, dzigki czemu nastapit
wzrost rentownosci tego sektora. Do wzrostu wspélczynnikéw adekwatnoséci kapitalowej
przyczynila si¢ z kolei, obok nowego kapitalu zebranego z emisji akcji, wigksza sktonnos¢ do
zatrzymywania zyskow, co rekomendowala Komisja Nadzoru Finansowego (KNF). W trze-
cim kwartale 2011 r. wspotczynniki adekwatnosci kapitatowej osiagnely $redni poziom
13,2%.; jest to wynik nizszy od najwyzszej wartosci 14% osiagnietej w pierwszym kwartale,
jednak wyraznie wyzszy niz 11%-12% notowane w latach 2008-2009, przy czym fundusze
podstawowe (Tier I) stanowig ponad 90% calosci kapitalu. W rezultacie zdolno$¢ polskich
bankéw do absorpciji strat jest stosunkowo wysoka.

Polski system bankowy dosy¢ dobrze znidst poprzedni kryzys w latach 2008-2009, dzie-
ki temu, ze nie sprawdzily sie powodujace napigcia obawy przed masowym wycofywaniem
linii kredytowych przez zagraniczne podmioty dominujace polskich bankéw. Polskie banki
nie s3 co prawda bezposrednio narazone na ryzyko kredytowe wystepujace w europejskich
panstwach peryferyjnych, jednakze system bankowy jest w znacznym stopniu zintegrowany
z bankami miedzynarodowymi (szczegdlnie z bankami strefy euro): inwestorzy zagraniczni
kontroluja niemal trzy czwarte kapitalu tego sektora. Wyniki przeprowadzonych w 2011 r.
przez NBP testow warunkdow skrajnych wskazuja, ze w obecnej sytuacji mniejsze uzaleznienie
od finansowania przez zagraniczne podmioty dominujace korzystnie wplynetoby na stabil-
nos¢ systemu finansowego (NBP, 2011a). Nie jest to juz tak oczywiste w diugiej perspektywie
(OECD, 2010a). W tym kontekscie potrzeby kapitalowe bankéw strefy euro, ktore moga oka-
zaé sie znaczne, moga spowodowac ograniczenie podazy kredytow w Polsce.

Dzigki wewnetrznej sile gospodarki wzrost akcji kredytowej byl wiekszy niz w innych
krajach Europy Srodkowej i Wschodniej (wykres 5, panel A), przy czym wedlug standardéw
OECD wskaznik kredytow do PKB pozostaje niski. Zaostrzenie polityki pieni¢znej w 2011 r.
wywarlo ograniczony wplyw na popyt na kredyty mieszkaniowe, poniewaz tylko cz¢$ciowo
znalazlo odbicie we wzroécie dtugoterminowych stdp procentowych oraz poniewaz niektdre
z kredytow sa nadal denominowane w walutach obcych. Pomimo odpornosci gospodarki,
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w kontekscie rosngcego bezrobocia, po 2009 r. jako$¢ kredytow udzielanych sektorowi nie-
finansowemu ulegla ogélnemu pogorszeniu (panel B), chociaz w 2011 r. wskazniki jakosci
kredytéw zasadniczo ustabilizowaly sie.

Szczegolne obawy budzqg niedopasowania struktury walutowej

Niektore polskie banki zgromadzily znaczne zobowigzania wobec nierezydentéw (wy-
kres 5, panel D), ktére w przypadku kryzysu ptynnosciowego jest znacznie trudniej refinan-
sowa¢ niz ich krajowe odpowiedniki. W kwietniu 2011 r. zobowigzania takie przekroczyly
poziom rezerw plynnosci w okolo jednej czwartej wszystkich bankéw (NBP, 2011b). Wzrost
zawirowan na rynku mogtby zatem przetozy¢ sie na potencjalne problemy z plynnoscia,
szczegolnie w walutach obcych oraz na wyzsze koszty finansowania. Chociaz banki zazwyczaj
zabezpieczaja swoja ekspozycje na ryzyko walutowe transakcjami pozabilansowymi, moga
jednakze napotkac trudnosci zardwno w refinansowaniu swapdw zabezpieczajacych otwarte
pozycje walutowe, jak i innych form finansowania rynkowego (NBP, 2011b). W przypadku
duzych odptywoéw kapitalu spowodowanych ponownym pojawieniem si¢ globalnych trud-
nosci w dostepie do ptynnosci, konieczne byloby zabezpieczenie refinansowania walutowego
dla bankéw liniami swapowymi mi¢dzy NBP a zagranicznymi bankami centralnymi.

W celu ograniczenia zaciggania kredytéw przez gospodarstwa domowe i zniechecenia do
zaciggania kredytow w walutach obcych, w ciggu ostatnich kilku lat KNF zaostrzyta regula-

Wykres 5. Zmiany na rynku kredytowym

% Odsetek wszystkich kredytéw wedtug rodzaju
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1. W tych panstwach udzial kredytéw denominowanych w walutach obcych udzielanych gospodarstwom do-
mowym jest znikomy.

Zrédto: Narodowy Bank Polski baza danych Dzialu Miedzynarodowych Statystyk Finansowych MFW; EBC;

Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (ERRS).
Statlink =7 http://dx.doi.org/10.1787/888932584015
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cje dotyczace udzielania kredytow hipotecznych i konsumpcyjnych, okreslajac limity obstu-
gi dtugu jako procent miesigcznych dochodéw i maksymalng wartos¢ wskaznikow wartosci
kredytu do wartosci, a takze wprowadzajac wyzsza wage ryzyka w celu zwigkszenia wymo-
gow kapitalowych dla kredytéw walutowych. Zaostrzenie zasad udzielania kredytow, prowa-
dzone od 2009 r., przyczynito sie do ograniczenia udzialu nowych kredytéw hipotecznych
denominowanych w walucie obcej do 20-30%, w poréwnaniu z poziomem 70% w 2008 r.,
jednakze obserwuje si¢ wzrost koncentracji udzielania kredytow walutowych wsréd bankéw
(NBP, 2011b). O ile w perspektywie krotkookresowej najwieksze zagrozenia wigza sie z utrud-
nionym dostepem do plynnosci, wspomniane $rodki moga okaza¢ si¢ niewystarczajaco re-
strykeyjne, gdy rynki finansowe powrdca do normy, na co wskazuje duzy wzrost kredytoéw
mieszkaniowych (wykres 5, panel A). W tym przypadku do zapobiezenia powstaniu boomu
kredytowego mogtyby przyczynic si¢ strategie makroostroznosciowe, takie jak dynamiczne
zawigzywanie rezerw i bufory kapitalowe uzaleznione od wzrostu facznej wartosci udzielo-
nych kredytow, a takze wprowadzenie mniej korzystnego podatkowo traktowania mieszkan
zajmowanych przez wlascicieli.

Wysoka stopa bezrobocia wplywa na wzrost plac

Pomimo silnego wzrostu gospodarczego w latach 2010-2011, stopa bezrobocia stopnio-
wo wzrosta do poziomu prawie 10%. Poziom ten jest réwny najwyzszej cyklicznej wartosci
osiggnietej na poczatku 2010 r., ktora jest rowniez bliska szacowanemu poziomowi struk-
turalnemu (NAIRU) (wykres 6). Umiarkowany wzrost zatrudnienia nie byt wystarczajacy,
aby zrownowazy¢ szybki wzrost wspotczynnika aktywnosci zawodowej, ktdry wzrdst w ciggu
ostatnich trzech lat o okoto 3 punkty procentowe (aczkolwiek z bardzo niskiego poziomu,
w poréwnaniu z innymi krajami). Wzrost wspdlczynnika aktywnosci zawodowej mozna
przypisa¢ zaostrzeniu zasad przyznawania wczesniejszych emerytur i efektom kohortowym
zwigzanym z wyzem demograficznym lat 80. Pomimo wysokiego wzrostu gospodarczego nie
odnotowano w Polsce znacznej migracji powrotnej. Wzrost wspolczynnika aktywnosci za-
wodowej i zamrozenie plac w sektorze publicznym sprzyjaty hamowaniu presji ptacowe;.

Pomimo ograniczonego wzrostu plac poziom inflacji ponownie wzrdst z najnizszego
punktu w polowie 2010 r. i w ostatnim kwartale 2011 r. przyspieszyl (wykres 2, panel A).
Roczna stopa inflacji mierzona indeksem cen towardw i ustug konsumpcyjnych (wedtug de-
finicji krajowej) osiagnela swoja najwyzsza wartos¢ 4,6% w grudniu 2011 r., poziom znacznie
wyzszy od przedziatu celu inflacyjnego Narodowego Banku Polskiego (NBP), co po czesci
byto spowodowane wyzszymi cenami surowcéw i lekéw, wzrostem stawki VAT z 22% na 23%
oraz spadkiem warto$ci zlotego w drugiej potowie 2011 r. W styczniu 2012 r. inflacja ulegla
jednak zmniejszeniu do 4,1%. W grudniu 2011 r., roczna inflacja bazowa réwniez wzrosta
do poziomu powyzej 3%. Od 2004 r. gléwny wskaznik inflacji stale przewyzszal wskaznik
inflacji bazowej (w ktédrym nie uwzglednia si¢ cen Zywnosci i energii) (wykres 7), znacznie
bardziej niz w innych panstwach OECD. Mozna to czgsciowo wyjasni¢ stosunkowo wysokim
udziatem zywnodci i energii w koszyku towaréw konsumpcyjnych Polski, ktory jest najwyz-
szy w OECD i wynosi 38% w poréwnaniu ze $rednig na poziomie 23%. Oznacza to, ze taka
miara inflacji bazowej moze nie by¢ odpowiednim wskaznikiem presji cenowych, ktére ma
mierzy¢ oraz ze wystepujace w tym czasie zewnetrzne szoki podazowe mialy w wiekszym
stopniu charakter staly niz tymczasowy.
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Wykres 6. Wplyw wysokiej stopy bezrobocia na wzrost ptac
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1. Relagja liczby pracujacych w wieku 15-64 lata do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym (na podstawie spisu
powszechnego).
2. Przeliczone przy uzyciu deflatora PKB; prognozy od trzeciego kwartatu 2011 r.

Zrédto: OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90.
Statlink sus™™ http://dx.doi.org/l().l787/888932584034

Wykres 7. Polityka monetarna byla stosunkowo akomodacyjna

Srednia roznica miedzy poziomem inflacji CPI a poziomem inflacji bazowej'

% %
2,0 — m - s y 2.0 — ‘
A. Poziom inflacji bazowej moze by¢ B. Reguta Taylora®/+/| .
niedoszacowany I I
1,5 } * Minimalny poziom w paristwach OECD 15 . :
’ ** Maksymalny poziom w parstwach OECD 4
1,0 1.0
0,5 ﬂ 0.5
0,0 0.0 === Stopa referencyjna NBP
- - Stopa okreslona zgodnie z regu’ra aylura na podstawie|
wskaznika cen konsumpcyj
— Stopa okreslona zgodnle z regu'fq Tayloraw na podstaW|e
-0,5 -0.5 2 Inflacji bazowej
! IRL CZE SVN POL ’
SVK OECD HUN 2004 2006 2008 201 0 201 2

EST
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2. Stopa okre$lona zgodnie z regula Taylora stanowi sume realnej stopy procentowej rownowagi (ktorej przy-
blizong warto$¢ podaje sie w oparciu o tempo wzrostu produktu potencjalnego), rzeczywistej inflacji (w tym
przypadku inflacji mierzonej wskaznikiem cen konsumpcyjnych lub inflacji bazowej), potowy wartosci luki
produktowej oraz potowy réznicy migdzy poziomem rzeczywistej inflacji a $rodkiem przedziatu celu infla-
cyjnego (2,5%).

Zrédlo: Narodowy Bank Polski (2011); OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90 z pdzniejszymi aktu-

alizacjami; Datastream. StatLink s hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584053

Kombinacja polityki fiskalnej i monetarnej jest wlasciwa w przypadku
scenariusza bazowego

Po okresie utrzymywania podstawowej stopy procentowej na niskim poziomie 3,5%,
miedzy potowa 2009 r. a konicem 2010 r., w 2011 r. NBP wkroczyl w faze zacie$niania poli-
tyki, podwyzszajac stopniowo referencyjng stope procentowa do 4,5% w czerwcu. Mimo ze
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stosowanie reguly Taylora ma w wielu przypadkach charakter ad hoc, jej zastosowanie w od-
niesieniu do Polski wskazuje, ze polityka monetarna pozostaje nieco akomodacyjna (wykres
7, panel B). Z drugiej strony rentownosci $rednioterminowych obligacji skarbowych zmniej-
szyly si¢ migedzy marcem a wrzesniem 2011 r., co sugeruje, ze uczestnicy rynku nie uznali,
iz NBP jest spézniony w swoich decyzjach. Biorac pod uwage prognozowane spowolnienie
gospodarcze, zmniejszenie tempa wzrostu cen energii i zywnosci oraz wygasniecie wplywu
podwyzki VAT na inflacje roczna, nalezy sie spodziewac — przy zalozeniu, ze gléwna stopa
procentowa nie ulegnie zmianie - Ze zaréwno poziom inflacji zasadniczej, jak i poziom infla-
cji bazowej bedzie zmierzal w kierunku $rodkowej czesci przedzialu dopuszczalnych odchy-
leni celu inflacyjnego. W zwigzku z powyzszym obecny kurs polityki monetarnej nalezy uzna¢
za odpowiedni. Rozczarowujace wyniki w zakresie poziomu inflacji bazowej i zasadniczej
mogly jednak przyczynic¢ si¢ do przesunigcia oczekiwan inflacyjnych w gore, przyczyniajac
sie do zwiekszenia ryzyk uksztaltowania si¢ inflacji powyzej scenariusza bazowego.

Jak zostalo to omowione we wczesniejszych Przeglgdach, w celu zwiekszenia skutecznosci
procesu decyzyjnego w zakresie polityki monetarnej nalezaloby rozwigza¢ problem niedo-
statecznej cigglosci tej polityki. Nieciaglos¢ ta spowodowana jest brakiem pokrywania sie
terminéw mianowan czlonkéw Rady Polityki Pienieznej (RPP), poniewaz sklad calej RPP
(poza prezesem NBP) jest wymieniany praktycznie w tym samym czasie (raz na szes¢ lat).
Stosowane obecnie podejscie powoduje w szczegdlnosci okresowo znaczng utrate kapitatu
ludzkiego, doswiadczenia i pamieci instytucjonalnej, ktore nie moga zosta¢ w latwy sposob
przekazane nowym czlonkom RPP.

W 2010 r. deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz dlug publiczny
zwigkszyly si¢ odpowiednio do 7,8% i 54,9% PKB (zgodnie z definicjg Traktatu z Maastricht).
Dazac do utrzymania dtugu publicznego ponizej drugiego progu ostroznosciowego na pozio-
mie 55% PKB (zgodnie z definicja krajowa) i pod wptywem procedury nadmiernego deficytu
Unii Europejskiej, rzad zobowigzal sie do zmniejszenia deficytu sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych do poziomu 5,6% PKB w2011 r.,2,9% w2012 1.12,5% w 2013 r. W polacze-
niu z oczekiwanymi przychodami z prywatyzacji pozwolitoby to wprowadzi¢ Polske na $ciez-
ke obnizania relacji dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB
(wykres 2). Takie tempo konsolidacji fiskalnej jest odpowiednie w 2012 r., ale jezeli wzig¢
pod uwage prognozowane tempo wzrostu, nie jest ono wystarczajace dla 2013 r., gdyz po-
woduje to opoznienie wysitkéw konsolidacyjnych stuzacych osiagnieciu $redniookresowego
celu budzetowego, polegajacego na obnizeniu deficytu do poziomu 1% do 2015 r., tuz przed
wyborami parlamentarnymi. Przeprowadzenie konsolidacji fiskalnej powinno przyczynic si¢
do zredukowania utrzymujacych sie zaktocen rownowagi gospodarczej poprzez zmniejsze-
nie istniejacej presji cenowej i zwiekszenie poziomu oszczgdnosci krajowych, pomniejszajac
w ten sposob deficyt obrotdw biezacych i pozwalajac utrzymac pod kontrola wysokos¢ dlugu
zagranicznego. Inna kluczowa korzy$¢ wynikajaca ze wzmocnienia dyscypliny fiskalnej pole-
galaby na zwigkszeniu wiarygodnosci, a tym samym ograniczeniu ryzyka wystapienia efektu
domina w zwigzku z kryzysem zadluzeniowym w strefie euro.

Planowany na 2011 r. poziom deficytu zostal prawdopodobnie osiagniety dzieki podjeciu
wielu dziatan konsolidacyjnych (podwyzszenie stawki VAT, ograniczenie wydatkéw podsek-
tora centralnego, wyplata dywidend przez spétki panstwowe) oraz dzigki rosngcym wply-
wom z podatku od 0séb prawnych dzieki silnemu wzrostowi gospodarczemu. Co najwaz-
niejsze, w 2011 r. rzad zdecydowal si¢ rowniez na obnizenie skladek na rzecz drugiego filara,
tj. kapitalowego systemu emerytalnego o zdefiniowanej skfadce (funkcjonujacego poza sek-
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torem instytucji rzadowych i samorzadowych) z 7,3% do 2,3% wynagrodzenia brutto i prze-
kazanie powstalej réznicy na poczet subkont w ramach pierwszego filara systemu emerytal-
nego (wchodzacego w skiad sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych). Z tego powodu
w 2011 r. deficyt budzetowy uleglt zmniejszeniu o okoto 0,6% PKB, w 2012 r. ulegnie dalszemu
zmniejszeniu o 1,2%, a w 2013 r. o okolo 1%, gdyz skfadki wplacane na poczet drugiego filara
wzrosna z 2,3% do 2,8% wynagrodzenia brutto. Opierajac si¢ na szacunkach sporzadzonych
przez OECD, zakladajacych, ze sktonnos¢ do podejmowania ryzyka w ramach drugiego filara
nie zmieni si¢ (Ramka 1), mozna stwierdzi¢, ze dzialanie to prawdopodobnie przyczyni si¢
réwniez do obnizenia wysokosci dlugu publicznego w perspektywie dtugoterminowej, cho¢
kosztem obnizenia stop zastgpienia.

Osiagniecie celu deficytu na poziomie 2,9% PKB w 2012 r. wydaje si¢ mozliwe, pod wa-
runkiem, ze wszystkie planowane dziatania, w tym wprowadzenie nowej reguly wydatkowej
dla jednostek samorzadu terytorialnego, zostang nalezycie wdrozone. Poza juz wprowadzong
tymczasowa regula wydatkowa w zakresie kosztow wynagrodzen w podsektorze centralnym
oraz utrzymujacymi si¢ skutkami reformy emerytur pomostowych z 2008 r., rzad planuje
réwniez zaostrzy¢ reguly dla budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Znaczna czgsé
konsolidacji jest jednak realizowana po stronie dochodowej i obejmuje takie dzialania jak
podniesienie skladki rentowej po stronie pracodawcy, zwiekszenie wysokosci akcyzy, nowy
podatek od kopalin, zamrozenie progéw podatkowych w przypadku podatku dochodowego
od os6b fizycznych, zwigckszenie wysokosci dywidend wyptacanych przez spétki panstwowe
oraz ograniczenie ulg i zwolnien podatkowych.

Ramka 1. Oslabienie drugiego filara systemu emerytalnego prawdopodobnie
wplynie na zmniejszenie dlugu publicznego i obnizenie
- juz i tak niskich - stop zastapienia

Przeprowadzone symulacje wskazuja, Ze reforma wplynie na trwate obnizenie zaréwno de-
ficytu systemu emerytalnego, jak i wysokosci dlugu publicznego w poréwnaniu ze scenariuszem
zakladajacym brak jakichkolwiek zmian, cho¢ moze okazac si¢ niewystarczajaca, aby rozwia-
zaé problem stabilnoéci budzetowej w dtuzszym okresie (wykres 8, Egert, 2012). Upraszczajac,
dlugookresowa stabilnos¢ budzetowa wzrasta kosztem nizszych stop zastapienia w przyszlosci,
ktére moga okazac sie zbyt niskie, by by¢ akceptowalne spotecznie (Jarrett, 2011). W ramach re-
formy rzad zaproponowal wprowadzenie ulgi podatkowej dotyczacej oszczednosci przekazywa-
nych na poczet trzeciego, dobrowolnego filara kapitalowego systemu emerytalnego. W rzeczy-
wisto$ci, jezeli wezmie sie pod uwage dodatkowe koszty zwiazane z ulgami podatkowymi oraz
istnienie najnizszych gwarantowanych $wiadczen emerytalno-rentowych, okoto 2050 r. deficyt
systemu emerytalnego moze przewyzszy¢ poziom wynikajacy ze scenariusza zakladajacego brak
jakichkolwiek zmian, cho¢ trwale korzysci zwigzane ze zmniejszeniem dlugu zostalyby utrzyma-
ne dzieki znacznym oszczednosciom w poczatkowym okresie. Pesymistyczny scenariusz (zakla-
dajacy nizszy wzrost poziomu wynagrodzen i szybsze starzenie sie ludnos$ci) pokazuje, ze koszty
zwigzane z ulgami podatkowymi zwigzanymi z trzecim filarem i minimalnymi emeryturami
moga wrecz zniwelowaé poczatkowe korzysci i doprowadzi¢ do zwigkszenia przewidywanego
dtugu po 2070 r.
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Ramka 1. Oslabienie drugiego filara systemu emerytalnego prawdopodobnie
wplynie na zmniejszenie dlugu publicznego i obnizenie
- juz i tak niskich - stop zastapienia (cd.)

Wykres 8. Wplyw przeprowadzonej w 2011 r. reformy systemu emerytalnego
na dlugookresowa stabilno$¢ budzetowa
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1. Wyrazona w punktach procentowych réznica w zmianach relacji dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do PKB (scenariusz zaktadajacy niewprowadzanie zadnych zmian, minus scenariusz
uwzgledniajacy zmiany wprowadzone w 2011 r.)

Zrédto: wyliczenia OECD. StatLink wz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584072

Z drugiej strony obnizenie deficytu do poziomu ok. 2% w 2013 r. bedzie wymagato pod-
jecia dodatkowych dziatan, ktére powinny zosta¢ jak najszybciej zaprezentowane. W swoim
exposé z listopada 2011 r., wygloszonym po ponownym desygnowaniu na stanowisko pre-
miera, Donald Tusk poruszyl kwesti¢ wielu dziatan, ktére potencjalnie moglyby umozliwié
realizacje celu wyznaczonego na 2013 r.: i) przeprowadzenie reformy systemu ubezpieczenia
spotecznego rolnikéw, ktéry upowaznia rolnikow do $wiadczen emerytalnych i zdrowotnych
bez jakiegokolwiek odpowiadajacego i znaczacego zwiazku z optacanymi sktadkami; 7i) ogra-
niczenie przywilejow emerytalnych stuzb mundurowych, sedziéw i gérnikéw oraz iii) dalsze
ograniczenie ulg i zwolnien podatkowych, oficjalnie szacowanych na 5% PKB w 2010 r. Pro-
pozycje tych dzialan zostang wkrétce zlozone w Sejmie, ale nie ma gwarancji, ze beda one
przyjete. Konkretne ulgi i zwolnienia podatkowe, ktére moglyby zosta¢ ograniczone w Pol-
sce, obejmuja: ulge podatkowa na dziecko (zgodnie z planem), ktéra nie jest w odpowiedni
sposob skierowana do 0sob ubogich; wspolne opodatkowanie matzonkéw, ktore wpltywa na
obnizenie wspolczynnika aktywnos$ci zawodowej kobiet; wylaczenie rolnikéw z opodatkowa-
nia podatkiem dochodowym; obnizone stawki VAT oraz zwolnienia z obowigzku opfacania
akcyzy. Ponadto podatki ekologiczne oraz podatki od nieruchomosci, ktére w na tle innych
krajow sg wyjatkowo niskie, moglyby zosta¢ podwyzszone. Dalsze zaostrzanie kryteriéw po-
bierania §wiadczen w ramach szczodrego systemu rent inwalidzkich (w 2009 r. liczba bene-
ficjentow tego systemu przekraczala 2 miliony), poszerzenie bazy podatkowej oraz przekie-
rowanie obcigzen podatkowych na te podatki, ktére skutkujg powstaniem jak najmniejszych
znieksztalcen lub koryguja negatywne efekty zewnetrzne (podatek od nieruchomosci i poda-
tek ekologiczny) moze przyczynic sie do zwiekszenia potencjalnego tempa wzrostu i zmniej-
szenia wysokosci dtugu publicznego.
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Jednak prowadzona polityka moze i powinna zostac zlagodzona w przypadku
gwaltowniejszego pogorszenia koniunktury gospodarczej

Prowadzenie polityki makroekonomicznej jest utrudnione przez kryzys zadtuzeniowy
w strefie euro oraz mozliwo$¢ wystapienia scenariuszy mogacych w sposéb drastyczny wply-
na¢ na gospodarke $wiatowg. W szczegolnosci zrealizowanie konsolidacji fiskalnej we wska-
zanym powyzej tempie w roku 2012 i 2013 moze okaza¢ si¢ trudne lub wrecz niepozadane
w tym kontekscie. W przypadku istotnego pogorszenia sytuacji gospodarczej, wykraczajacego
poza obecne prognozy, mozna by obnizy¢ stopy procentowe. W takich okolicznosciach pole
manewru w zakresie polityki monetarnej moze jednak by¢ ograniczone z uwagi na ostabianie
zlotego. Jak wspomniano powyzej, ogolne zwigkszenie premii za ryzyko, ponowne wystapie-
nie presji na banki strefy euro oraz zmienno$¢ przeptywéw w ramach inwestycji portfelowych
moga wplyna¢ na pogorszenie dostepu do plynnych aktywéw w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej, w tym w Polsce. W przypadku zmaterializowania si¢ tego ryzyka nalezy umoz-
liwi¢ dziatanie automatycznych stabilizatoréw w ramach ograniczen nakladanych przez kon-
stytucyjng regute dtugu publicznego.

Nalezy zmieni¢ regule okreslajgcg kurs przeliczeniowy stosowany w odniesieniu
do zagranicznego dtugu publicznego

Jak juz wspomniano, w trzecim kwartale 2011 r. kurs zlotego gwaltownie oslabit si¢
w konsekwencji ponownego wzrostu napie¢ na rynkach finansowych w strefie euro. Zgodnie
ze stosowanymi obecnie regulami rachunkowosci, wartos¢ zagranicznego diugu publicznego
w zlotych jest obliczana wedtug kurséw wymiany na koniec roku. Tlumaczy to, dlaczego
pod koniec zaréwno 2010, jak i 2011 r. rzad interweniowal, za posrednictwem BGK (duzego
panstwowego banku inwestycyjnego), w celu obnizenia ztotowej wartosci prawie 30% dlu-
gu publicznego, ktora jest denominowana w walutach obcych. Zastosowanie do przeliczania
wysokosci dlugu publicznego denominowanego w walucie obcej kursu $redniego z pewnego
okresu pozwolitoby unikng¢ pokusy podejmowania przez rzad takich potencjalnie kosztow-
nych interwencji rynkowych pod koniec roku. Deprecjacja zlotego sklonita réwniez NBP do
dokonania interwencji na rynku walutowym. W tym przypadku interwencje byly zgodne
z docelowym poziomem inflacji, poniewaz umocnienie kursu zlotego przyczynitoby si¢ do
powrotu inflacji do dopuszczalnego przedziatu jej wahan. Tego rodzaju interwencje NBP
byly i nadal powinny by¢ podejmowane wytacznie w wyjatkowych okolicznosciach. W prze-
ciwnym razie z pewnos$cia pojawilyby si¢ watpliwosci, czy realizowana polityka pieniezna
faktycznie prowadzi do osiggnigcia celu inflacyjnego (poniewaz w perspektywie dlugookre-
sowej nie mozna osiggnac¢ jednoczesnie zatozonego celu inflacyjnego i celu kursowego).

Nalezy wzmocnic¢ ramy fiskalne i uczynic je bardziej przejrzystymi

Mimo ze zgodnie z szacunkami sporzagdzonymi przez OECD, relacja dtugu publicznego
do PKB, okreslana na podstawie Traktatu z Maastricht zwiekszyta sie do 57% w 2011 r., me-
chanizmy korygujace zwigzane z progiem 55% nie zostaly uruchomione, poniewaz wedlug
definicji krajowej relacja dlugu do PKB nie przekroczyla progu 55%. Wynikalo to z faktu,
ze rzad przenidst publiczne wydatki na infrastrukture do Krajowego Funduszu Drogowego,
a ostatnio do BGK, a obydwa te podmioty sa wylaczone z zakresu definicji krajowej. Zgodnie
z oficjalnymi prognozami przedstawionymi w Strategii zarzgdzania dlugiem sektora finan-
sow publicznych w latach 2012-2015, réznica wynikajaca z zastosowania tych dwdch réznych
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definicji wzrosénie z 0,2 punktu procentowego w 2008 r. do ponad 3,5 punktu procentowego
w 2012 r. (patrz rowniez wykres 3, panel B). Zharmonizowanie krajowej definicji dlugu z de-
finicjg Maastricht pozwolitoby wyraznie okresli¢ pulap zadtuzenia i sprawi¢, by w wiekszym
stopniu ograniczal on realizowang polityke fiskalng tak, by byla ona mniej podatna na ma-
nipulacje.

W kazdym razie istniejace ramy fiskalne, obejmujace regule poziomu zadluzenia i tym-
czasowg regule wydatkows dla podsektora centralnego, powinny zosta¢ wzmocnione. Rzad
powinien dazy¢ do zmniejszenia relacji dtugu publicznego do PKB w perspektywie srednio-
okresowej. Mozna to osiagna¢, wyznaczajac jasno okreslony $redniookresowy cel dla deficytu
- w tym przypadku, sredniookresowy cel budzetowy UE w wysokosci 1% PKB - pozwalajacy
unikna¢ procyklicznosci, ktory z kolei méglby zosta¢ zoperacjonalizowany poprzez przyjecie
wieloletnich zasad w zakresie wydatkéw i dochodéw oraz zasad ,,pay-go”. Doprowadziloby to
do znacznego zmniejszenia poziomu dlugu publicznego.

Ramy fiskalne powinny réwniez zosta¢ udoskonalone poprzez rozszerzenie dyscypliny
budzetowej poza podsektor centralny na pozostale szczeble sektora instytucji rzagdowych i sa-
morzadowych. Wydatki podsektora centralnego stanowig zaledwie okoto jedng trzecig tacz-
nych wydatkéw sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych, co pozwala jednostkom sa-
morzadu terytorialnego i funduszom ubezpieczen spolecznych na odchylenia od przyjetych
przez nie planéw. Rzadowy plan zakladajacy wprowadzenie limitéw deficytu i zadluzenia
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego stanowi krok we wtasciwym kierunku.
W budzecie panstwa nalezy wprowadzi¢ obowigzkowe rezerwy, w celu uwzglednienia in-
nych od planowanych wynikéw jednostek samorzadu terytorialnego (poniewaz ich budzety
nie s3 w pelni kontrolowane przez podsektor centralny) oraz nieoczekiwanych negatywnych
szokow i nizszych od planowanych dochoddéw. Dziatania te mogtyby w skuteczny sposob
zastapic¢ szwajcarskie podejscie opierajace si¢ na hamulcu zadtuzenia (OECD, 2009, s. 32).

Niezalezna rada fiskalna, powotana zgodnie z dyrektywa UE z dnia 8 listopada 2011 r.
i ztozona z wysokiej rangi krajowych i miedzynarodowych ekspertéw ds. polityki fiskalnej,
moglaby przyczyni¢ sie do wzmocnienia ram fiskalnych. Rada powinna monitorowa¢ plany
budzetowe i wyniki dziatan w odniesieniu do celéw w zakresie dtugu, deficytu i wydatkow.
W Austrii, Holandii, Szwecji i Wielkiej Brytanii niezalezny organ zajmuje si¢ dodatkowo spo-
rzadzaniem lub zatwierdzaniem prognoz makroekonomicznych, na ktérych opiera si¢ budzet.
Rada fiskalna mogtaby zosta¢ réwniez upowazniona do sporzadzania bezstronnej analizy wply-
wu biezgcych i planowanych zmian polityki budzetowej (takich jak reforma systemu emerytal-
nego) na dlugookresowa zdolnos¢ obstugi zadluzenia, cho¢ wigzaloby si¢ to z koniecznoscig
zaangazowania znacznie wigkszej liczby $rodkéw. Holenderskie Biuro Analiz Polityki Gospo-
darczej (Bureau for Economic Policy Analysis — CPB) i Biuro ds. Budzetu przy Kongresie USA
stanowig przyklady instytucji zajmujacych si¢ oceng skutkéw planowanych dziatan.

Istnieje wiele drog dalszej konsolidacji fiskalnej w srednim okresie
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Po 2013 r. dalsze oszczgdno$ci mozna bedzie osiggna¢ poprzez: i) zréwnanie wieku eme-
rytalnego mezczyzn i kobiet, ktory obecnie wynosi odpowiednio 65 i 60 lat; rzad planuje pod-
niesienie wieku emerytalnego do 67 roku zycia, stopniowo do 2020 r. w przypadku mezczyzn
i do 2040 r. w przypadku kobiet; ii) powigzanie ustawowego wieku emerytalnego z przewi-
dywanym wzrostem przeci¢tnego dalszego trwania Zzycia oraz iii) zwigkszenie efektywnosci
kosztowej administracji publicznej, ktéra znajduje si¢ na jednym z najnizszych pozioméw
w grupie krajow OECD (OECD, 2010b). Wdrozenie niektérych z tych kluczowych srodkow
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moze okazac si¢ trudne ze wzgledéw politycznych, poniewaz dwie partie tworzace koalicje
zajmuja rozbiezne stanowiska w odniesieniu do wielu z nich.

W zwiazku z rosngcymi potrzebami w zakresie opieki zdrowotnej konieczne bedzie
wprowadzenie pewnych dostosowan fiskalnych. Z uwagi na stosunkowo niski poziom wy-
datkéw na publiczng stuzbe zdrowia w Polsce oraz silng kontrole panstwa w tym obszarze
(zob. ponizej) istnieje ryzyko, ze presja budzetowa moglaby doprowadzi¢ do niedostatecznej
dostepnosci $wiadczen zdrowotnych. W razie koniecznosci dodatkowe srodki powinny by¢
zatem finansowane ze $rodkéw uzyskanych z przyrostu wydajnosci i z oszczednosci uzyska-
nych w ramach innych wydatkéw publicznych oraz potencjalnie z dodatkowych przychodéw,
pochodzacych z podatkéw uznanych za najmniej szkodliwe dla wynikéw gospodarczych. Za-
kres obecnie obowiazujacych sktadek zdrowotnych, uzaleznionych od wysokosci wynagro-
dzen, réwniez powinien zosta¢ rozszerzony poprzez: zwigkszenie wysokosci sktadek zdro-
wotnych optacanych przez pracownikéw, ktérych malzonkowie, obecnie objeci darmowym
ubezpieczeniem, nie sg zatrudnieni, byloby zacheta do podjecia pracy (cho¢ w niektérych
przypadkach kosztem opodatkowania matzenstw) oraz zagwarantowanie, aby przychody
uzyskiwane w ramach wszystkich uméw tymczasowych byly obcigzone skladka na finanso-
wanie stuzby zdrowia. Ponadto wysokos¢ skladek zdrowotnych (oraz emerytalnych) opta-
canych przez rolnikéw powinna zosta¢ podniesiona znacznie bardziej, niz zostalo to przed-
stawione w rzagdowych planach na 2012 r. (107 mln PLN) poprzez lepsze powigzanie ich
z indywidualnym poziomem dochodu, w szczeg6lnosci z uwagi na fakt, ze $rednie dochody
z dzialalnosci rolniczej od 2005 r. ulegly wyraznemu zwigkszeniu w stosunku do $redniej
krajowej, w duzej mierze w rezultacie objecia Wspolng Polityka Rolng UE.

Ramka 2. Najwazniejsze zalecenia w zakresie polityki makroekonomicznej

Polityka monetarna, ostroznosciowa i kursowa

® W przypadku gorszego stanu gospodarki niz oczekiwany nalezy wykorzystaé istniejace w ra-
mach polityki monetarnej pole manewru w celu obnizenia oficjalnych stép procentowych,
ktére w przeciwnym razie nalezy uzna¢ za odpowiednie w $rednim okresie.

® Nalezy ograniczy¢ niedopasowanie walutowe w bilansach bankéw poprzez odpowiednie ska-
librowanie wymogéw w zakresie ptynnosci w celu wzmocnienia struktury ich finansowania
izmniejszenia uzaleznienia od finansowania zagranicznego. W odpowiednim czasie, gdy stre-
fa euro przezwyci¢zy obecny kryzys, zapobieganie wystapieniu boomu kredytowego moze sie
wigza¢ z koniecznoscig wprowadzenia dalszych ograniczen kredytowych wobec gospodarstw
domowych poprzez zmniejszenie maksymalnej relacji poziomu zadluzenia do wartoéci i do-
chodéw przeznaczanych na obstuge zadluzenia oraz wdrozenie regulacji makroostroznoscio-
wych w postaci antycyklicznych buforéw kapitatowych.

® Wprowadzenie zazebiajacych sie kadencji czlonkéw Rady Polityki Pienieznej w celu zapewnie-
nia cigglosci polityki monetarne;.

Polityka fiskalna i ramy fiskalne

® Nalezy szybko przedstawi¢ szczegélowy plan dziatan koniecznych w celu obnizenia deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do okolo 2% PKB w 2013 r. i do 1% w $rednim
okresie. Dzialania te powinny obejmowac: ograniczanie ulg i zwolnien podatkowych i dazenie
do wprowadzenia podatkéw powodujacych mniejsze zaktocenia gospodarcze, dalsze zaostrza-
nie kryteriéw kwalifikujacych do pobierania $wiadczenn w ramach szczodrego systemu rent
inwalidzkich, zwigkszanie efektywnosci administracji publicznej, przeprowadzenie reformy
systemu ubezpieczen spolecznych rolnikéw, likwidacje przywilejow emerytalnych niektérych
grup zawodowych oraz zréwnanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn do 67. roku Zycia,
zgodnie z aktualnymi planami.
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Ramka 2. Najwazniejsze zalecenia w zakresie polityki makroekonomicznej (cd.)

tyczacych progow diugu, umozliwi¢ dziatanie automatycznych stabilizatorow.

nicji dlugu publicznego z definicja z Traktatu z Maastricht.

z pewnego okresu, zamiast opierac si¢ na warto$ciach z korica roku.

$ci sktadek optacanych przez rolnikéw.

® Jezeli gospodarka zwolni bardziej niz zaktadajg to prognozy, nalezy, w ramach ograniczen do-

® Ramy fiskalne nalezy wzmocni¢ poprzez: wprowadzenie reguly dla deficytu, ustanowienie
szczegdlowego wieloletniego planowania budzetowego i limitow wydatkowych, utworzenie
niezaleznej rady fiskalnej odpowiedzialnej co najmniej za monitorowanie zgodnosci osiaga-
nych wynikéw budzetowych z wyznaczonymi celami, a takze zharmonizowanie krajowej defi-

® Do szacowania wysokosci dlugu publicznego w walutach obcych nalezy przyjac¢ sredni kurs

® Do rosnacych potrzeb w zakresie opieki zdrowotnej, poza wzrostem wydajnosci, nalezy do-
stosowac sie poprzez wprowadzenie oszczednosci w innych wydatkach publicznych i odpo-
wiednie zwiekszenie zasobow dzigki: stosowaniu mniej znieksztalcajacych podstaw opodatko-
wania; zwiekszeniu wysokos$ci sktadek zdrowotnych oplacanych przez pracownikéow, ktorych
malzonkowie, objeci darmowym ubezpieczeniem, nie pracuja; rozszerzenie podstawy sktadek
na ubezpieczenie spoleczne o wczesniej nieuwzglednione dochody oraz zwigkszenie wysoko-

Reformy strukturalne mogg wplyna¢ na poprawe wynikow gospodarczych

Poprawa funkcjonowania rynku pracy

Z wyjatkiem roku 2008, tempo wzrostu ptac nie doréwnywato tempu wzrostu produk-
tywnosci (wykres 6, panel B). W zwigzku z tym udziat sily roboczej w dochodzie narodowym
nie powrdcit do stanu z poczatku lat 2000. (wykres 9, panel A), wydaje si¢ zatem, ze pracow-
nicy nie skorzystali w petni ze wzrostu gospodarczego. Ponadto, od konca lat 90. nieréwnosci
ekonomiczne znacznie si¢ poglebily, co ukazane jest przez szeroki zakres réznych miar nie-
réwnosci (Brzezinski, Kostro, 2010); znaczgce sg takze nieréwnosci w dochodach. Hoeller
iin. (2012) pokazuja, ze Polska nalezy do grupy panstw, w ktorych obserwuje si¢ koncentracje
indywidualnych dochoddéw z pracy, gdzie redystrybucja nastepuje w ramach rodzin, a po-
datki i transfery maja niewielkie efekty redystrybucyjne. W przypadku Polski, oprécz redy-
strybucji podatkowej, najlepszymi sposobami na zmniejszenie réznic w wynagrodzeniach sa

reformy sprzyjajace wzrostowi zatrudnienia i poziomu wyksztalcenia.

Jednym z najpowazniejszych problemow strukturalnych polskiej gospodarki pozostaje w isto-
cie niski wskaznik zatrudnienia (panel C), pomimo wzrostu w latach 2003-2008. Obok ogranicze-
nia mozliwosci weze$niejszego przechodzenia na emeryture jednym z obszaréw poprawy sytuacji
w tym zakresie jest zaostrzanie kryteriéw przyznawania rent, co w 2011 r. doprowadzito do spad-
ku liczby rencistow o 10% (zob. zalacznik). Ponadto zmniejszono tzw. klin podatkowy (poprzez
obnizenie podatku dochodowego od 0séb fizycznych), ktdrego poziom zblizyl sie do sredniego
poziomu dla krajow OECD, jednakze decyzja o podwyzszeniu skladek rentowych w 2012 r. przy-
niesie skutek odwrotny. Z drugiej jednak strony nadal wystepuja szczegélne problemy zwigzane
z: ograniczeniami aktywnych polityk rynku pracy; niska jakoscig infrastruktury transportowej
i niewystarczajacg oferta mieszkan na wynajem w obszarach miejskich na rynku prywatnym
(w tym zakresie nie odnotowano postepdw; zob. zalacznik), co znacznie ogranicza mobilnos¢
pracownikéw (OECD, 2012); niedostateczng liczbg instytucji zapewniajacych opieke nad dzie¢mi
i opieke przedszkolng, co, mimo wzrostu dostepnosci takich instytucji w ostatnich latach (Komi-
sja Europejska, 2011a), nadal stanowi przeszkode w zatrudnieniu kobiet; systemami ubezpieczen
emerytalnych dla rolnikéw i innymi specjalnymi systemami emerytalnymi o nizszych skfadkach

i wieku emerytalnym, co ogranicza aktywno$¢ ekonomiczng w danych zawodach.
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Wykres 9. Wskazniki strukturalne rynku pracy
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1. Udzial pracy obliczany jest jako stosunek kosztow wynagrodzenia pracownika do PKB minus podatki po-
$rednie.
2. Wskazniki Giniego dla réznych grup populacji, od 15. do 64. roku zycia.

Zrédto: OECD, Baza danych OECD Economic Outlook 90 i bazy danych statystycznych dotyczacych ludnosci ak-
tywnej zawodowo; Going for Growth 2011; Eurostat, europejskie badanie warunkéw zycia ludnoéci (EU-SILC).

StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584091

Problem niskiego zatrudnienia jest szczegolnie powazny wérod pracownikow w starszym
wieku. Podczas gdy zachety wbudowane w system emerytalny wplywaja na niski podatek dla
0s6b kontynuujacych prace w starszym wieku, na uczestnictwo w rynku pracy kobiet w wie-
ku powyzej 55 lat moze mie¢ natomiast wplyw ustawowy wiek emerytalny wynoszacy 60 lat,
ksztaltujacy normy spoteczne dotyczace pracy w starszym wieku. Ustawowy wiek emerytal-
ny dla kobiet jest nizszy niz dla mezczyzn, co jest rzadkoscig i zdarza si¢ w coraz mniejszej
liczbie panstw OECD. Takie niedoskonatosci strukturalne stanowia szczegélny problem ze
wzgledu na fakt, ze catkowita liczba ludno$ci zaczeta juz spadac. Co wigcej, Gtowny Urzad
Statystyczny przewiduje, ze w latach 2010-2035 catkowita liczba ludnosci i liczba ludnosci
w wieku produkcyjnym spadng odpowiednio o 6% i o 16%, ograniczajac tym samym wzrost
potencjalny.

Jak stwierdzono w ostatnim Przegladzie Gospodarczym Polski (Economic Survey of Po-
land OECD, 2010a), pomimo wzrostu poziomu wyksztalcenia, luka miedzy umiejetnos$ciami
wymaganymi przez przedsigbiorstwa a umiejetnosciami, jakie zapewnia system edukacyjny,
nadal jest znaczna. Przeprowadzona w 2011 r. reforma szkolnictwa wyzszego jest pierwszym
krokiem w kierunku rozwoju szkolnictwa zawodowego poprzez wprowadzanie programow
»praktycznych”. Nalezy jednak podjac jeszcze wicksze wysitki w celu promocji szkolnictwa
zawodowego jako odrebnego i istotnego sektora, aby zapewni¢ silng orientacj¢ na zaspoka-
janie potrzeb pracodawcéw na lokalnych rynkach pracy. Ponadto nalezy opracowac szeroko
zakrojong i elastyczng strategie uczenia sie przez cale zycie. Przeprowadzona w 2011 r. re-
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forma szkolnictwa wyzszego zmierza we wlasciwym kierunku (zob. zafacznik), powinno si¢
jednak dalej usprawnia¢ oceng jakosci instytucji szkolnictwa wyzszego.

Dodatkowe priorytety w ramach reformy strukturalnej

W poprzednich Przeglgdach Gospodarczych zalecano zmniejszenie barier administracyj-
nych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w celu przyspieszenia wzrostu
produktywnosci. Niedawne badanie OECD pokazalo, ze Polska ma najwiekszy potencjal
sposrod panstw OECD w zakresie zwigkszenia produktywnosci dzigki ulepszeniu regulacji
rynku produktowego w sektorach sieciowych (Boius, Duval, 2011). Przedsiebiorczos¢ row-
niez napotykala wiele barier (OECD, 2010b). Rzad oszacowal, ze poziom obcigzen admini-
stracyjnych nakladanych na przedsigbiorcéw przez przepisy krajowe wynosi 5% PKB rocznie,
i wprowadzil program majacy na celu dokonanie jego redukcji. W 2011 r. wdrozono kil-
ka istotnych ulepszen w prawie gospodarczym i w procedurach rejestracji dziatalnosci go-
spodarczej. Maja one na celu zmniejszenie formalnosci administracyjnych przy zaktadaniu
i prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej dzigki uproszczeniu wymogéw informacyjnych po-
przez zastgpienie okolo 200 zaswiadczen wydawanych przez ograny administracji publicznej
o$wiadczeniami oraz poprzez ograniczenie liczby dokumentéw niezbednych do rozpoczecia
dzialalno$ci gospodarczej. Zmniejszono rowniez liczbe obowigzkow informacyjnych zwigza-
nych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Cho¢ od polowy 2011 r. nowe przedsigbior-
stwa miaty mozliwo$¢ rejestracji przez Internet, a czas niezbedny na rejestracje dzialalnosci
gospodarczej prowadzonej przez osoby fizyczne wynosi obecnie jeden dzien, czas rejestracji
spotek nadal jest diugi. Plany rzadu dotyczace dalszego zmniejszania obcigzent administra-
cyjnych w 2012 r. poprzez dalsze wdrazanie rozwigzan upraszczajacych oraz poprzez ograni-
czenie formalno$ci administracyjnych zwigzanych z regulacjami podatkowymi i kontaktami
z systemem ubezpieczen spolecznego nalezy przyja¢ z zadowoleniem.

Panstwo nadal odgrywa istotng role w gospodarce, mimo trwajacej prywatyzacji. W po-
przednich Przeglgdach Gospodarczych (OECD, 2010b) i Going for Growth (OECD, 2012) za-
lecano ograniczenie wlasnosci panstwowej poprzez kontynuacje ambitnego planu prywaty-
zacyjnego rzadu, ktory rozpoczeto w 2008 r., i ktory zakladat docelowa sprzedaz okolo 800
przedsiebiorstw. W 2010 r. prywatyzacj¢ przyspieszono, co spowodowalo wzrost przychoddw
2 0,2% PKB w 2008 r. do 1,0% PKB w 2011 r.; w latach 2012-2014 rzad spodziewa si¢ uzyska-
nia dodatkowych przychodéw z prywatyzacji w wysokosci 0,5% PKB rocznie. Rzad powinien
pojs¢ dalej: panstwo powinno wycofac si¢ z potencjalnie konkurencyjnych segmentéw sek-
toréw sieciowych i nie ma powodu, aby zachowalo kontrolny pakiet udzialéw w instytucjach
finansowych, w firmach bedacych operatorami portéw lotniczych, a takze w przedsiebior-
stwach gorniczych i chemicznych.

Korzysci z bezposredniego uczestnictwa rzagdu w przemysle energetycznym réwniez sa
niewielkie. Istnieja powazne przestanki, aby skutecznie rozdzieli¢ prawa wlasnosci zintegro-
wanych pionowo przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej w branzy gazowej i elektrycznej
oraz produkeji, przesytu i sprzedazy elektrycznosci, poniewaz integracja pionowa utrudnia
dostep do sieci stronom trzecim. Powoduje to zakl6cenia konkurencji, jako ze operator sie-
ci przedsigbiorstwa zintegrowanego pionowo zawsze bedzie sktonny faworyzowaé dostawce
nalezgcego do tej samej jednostki dominujgcej. Pierwsze kroki ku otwarciu na konkurencje
hurtowego rynku gazu poczyniono w 2005 r., kiedy operator systemu przesylowego, Gaz-
-System zostal wydzielony z dostawcy gazu, spotki Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazownic-
two (PGNiG). Mimo ze skarb panstwa posiada kontrolny pakiet udzialéw w obydwu tych
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przedsigbiorstwach, wprowadzono zasad¢ dostepu do sieci stron trzecich. Proces rozdziela-
nia prawnego dystrybutordw gazu jest na zaawansowanym etapie, chociaz wigkszo$¢ z tych
przedsiebiorstw nadal nalezy do grupy PGNiG (Urzad Regulacji Energetyki, 2011). Pomimo
rozdzielenia prawnego, zwigkszonego dostgpu stron trzecich i coraz wigkszych mozliwosci
w zakresie polaczen z panstwami sgsiedzkimi, ,historyczne” PGNiG nadal kontroluje 98%
sektora gazowego (miedzy innymi w zakresie produkcji, importu, magazynowania, sprzedazy
hurtowej i detalicznej oraz dystrybucji) (Urzad Regulacji Energetyki, 2011). W celu zwigksze-
nia konkurencji rzad powinien rozwazy¢ kwestie dalszego zachecania do ,wejscia” na rynek
produkeji gazu oraz jego sprzedazy hurtowej i dystrybucji detalicznej, a takze potencjalne
rozdzielenie wlasnosci: (i) produkcji gazu od sieci przesylowej, (ii) produkcji gazu i sprzeda-
zy hurtowej od dystrybucji. Czesci sektorow sieciowych, ktére s3 monopolami naturalnymi,
musza podlega¢ nadzorowi branzowego organu regulacyjnego, ktory stymulowalby rozwdj
konkurencyjnego $rodowiska poprzez zachety regulacyjne majace na celu zmuszenie opera-
tora o ,,historycznej” pozycji do ograniczenia nieefektywnosci. W celu przyspieszenia inwe-
stycji branzowy organ regulacyjny powinien by¢ politycznie niezaleznym cialem ekspertéw,
jedynym odpowiedzialnym za ustalanie cen wedlug przejrzystych procedur.

Ramka 3. Najwazniejsze zalecenia dotyczace polityki strukturalnej majace na celu
poprawe wynikow gospodarczych

® Wspieranie mobilnosci pracownikéw poprzez staly rozwdj infrastruktury transportowe;j i ko-
munikacyjnej oraz reforme polityki mieszkaniowej, na przyktad poprzez wprowadzenie obo-
wigzku wydawania planow zagospodarowania przestrzennego przez gminy (OECD, 2008);

® Ograniczenie niedopasowania umiejetnosci na rynku pracy poprzez: poprawe systemu eduka-
cyjnego i rozwoj elastycznego systemu uczenia si¢ przez cale zZycie; promowanie wyraznie od-
rebnego systemu ksztalcenia zawodowego na poziomie wyzszym oraz promowanie stazy jako
sposobu na wzmocnienie zwigzkéw miedzy przedsiebiorstwami a instytucjami edukacyjnymi
(OECD, 2010a);

® Poprawa poziomu szkolnictwa wyzszego poprzez zezwolenie publicznym szkofom wyzszym
na wprowadzenie czesnego dla wszystkich studentéw, uzasadnionego kosztami; rozwoj kredy-
tow studenckich oraz zwiekszenie nacisku na znaczenie oceny jakosci szkot wyzszych (OECD,
2006);

® Kontynuacja wysitkéw majacych na celu dalsze zmniejszania obcigzen administracyjnych dla
przedsiebiorstw (OECD, 2010a);

® Kontynuacja prywatyzacji spétek bedacych wlasnoscig panstwa w sektorach finansowym, gor-
niczym, chemicznym i w sektorze portow lotniczych, a takze w sektorach sieciowych (OECD,
2010a);

® Dalsza liberalizacja rynku gazu i sektora produkeji, przesylu i sprzedazy elektrycznosci po-
przez zapewnienie pelnej zgodnosci z przepisami UE oraz, w miare mozliwosci, poprzez roz-
dzial wlasnosciowy w tych sektorach (OECD, 2012).

Usprawnienie systemu opieki zdrowotnej

Wyniki zdrowotne sq stosunkowo stabe, wydatki na ten cel sq niskie,
a ograniczenia budZetowe - znaczne

Dlugoterminowy wzrost gospodarczy mozna réwniez pobudzi¢ poprzez poprawe stanu
zdrowia spoleczenstwa, co przyczynia si¢ do wzrostu produktywnosci i wynikéw edukacyj-
nych, zmniejszenia absencji w pracy, wydluzenia okresu aktywnosci zawodowej i zwiekszenia

29



OCENA I ZALECENIA

30

zachety do nabywania kapitatu ludzkiego. Ten zwiazek przyczynowy dziala jednak w dwie
strony, poniewaz dzigki wiekszemu dobrobytowi spoteczenstwa mogg takze przeznaczaé wig-
cej zasobow na opieke zdrowotng. W latach 80. w Polsce mial miejsce kryzys stanu zdrowia,
ktorego cechg charakterystyczng byt wysoki wspoélczynnik umieralnosci mezczyzn w wieku
produkcyjnym. Od czasu transformacji wyniki Polski w zakresie poprawy stanu zdrowia do-
réwnujg wynikom osigganym przez kraje najbardziej rozwiniete, chociaz réznice istniejace
na poczatku tego procesu nie zostaly zlikwidowane. W rezultacie stan zdrowia ludnosci nadal
jest dos¢ niski, przy czym nieréwnosci sg wyrazne, w szczegdlnosci wsréd mezczyzn (wykres
10). Jednakze przy standaryzacji w stosunku do poziomu PKB na mieszkanca okazuje sie,
ze wyniki w zakresie stanu zdrowia sg niewiele nizsze od $rednich wynikéw w panstwach
OECD. W tym kontekscie oraz zgodnie z inng analiza przedstawiona w dalszej czgsci niniej-
szego badania uzna¢ mozna, ze skutecznos¢ polskiego systemu opieki zdrowotnej nie odbiega
od $redniej w poréwnaniu z innymi panstwami. Na tym tle Polska wydaje stosunkowo mato
pieniedzy na opieke zdrowotng (wykres 11). Calkowite wydatki na opieke zdrowotna stano-
wig 7,4% PKB w tym wydatki publiczne na ten cel osiagaja poziom 5,3% PKB w poréwnaniu
ze $rednimi dla panstw OECD, wynoszacymi odpowiednio 9,7% i 6,9%.

Polska dzieli z niektérymi innymi panstwami OECD nastepujace cechy systemu opieki
zdrowotnej: posiada silnie regulowany publiczny system opieki o ostrym ograniczeniu bu-
dzetowym; pacjenci majg duzy wybdr swiadczeniodawcow; autonomia samorzadéw teryto-

Wykres 10. Wyniki Polski w zakresie stanu zdrowia s3 raczej mierne
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Wykres 11. Wydatki na ochrone¢ zdrowia sg niewielkie, ale odpowiadaja poziomowi
rozwoju gospodarczego Polski
2009 r. lub najblizszy dostepny rok
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rialnych jest ograniczona, a rynek ubezpieczen prywatnych niewielki (OECD, 2010c). Na
finansowanie prywatne skladaja si¢ gléwnie wydatki ,,z wlasnej kieszeni” na produkty far-
maceutyczne i specjalistyczne ustugi medyczne, natomiast ubezpieczenia prywatne oficjalnie
nie istnieja (wykres 12). Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ), ktory jest finansowany ze skla-
dek na ubezpieczenie spoleczne, jest gtéwnym zrédlem finansowania publicznego i pokrywa
okolo 90% wydatkow publicznych na §wiadczenia zdrowotne. Oprdocz pokrywania sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne wybranych kategorii spolecznych oraz zwrotu kosztow swiadczen
zdrowotnych na rzecz niektérych grup nieobjetych ubezpieczeniem, rzad i samorzady tery-
torialne sa odpowiedzialne za czg$ciowe finansowanie niektdrych publicznych programoéw
zdrowotnych, §wiadczen ratowniczych i wysokospecjalistycznych swiadczen medycznych,
a takze pokrywanie kosztow funkcjonowania obiektéw szpitalnych, konserwacji budynkow
i zakup6w sprzetu medycznego.

Wykres 12. Struktura przychodow systemu opieki zdrowotnej, 2009 r.

A. Struktura przychodéw systemu opieki zdrowotnej B. Struktura prywatnych wydatkéw na opieke zdrowotng'
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1. Udziatl procentowy catkowitych wydatkéw prywatnych na opieke zdrowotna.

Zrédlo: OECD, OECD Health Data 2011 (Diagram A); Ministerstwo Zdrowia, 2011 (Diagram B).
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Naciski na finanse publiczne ze strony rosngcych potrzeb zwigzanych
z ochrong zdrowia bedg do opanowania

Biorac pod uwage rosnace potrzeby w zakresie opieki zdrowotnej i opieki diugotermi-
nowej oraz rozwdj technologiczny, istnieje wysokie prawdopodobienstwo, ze w perspektywie
dugoterminowej wydatki publiczne na opieke zdrowotng wzrosna. Oczekuje sie, ze w Polsce,
podobnie jak w wiekszosci krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, nastepowaé bedzie pro-
ces szybkiego starzenia si¢ ludnosci: w chwili obecnej, na tle innych panstw cztonkowskich
UE, wspdlczynnik dzietnosci w Polsce jest jednym z najnizszych, a okolo 2060 r. faktyczny
odsetek 0s6b w wieku emerytalnym bedzie najwyzszy. Z drugiej strony zdrowe starzenie sie
i ograniczenie potrzeb dotyczacych nakltadéw na ksztalcenie i na zasitki dla bezrobotnych,
moga czesciowo zrownowazy¢ presje budzetows.

Wedtug ostatnich szacunkéw OECD i Komisji Europejskiej oczekuje sie, ze wydatki pu-
bliczne na opieke zdrowotna i opieke diugoterminowa w Polsce wzrosng w stosunku do PKB
odpowiednio o 3,6 punktu procentowego w latach 2005-2050 i o 1,7 punktu procentowego
w latach 2007-2060; co jest podobne do $redniej dla innych panstw. Jezeli w perspektywie
dtugoterminowej dyscyplina budzetowa zostanie utrzymana, istniejaca presja budzetowa
znajdzie si¢ najprawdopodobniej na rozsadnym poziomie, biorac pod uwage obecny niski
poziom wydatkéw publicznych oraz $cisty kontrole nad podaza $wiadczen zdrowotnych.
Osiggniecie mozliwych do uzyskania przyrostow wydajnosci w sektorze opieki zdrowotnej,
oszacowanych przez OECD na okoto 1,5% PKB (OECD, 2010c) ulatwiloby rzadowi stawienie
czola wyzwaniom zwigzanym ze starzeniem sie ludnosci. Kwestie rosngcych potrzeb w zakre-
sie opieki zdrowotnej oraz pozadanych ulepszen w systemie opieki zdrowotnej powinny zo-
sta¢ rozwigzane takze dzi¢ki oszczedno$ciom zwigzanym z innymi wydatkami publicznymi
oraz, w miare mozliwosci, dzieki dodatkowym przychodom (zob. powyzej).

Dostep do opieki jest nierowny

Nalezy rozwigza¢ kwestie znacznych ograniczen w dostepie do opieki zdrowotnej. Mimo
ze okolo 98% ludnosci jest objete powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym (chociaz sto-
pien kontroli statusu ubezpieczenia jest niski z uwagi na brak jakiejkolwiek karty powszech-
nego ubezpieczenia zdrowotnego), dostep do opieki zdrowotnej jest niedostateczny z uwagi
na dlugi czas oczekiwania, ktory ogranicza w szczegolnosci dostep do opieki specjalistycznej;
wspOlplatnos¢ za leki, ktéra nie jest uzalezniona od dochodéw oraz fakt, ze w ramach po-
wszechnego ubezpieczenia zapewnia si¢ jedynie podstawowa opieke stomatologiczng. Znacz-
ne wydatki ,,z wlasnej kieszeni” oraz dlugi czas oczekiwania doprowadzily do rozwoju row-
noleglych i nieuregulowanych prywatnych ,,programéw ubezpieczeniowych’, ktére umozli-
wiajg ,,przeskoczenie kolejki” do ustug medycznych, co w obu przypadkach rodzi powazne
problemy dotyczace réwnosci. Cechujacy wszystkie panstwa brak zwigzku miedzy poprawa
$rednich wynikéw stanu zdrowia a spadkiem nieréwnoséci w zakresie statusu zdrowotnego
(Koske i in., 2012) wzmacnia koniecznos¢ ograniczenia takich nieréwnosci.

Czas oczekiwania powinien zostac skrocony...

Analizy sugeruja, ze Polska jest panstwem europejskim, w ktorym czas oczekiwania
w najwiekszym stopniu ogranicza dostep do opieki zdrowotnej (wykres 13, panel A); a dlu-
gie kolejki s3 wynikiem niewystarczajacego finansowania i ztej koordynacji opieki nad pa-
cjentami. Dlugi czas oczekiwania doprowadzit do rozwoju korupcji, mimo ze w 2005 r. rzad
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wprowadzil $rodki antykorupcyjne, ktore odniosly pewien skutek. Istnienie réwnolegtych
programow prywatnych sprawia, Ze zasoby publiczne sg wykorzystywane w niewlasciwy spo-
s6b z powodu braku przejrzystosci w rozgraniczaniu zatrudnienia publicznego i prywatnego:
specjalisci prowadzacy praktyke prywatna moga odesta¢ pacjenta do publicznego szpitala,
w ktérym sami pracujg, umozliwiajagc mu w ten sposéb unikniecie kolejki. Czas oczekiwania
powinien zosta¢ skrocony poprzez: zapewnienie finansowania na dziatalno$¢ dodatkows, na-
stawiong w szczegolnosci na ograniczenie czasu oczekiwania; informatyzacje oraz, bardziej
ogoblnie, poprzez przyrost wydajnosci (zob. ponizej). Tak czy inaczej, zatrudnianie lekarzy
jednoczesnie w sektorze publicznym i prywatnym - jesli w ogdle dozwolone - powinno by¢
bardziej transparentne, aby zapewni¢ réwny dostep.

Wykres 13. Ograniczenie dostepu do opieki zdrowotnej, 2009 r. lub najblizszy rok
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1. Niezaspokojone potrzeby w zakresie opieki zdrowotnej z uwagi na zbyt dlugi czas oczekiwania, wyrazone
jako udzial procentowy ludnosci w wieku 16 lat i powyzej.

Zrédlo: Eurostat, baza danych EU-SILC (Panel A); OECD, OECD Heath Data 2011 (Panel B).
Statlink sasm¥ http://dx.doi.org/l().l787/888932584167

...a wydatki ,,z wlasnej kieszeni” pacjenta ograniczone, przynajmniej
w przypadku os6b o niskich dochodach

Dostep jest rowniez ograniczony z uwagi na wydatki ,,z wlasnej kieszeni”. Polska charakte-
ryzuje si¢ jednym z najwyzszych udzialéw takich wydatkéw w ramach wszystkich wydatkow
na opieke zdrowotng (ale nie w ramach catego spozycia w sektorze gospodarstw domowych;
wykres 13, panel B). Méwigc konkretniej, wszystkie prywatne wydatki na artykuly farmaceu-
tyczne zasadniczo ponosi sie ,,z wlasnej kieszeni” (a nie w ramach ubezpieczenia prywatne-
go); stanowig one 62% wszystkich wydatkow na leki, z czego leki dostepne bez recepty (leki
OTC) i wspdlptatnosci na leki refundowane nabywane w aptekach stanowia odpowiednio
dwie trzecie i jedna trzecig. W zadnym innym panstwie europejskim udziat wydatkéw pry-
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watnych nie jest wiekszy niz udzial wydatkéw publicznych. Ograniczenie negatywnych, jezeli
chodzi o réwnos¢, skutkdéw znacznych wydatkow ,,z wlasnej kieszeni” mozna osiggna¢ poprzez
wprowadzenie w stosunku do takich ptatnosci kwoty maksymalnej zaleznej od dochodu. Sys-
tem taki istnieje w wielu panstwach OECD, podczas gdy w Polsce pomoc spofeczna oferu-
je $wiadczenia na leki jedynie w skrajnych przypadkach. Ponadto liste lekéw refundowanych
skrécono (w 2004 r.), co mogto spowodowa¢ ograniczenie dostepu do lekéw dla oséb ubogich
(Luczak, 2010). Z drugiej strony Polska charakteryzuje si¢ najwyzszym udzialem penetracji
rynku lekéw generycznych w OECD. Zwigkszenie liczby lekéw na recepte kwalifikujacych sie
do refundacji lub rozszerzenie ubezpieczenia, potencjalnie poprzez utworzenie uzupelniaja-
cego i dodatkowego prywatnego ubezpieczenia zdrowotnego (tj. odpowiednio obejmujacego
wspolplatnosc i pozycje nieuwzglednione w ubezpieczeniu podstawowym), réwniez przyczyni-
toby si¢ do ograniczenia platnosci ,,z wlasnej kieszeni”. W ramach ubezpieczenia powszechnego
powinno si¢ rozszerzy¢ zakres ustug stomatologicznych; mozna wprowadzi¢ wspdtptatnosci na
opieke zdrowotng oraz stworzy¢ prywatne systemy ubezpieczen uzupetniajacych. Taki program
ubezpieczeniowy nalezy opracowa¢ w sposob ostrozny, aby byt on dostgpny dla gospodarstw
domowych o niskich dochodach. Ostatnio rzad planowal wprowadzenie réwnoleglych ubez-
pieczen zdrowotnych, jednak realizacje projektu odiozono na péznie;.

Nalezy zracjonalizowa¢ przydziat srodkow dla szpitali oraz poprawié
umiejetnosci w zakresie zarzgdzania

Nalezatoby dokona¢ realokacji srodkow z sektora opieki szpitalnej do sektora podstawo-
wej i dlugoterminowej opieki zdrowotnej (w szczegdlnosci z wykorzystaniem zintegrowanych
modeléw $wiadczenia opieki) (zob. ponizej). Wydatki na leczenie szpitalne stanowig okoto
jednej trzeciej wszystkich wydatkow zdrowotnych; sektor ten stanowi zatem potencjalne zr6-
dlo znacznego wzrostu wydajnosci. W ciggu ostatniej dekady odnotowano pewien postep
w tym zakresie. Podczas gdy catkowita liczba szpitali pozostawala zasadniczo niezmienna,
liczba hospitalizacji wzrosta o okoto 30%, a srednia dtugos¢ pobytu skrocila sie o okoto 30%.
Jednoczesnie zmniejszyt sie wskaznik wykorzystania 16zek, co moze by¢ sygnatem utrzymu-
jacej si¢ zbyt duzej liczby t6zek. Ponadto wskazniki przyje¢ do szpitala sa wysokie dla cho-
rob, w przypadku ktérych mozna by uniknaé¢ kosztownej hospitalizacji, jak wynika z prak-
tyk stosowanych w innych panstwach. Dodatkowym priorytetem powinno by¢ zapewnienie
szpitalom wyrazniejszych bodzcow sklaniajacych do racjonalizacji sposobu wykorzystania
$rodkow finansowych oraz do zwigkszania umiejetnosci w zakresie zarzadzania i koordynacji
roznych zainteresowanych stron.

Utrzymujace si¢ zadluzenie szpitali ngka polski system opieki zdrowotnej od ponad 20
lat. Wielokrotne interwencje publiczne majgce na celu oddtuzenie szpitali dostarczyly pra-
cownikom stuzby zdrowia mylacych bodzcéw i prawdopodobnie przyczynity si¢ w pewnym
stopniu do niewtasciwej alokacji Srodkéow, gdyz dobrze zarzadzane szpitale nie zostaly nagro-
dzone. Paradoksalne potaczenie rygorystycznych ograniczen swiadczenia ustug przez NFZ
i zwrotow ex post tym ustugodawcom, ktdrzy przekroczyli przewidziane w kontrakcie kwoty
na $wiadczenie ustug doprowadzito do trudnosci finansowych i dwuznacznej z moralnego
punktu widzenia sytuacji. Nieudolne zarzadzanie i niejasny podzial obowigzkéw miedzy réz-
nymi zainteresowanymi stronami spotegowalo te niedociagniecia. Nalezy stworzy¢ wyraz-
niejsze bodzce majace na celu zaréwno racjonalniejsze alokowanie $rodkow dla réznych in-
stytucji, jak i racjonalniejsze wykorzystanie alokowanych §rodkéw przez te instytucje. Nalezy
ustanowi¢ bardziej przejrzysty podzial obowiazkéw miedzy NFZ i instytucjami rzagdowymi
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na szczeblu centralnym i samorzagdowym w celu zwiekszenia spojnosci dziatan. Co wiecej,
umiejetnosci zarzadzania szpitalami nie sg wystarczajace; w celu ich rozwijania nalezy stwo-
rzy¢ zachety pltacowe. Powyzsze odnosi si¢ w szczegdlnosci do szpitali uniwersyteckich, ktére
nalezy obja¢ wzmocniong kontrolg finansowg, dostosowujac przy tym system platnosci tak,
aby uwzgledni¢ stopien cigzko$ci przypadkow, ktorymi szpitale te sie zajmuja.

Ustawa o dzialalnosci leczniczej z 2011 r., stanowiaca kontynuacje dziatan podejmowa-
nych od 2009 r., ma na celu zwigkszenie racjonalnosci kosztéw i wydatkow szpitali poprzez
narzucenie im rozliczalnosci finansowej i propagowanie zmian w ich ramach operacyjnych
i statusie wlasnosci. Szpitale moga by¢ prywatyzowane lub przeksztalcane w przedsigbiorstwa
dziatajace w oparciu o kodeks spotek handlowych, bedace wlasnoscig skarbu panstwa (,,kor-
poratyzacja” lub ,komercjalizacja” w polskim zargonie urzedowym), co umozliwi zastoso-
wanie wobec nich technik zarzadzania przedsi¢biorstwem. Rzad wyrazil zgode na przejecie
cze$¢ zadluzenia tych szpitali, ktore zdecyduja si¢ na objecie tym procesem przed koncem
2013 r. Przeksztalcenie szpitali w spotki moze rzeczywiscie przyczynic sie do lepszego zarza-
dzania nimi i do poprawy jakosci §wiadczonych przez nie ustug. Proces ten jednakze musi
by¢ przeprowadzany ostroznie, aby we wszystkich regionach unikna¢ zagrozen dla réwnego
dostepu do opieki zdrowotne;.

Potrzebna jest szeroko zakrojona strategia opieki dlugoterminowej

Tradycyjnie opieke nad osobami starszymi sprawuja najczesciej cztonkowie ich rodzin,
co na ogo! wptywa bardzo niekorzystnie na aktywno$¢ zawodowa kobiet. Wydatki na opieke
diugoterminows, pokrywane w calosci przez panstwo, stanowig zaledwie 0,4% PKB, w zwiaz-
ku z czym dziatalnos¢ placowek opieki dtugoterminowej jest stabo rozwinieta. Zawazywszy
perspektywe szybkiego starzenia si¢ spoleczenstwa, dobrze byloby opracowa¢ szeroko za-
krojong strategie opieki dlugoterminowej, ktéra zapobiegtaby pogtebieniu si¢ rozbieznosci
miedzy liczbg 0s6b starszych potrzebujacych opieki a rzeczywistym wolumenem takich (nie-
formalnych) ustug. W tym celu nalezy rozwazy¢ podjecie nastepujacych krokéw: stworzenie
odrebnego systemu ubezpieczen obejmujacego ryzyko opieki dlugoterminowej (na podo-
bienistwo Japonii); zapewnienie osobom starszym dostepu do ustug socjalnych uzaleznionego
bardziej od ich stopnia ,,niezdolnosci” niz od ich dochodéw; rozwinigcie specjalizacji geria-
trycznej lekarzy oraz udzielanie wsparcia finansowego na opieke nieformalng $wiadczong
przez czlonkow rodziny.

Zasoby ludzkie nalezy zwigkszyc oraz wykorzystaé w bardziej efektywny sposob

Zasoby ludzkie w sektorze opieki zdrowotnej w Polsce s3 niewystarczajace (wykres 14,
panel A). Przyczyny takiej sytuacji mozna znalez¢ zaréwno po stronie popytu, jak i poda-
zy, poniewaz strategie publiczne i nieatrakcyjne perspektywy zawodowe przyczynily si¢ do
zmniejszenia liczby pracownikéw na rynkach zwigzanych ze stuzbg zdrowia. Nalezy rozwa-
zy¢ $rodki majace na celu zwigkszenie liczby lekarzy, np. poprzez podwyzki wynagrodzen,
zwigkszenie liczby miejsc w szkotach i uczelniach medycznych lub inne srodki wymierzo-
ne w ograniczenia brakow personelu. Nalezy rowniez zwickszy¢ wydajno$¢ poprzez uzalez-
nienie ptac od wynikéw. Co wigcej, nalezy zaostrzy¢ kryteria, na podstawie ktérych lekarze
podstawowej opieki zdrowotnej udzielajg skierowan na konsultacje specjalistyczne (tzw. ga-
tekeeping, ,,pilnowanie drzwi”). Stosunek liczby lekarzy pierwszego kontaktu do specjalistow
jest niski (panel B), co sugeruje, ze system selekcji na konsultacje specjalistyczne oparty na le-
karzach pierwszego kontaktu nie funkcjonuje wlasciwie. Lekarze pierwszego kontaktu otrzy-
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muja wynagrodzenie uzaleznione od liczby przyjetych pacjentéw, ale stawki za pacjentow sg
stosunkowo niskie. W zwigzku z tym istnieje tendencja do kierowania pacjentéw na bardziej
kosztowne leczenie ambulatoryjne, specjalistyczne lub szpitalne. Ponadto, aby uzyskac dostep
do lekarzy wielu specjalnosci, nie jest potrzebne zadne skierowanie. W zwigzku z powyzszym,
nalezy intensywniej promowac podstawowa opieke zdrowotng: do systemu wynagradzania
lekarzy pierwszego kontaktu nalezy wiaczy¢ element specjalizacji, a takze, w razie potrzeby,
zintensyfikowac szkolenia, celem unikniecia nieuzasadnionych konsultacji specjalistycznych.

Wykres 14. Brak pracownikéw sluzby zdrowia
2009 r. lub najblizszy rok
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1. Lekarze czynni zawodowo we Francji, Holandii, Irlandii, Kanadzie, Meksyku, Stowacji, Szwecji i Turcji. Le-
karze posiadajacy prawo do wykonywania zawodu w Portugalii.

2. Pielegniarki czynne zawodowo we Francji, Grecji, Portugalii, Stowacji, Szwecji i Turcji. Pielegniarki posia-
dajace prawo do wykonywania zawodu w Belgii i we Wtoszech.

3. Klasyfikacja lekarzy do jednej z trzech kategorii: lekarze pierwszego kontaktu, specjalisci i inni lekarze.
W przypadku Polski wiekszo$¢ lekarzy z kategorii ,,Inni lekarze” moze by¢ w rzeczywistosci lekarzami
pierwszego kontaktu. Jezeli potaczy si¢ te dwie kategorie w jedna kategorie ,,lekarzy pierwszego kontaktu”,
stosunek lekarzy pierwszego kontaktu do lekarzy specjalistow wroénie w przypadku Polski z 0,12 do 0,30.
Kategoria lekarzy specjalistow obejmuje pediatréw, ginekologdw-potoznikéw, psychiatréw, specjalistow
medycznych i specjalistow chirurgow.

Zrédio: OECD, OECD Health data 2011. StatLink s http://dx.doi.org/10.1787/888932584186
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Ramka 4. Glowne zalecenia dotyczace polityki opieki zdrowotnej

® Zwigkszenie dostepu do opieki zdrowotnej i ograniczenie nieréwnosci poprzez: alokacje do-
datkowych $rodkow na skrécenie list oczekujacych pacjentéw; rozszerzenie zakresu ustug
stomatologicznych objetych powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym, wprowadzenie sys-
temu wspolplatnosci za ustugi medyczne, przy jednoczesnym ustanowieniu dla wydatkéw
,»Z wlasnej kieszeni” putapu uzaleznionego od dochodéw; staranne opracowanie réwnolegte-
go/uzupelniajacego systemu ubezpieczen prywatnych oraz zwigkszenie przejrzystosci statusu
lekarzy zatrudnionych jednoczesnie w sektorze pafistwowej i prywatnej opieki zdrowotnej;

® Ulepszenie przydzielania i wykorzystywania biezacych srodkéw poprzez: przeniesienie $rod-
kow z opieki szpitalnej na podstawowg opieke zdrowotna i opieke dtugoterminowa, mozliwie
z zastosowaniem zintegrowanych modeli $wiadczenia opieki zdrowotnej; wzmocnienie roli le-
karzy pierwszego kontaktu w udzielaniu skierowan na konsultacje specjalistyczne; zapewnienie
szpitalom wyrazniejszych zachet do osiggania racjonalnych wynikéw finansowych i racjonali-
zowania sposobu wykorzystywaniu $rodkow, ktorymi dysponuja; propagowanie zdobywania
wyksztalcenia w zakresie zarzadzania szpitalami oraz ustanowienie wyrazniejszego podziatu
kompetencji miedzy NFZ a instytucjami rzagdowymi na szczeblu centralnym i lokalnym;

® Zwicgkszenie zasobow ludzkich i wdrozenie strategii majacych na celu unikniecie brakéw per-
sonelu;

® Opracowanie wszechstronnej strategii zmierzajacej do zaspokojenia rosnacych potrzeb w za-
kresie opieki dlugoterminowej, co przyczyni sie do ulatwienia aktywnosci zawodowej kobiet.

Polityka przeciwdzialania zmianie klimatu: ograniczenie do minimum
kosztow redukcji emisji gazow cieplarnianych

Transformacja gospodarcza - od redukcji emisji gazow cieplarnianych
do wzglednej stabilnosci

Polska podaza w kierunku wywiazania si¢ ze swoich zobowigzan mi¢dzynarodowych
w zakresie redukeji gazow cieplarnianych. W stosunku do roku 1988, bedacego rokiem bazo-
wym dla ustalen zawartych protokole z Kioto (wykres 15), dokonata redukcji emisji o ponad
30%, gtownie dzigki gwaltownemu upadkowi nieefektywnych sektoréw przemystu z epoki
komunizmu. Polska znajduje si¢ rowniez na dobrej drodze do osiggniecia okreslonych w stra-
tegii ,Europa 2020” pozioméw docelowych emisji ustanowionych dla sektoréw nieobjetych
unijnym systemem handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (EU ETS). Jed-
nakze obecna polityka energetyczna Polski, ktérej gtéwnymi elementami sg bezpieczenstwo
energetyczne i konkurencyjno$¢, zaktada niewielkg redukcje calkowitej emisji gazow cieplar-
nianych do 2030 r. Na poczatku 2011 r. Rada Europejska (tj. panstwa cztonkowskie UE) usta-
nowila ambitny cel ogélnoeuropejskiej redukeji emisji o 80-95% do 2050 r. w poréwnaniu
z poziomem z 1990 r., aby przyczynic si¢ do ograniczenia globalnego ocieplenia do poziomu
ponizej 2°C (Rada Europejska, 2011 r.), a obecnie panstwa cztonkowskie UE omawiaja kon-
sekwencje dla poszczegolnych panstw wdrozenia ,,Planu dzialania prowadzacego do przej-
$cia na konkurencyjna gospodarke niskoemisyjna do 2050 r”” (Komisja Europejska, 2011 r.).
W przypadku przyjecia tego planu, Polska musiataby opracowaé wszechstronny pakiet stra-
tegiczny dotyczacy przeciwdzialania zmianie klimatu, aby w wigkszym stopniu przyczynic si¢
do realizacji ogélnych dlugoterminowych dziatan UE, ktére majg na celu osiagniecie reduk-
cji emisji gazow cieplarnianych przez wszystkie panstwa UE. Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze
z uwagi na globalny zasieg negatywnych efektéw zewnetrznych zwigzanych z emisjami gazéw
cieplarnianych, redukcja emisji UE bedzie efektywna tylko wtedy, gdy beda jej towarzyszy¢
dzialania w zakresie redukcji emisji o wymiarze $wiatowym.
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Wykres 15. Zaobserwowana i oficjalnie prognozowana emisja gazow cieplarnianych w Polsce,

lata 1988-2030 (1988 = 100)
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Zrédto: NF i Iskiego.
rédio: dane z UNFCCC i prognozy rzadu polskiego StatLink sz hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584205

Polska posiada znaczgcy potencjal w zakresie redukcji emisji gazow cieplarnianych

Emisja gazéw cieplarnianych w Polsce na mieszkanca jest wyzsza niz w 11 innych pan-
stwach czlonkowskich UE o wyzszych dochodach na mieszkanca (z 21 najbardziej rozwi-
nietych panstw UE). Z tego powodu zwykle uzasadnienie, na podstawie ktorego zezwala si¢
mniej bogatym panstwom na nizszy poziom redukeji gazéw cieplarnianych niz panstwom
bardziej zamoznym, nie wydaje si¢ dotyczy¢ Polski. Uzasadnienie to oparte jest na zalozeniu
dotyczacym réwnosci: w biedniejszych panstwach emisja gazéw cieplarnianych na miesz-
kanca jest nizsza, w zwigzku z czym nalezy im pozwoli¢ na stopniowe osiggniecie poziomdow
emisji na mieszkanca ustanowionych dla ich bogatszych partneréw, co bedzie odzwierciedla-
to postepujacy proces konwergencji. Wysoki poziom emisji na mieszkanca, zwigzany z wy-
twarzaniem energii, wynika z faktu, ze wytwarzanie energii elektrycznej i produkeja ciepta
w Polsce sg w wysokim stopniu oparte na weglu (wykres 16). W zwiazku z tym Polska posiada
znaczacy potencjal w zakresie dalszej redukcji emisji gazéw cieplarnianych przy stosunkowo
niskich kosztach krancowych (poréwnaniu z innymi panstwami UE). Wladze polskie s za-

Wykres 16. Emisyjnos¢ CO, produkgji energii elektrycznej i cieplnej oraz intensywnos¢
energii elektrycznej i cieplnej mierzona w stosunku do PKB
Srednia wartoé¢ dla OECD (2009 r.) = 100
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niepokojone tym, ze znaczna redukcja emisji gazéw cieplarnianych bedzie oznaczaé wysoki
koszt dla polskiej gospodarki z powodu dodatkowych inwestycji w technologie niskoemisyj-
ne oraz ostabienia pozycji, jaka Polska zajmuje pod wzgledem konkurencyjnosci cenowej,
a takze tym, ze poziom redukcji moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa energetycz-
nego. Z opublikowanego niedawno raportu Banku Swiatowego wynika, ze redukcja emisji
zgodna z celami UE spowodowalaby obnizenie poziomu produkeji realnej o okoto 1% do
2030 r., przy czym warto$¢ ta jest okolo 2-3 razy wieksza w poréwnaniu ze $rednia dla UE
(Bank Swiatowy, 2011 r.).

Obnizenie do minimum kosztow redukcji emisji wymaga ustanowienia jednolitej
ceny emisji dwutlenku wegla

Aby redukcja emisji byta jak najtanisza, konieczne jest wprowadzenie jednolitej ceny emi-
sji dwutlenku wegla, co stworzy zachety do redukeji tam, gdzie bedzie to najtansze. Wynika-
jace stad oszczednosci nie sg bez znaczenia: mogg osiagnac poziom 0,5% PKB dla umiarko-
wanej redukcji emisji. Tak czy inaczej, niekorzystne skutki wyzszych cen za energie obcig-
zajace gospodarstwa domowe o niskich dochodach wymagaja bezposredniej rekompensaty,
np. w formie ryczaltowych platnosci pieni¢znych, ktére bytyby finansowane z dodatkowych
dochodow podatkowych uzyskiwanych dzieki wyzszej realnej cenie emisji dwutlenku wegla.
Cena emisji dwutlenku wegla ustalana jest obecnie w Polsce w nastepujacy sposob: i) w ra-
mach EU ETS dla gatezi przemystu, w ktérych wykorzystuje si¢ energie elektryczna i energie
wytwarzang z paliw ciezkich ii) w ramach jawnego polskiego podatku od emisji dwutlenku
wegla nalozonego na sektory nieobjete EU ETS, ktorego wysokos¢ jest jednak symboliczna;
oraz iii) poprzez zréznicowang akcyze od kopalnych produktéw energetycznych. Gaz ziem-
ny wykorzystywany jako paliwo grzewcze, skroplony gaz ziemny i przemystowy olej ciez-
ki wykorzystywany w rolnictwie oraz do produkeji energii elektrycznej i cieplnej sa jednak
nieopodatkowane, chociaz zwolnienia z podatkéw przewidziane w odniesieniu do produk-
cji energii elektrycznej i cieplnej sa uzasadnione ich objeciem zakresem EU-ETS. Chociaz
w tym roku Polska wprowadzita podatek od wegla w zastosowaniach nieobjetych EU ETS,
podatek ten jest bardzo ograniczony zaréwno pod wzgledem wysokosci, jak i zakresu; ma on
zastosowanie tylko do produkgji energii cieplnej przez przedsigbiorstwa na potrzeby wlasne,
a jego zakres nie obejmuje ogrzewania gospodarstw domowych. W wyniku stosowania tych
réznych srodkéw ukryte ceny emisji dwutlenku wegla ro6znig sie znacznie dla poszczegdlnych
energetycznych produktow kopalnych (wykres 17). Aby propagowaé redukcje emisji po jak
najnizszych kosztach, nalezy zatem wyréwna¢ podatki ukryte i jawne dla sektoréw nieob-
jetych EU ETS oraz dostosowac je do cen stosowanych w ramach EU ETS w celu nalozenia
jednolitej ceny emisji dwutlenku wegla na wszystkie sektory gospodarki. Nalezy stopniowo
znie$¢ zwolnienia z akcyzy od wegla i gazu dla gospodarstw domowych oraz dostosowa¢ po-
datki od benzyny i oleju napedowego, aby w pelni uwzgledni¢ koszty lokalnych negatywnych
efektéw zewnetrznych takich, jak zanieczyszczenie powietrza i zageszczenie ruchu.

Jednym z obszaréw o ogromnym potencjale w zakresie redukcji emisji jest w Polsce bar-
dzo duzy system lokalnych sieci grzewczych, ktérego poziom emisyjnosci jest najwyzszy
w Europie. Wydajnos¢ tego systemu mozna zwiekszy¢ dzigki kogeneracji (system elektro-
cieplowni), przy czym moze on by¢ oparty jednoczes$nie na réznorodnych niskoemisyjnych
zrodlach energii i metodach produkeji. Trzeba tez zaznaczy¢, ze w poréwnaniu z indywi-
dualnymi urzadzeniami grzewczymi, lokalne systemy ogrzewania stanowig niewielka liczbe
punktow emisji. Systemy te mozna fatwo wyposazy¢ w nowoczesne filtry, co znacznie obnizy
zaréwno czynniki zanieczyszczenia powietrza, jak i emisje gazdw cieplarnianych poprzez re-
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dukcje emisji sadzy, dla ktorej wspotczynnik globalnego ocieplenia jest 600 razy wigkszy niz
dla CO,. Jednolita cena emisji dwutlenku wegla dla wszystkich sektorow gospodarki (majaca
zastosowanie réwniez do indywidualnych systemow grzewczych) bedzie stanowita bodziec
do inwestowania w budowe i modernizacje elektrocieptowni produkujacych energie elek-
tryczna z zastosowaniem technologii niskoemisyjnych. Biorgc pod uwage monopolistyczny
charakter lokalnych sieci grzewczych, ustanowienie stymulujgcych przepiséw opartych na
benchmarkingu mogloby sie przyczyni¢ do pobudzenia konkurencji rynkowej oraz podnie-
sienia poziomu wydajnosci, a przez to do zwiekszenia atrakcyjnosci tego rodzaju technologii.

Obnizenie kosztow redukcji emisji wymaga rowniez zintensyfikowania reakcji
na sygnat cenowy dotyczqgcy emisji dwutlenku wegla w ramach EU ETS

EU ETS stanowi podstawe znacznych redukcji emisji do 2050 r., poniewaz jest gléwnym
srodkiem majacym na celu niemalze catkowita dekarbonizacje sektoréw przemystu energe-
tycznego objetych tym systemem. Rozwigzaniem idealnym byltoby, gdyby EU ETS mogt przy-
czyni¢ si¢ do redukeji emisji w produkcji energii elektrycznej po jak najnizszych kosztach,
poniewaz przedsiebiorstwa, ktore moga zredukowac¢ emisje, ponoszac nizsze koszty w po-
réwnaniu z cenami rynkowymi, beda sprzedawac swoje uprawnienia do emisji przedsiebior-
stwom, ktérych krancowe koszty redukeji emisji przekraczajg ceny rynkowe.

Wykres 17. Jawne i ukryte ceny emisji dwutlenku wegla po dostosowaniu majacym
na celu uwzglednienie lokalnych negatywnych efektow zewnetrznych'
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1. Ukryta cene emisji dwutlenku wegla dla oleju napedowego i benzyny uzyskano poprzez odliczenie zewnetrz-
nych kosztéw negatywnych efektow lokalnych od ceny emisji dwutlenku wegla zwiazanej z akcyza.

Zrédlo: wyliczenia OECD. StatLink s hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584243
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W Polsce decyzje inwestycyjne dotyczace zdolnosci produkeyjnej nie sg jednak podejmo-
wane wylgcznie przez podmioty prywatne, co moze sprawi¢, ze odpowiedz na sygnal cenowy
bedzie mniej wyrazna, poniewaz: i) sektor produkcji energii elektrycznej jest zdominowany
przez przedsiebiorstwa bedace wlasnoscia panstwa, gtéwnie spotki akcyjne, ktorych udziaty
mniejszo$ciowe sg przedmiotem obrotu na Gieldzie Papieréw Warto$ciowych w Warszawie;
ii) decyzje inwestycyjne dotyczace zdolnosci produkcyjnej zalezg od rozbudowy systemoéw
dystrybucyjnych lub sieci przesytowych, posiadanych i nadzorowanych przez przedsigbior-
stwa bedace wlasnos$cig panstwa oraz iii) regulowany hurtowy rynek energii elektrycznej jest
niewielki (ale ro$nie), poniewaz znaczacy udzial krajowych transakeji sprzedazy energii elek-
trycznej opiera si¢ na umowach dwustronnych mie¢dzy producentami i dystrybutorami ener-
gii elektrycznej nalezacymi do tej samej spotki holdingowej. Skarb Panstwa posiada udziaty
wigkszo$ciowe w trzech z czterech najwigkszych spotek zajmujacych sie produkcja energii
elektrycznej. Kontynuowanie prywatyzacji, przy jednoczesnym wprowadzeniu odpowied-
nich ram regulacyjnych, ktdre zapewnityby konkurencje w sektorze produkeji energii i sta-
nowilyby bodziec do tworzenia konkurencyjnych warunkéw w sektorze dystrybucji energii
elektrycznej, przyczynitoby sie do intensywniejszego reagowania przez sektor na sygnat ceno-
wy dotyczacy emisji dwutlenku wegla. Polska jest bardzo zaawansowana w procesie majacym
na celu prawne rozdzielenie w sektorze energetycznym, zgodnie z wymogami UE, zintegro-
wanych pionowo przedsigbiorstw, a polski rzad wydaje si¢ usatysfakcjonowany osiaggnietymi
wynikami. Najwigkszy problem stanowi jednak rozbudowa sieci przesytowej, tak aby umoz-
liwi¢ podfaczanie do niej nowych zdolnosci produkeyjnych. W zwigzku z powyzszym opera-
torzy systemow dystrybucyjnych moga dazy¢ do faworyzowania wtasnych nowych zdolno-
$ci produkeyjnych kosztem zdolnosci produkeyjnych niezaleznych producentéw. Catkowite
rozdzielenie wlasnosci mogloby sie przyczyni¢ do wyeliminowania mozliwych przypadkéw
takiej stronniczo$ci. Podjeta niedawno inicjatywa majaca na celu poglebienie regulowane-
go hurtowego rynku energii elektrycznej jest bardzo obiecujgca i wplyneta na zwigkszenie
udzialu tego rynku w catkowitej hurtowej sprzedazy energii elektrycznej z okoto 5% w2010 r.
do okoto 15% w 2011 r. Nalezy zauwazy¢, ze poziom ten jest nadal niewystarczajacy, aby
w znaczacym stopniu ostabi¢ powigzania miedzy producentami i dystrybutorami kontrolo-
wanymi przez panstwo.

Wiegksza integracja polskiego rynku energii elektrycznej z rynkami sgsiadow
bytaby rowniez korzystna

Na w pelni zintegrowanym kontynentalnym rynku energii elektrycznej cena energii elek-
trycznej odpowiadajaca kosztowi jednostki kranicowej, tj. najwyzszej cenie na rynku, sprzyja-
taby w calej Europie rozwojowi zdolnosci produkcyjnych opartych na niskoemisyjnych i ta-
nich technologiach. Polski rynek energii elektrycznej jest jednak odizolowany do sasiednich
rynkéw z powodu znacznych ,waskich gardel” wynikajacych z braku mi¢dzynarodowych
polaczen miedzysystemowych. W zwiazku z tym sygnal cenowy w ramach EU ETS, jezeli
odpowiedz na niego bedzie wystarczajaco silna, umozliwi redukcje emisji przy niskich kosz-
tach tylko na poziomie krajowym, nie umozliwiajac jednak redukcji o szerszym europejskim
zasiegu, z powodu réznych cen energii w poszczegolnych krajach, w wyniku czego Polska po-
niesie wieksze koszty niz inne panstwa. Rzad planuje rozszerzy¢ polaczenia transgraniczne,
aby zwigkszy¢ handel energia elektryczng z panstwami sgsiadujacymi do okolo 20% zuzycia
energii do 2020 r. Jeszcze wigksza otwarto$¢ rynku energii elektrycznej z pewnoscia przyczy-
nilaby si¢ do zmniejszenia kosztu redukcji emisji w Polsce.
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Nalezy utrzymac korzysci kosztowe zwigzane z jednolitym wsparciem
na rzecz odnawialnych zZriodet energii opartym na zielonych certyfikatach

Jezeli Polska ma osiggnac¢ cele dotyczace wykorzystywania odnawialnych zrédet energii
ustanowione na szczeblu UE, konieczne jest intensywne wspieranie produkeji energii elek-
trycznej opartej na zrédlach odnawialnych, przy czym dzialania te moga przynie$¢ réwniez
korzysci zewnetrzne, w tym zwiazane z uczeniem si¢ przez dzialanie i efektami skali. Rzad
planuje zastapic istniejacy obecnie system kwot dla odnawialnych zrédet energii, pofaczony
z systemem zbywalnych ,zielonych” certyfikatéw, systemem wsparcia opartym na kosztach
inwestycyjnych zwiazanych z technologiami. Pozwoli to osiagna¢ bardziej zréznicowany re-
zultat dla poszczegdlnych alternatywnych technologii ekologicznych, ale wplynie na zwigk-
szenie kosztéw redukcji emisji CO,. Chociaz srodki majace na celu wspieranie wykorzysty-
wania odnawialnych zZrédel energii moga sie pokrywac z sygnalami cenowymi w ramach EU
ETS, jezeli rzad chce utrzymac specjalne wsparcie na rzecz tych zrédet odnawialnych, powi-
nien tego dokona¢ w jak najbardziej oplacalny sposéb oraz w sposéb neutralny pod wzgle-
dem wplywu na technologie - na kazda technologie nalezy przeznaczy¢ taka sama kwote
wsparcia w przeliczeniu na tong¢ CO,, ktérego emisji udato sie uniknaé. W zwiazku z tym rzad
powinien utrzymac jednolite taryfy gwarantowane w ramach stosowanego systemu zielonych
certyfikatow (wykres 18). Aby zache¢ci¢ do inwestowania w odnawialne zrédfa energii, rzad
planuje ograniczenie niepewnosci nowych inwestycji poprzez rozszerzenie zakresu czasowe-
go obecnego systemu taryf. Nowe inwestycje maja zasadnicze znaczenie, bioragc pod uwage,
ze wspOlspalanie biomasy, ktérego udzial w odnawialnych zrédlach energii jest najwiekszy,
odbywa sie w starych elektrowniach opalanych weglem, ktére zgodnie z rozporzadzeniem
UE maja zosta¢ zamkniete do 2020 r. W zwiazku z powyzszym planowane zmiany obejmuja
réwniez wprowadzenie wyraznego rozrdznienia miedzy istniejagcymi i nowymi zdolno$cia-
mi produkcyjnymi, na rzecz tych nowych. Poniewaz produkcja biomasy moze spowodowac
wzrost calkowitej emisji gazow cieplarnianych ze wzgledu na bezposrednie i posrednie zmia-
ny w sposobie uzytkowania gruntéw, rzad powinien polozy¢ nacisk na bilans emisji gazow
cieplarnianych w cyklu zycia biopaliw oraz wdrozy¢ kryteria zréwnowazonego rozwoju za-

Wykres 18. Koszty redukcji emisji zwiazane z jawnymi i ukrytymi taryfami
gwarantowanymi, 2011
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Zrddlo: wyliczenia OECD. Statlink sz hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584262



OCENA T ZALECENIA

proponowane przez Komisje Europejska. Aby znies¢ bariery w sektorze produkcji energii
wiatrowej, jak dotad wykorzystywanej w zbyt matym stopniu, nalezy ograniczy¢ bariery ad-
ministracyjne oraz bariery w dostepie do sieci poprzez: skrocenie czasu potrzebnego na uzy-
skanie pozwolenia na budowe; utworzenie punktow kompleksowej obstugi swiadczonej przez
organy administracji publicznej oraz poprzez zwigkszenie zachet do inwestowania w sie¢ dys-
trybucyjna dzieki ustanowieniu przejrzystych dtugoterminowych ram ustalania cen.

Strategie w zakresie efektywnosci energetycznej powinny koncentrowac sie
na niedoskonatosciach rynku bedgcych przyczyng niskiej elastycznosci cenowej
dotyczqgcej emisji dwutlenku wegla

Oficjalne cele Polski w zakresie efektywno$ci energetycznej, stanowigce odzwierciedlenie
unijnego celu zwiekszenia efektywnosci o 20% do roku 2020, obejmuja scenariusz statego
rozwoju energetyki, zakladajacy osiagniecie przez Polske do 2020 r. poziomu energochton-
nosci odpowiadajacego $redniemu poziomowi w UE-15. Zasadniczo, (jednolita) cena emisji
dwutlenku wegla pozwoli nie tylko na zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych w sposéb
oszczedny, lecz takze, jako efekt uboczny, na zwigkszenie efektywnosci energetycznej. Gdy
niedoskonatosci rynku (w tym problemy gospodarstw z uzyskaniem kredytu oraz asymetria
informacyjna) znacznie ograniczaja reakcje na sygnat cenowy dotyczacy emisji dwutlenku
wegla, dodatkowo do ceny emisji dwutlenku wegla nalezy wprowadzi¢ srodki majgce na celu
zwiekszenie efektywnosci energetycznej, ktére powinny by¢ bezposrednio powigzane z re-
dukcja emisji CO2. Nie jest jasne, w jaki sposéb wdrazane przez rzad $rodki majace na celu
zwigkszenie efektywnosci energetycznej moga by¢ skierowane do sektoréw gospodarki o ni-
skim poziomie reagowania. Jezeli planowany system ,,bialych certyfikatow” obejmie sektory,
ktdrych nie dotyczy bezposrednio ani posrednio cena emisji dwutlenku wegla, byloby lepiej,
gdyby plan ten skierowany byl bezposrednio na ograniczenie emisji CO2 niz na oszcz¢dnosci
energii. W celu ograniczenia asymetrii informacyjnej nalezy w §wiadectwach charakterystyki
energetycznej dla poszczegdlnych budynkéw w przejrzysty sposob przedstawia¢ dane doty-
czace poziomu emisji CO2. Wsparcie finansowe powinno by¢ skierowane przede wszystkim
do gospodarstw majacych problemy z uzyskaniem kredytu i powinno si¢ go udziela¢ w opar-
ciu o poziom emisji COz, co sprzyjaloby inwestycjom o niskich kosztach redukcji emisji. Na-
lezy jak najszybciej opracowa¢ plan dziatania dotyczacy wprowadzenia $cistych norm emisji
dla nowych budynkéw, wzigwszy pod uwage dlugi czas uzytkowania budynkdéw; spetnianie
tych norm powinno si¢ egzekwowac w sposéb bardziej rygorystyczny. Ponadto nalezy zapew-
ni¢ lepsza koordynacje licznych podmiotdw i agencji rzadowych w planowaniu i wdrazaniu
norm dotyczacych emisji.

Wszelkie ramy zapewniajgce silng reakcje na sygnat cenowy dotyczgcy emisji
dwutlenku wegla przyczyniq si¢ w znacznym stopniu do ograniczenia zaleznosci
od wegla

Jednolity i skuteczny sygnal cenowy dotyczacy emisji dwutlenku wegla, w szczegolnosci
w przypadku znacznego wzrostu cen emisji dwutlenku wegla i wlasciwej internalizacji lo-
kalnych efektow zewnetrznych spalania wegla, umozliwilby zastapienie dzisiejszych starych
elektrowni weglowych nowymi i ogélnie przyczynitby si¢ do zmniejszenia atrakcyjnosci we-
gla jako zrddia energii. W zwigzku z tym zmniejszylby si¢ bardzo duzy jak na standardy
OECD udzial wegla w produkgji energii elektrycznej i w koszyku energetycznym. W prze-
ciwnym razie obcigzenie dla gospodarki zwigzane z realizacja jakiegokolwiek celu w zakresie
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zmniejszenia ogdlnej emisji gazow cieplarnianych bytoby znacznie wigksze, biorac pod uwa-
ge zaleznosc¢ od drozszych sposobdw redukcji emisji.

Obecnie rzagd moze w znacznym stopniu okresli¢ koszyk energetyczny panstwa. Planuje
on zwiekszenie do 2030 r. udzialu energii jadrowej w koszyku energetycznym z 0 do 15%,
a energii ze Zrédel odnawialnych zgodnie z podjetymi przez panstwo zobowigzaniami UE.
Bedzie si¢ to wigzalo ze spadkiem intensywnosci emisji dwutlenku wegla w sektorze z 0,95
tony CO, na jedng MWh w 2008 r. do okoto 0,6 tony na 1 MW do 2030 r. Ta druga warto$¢
liczbowa jest wyzsza niz obecna $rednia europejska i srednia dla panstw OECD - odpowied-
nio 0 0,51 0 0,4 tony CO, na 1 MWh. Korzystne byloby réwniez zastgpienie starych, nie-
efektywnych elektrowni weglowych elektrowniami bardziej wydajnymi i nowoczesnymi. Ni-
skoemisyjna produkcja energii elektrycznej jest mozliwa dzigki inwestycjom w technologie,
w tym w energi¢ jadrowg i odnawialne zrédla energii oraz, przypuszczalnie, w elektrownie
weglowe i gazowe z mozliwoscig wychwytywania i sktadowania dwutlenku wegla.

Ceny energii powinny uwzglednia¢ calkowity koszt produkeji energii jadrowej; nalezy
tez $ciSle monitorowaé zagrozenia dla srodowiska zwigzane z wydobyciem gazu ziemnego
z formacji tupkowych.

Proces przechodzenia na niskoemisyjny koszyk energetyczny nalezy zaplanowaé w spo-
sob ostrozny. Decyzje inwestycyjne dotyczace nowych zdolnosci produkeji energii elektrycz-
nej powinny by¢ poparte przejrzysta analiza kosztow i korzysci. Rzad podjal decyzje o budo-
wie wielu elektrowni jadrowych do 2030 r., pierwsza ma powsta¢ przed 2020 r. Nalezy w tym
przypadku uwzglednia¢ w cenach energii wszystkie globalne i lokalne efekty zewnetrzne,
a w celu zminimalizowania dtugofalowego ryzyka nalezy wprowadzi¢ $ciste normy bezpie-
czenstwa i ochrony $rodowiska oraz norm tych przestrzega¢. Obecne ramy prawne nakfadaja
obowigzek tworzenia rezerwy odpowiadajacej szacunkowym kosztom przyszlej likwidacji
elektrowni i dlugoterminowego sktadowania odpadéw. W oparciu o opini¢ ekspertdw prezes
Panstwowej Agencji Atomistyki zobowigzany jest zaproponowa¢ kwote na wyprodukowang
jednostke energii elektrycznej, ktorg sektor jadrowy musi przeznaczy¢ na taka rezerwe. Na-
stepnie rzagd (Rada Ministréw) ocenia i zatwierdza wspomniang opinie ekspertow. W celu
zapewnienia jak najwigkszej przejrzystosci zatwierdzenie opinii przez rzad nie powinno mieé
charakteru oceniajacego, a powinno stanowi¢ jedynie krok administracyjny, w ramach kto-
rego sprawdza sie, czy przestrzegano wlasciwych procedur administracyjnych. Prezes Agen-
cji, ktorego ze stanowiska moze odwola¢ premier, powinien uzyska¢ wigksza niezaleznos¢
- powinien by¢ wybierany na okreslong kadencje, niepokrywajaca sie z cyklami polityczny-
mi (wyborami), oraz nie powinno by¢ mozliwosci jego odwotania w trakcie kadencji. Rzad
wspiera takze wysilki sektora prywatnego ukierunkowane na poszukiwania i produkeje gazu
ziemnego z formacji tupkowych. Biorac pod uwage potencjalng dostepnos¢ znacznych z16z
gazu z formacji tupkowych, nalezy zachowa¢ szczegdlng ostroznosé, jezeli chodzi o ryzyko
srodowiskowe, w szczegolnosci zanieczyszczenie wod podziemnych i wycieki metanu.

Ku lepszej organizacji sektora transportu

Wysoki poziom zanieczyszczenia i zuzycia paliwa, czgsciowo bedacy rezultatem duzego
przywozu uzywanych samochodéw starszych modeli, mozna by obnizy¢, dodajac do obo-
wigzujacych oplat paliwowych roczny podatek od pojazdéw, ktérego wysokos¢ bylaby uza-
lezniona od wskaznikow efektywnosci sSrodowiskowej pojazdow i ktérym zastgpiono by obo-
wigzujace jednorazowe oplaty i podatki rejestracyjne. Tego typu roczny podatek ograniczyt-
by krétkowzroczne dzialania i asymetrie informacyjna, ktére uniemozliwiaja konsumentom



OCENA T ZALECENIA

pelne wykorzystanie z ograniczenia emisji dwutlenku wegla w calym cyklu zycia. Ponadto
podzial zadan przewozowych jest w duzym stopniu zdominowany przez transport drogowy
z uwagi na niedoinwestowanie infrastruktury kolejowej, w szczegdlnosci jezeli chodzi o kon-
serwacje. Zezwolenie na wieksze efektywne zaangazowanie sektora prywatnego, pofaczone
z funkcjonowaniem prawdziwie niezaleznego regulatora i wprowadzeniem systemu wyceny
gwarantujacego odzyskanie kosztow prowadzenia dzialalnosci, a by¢ moze takze kosztow in-
westycji, umozliwityby stworzenie alternatywy dla transportu drogowego, zaréwno w przy-
padku transportu pasazerskiego, jak i transportu towarowego.

Ramka 5. GIowne zalecenia dotyczace polityk przeciwdzialania zmianie klimatu

® Zréwnanie ukrytych i jawnych cen emisji dwutlenku wegla we wszystkich sektorach poza
EU ETS i dostosowanie ich do cen obowigzujacych w EU ETS, najpierw poprzez stopniowe
zniesienie zwolnien podatkowych z tytulu stosowania wegla i gazu do uzytku domowego;
Ryczattowa rekompensata pieniezna dla os6b ubogich i zagwarantowanie pelnej internalizacji
kosztéw zwigzanych ze wszystkimi globalnymi i lokalnymi efektami zewnetrznymi poprzez
akcyze od benzyny, oleju napedowego i innych paliw kopalnych;

® Wzmocnienie sygnatu cenowego dotyczacego inwestycji poprzez poglebienie hurtowego ryn-
ku energii elektrycznej, ulepszenie transgranicznych potaczen miedzysystemowych i wdroze-
nie dfugoterminowego planu rozwoju sieci przesytowej w celu umozliwienia szybkiego przyla-
czenia nowych zdolnoéci produkcyjnych oraz, potencjalnie, prywatyzacja wytwarzania energii
elektrycznej;

® Utrzymanie korzysci kosztowych zwiazanych z jednolitym wsparciem na rzecz odnawialnych
zrodet energii opartym na zielonych certyfikatach;

® Stworzenie zrownowazonego otoczenia regulacyjnego obejmujacego: (i) skuteczng konku-
rencje w zakresie produkeji energii elektrycznej i stymulowanie konkurencyjnych warunkow
dystrybucji energii; (ii) zmniejszenie obcigzen administracyjnych zwigzanych z podlaczeniem
wytwarzania nowych zdolnosci produkeji energii elektrycznej do sieci przesylowej; (iii) unie-
zaleznienie zatwierdzenia opinii ekspertow dotyczacej kosztow przyszlej likwidacji elektrowni
jadrowych i dlugoterminowego skladowania odpadéw od wplywoéw politycznych i zwigksze-
nie niezalezno$ci organu nadzorujacego produkcje energii jadrowej poprzez zapewnienie, ze
jego prezesa wybiera sie w sposob apolityczny na okre$long kadencje, niepokrywajaca sie z cy-
klami politycznymi i ze podczas trwania kadencji nie moze on zosta¢ odwolany; (iv) wpro-
wadzenie i stosowanie $cistych norm w zakresie bezpieczenstwa i ochrony $rodowiska w celu
zminimalizowania ryzyka krancowych zdarzen zwigzanego z produkeja energii jadrowej; (v)
skuteczne monitorowanie ryzyka srodowiskowego zwigzanego z wydobywaniem gazu ziem-
nego z formacji tupkowych;.

® Skierowanie srodkow majacych na celu zwiekszenie efektywnosci energetycznej do obszarow
cechujacych sie niska reakcja na sygnal zmian cen emisji dwutlenku wegla; Zagwarantowanie,
ze certyfikaty charakterystyki energetycznej budynkéw zawieraja dane dotyczace emisji CO,;
Wzmocnienie koordynacji mi¢dzy szeregiem podmiotow i agencji rzadowych odpowiedzial-
nych za strategie panstwa w zakresie efektywnosci energetycznej.
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ZALACZNIK

Postepy w realizacji reformy strukturalnej

Niniejszy zalacznik zawiera przeglad dziatan podjetych w odpowiedzi na zalecenia z po-
przednich Przegladéw. Nowe zalecenia z niniejszego Przegladu wymieniono w odpowiednim

rozdziale.

Zalecenia

Dziatania podjete od ostatniego Przegladu (kwiecieri 2010)

Konkurencja na rynku produktowym i konkurencyjnos¢

Zwiekszenie konkurencji w gérnictwie, sektorze energii
elektrycznej, gazowym i telekomunikacyjnym.

Pogtebi¢ rozwoj finansowy poprzez konsolidacje bankéw
spotdzielczych i wprowadzenie ulepszonych ram prawnych
dotyczacych zabezpieczenia.

Rozpowszechni¢ szerokopasmowy Internet poprzez dalsze
wzmacnianie uprawnien organu nadzorujacego, dalsze dziatania
majace na celu odseparowanie funkcjonalnie ,zasiedziatego”
przedsigbiorstwa, zapewnienie uwolnionego dostepu do lokalnej
sieci abonenckiej i opracowanie transparentnego systemu
wyceny hurtowej opartego na kosztach.

Zmniejszy¢ obcigzenie administracyjne zwigzane
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;j.

Ztagodzi¢ przepisy ograniczajace konkurencje poprzez
ograniczanie wtasnosci publicznej w potencjalnie
konkurencyjnych segmentach sektoréw sieciowych, a takze
ograniczenie przepisow dotyczacych ustug specjalistycznych
pod katem wymogow w zakresie wyksztatcenia i licencj.

Ograniczy¢ wtasno$¢ publiczng poprzez wdrozenie ambitnego
rzadowego planu przejrzystej prywatyzacji.

Rzad zamierza cze$ciowo sprywatyzowac spotki energetyczne

i gérnicze, a takze otworzy¢ hurtowy rynek gazu na konkurencje.
Planowana jest dalsza liberalizacja hurtowego rynku
energetycznego, w szczegolnosci poprzez zwigkszenie udziatu
obrotu gietdowego w sektorze produkcji energii elektrycznej.
Konieczne jest podjecie dodatkowych Srodkéw na rzecz
ograniczenia integracji pionowej producentow i dystrybutorow
energii elektrycznej (w ramach tej samej grupy).

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Wiele zmian w przepisach wprowadzonych w 2011 r. ma

na celu ograniczenie formalno$ci administracyjnych przy
zaktadaniu i prowadzeniu przedsigbiorstw poprzez uproszczenie
wymogow informacyjnych dzigki zastapieniu urzedowych
za$wiadczen po$wiadczeniami wtasnymi i poprzez ograniczenie
liczby dokumentéw niezbednych do podjecia i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. W 2012 r. rzad zamierza prowadzi¢
dalsze dziatania majace na celu zmniejszenie obcigzenia
administracyjnego.

Brak dziatan.

Plan prywatyzacyjny na lata 2008-2011 znacznie przyspieszyt
proces prywatyzacji. Jednakze, po jego wdrozeniu dalsza
prywatyzacja bedzie korzystna.

Infrastruktura transportowa

Opracowanie i publikacja szczegdtowych i wyczerpujacych
strategii ,od gory do dotu” dla sektora transportu, obejmujgcych
perspektywy dtugoterminowe i relacje pomigdzy projektami
opartymi na analizie kosztow i korzysci

Obecnie rzad pracuje nad strategig rozwoju transportu.
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Zalecenia

Dziatania podjete od ostatniego Przegladu (kwiecieri 2010)

Pobieranie opfat za samochody osobowe korzystajace

z autostrad; ustalenie jasnych zasad pobierania optat na
gtéwnych drogach krajowych finansowanych przez paristwo
i UE; rozwazenie wprowadzenia podatku od natezenia ruchu
(ang. congestion tax).

W przypadku regionalnych ustug kolejowych promowanie
konkurencyjnych procedur przetargowych i rozwazenie
utworzenia niezaleznych operatorow systemowych zajmujacych
sig planowaniem ruchu i potaczen kolejowych.

Podziat Paristwowych Portéw Lotniczych (PPL) na dwie
firmy, rozwazenie ich prywatyzacji i wprowadzenie formuty
przejrzystego obliczania dodatkowych kosztéw optat za starty
i ladowania.

Ulepszenie ram prawnych zwigzanych z przetargami,
wydawaniem pozwolen na budowe, ocenami wptywu na
Srodowisko i badaniami archeologicznymi.

W 2011 r. wprowadzono optaty drogowe od pojazdéw
ciezarowych i autobuséw na wybranych autostradach, drogach
ekspresowych i innych drogach krajowych.

Brak dziatan.

Rzad zamierza przeksztatci¢ przedsiebiorstwo Polskie Porty
Lotnicze w spotke akcyjna.

Poprawki do ustawy Prawo zaméwien publicznych,
wprowadzone w latach 2008-2010, maja na celu usprawnienie
postepowania 0 udzielenie zaméwienia.

Rynek pracy

Zrealizowa¢ cel na poziomie 50% dotyczacy stosunku
ustawowej ptacy minimalnej do $redniego wynagrodzenia,
zapobiega¢ dalszemu zwigkszeniu tego stosunku. Rozwazy¢
zroznicowanie ptacy minimalnej migdzy regionami, w zaleznosci
od warunkéw na lokalnych rynkach pracy.

Ograniczy¢ dostep do systemu rentowego wytacznie do

0s6b niezdolnych do pracy, podda¢ ponownej ocenie liczbe
beneficjentow i wprowadzi¢ ograniczenia czasowe w wyptacaniu
rent.

Utatwienie dostepu do rynku pracownikom z zagranicy poprzez
wydawanie pozwolen na prace dopasowanych do potrzeb
poszczegolnych projektow. Umozliwienie dostepu pracownikom
zagranicznym z wigkszej liczby krajow niz te za wschodnig
granica.

W 2012 r. ptaca minimalna wzrosta o 8,0%, podczas gdy
$rednie wynagrodzenie w | kwartale 2011 r wzrosto w skali roku
0 ok. 4,5%.

W latach 2010-2011 liczba rencistéw spadta o ponad 10%
dzieki zaostrzeniu kryteriow kwalifikowalno$ci i lepszej ocenie
stanu zdrowia beneficjentow.

0d 2010 r. cudzoziemey pracujacy przy migdzynarodowych
wydarzeniach sportowych organizowanych przez
miedzynarodowe organizacje sportowe, a takze doktoranci sq
zwolnieni z obowigzku posiadania zezwolenia na prace.

Réwnowaga Fiskalna

Okresli¢ ustawowo putap strukturalnego deficytu sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych na poziomie 1% PKB,
zgodnie ze $redniookresowym celem budzetowym paktu
stabilnosci i wzrostu.

Przyja¢ sredniookresowe ramy budzetowe z wyraznie okre$long,
reguta wydatkowa.

Uspdjni¢ krajowa definicje dtugu publicznego z definicjg
Eurostatu, w szczegolno$ci poprzez uwzglednienie diugu
zwigzanego z Krajowym Funduszem Drogowym.

Stworzy¢ niezalezng radg fiskalna.

Ograniczy¢ dotacje do Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS) i podja¢ prace majace na celu wigczenie
tej instytucji w powszechny system ubezpieczen. Dochdd

z rolnictwa powinno si¢ traktowa¢ w taki sam sposob, jak
dochody z wszelkich innych rodzajéw dziatalnoSci.

Kontynuowac reforme systemu emerytalnego w celu
zapewnienia sprawiedliwosci aktuarialnej i neutralnosci, jezeli
chodzi o systemy emerytalne dla Zotnierzy, funkcjonariuszy
policji i gornikow.

Poczyniono postepy, jednak wciaz pozostaje wiele do zrobienia
w tym zakresie. Rzad pracuje obecnie nad trwatg regutg
wydatkowa, ktéra ma na celu stabilizacje deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie MTO,

tj. 1% PKB.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzono
Wieloletni Plan Finansowy Panstwa z czteroletnim kroczacym
horyzontem czasowym (na rok biezacy i frzy nastepne lata),
plany $rednioterminowe na innych poziomach rzadowych oraz
elementy budzetowania zadaniowego. Jednakze faktycznie
wigzace sg jedynie budzety roczne. Rzad pracuje obecnie nad
trwalg regutq wydatkowa, ktéra ma na celu stabilizacje deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie
MTO, tj. 1% PKB.

Brak dziatan. Krajowy Fundusz Drogowy i bedacy wtasnoscig
panstwa bank BGK coraz czesciej wykorzystuje sie do
przenoszenia dtugu publicznego poza zakres definicji krajowej.

Brak dziatan.

W lutym 2012 r. przyjeto ustawe, ktdrg natozono sktadke na
ubezpieczenie zdrowotne w wysokosci 1 PLN za hektar za
ubezpieczonego, ktdra jest obowigzkowa dla whascicieli gruntu
0 powierzchni wigkszej niz 6 hektaréw; ustawa bedzie miata
zastosowanie od kwietnia do grudnia 2012 .

Rzad rozwaza wydtuzenie minimalnego okresu sktadkowego
z 15 do 25 lat oraz wprowadzenie minimalnego wieku
emerytalnego dla nowych cztonkdw stuzb mundurowych.
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Zalecenia

Dziatania podjete od ostatniego Przegladu (kwiecieri 2010)

Zwigkszy¢ efektywnosc i ograniczy¢ wydatki w sektorze
publicznym poprzez obnizenie kosztéw wynagrodzen oraz
zapewnienie $cislejszego zwigzku miedzy awansami a
wynikami.

W latach 2011 i 2012 koszty wynagrodzen w sektorze
publicznym zostaty nominalnie zamrozone. Na poziomie
samorzadow terytorialnych nie podjeto zadnych wyraznych
dziatan dotyczacych kosztéw wynagrodzen. Rzad zamierza
wprowadzi¢ nowa regute wydatkowg dla samorzadow
terytorialnych.

Polityka podatkowa

Zmieni¢ i zwigkszy¢ najmniej zaktdcajace podatki poprzez
ustanowienie podatkéw od nieruchomosci w oparciu o warto$¢
rynkowa, opodatkowanie zyskow kapitatowych z wynajmu,
wyeliminowanie rozbieznosci podatkowej miedzy olejem
napedowym uzywanym jako paliwo silnikowe a olejem
napedowym uzywanym jako olej opatowy oraz wdrozenie
sensownego ekonomicznie podatku od emisji dwutlenku
wegla.

Kontynuowa¢ zmniejszanie klina podatkowego w zakresie
dochoddw z pracy poprzez obnizenie sktadek na ubezpieczenie
spoteczne. Ograniczenia powinny by¢ znaczne i dotyczy¢ dolnej
czesci tancucha dystrybucii.

Rozszerzy¢ baze podatkowa poprzez objecie dziatalnosci
rolniczej podatkiem dochodowym, wprowadzenie kas fiskalnych
dla wszystkich rodzajow ustug w celu usprawnienia poboru VAT,
znaczne zawezenie kryteriow kwalifikowalnosci dotyczacych
zryczattowanego podatku dochodowego oraz uzaleznienie
sktadek na ubezpieczenie spotecznej dla oséb prowadzacych
dziatalno$¢ na wiasny rachunek od ich faktycznych zarobkéw.
Srodki te powinny by¢ egzekwowane bardziej rygorystycznie.

Rozwazy¢ wprowadzenie ulg w podatku dochodowym, aby
zacheci¢ grupy marginalne do uczestnictwa w rynku pracy.

Brak dziatan.

Sktadke rentowg ograniczono z 13% w 2006 r. do 6% w 2008 r.
(jednak w 2012 r zwiekszono jg ponownie do 8%); w 2009 r.
uproszczono i obnizono stawki podatku dochodowego od

0s6b fizycznych. Klin podatkowy jest jednak nadal najmniej
progresywny spo$rod wszystkich pafistw OECD.

Na podstawie przepisow dotyczacych VAT Ministerstwo
Finansow ogranicza zakres zwolnien z obowigzku prowadzenia
rejestrow za pomoca kas fiskalnych.

Brak dziatan.

Zarzadzanie polityka pieniezna

Wprowadzenie czesciowo pokrywajacych sie kadencji cztonkow
RPP, aby zapewni¢ cigagtos¢ polityki pienieznej.

Wzmocni¢ przepisy makroostroznosciowe poprzez
wprowadzenie dynamicznego ustalania rezerw dla bankow
oraz zwigkszenie ich buforu kapitatowego. Rozwazy¢ przyjecie
ograniczen dotyczacych relacji zadtuzenia do warto$ci i relacji
zadtuzenia do dochodu.

Brak dziatan.

Rekomendacje T i S wymaga ustanowienia maksymalnych
limitéw miesiecznej relacji raty do zarobkéw dla kredytow

w walucie obcej i kredytow konsumenckich, a dla kredytow
hipotecznych rekomenduja relacje zadtuzenia do warto$ci
na poziomie 80-90%. Od czerwca 2012 r. waga ryzyka dla
kredytow hipotecznych w obcej walucie zostanie zwiekszona
do 100%

Edukacja

Zmniejszy¢ poziom niedopasowania umiejetnosci do potrzeb
rynku pracy. Ulepszy¢ system szkolenia i opracowac elastyczne
podejscie do uczenia sie przez cate zycie; promowac

wyrazne oddzielenie instytucji zawodowego szkolnictwa
wyzszego, spefniajacych inne zadania i zatrudniajacych innych
pracownikéw, od pozostatych instytucji szkolnictwa; podnosi¢
zainteresowanie nauka i technologia wsrod studentéw;
promowac staze jako sposdb na wzmocnienie zwigzkéw migdzy
przedsigbiorstwami a instytucjami szkolnictwa.

Rzad przygotowuje krajowa strategie uczenia sie przez

cate zycie. Nowelizacja ustawy o systemie o$wiaty, przyjeta

w 2011 ., umozliwi wiaczenie szkét zawodowych w system
ksztatcenia ustawicznego od 1 wrzesnia 2012 r., co utatwi
ososbom dorostym zdobywanie kwalifikacji w formach
pozaszkolnych.

W nowej podstawie programowej ksztatcenia ogdlnego
potozono nacisk na rozwdj kluczowych kompetencji, w tym

w zakresie matematyki, nauk przyrodniczych oraz technologii
i wykorzystania ICT w szkotach.

Reforma szkolnictwa wyzszego obejmuje srodki majace na
celu wzmocnienie wspotpracy miedzy instytucjami szkolnictwa
wyzszego a sektorem prywatnym. Rzad zapoczatkowat program
majacy na celu zainteresowanie studentéw dziedzinami
istotnymi dla gospodarki, w tym technologig informacyjna,
chemia, matematyka, budownictwem i biotechnologia.
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Zalecenia

Dziatania podjete od ostatniego Przegladu (kwiecieri 2010)

Zwigkszy¢ dostepno$¢ nauczania przedszkolnego dla dzieci
w wieku 3-5 lat, skupiajac si¢ w szczegdlnosci na obszarach
o niskim statusie materialnym ($rednia ptaca jest ponizej
Sredniej krajowej) oraz na obszarach wiejskich.

Wzmocni¢ ocene jako$ci instytucji szkolnictwa wyzszego

za posrednictwem Polskiej Komisji Akredytacyjne;.
Zagwarantowanie, aby kariera zawodowa w szkolnictwie
wyzszym opierata si¢ na otwartej konkurencji i przejrzystych
kryteriach awansu.

Rozwazy¢ zezwolenie instytucjom szkolnictwa wyzszego

na wprowadzanie dla wszystkich studentéw czesnego
uzasadnionego kosztami. Przeprowadzi¢ reforme systemu
kredytow studenckich, aby umozliwi¢ ich sptate wraz

z podatkiem dochodowym przez zatrudnionych absolwentow.

Od wrzesnia 2011 r. edukacja przedszkolna dla pigciolatkow
jest obowigzkowa. W przypadku dzieci szescioletnich,

do roku 2014/2015 nadal bedzie mozliwy wybér miedzy
kontynuowaniem edukacji przedszkolnej, a rozpoczeciem nauki
w szkole podstawowej; od wrzesnia 2014 r. wprowadzony
zostanie obowigzek szkolny dla szesciolatkow.

Poczyniono pewne postepy. Od czasu przeprowadzenia reformy
szkolnictwa wyzszego w 2011 r. Polska Komisja Akredytacyjna
posiada uprawnienia w zakresie dokonywania ocen instytucji
szkolnictwa wyzszego. Procedure oceny jakosci wzmocniono,
podkreslajac znaczenie efektow uczenia sie i jakosci badan.
Instytucje szkolnictwa wyzszego majg obowigzek obsadzania
wakatéw badawczych i dydaktycznych w sposéb konkurencyjny,
poprzez publikacje ogtoszen dotyczacych naboru na stronach
internetowych.

Brak dziatan.

Mieszkalnictwo

Znie$¢ zachety podatkowe wspierajace sektor mieszkaniowy.

Wprowadzenie rachunkéw depozytowych w ramach ochrony
zaliczki kupujacych przed ryzykiem bankructwa deweloperow.

Wprowadzi¢ obowigzek wydawania planéw zagospodarowania
przestrzennego przez gminy.

Opublikowa¢ oficjalne zbiorcze wskazniki dotyczace cen
mieszkan dla catego kraju oraz dla poszczegdlnych segmentéw
rynku.

Prowadzi¢ dalsze prace w celu utatwienia kontroli podwyzszania
czynszu.

Brak dziatan.

W ustawie z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o ochronie praw nabywcy
lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego, ktéra wehodzi
w zycie z dniem 29 kwietnia 2012 r., ustanowiono zasady
proceduralne dotyczace $rodkow finansowych nabywcow

w przypadku bankructwa dewelopera.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Brak dziatan.




Rozdziat 1

Usprawnienie systemu opieki zdrowotnej

Od czasu transformacji przeprowadzonej po zakoviczeniu rzgdéw komunistycznych,
Polska doréwnata do poziomu wynikéw zdrowotnych wystepujgcych w najbardziej
rozwinietych paristwach OECD, ale nie zlikwidowata roznic powstatych w latach 70.
i 80. XX wieku. Stan zdrowia ludnosci jest w dalszym ciggu stosunkowo zty, cho¢
wynik kontroli w zakresie stosunku dochodéw do wynikéw zdrowotnych na miesz-
katica byt tylko nieznacznie nizszy od Sredniej w panistwach OECD. Polski system
opieki zdrowotnej cechuje sig niskim poziomem wydatkéw, silnie uregulowanym sys-
temem publicznym z rygorystycznymi ograniczeniami budzetowymi, ograniczonym
zakresem autonomii na szczeblu samorzqgdu terytorialnego oraz niewielkim prywat-
nym rynkiem ubezpieczeniowym. Wysokie wydatki ,,z wlasnej kieszeni” i dtugie li-
sty oczekujgcych przyczyniajg sie do powstawania nierownosci w dostepie do opieki
zdrowotnej. Najpilniejsze kwestie, ktore wymagajq rozwigzania, obejmujg: zlago-
dzenie istotnych ograniczen w dostepie do opieki zdrowotnej; zmniejszenie utrzy-
mujgcych si¢ nierdwnosci; staranne zaprojektowanie nowego systemu prywatnych
ubezpieczeri zdrowotnych; lepsze skoordynowanie dziatani podejmowanych przez
znaczgce podmioty publiczne; usprawnienie zarzgdzania szpitalami; wzmocnienie
petnionej przez lekarzy pierwszego kontaktu funkcji selekcyjnej przy kierowaniu na
konsultacje specjalistyczne oraz opracowanie kompleksowej strategii w zakresie opie-
ki dtugoterminowej.
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P o transformacji postkomunistycznej wyniki zdrowotne w Polsce poprawialy sie
w mniej wiecej tym samym tempie, co w krajach rozwinietych; ale odrobienie strat ponie-
sionych w poprzednich dekadach nie bylo mozliwe. W zwigzku z tym, pomimo tej poprawy,
stan zdrowia wydaje si¢ by¢ staby w poréwnaniu z innymi panstwami. Polska przeznacza sto-
sunkowo niewielka czes¢ swojego PKB (ok. 7,4%) na opieke zdrowotng, a odsetek ten, mimo
ze na przestrzeni ostatnich 20 lat systematycznie wzrastal, zwigkszyl si¢ w mniejszym stopniu
niz w wigkszos¢ panstw OECD (wykres 1.1). Biorac jednak pod uwage poziom dochodu per
capita, wypadkowa wplywdéw i koncowej wydajnosci systemu opieki zdrowotnej zasadniczo
odpowiada wyznaczonej $redniej (zob. wykres 1.2 i przedstawione pod nim informacje).

Wykres 1.1. Dlugoterminowe tendencje w zakresie wydatkow na opieke zdrowotna
Wyrazone jako odsetek PKB

2009 r. lub najnowsze dostepne obserwacje
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Zrédlo: OECD, OECD Health data 2011. StatLink sz hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584281
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Wykres 1.2. Wydatki na ochrone zdrowia s3 niewielkie, ale odpowiadaja poziomowi
rozwoju gospodarczego Polski
2009 r. lub najblizszy rok, za ktéry dane sa dostepne

Catkowite wydatki na opieke zdrowotng wyrazone jako odsetek PKB
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PKB na 1 mieszkarica wedtug parytetu sity nabywczej (PPP)
w cenach biezacych, logarytm

Zrédlo: OECD, OECD Health data 2011 oraz baza danych dotyczacych rachunkéw krajowych 2011.
StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584300

Opieka zdrowotna stanowi obszar, w ktérym zaangazowanie rzadu jest nieuniknione
(Ramka 1.1). Niezaleznie od potencjalnych przyrostéw wydajnosci, wydatki publiczne na
opieke zdrowotng w Polsce najprawdopodobniej wzrosna w nadchodzacych dekadach. Czyn-
niki takie jak szybkie starzenie si¢ spoleczenstwa, prognozowany wzrost dochodéw i perspek-
tywy wprowadzenia technologii wigzacych si¢ ze zwiekszeniem kosztéw prawdopodobnie
przyczynig si¢ do narastania potrzeb w zakresie opieki zdrowotnej i opieki dlugoterminowe;j.

Ramka 1.1. Interwencja publiczna w obszarze opieki zdrowotnej

Dobre zdrowie jest warunkiem koniecznym dobrego samopoczucia czlowieka, a opieka zdro-
wotna stanowi integralny element opieki spotecznej. Kluczowe cele systeméw opieki zdrowot-
nej obejmuja zardwno $wiadczenie wysokiej jakosci ustug opieki zdrowotnej, jak i oferowanie
ubezpieczen od powaznych zagrozen dla zycia. Ponadto nieréwnosci w zakresie stanu zdrowia
sg znacznie trudniejsze do zaakceptowania niz nieréwnosci w innych obszarach. Fundamental-
ne wzgledy moralne skfaniaja spoteczenstwa do przeznaczania znacznych srodkéw na zapewnie-
nie obywatelom opieki zdrowotnej oraz wydajnego systemu ubezpieczen zdrowotnych, co nie-
uchronnie wiaze si¢ z koniecznoscia zaangazowania rzadu w podejmowane dzialania (Cutler and
Zeckhauser, 2000).

W panstwach OECD wydatki na opieke zdrowotna z reguty rosng szybciej niz PKB, poniewaz
wigkszy poziom dobrobytu pozwala spoleczenstwom przeznacza¢ wiecej srodkéw na opieke zdro-
wotng. Zdrowie zdaje sie posiada¢ cechy wlasciwe dobru najwyzszemu, ale kwestig dyskusyjna jest
to, w jakim stopniu tempo wzrostu wydatkéw na zdrowie przewyzsza tempo wzrostu dochodow.
Ten zwiazek przyczynowy dziala jednak w dwie strony: lepszy stan zdrowia wplywa na popra-
we produktywnosci i efektywnosci systemu edukacyjnego, ograniczenie zjawiska nieobecnosci
w pracy, wydluzenie okresu aktywnosci zawodowej oraz zwiekszenie zachety do pozyskiwania
kapitalu ludzkiego. Podczas gdy wymierne znaczenie zdrowia dla rozwoju gospodarczego jest
w dalszym ciggu przedmiotem badan (zob. Weil, 2011), Durlaufi in. (2005) wskazuja, ze $rednie
trwanie zycia stanowi jeden z najistotniejszych wyznacznikéw rozwoju gospodarczego.
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Ramka 1.1. Interwencja publiczna w obszarze opieki zdrowotnej (cd.)

W sektorze opieki zdrowotnej wystepuja liczne niedoskonalosci rynku. Po pierwsze choroby
zakazne i szczepienia ochronne prowadza do powstania efektow zewnetrznych Po drugie sektor
opieki zdrowotnej cechuje si¢ wysokim poziomem asymetrii informacyjnej miedzy ustugodawca-
mi, ptatnikami i pacjentami. Relacja typu zleceniodawca-przedstawiciel, stanowigca konsekwen-
cje tej asymetrii, moze sklania¢ do przyjmowania postawy paternalistycznej, zacierajac norma-
tywne znaczenie gotowosci pacjenta do zaplaty za leczenie (Hurley, 2000). Po trzecie antyselekcja
oraz dwuznaczny moralnie charakter dziatalnosci rynkéw ubezpieczen zdrowotnych uniemozli-
wiaja skuteczne osiagniecie rownowagi konkurencyjnej. Po czwarte sektor opieki zdrowotnej jest
w wysokim stopniu ukierunkowany na B&R i z natury rzeczy generuje stale koszty i coraz wieksze
korzysci skali, co z kolei wiaze si¢ z koniecznoscia wprowadzenia licznych regulacji w zakresie
praw wlasnoéci i ustalania cen. Opracowanie strategii publicznych majacych na celu wyelimino-
wanie niedoskonatosci rynku jest jednak trudne, a Zle zaprojektowane strategie socjalne zwigzane
z opieka zdrowotna oraz pokusa naduzy¢ moga doprowadzi¢ do nadmiernej konsumpcji ustug
opieki zdrowotnej, nakladajac powazne obcigzenie na finanse publiczne.

W konsekwencji wydatki na opieke zdrowotng moga wigzac si¢ z nalozeniem istotnych,
ale nie nadmiernych, obcigzen na finanse publiczne w nadchodzacych dekadach, pod warun-
kiem, ze dyscyplina budzetowa utrzyma si¢ w tej diugoterminowej perspektywie. Niezbedne
zasoby dodatkowe powinny by¢ finansowane z oszczgdnosci w ramach pozostatych pozy-
cji wydatkow publicznych i potencjalnie réwniez z dodatkowych przychodéw, uzyskanych
z podatkéw wywierajacych najmniej niekorzystny wplyw na wyniki gospodarcze, takich jak
podatek od nieruchomosci i podatek ekologiczny oraz poprzez ograniczanie wydatkéw po-
datkowych.

Najpilniejsze kwestie, ktore wymagaja rozwigzania w ramach polskiego systemu opieki
zdrowotnej, obejmuja: zlagodzenie istotnych ograniczen w dostepie do opieki zdrowotnej;
zmniejszenie utrzymujacych si¢ nieréwnosci; lepsze skoordynowanie dzialan podejmowa-
nych przez znaczace podmioty publiczne; usprawnienie zarzadzania szpitalami; wzmocnie-
nie pelnionej przez lekarzy pierwszego kontaktu funkeji selekcyjnej przy kierowaniu na kon-
sultacje specjalistyczne; staranne zaprojektowanie systemu prywatnych ubezpieczen zdro-
wotnych oraz opracowanie kompleksowej strategii w zakresie opieki dlugoterminowe;.

Struktura systemu opieki zdrowotnej
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Ksztalt obecnego systemu opieki zdrowotnej wylonit si¢ w efekcie reform przeprowadzo-
nych w latach 1989-2004. W czasie rzadéw komunistycznych system opieki zdrowotnej byt
silnie scentralizowany i pozostawal w calosci finansowany z podatkéw ogdlnych do 1999 r.,
kiedy to stworzono powszechne obowigzkowe ubezpieczenie zdrowotne. Poczatkowo ubez-
pieczeniem tym zarzadzala jedna kasa branzowa (dla stuzb mundurowych) oraz 16 regional-
nych Kas Chorych. Decentralizacja utrudnifa przemieszczanie si¢ pacjentéw miedzy regio-
nami na skutek skomplikowanych procedur biurokratycznych i w wielu przypadkach byta
zrodlem naduzy¢ i korupcji wynikajacych ze stabo rozwinigtego systemu kontroli (Komisja
Europejska, 2010). W 2003 r. Kasy Chorych polgczono, tworzac Narodowy Fundusz Zdrowia
(NFZ).
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Znaczne ograniczenia budzetowe

Kompleksowy zbiér danych przekrojowych zgromadzonych przez OECD w 2008 r.
umozliwia okreslenie najwazniejszych cech polskiego systemu opieki zdrowotnej'. Polska na-
lezy do grupy panstw charakteryzujacych sig: silnie uregulowanym systemem publicznym
ze szczegolnie rygorystycznymi ograniczeniami budzetowymi; bogatym wyborem $wiadcze-
niodawcow dla pacjentéw; ograniczonym zakresem autonomii na szczeblu samorzadu tery-
torialnego oraz ograniczonym zakresem ustug wykraczajacych poza ubezpieczenie podsta-
wowe, tj. udziatem zaréwno ludnosci, jak i wydatkow objetych ubezpieczeniem prywatnym,
poza ,podstawowym” pakietem ubezpieczenia (OECD, 2010a). Podobne cechy wykazuja:
Irlandia, Norwegia, Nowa Zelandia, Wegry, Wtochy i Wielka Brytania (OECD, 2010a).

Wydatki publiczne stanowig ogétem 72% finansowania opieki zdrowotnej i wynik ten
jest zblizony do $redniej OECD. Po spadku z 90% na poczatku lat 90., w ostatnim dziesig-
cioleciu udzial ten utrzymywal si¢ zasadniczo na takim samym poziomie. O poziomie wy-
datkéw na publiczng opieke zdrowotna decyduja wspdlnie Ministerstwo Zdrowia i Mini-
sterstwo Finanséw. Od czasu wprowadzenia obowigzkowego powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego sktadki wplacane z tego tytulu do Kas Chorych, a nastepnie do NFZ staly sie
gléwnym zrédlem finansowania publicznego, zapewniajac pokrycie ok. 85% kosztow zakupu
$wiadczen opieki zdrowotnej ze srodkéw publicznych (wykres 1.3, diagram A). Skladka na
ubezpieczenie zdrowotne stanowi staly odsetek wynagrodzenia (nieobjetego ograniczeniem)
i w zwigzku z tym nie odzwierciedla zagrozen dla zdrowia poszczegdlnych obywateli. Wy-
soko$¢ skladki wzrosta z 7,5% wynagrodzenia brutto (obliczanego oddzielnie dla pracowni-
kéw najemnych, 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ na wlasny rachunek i rolnikéw) po reformie
21999 r. do 9% od 2007 r.

Poniewaz jednak 7,75 z tych 9 punktéw procentowych jest objete ulga podatkows, rze-
czywista stawka podatku dochodowego jest znacznie nizsza niz jej pozorny poziom. W rze-
czywistosci instytucje rzagdowe na szczeblu centralnym nadal finansujg znaczng cze$¢ opieki
zdrowotnej. Ponadto niepracujacy wspétmatzonkowie korzystajg z bezptatnego ubezpiecze-

Wykres 1.3. Struktura przychodéw systemu opieki zdrowotnej
2009

A. Struktura przychodéw systemu opieki zdrowotnej B. Struktura prywatnych wydatkéw na opieke zdrowotng'

Pakiety ustug

medycznych optacone Pozostate
zgéry, 2mid PLN 6,6% 0.7%

Pracownicy Pozcistaie
3.8% 1,8%

Gospodarstwa
domowe
22,2%

4,3?

Samorzady

terytorialne l 60,4% \
Powszechne . 39,7% 53,0%
7,5% ubezpieczenie Usfugi medyczne™_ Produkty farmaceutyczne
Rzad zdrowotne opfacane ,z wiasnej kieszent”, optacane ,z wiasnej kieszeni”,

12 mid PLN 16 mid PLN

1. Udzial procentowy catkowitych wydatkéw prywatnych na opieke zdrowotna.

Zrédto: OECD, OECD Health Data 2011 (diagram A); Ministerstwo Zdrowia, 2011 (diagram B).
StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584319
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nia, co powoduje wzrost zaréwno podatku z tytulu podjecia zatrudnienia (nawet jesli sku-
tek ten jest ograniczony ulga podatkowa), zniech¢cajac do zatrudniania drugich zywicieli
rodziny, jak i pozaptacowych kosztéw pracy w przypadku osoéb, ktdre je ponosza (OECD,
2010b). Wyeliminowanie bezplatnego wspoétubezpieczenia odbyloby sie kosztem opodatko-
wania malzenstw, w ktoérych pracuje tylko jeden z matzonkéw. Powszechne ubezpieczenie
zdrowotne obejmuje pracownikéw najemnych, osoby prowadzace dzialalno$¢ na wlasny ra-
chunek, osoby bezrobotne pobierajace zasilek, a takze emerytéw i osoby niepetlnosprawne.
Rzad oplaca réwniez skladki na ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw, oséb bezrobotnych nie-
pobierajacych zasiltku, oséb przebywajacych na urlopie wychowawczym i zolnierzy. W rezul-
tacie prawie wszyscy obywatele (ok. 98% ludnosci) sa objeci ubezpieczeniem powszechnym.
Zdziwienie budzi jednak brak jakiegokolwiek systemu kontroli statusu powszechnego ubez-
pieczenia pacjentdw, np. zwyklego dowodu tozsamosci.

Oprocz oplacania skladek na ubezpieczenie zdrowotne wybranych grup spotecznych
rzad centralny i samorzady terytorialne sg odpowiedzialne za zwrot kosztow $wiadczen zdro-
wotnych dla niektorych grup nieobjetych ubezpieczeniem; finansowanie specjalnych progra-
mow zdrowotnych; ustug ratownictwa medycznego oraz wysokospecjalistycznych swiadczen
medycznych, takich jak przeszczepy narzadéw i kardiochirurgia. Poza tym NFZ pokrywa
koszty $wiadczen medycznych, ale to samorzady terytorialne finansuja zwykte koszty funk-
cjonowania szpitali (gaz, elektrycznos$¢, woda), prace konserwacyjne i remontowe w budyn-
kach, naprawy i renowacje, a takze inwestycje w sprzet medyczny.

Wysoki udziat ptatnosci ,,z wlasnej kieszeni”

Ogodlnie Polska jest jednym z panstw OECD z najwiekszym udzialem wydatkow ,,z wla-
snej kieszeni” w wydatkach ogélem na opieke zdrowotna, chociaz udziat ten nie jest zwia-
zany z konsumpcja gospodarstw domowych (biorgc pod uwage stosunkowo niski poziom
catkowitych wydatkéw na opieke zdrowotng) (wykres 1.4). Z uwagi na znaczenie srodkéw
prywatnych w kontekscie finansowania opieki zdrowotnej oraz brak (formalnego) systemu
ubezpieczen prywatnych, wydatki gospodarstw domowych stanowig w duzej mierze biezace
platnosci ,,z wlasnej kieszeni” (a nie skladki na ubezpieczenia prywatne). Wydatki na pro-

Wykres 1.4. Wydatki gospodarstw domowych ,,z wlasnej kieszeni” na opieke zdrowotng
2009 r. lub najblizszy rok

% %
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Zrédto: OECD, OECD Health data 2011.
Statlink si=™™ http://dx.doi.org/l 0.1787/888932584338



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

dukty farmaceutyczne stanowig ponad polowe wydatkow ,,z wlasnej kieszeni” (wykres 1.3,
diagram B), natomiast w przypadku 0séb przewlekle chorych oraz emerytéw udzial tych wy-
datkow zwigksza sie do 75% (Zielona Ksiega 2009).

Specjalistyczne $wiadczenia medyczne oplacane ,,z wlasnej kieszeni”, najczesciej konsulta-
cje w prywatnych placowkach medycznych, stanowia drugi pod wzgledem wielko$ci sktadnik
wydatkow prywatnych. Réwniez pracodawcy wykupuja oplacane z gory pakiety $wiadczen
medycznych od konkretnych $§wiadczeniodawcow. Pakiety te obejmujg medycyne pracy oraz
leczenie podstawowe i specjalistyczne. W ostatnich latach zyskuja one coraz wigksze znacze-
nie. Dziesig¢¢ lat temu oferowane byly wylacznie swiadczenia dla pracodawcéw, obejmujace
ich pracownikéw, w ostatnim czasie opracowano pakiety $wiadczen medycznych obejmujace
opieke podstawows i specjalistyczna, skierowane dla 0sdb prywatnych (nadal maja one jednak
marginalne znaczenie). Z formalnego punktu widzenia wszystkie te §wiadczenia rdznig si¢ od
ubezpieczenia prywatnego, poniewaz nie sa one uregulowane prawem ubezpieczeniowym.

Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ)

Najwazniejszym zadaniem niekomercyjnym NFZ jest zapewnienie dostepu do $wiad-
czen opieki zdrowotnej, objetych ubezpieczeniem powszechnym. NFZ, ktory jest zarzadzany
zgodnie z zasadg rozdzialu instytucjonalnego mig¢dzy funkcjami swiadczeniodawcy i ptatni-
ka, nie moze by¢ wtascicielem podmiotéw zaangazowanych w $wiadczenie opieki zdrowotnej,
co zapewnia z zasady rowne traktowanie $wiadczeniodawcéw. NFZ ponosi pelng odpowie-
dzialnos¢ za oceng potrzeb, zawieranie uméw na $wiadczenia medyczne i sprawowanie kon-
troli nad tymi $wiadczeniami. Posiada 16 oddzialéw regionalnych, ktére dysponuja pewnym
zakresem autonomii, np. w odniesieniu do procedury udzielania zamoéwien na $wiadczenia
opieki zdrowotne;j.

Oprocz udzielania zaméwien na $wiadczenia NFZ finansuje réwniez wybrane progra-
my zdrowia publicznego, produkty lecznicze wydawane na recepte w ramach opieki ambu-
latoryjnej, programy eksperymentalne, rehabilitacje i leczenie sanatoryjne, a takze opieke
diugoterminowa. Od 2008 r. wykaz ten jest rozszerzany o wysokospecjalistyczne procedury,
ktore wezesniej byly finansowane bezposrednio z budzetu panstwa. Dopiero w 2009 r. w usta-
wodawstwie po raz pierwszy pojawilo sie pojecie tzw. koszyka gwarantowanych $wiadczen
opieki zdrowotnej, ktory stanowi kompleksowy wykaz swiadczenn medycznych objetych po-
wszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym, z wylaczeniem takich zabiegéw, jak chirurgia pla-
styczna, szczepienia przeciwko grypie, operacje zmiany plci oraz zabiegi in vitro.

Mechanizm platnosci na rzecz sSwiadczeniodawcow

Swiadczeniodawcy podstawowej opieki zdrowotnej otrzymuja wynagrodzenie uzaleznio-
ne od liczby pacjentéw objetych opieka (stawka ryczaltowa za jednego pacjenta), natomiast
system platnosci w przypadku specjalistycznej opieki ambulatoryjnej opiera si¢ na optacie za
$wiadczenia. Wigksza cze$¢ opieki podstawowej, niezaleznie od statusu wlasnosci, jest nadal
objeta powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym. Udzial prywatnych jednostek opieki am-
bulatoryjnej zwiekszyt si¢ z 42% w 2000 r. do 82% w 2009 r. Rosnie réwniez ogdlny poziom
korzystania z opieki ambulatoryjnej: przyktadowo, w 2008 r. udzielono 6,8 porad lekarskich
na mieszkanca, w poréwnaniu z 5,3 w 1999 r. Opieka podstawowa pelni réwniez funkcje
polegajaca na ograniczeniu kierowania na konsultacje specjalistyczne w celu zmniejszenia
wydatkow na opieke specjalistyczna — od pacjentéw wymaga sie uzyskania skierowania do
(wiekszosci) lekarzy specjalistow i do szpitala — w sytuacji innej niz nagta. Wielu obywateli

57



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

wykupuje $wiadczenia na rynku prywatnym, aby pokona¢ bariery utrudniajace dostep do
specjalistow. Gtéwna zmiang, ktéra nastgpila w ostatnim czasie w zakresie finansowania opie-
ki specjalistycznej i wysokospecjalistycznej byto wprowadzenie w szpitalach (w 2008 r.) oraz
w odniesieniu do czesci opieki ambulatoryjnej (w 2010 r.) nowego systemu jednorodnych
grup pacjentéw (JGP) opartego na brytyjskim systemie Health Care Resources Groups.

Zagregowane wyniki zdrowotne odpowiadaja zasadniczo poziomowi rozwoju
panstwa

58

Stata poprawa wynikéw zdrowotnych po okresie transformacji

Od polowy lat 90. poziom wydluzenia $redniego trwania zycia odpowiadat zwykle wy-
nikom panstw rozwinietych (wykres 1.5 i tabela 1.1). Inne wskazniki wynikdéw zdrowotnych,
takie jak oczekiwana dtugos¢ zycia w wieku 65 lat, calkowity wskaznik umieralnosci oraz
przedwczesna umieralnos¢ (tzw. potencjalne utracone lata zycia)? sg $cisle skorelowane mie-
dzy panstwami i wykazujg podobne tendencje, natomiast umieralnos¢ niemowlat wykazuje
mniej $cisty zwiazek z oczekiwang dlugoscia zycia w ogodle. Catkowity wskaznik umieralnosci
(standaryzowany wzgledem wieku) ludnosci Polski obnizyl sie o 28% w latach 1990-2008
(z 1,07 do 0,77 punktu procentowego ludnosci). Towarzyszyl temu 40-proc. spadek umie-
ralnosci z powodu choréb ukladu sercowo-naczyniowego. Choroby ukladu sercowo-naczy-
niowego i nowotwory znalazly sie w centrum polityki zdrowotnej za sprawg Narodowego
Programu Profilaktyki i Leczenia Chorob Ukladu Sercowo-Naczyniowego oraz Narodowego
Programu Zwalczania Choréb Nowotworowych, ktore zostaty wprowadzone i objete ustawa
odpowiednio w 2003 r. (program zakonczony w 2008 r.) i 2005 r. Programy te koncentrowaty
sie na profilaktyce, wczesnej interwencji i tatwiejszym dostepie do innowacji w zakresie lecze-
nia. Poprawe stanu zdrowia mozna przypisa¢ rowniez zmianie trybu zycia, np. zmniejszeniu
spozycia alkoholu i ograniczeniu palenia (w szczegdlnosci wsrod mezczyzn), a takze wzro-
stowi aktywnodci fizycznej (Okolski, 2004; Golinowska i Sowa, 2006). Rozwdj gospodarczy
przynidst rowniez poprawe jakosci spozywanej zywnosci, w szczegolnosci §wiezych owocodw
i warzyw, a takze spowodowal korzystng zmiane diety, polegajaca na przykiad na zastapieniu
spozycia biatka zwierzecego biatkiem roslinnym (Zatonski i Willett, 2005). Pomimo tych po-
zytywnych zmian wyniki zdrowotne w Polsce wydajg sie jednak slabe w poréwnaniu z inny-
mi panstwami (wykresy 1.6 i 1.7).

Wyniki zbliZone do sredniej po skontrolowaniu poziomu rozwoju

Uwzgledniajac tez wysoko$¢ PKB per capita, stwierdzono, ze $rednia dlugos¢ zycia
w Polsce jest tylko nieznacznie kroétsza od $redniej dla panstw OECD (wykres 1.7). Pozostale
zmienne wynikow oraz oszacowany przez OECD wskaznik efektywnosci (2010a)°, a takze
Europejski Konsumencki Indeks Zdrowia (European Health Consumer Index - EHCI) daja
podobne wyniki (zob. tabela 1.2, w ktdrej przedstawiono siedem wskaznikéw). Po uwzgled-
nieniu PKB per capita, reszty sa skalowane liniowo w taki sposob, aby w przypadku kazdego
wskaznika $rednia dla poszczegdlnych panstw wynosita 0, a odchylenia standardowe - 1. Wy-
daje sig, ze ogdlne wyniki Polski sg zblizone do wynikéw przecietnego panstwa. Polska osiaga
lepsze wyniki (o okolo 1 odchylenia standardowego), jezeli chodzi o umieralnos¢ niemowlat,
natomiast jej wyniki sg gorsze w przypadku umieralnosci calkowitej i przedwczesne;.
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Wykres 1.5. Tendencje dotyczace oczekiwanej dlugosci zycia w chwili urodzenia
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1. Panstwa G7 z wylaczeniem Kanady i Wielkiej Brytanii, ze wzgledu na brak danych w rozpatrywanym okresie.

Zrédto: OECD, OECD Health data 2011.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584357

Tabela 1.1. Zmiany w przeci¢tnym trwaniu Zycia

Srednia Srednia Zmiana Srednia Srednia Zmiana
Panstwa w latach w latach W% Panstwa w latach w latach W%
1985-1989  2005-2009 1985-1989 2005-2009

Turcja 64,1 734 14,5 Wielka Brytania 751 79,7 6,2
Korea 69,9 79,4 13,7 Szwajcaria 774 81,9 59
Stowenia 72,5 78,4 8,2 Polska 71,3 75,4 58
Irlandia 741 79,8 7,7 Belgia 75,2 79,6 58
Nowa Zelandia 74,5 80,3 7,7 Hiszpania 76,8 81,1 5,6
Czechy 71,5 76,9 75 Norwegia 76,4 80,6 5,6
Luksemburg 74,5 79,9 73 Wegry 69,6 734 55
Portugalia 73,7 79,0 7,2 Japonia 78,3 82,5 54
Austria 74,8 80,1 71 Dania 74,8 78,6 5,1
Izrael 75,5 80,8 7,0 Szwecja 771 81,0 50
Meksyk 70,2 75,0 6,8 Islandia 77,6 81,3 48
Niemcy 74,9 79,9 6,8 Stowacja 711 74,5 48
Australia 76,1 81,3 6,8 Estonia 70,3 73,5 46
Wiochy? 76,2 81,4 6,7 Kanada' 76,9 80,4 46
Finlandia 74,8 79,6 6,5 Niderlandy 76,6 80,1 45
OECD 74,2 78,9 6,4 Grecja 76,5 79,7 42
Francja 76,0 80,8 6,3 Stany Zjednoczone 74,8 778 40

1. Srednia w latach 2005-2007.
2. Srednia w latach 2005-2008.

Zrédto: OECD, OECD Health data 2011.

Najlepsze wyniki (uwzgledniajac poziom rozwoju) osiagaja Chile i Japonia, natomiast
stabe - Stany Zjednoczone, Stowacja, Estonia, Wegry i Turcja (patrz Zalacznik 1.A1).

Jedna z mocnych stron polskiego systemu opieki zdrowotnej jest wysoki poziom szcze-
pien dzieci, podobnie jak w pozostalych panstwach Europy Wschodniej. Ponadto polski
(prywatny) system opieki zdrowotnej moze mie¢ przewage komparatywng w $wiadczeniu
ustug z zakresu opieki zdrowotnej jako przedmiotu obrotu miedzynarodowego, poniewaz
wydaje sig, iz Polska staje si¢ popularnym celem ,turystyki medycznej”
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Wykres 1.6. Umieralno$¢ mozliwa do unikniecia (amenable mortality)
w panstwach OECD w 2007 r. lub w najblizszym roku

Wykaz Noltego i McKeea, wskazniki standaryzowane wzgledem wieku na 100 000 mieszkancow!
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1. Na powyzszym wykresie przedstawiono zbiér danych szacunkowych dotyczacych umieralno$ci mozliwej
do uniknigcia w przypadku panstw OECD, opartych na powszechnie wykorzystywanym wykazie opracowa-
nym przez Noltego i McKee'a w 2008 r. Dane opierajace si¢ na wykazie sporzadzonym przez Tobiasa i Yeha
w 2009 r. dostarczaja podobnych wynikéw.

Zrédlo: Gay, ].G. et al. (2011), Mortality Amenable to Health Care in 31 OECD Countries: Estimates and Metho-
dological Issues, OECD Health Working Papers, nr 55, OECD Publishing.

StatLink sz=7 http://dx.doi.org/10.1787/888932584376

Wrykres 1.7. Wyniki dotyczace zdrowia s3 zwigzane z ogélnym poziomem
rozwoju gospodarki, 2008

Logarytm przecigtnego dalszego trwania zycia noworodka
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Logarytm PKB na 1 mieszkarica wedtug parytetu sity nabywczej (PPP)
w cenach statych

Zrédlo: OECD, OECD Health data 20110raz baza danych dotyczacych rachunkéw narodowych.
Statlink s http://dx.doi.org/10.1787/888932584395

Wedlug Zukowskiego (2010), w 2009 r. z prywatnych instytucji opieki zdrowotnej w Pol-
sce — gtéwnie opieki dentystycznej, chirurgii plastycznej, zabiegéw ortopedycznych i lecze-
nia uzdrowiskowego - skorzystalo ok. 300 000 cudzoziemcéw (najliczniejsza grupe stanowia
obywatele Niemiec, Irlandii i Wielkiej Brytanii).

60



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

Niektore wskazniki wskazujg na brak efektywnosci

Jednakze pewne wskazniki wskazuja, ze polski system jest nieefektywny. Liczba przyje¢
do szpitala z powodu astmy, przewleklej obturacyjnej choroby ptuc i cukrzycy, w przypadku
ktérych dostepne s3 metody leczenia pozwalajace uniknaé kosztownych przyjec¢ do szpitala,
jest wyzsza od $redniej w panistwach OECD (wykres 1.8). Innym przykladem jest operacja
za¢my, ktéra moze by¢ wykonywana w warunkach ambulatoryjnych po nizszym koszcie.
Z dostepnych danych wynika, ze odsetek operacji za¢my wykonywanych bez przyjecia do
szpitala rézni si¢ znacznie w poszczegolnych panstwach i waha si¢ od ponad 97% w przy-
padku Kanady, Finlandii, Niderlandéw i Szwecji do ponizej 35% w przypadku Wegier, Luk-
semburga, Polski, Stowenii i Stowacji (OECD, 2011a).

Moéwigc ogodlnie, liczba wypisow ze szpitala (relatywnie do liczby ludnosci) nalezy do
najwyzszych sposrod panstw OECD; a udzial wydatkow na opieke szpitalng w catkowitych
wydatkach na opieke zdrowotna jest wyjatkowo wysoki wedlug standardéw OECD, co sygna-
lizuje, Ze by¢ moze srodki sg niewlasciwie alokowane, a opieka szpitalna naduzywana (wykres
1.9). Co wiecej, $wiadczeniodawcy nie majg dostepu do informacji, czy obywatele sa objeci
ubezpieczeniem powszechnym.

Tabela 1.2. Wyniki w zakresie zdrowia'

Srechia Srednia Wspo- Potendaine £ ooiski
oczekiwana ) P : Wspoiczyn-  Przed- wydltuzenie Pel
i oczekiwana czynnik L . . Konsu-
. dtugosc h e . .. nikumie- wczesna  oczekiwanej . 4 .
Panstwo - .. dtugo$¢ zycia  umieralno$ci, s . - mencki Srednia
zycia w chwili X . ralnosci umieral- dtugosci
) w wieku 65 lat,  wszystkie . o o . Indeks
urodzenia, cata pooulacia Zvezvn niemowlat nos¢ zycia w chwili Zdrowia®
cafa populacja populac] przyczyny urodzenia?
Czechy -0,8 -1,2 -1,3 1,1 0,1 -0,3 0,2 0,3
Estonia 2,1 -1,3 1,2 0,6 -1,3 - 0,7 0,8
Wegry -1,9 -1,6 2,2 0,5 -1,4 1,7 0,9 -1
Polska 0,4 0,1 -1,1 0,8 -1,0 0,5 -0,1 -0,2
Stowacja -1,8 2,0 2,2 0,2 1.1 -1,6 -11 -1,4
Stowenia -0,4 0,5 0,1 11 0,4 - 0,5 -0,0
OECD 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Wartose 21 2,0 22 37 3,1 -1,9 -1,9 1,8
minimalna
Wartose 21 23 22 141 27 15 21 21
maksymalna
Skorygowany R? 0,6 0,6 04 0,5 0,6 -0,1 0,6

Uwaga: Przyktadowo, uwzgledniajac PKB na mieszkanca wynik Polski, jesli chodzi o oczekiwang dtugos¢ zycia

w chwili urodzenia, jest o 0,4 odchylenia standardowego gorszy od $redniej dla panstw OECD.

1. W pierwszej kolejnosci przeprowadza si¢ regresje dla kazdego wskaznika (w logarytmie; w przypadku
zmiennych dotyczacych umieralnodci stosuje sie¢ minus logarytm) przy PKB na mieszkanca wedlug PPP
(wlogarytmie) oraz stalej wartosci po prawej stronie. Odpowiedni wskaznik oblicza si¢ jako iloraz reszty z tej
regresji i odchylenia standardowego reszt. Pod wzgledem struktury $rednia w przypadku kazdego wskaznika
w poszczegolnych panstwach OECD jest réwna 0. Wiersz ,,Skorygowany R*” odpowiada skorygowanemu R?
dla tej regresji.

2. Dane bedgce podstawg analizy obejmuja: wyniki efektywno$ci na postawie analizy Data Envelopment Ana-
lysis (DEA) za rok 2007 uzyskane dzieki zastosowaniu dwéch wskaznikéw, mianowicie: wydatki na opieke
zdrowotng na jednego mieszkanca oraz ztozony wskaznik rodowiska spoteczno-gospodarczego i czynnikow
trybu zycia.

3. W ramach EHCI, opublikowany przez Health Consumer Powerhouse, przedstawia pomiar i klasyfikacje
efektywnosci $wiadczenia opieki zdrowotnej w 33 panstwach europejskich z punktu widzenia konsumenta.

Zrédlo: obliczenia OECD na podstawie OECD Health Data oraz OECD (2010), Health Care Systems: Efficiency
and Policy Settings, OECD Publishing.

61



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

62

Wykres 1.8. Liczba mozliwych do unikni¢cia przyjec¢ do szpitala w 2009 r.
lub w najblizszym roku w podziale na gléwne kategorie diagnostyczne
Wyniki standaryzowane!
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1. Dane pokazujg roznice w stosunku do $redniej OECD i sg wyrazone jako liczba odchylen standardowych;
pierwotne liczby przyjec sa standaryzowane wedlug wieku/plci w odniesieniu do ludnosci OECD w wieku
15 lat i wiecej w 2005 r.

2. Przewlekla obturacyjna choroba ptuc.

Zrédto: OECD, OECD Health data 2011.
Statlink s http://dx.doi.org/10.1787/888932584414

Wykres 1.9. Wydatki na hospitalizacje pacjentow w 2009 r. lub w najblizszym roku
Jako odsetek catkowitych wydatkow na opieke zdrowotna
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Zrédto: OECD, OECD Health data 2011.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584433

Podjeta ostatnio przez rzad prdéba obcigzenia lekarzy i farmaceutéw odpowiedzialno-
$cig za $wiadczenie panstwowej opieki zdrowotnej i wydawanie lekéw na recepte osobom
nieubezpieczonym spotkata si¢ ze zdecydowanym sprzeciwem. Niektore osoby wykonujace
prace na podstawie szczegolnego rodzaju umowy na czas okreslony (umowa o dzieto), ktdra
wigze sie z wytworzeniem praw wlasnosci intelektualnej (zwykle osoby pracujgce na wlasny
rachunek), nie muszg optaca¢ sktadek na opieke zdrowotna.
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Wyeliminowanie znacznych ograniczen w dostepie do opieki
Niska ocena jakosci opieki przez pacjentow...

Jak wskazano powyzej, powszechne ubezpieczenie zdrowotne obejmuje prawie calg lud-
nos¢, podobnie jak w wiekszosci panstw OECD. Zakres ubezpieczenia jest jednak niedosko-
natym wskaznikiem zaréwno dostepnosci swiadczen objetych ubezpieczeniem, ktora zalezy
od ogdlnej podazy, jak i poziomu udzialu w kosztach tych swiadczen (OECD, 2009), a takze
ich jakosci. Zasadniczo w Polsce nie istniejg zadne przeszkody w dostepie do opieki pod-
stawowej. Podczas gdy dostepnos¢ opieki szpitalnej wydaje si¢ by¢ stosunkowo dobra, do-
stepnos¢ opieki specjalistycznej nie jest zadowalajaca (Komisja Europejska, 2007). Réwniez
ocena jakosci opieki przez pacjentéw wydaje sie¢ by¢ jedna z najnizszych w Europie (wykres
1.10), co wynika prawdopodobnie ze stabego dostepu do nowych technologii i z dtugiego
czasu oczekiwania na leczenie wysokospecjalistyczne. Niewystarczajgca ilos¢ sprzetu diagno-
stycznego (w systemie panstwowym) jest szczegélnie widoczna w przypadku nowotwordw,
gdzie wczesna diagnoza ma podstawowe znaczenie dla skutecznosci leczenia. Przykladowo,
dostep do $wiadczen z zakresu obrazowania magnetyczno-rezonansowego (MRI) plasuje sie
w okolicach jednej trzeciej sredniego poziomu dla panstw OECD. Ponadto, bioragc pod uwage
indywidualnie zglaszane niezaspokojone potrzeby dotyczace opieki lub stanu zdrowia, pol-
skie wyniki zdrowotne wydaja si¢ stabe w poréwnaniu z innymi panstwami (wykres 1.11).

... i duze utrzymujgce si¢ nierownosci

Wydaje sie, ze kwestie zwigzane z czasem oczekiwania majg podobny wptyw na wszyst-
kie grupy dochodowe, a kwestie zwiazane z kosztami finansowymi sg zrédtem nieréwnosci
w dostepie do opieki, ale w ostatnich latach nieréwnosci te znacznie zmalaly (tabela 1.3). Na
przyklad w odniesieniu do opieki dentystycznej okoto dwie trzecie wydatkéw pokrywanych
jest ze srodkow prywatnych - jedynie leczenie podstawowe jest objete ubezpieczeniem po-
wszechnym, a NFZ ograniczyt ostatnio finansowanie opieki dentystycznej (Zukowski, 2010)
— co jest przyczyng bardzo duzych nieréwnosci w dostepie do tego rodzaju opieki. Podobna
sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku innych rodzajéw opieki specjalistycznej — obywate-
le korzystaja ze swiadczen prywatnych, aby unikna¢ kolejek.

Jak wynika z wielu réznych wskaznikéw, w Polsce obserwujemy znaczne nieréwnosci
dotyczace ryzyka $mierci. W Polsce, w stopniu wiekszym niz w innych panstwach OECD,
poziom wyksztalcenia ma duzy wplyw na umieralnos¢, zwlaszcza w przypadku mezczyzn:
$rednia oczekiwana dlugo$¢ zycia w wieku 30 lat jest o 12 lat wieksza dla 0s6b z wyzszym niz
z podstawowym wyksztalceniem (Sowa, 2011 oraz wykres 1.12, diagram A). Wedtug innego
wskaznika nieréwnosci, jakim jest zréznicowanie wieku w chwili zgonu (zaleta tego wskaz-
nika, pomimo jego niedoskonatosci, jest prostota i dostepnosé; zob. Joumard et al., 2010),
Polska jest trzeci z kolei panstwem o najwiekszych nieréwnosciach sposréd panstw OECD
— przed nia plasuja si¢ tylko Stany Zjednoczone i Wegry (wykres 1.12, diagram B). Co wigcej,
w 2009 r. réznica w oczekiwanej dlugosci zycia w chwili urodzenia mi¢dzy kobietami a mez-
czyznami wynosila 8,5 roku; byl to wyniki znacznie powyzej sredniej dla panstw OECD,
wynoszacej 5,6 lat i najwyzszy, poza Estonia, wynik spo$réd panstw OECD.
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Wykres 1.10. Jako$¢ opieki w panstwach UE-27 w 2007 r.
Odsetek respondentdw zglaszajacych dobry lub bardzo dobry dostep do opieki
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Zrédto: Komisja Europejska (2007), ,Health and long term care in the European Union Report”, Special Euro-

2
barometer 283. StatLink s hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584452

Moze to sygnalizowa¢, ze niektére czynniki ryzyka zwigzane z trybem zycia moga wy-
stepowac czesciej w przypadku mezczyzn: spozycie alkoholu i tytoniu jest faktycznie wyso-
kie w poréwnaniu z innymi panstwami OECD, natomiast spozycie owocéw i warzyw — niskie
(OECD, 2011a). Nalezy zauwazy¢, jak wykazata OECD (2010a), brak rownowagi miedzy popra-
wa $rednich wynikéw zdrowotnych a niwelowaniem nieréwnosci dotyczacych stanu zdrowia,
ktére dodatkowo uzasadniajg dgzenie do zmniejszenia takich réznic. Grimm (2011) przedsta-
wia nawet dowody na twierdzenie, ze uwzgledniajac $rednie trwanie zycia, mozna stwierdzi¢, ze
nieréwnosci w zakresie zdrowia maja negatywny wptyw na wzrost gospodarczy. Jedng z suge-
rowanych przyczyn takiego stanu rzeczy jest fakt, iz wydajnos¢ pracy wzrasta wraz z wynikami
zdrowotnymi, ale w coraz mniejszym tempie, tak ze bardziej nierdwne rozmieszczenie wyni-
kéw zdrowotnych mogloby pociagac za soba nizsza srednig wydajnosc.
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Wykres 1.11. Niezaspokojone potrzeby w zakresie opieki zglaszane indywidualnie w 2009 r.

Udzial procentowy ludnosci w wieku 16 lat i wiecej
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Zrédto: Eurostat, baza danych SILC.
Statlink sis™™ http://dx‘doi.org/l 0.1787/888932584471

Tabela 1.3. Polska: niezaspokojone potrzeby w zakresie opieki wedlug kwintyli dochodéw

Odsetek ludnosci
2004 2009

Pierwszy kwintyl

Zbyt wysoki koszt 12,3 58
Lista oczekujacych/kolejka 1,6 340
Zbyt duza odlegtos¢ do pokonania 0,3 1,5
Piaty kwintyl

Zbyt wysoki koszt 2,5 0,8
Lista oczekujacych/kolejka 3,7 44
Zbyt duza odlegtos¢ do pokonania 0.1 0.2

Zrédlo: Eurostat, baza danych SILC.

Dlugie kolejki sq zazwyczaj odzwierciedleniem nieréwnosci

W Polsce czas oczekiwania na opiek¢ medyczng w najwigkszym stopniu wsrod panstw
europejskich wptywa na ograniczenie dostepu do opieki zdrowotnej (wykres 1.13). Diugie
kolejki majg szczegolnie szkodliwe skutki w przypadku zabiegéw specjalistycznych w choro-
bach ukladu sercowo-naczyniowego, w onkologii, ortopedii i okulistyce, a takze w diagnozo-
waniu za pomocg specjalistycznego sprzetu medycznego. Wydaje sie, ze przyczyng diugiego
czasu oczekiwania jest niewystarczajace finansowanie i nieodpowiednia koordynacja opieki
nad pacjentami. Jak mozna si¢ spodziewa¢, czas oczekiwania jest rozny w zaleznosci od re-
gionu i zalezy od liczby specjalistow i placowek oraz ilo$ci sprzetu medycznego.

Listy oczekujacych na $wiadczenia zdrowotne finansowane przez panstwo moga by¢
sposobem na ograniczenie wydatkow za pomocg czynnikéw pozacenowych. Jednakze dlugi
czas oczekiwania jest jednym z aspektow niskiej jakosci, ktdry prawdopodobnie jest wyrazem
nieefektywnosci, a ponadto powoduje nieréwnosci, kiedy pacjenci musza ponosi¢ koszty,
ktére nie sa rownowazone przez zyski producentéw czy platnikéw. W rzeczywistosci dlu-
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Wykres 1.12. Nieréwnosci zdrowotne
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1. Roéznice w $rednim trwaniu zycia migedzy osobami o wysokim i niskim poziomie wyksztalcenia w wieku
30 lat; dane dla Wloch odnosza si¢ do 2007 r.
2. Standardowe odchylenie dotyczace wieku umieralnosci dla ludnosci w wieku powyzej 10 lat.

Zrédto: OECD (2011), How's Life? Measuring Well-Being, OECD Publishing, dla diagramu A; Joumard L., An-
dré C. iNicq C. (2010), Health Care Systems: Efficiency and Institutions, OECD Economics Department Working

Papers, nr 769, OECD Publishing, dla diagramu B. StatLinke s http://dx.doi.org/10.1787/888932584490

Wykres 1.13. Czas oczekiwania ogranicza dostep do opieki medycznej w Polsce'
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1. Niezaspokojone potrzeby w zakresie opieki zdrowotnej z uwagi na zbyt dlugi czas oczekiwania, wyrazone
jako udzial procentowy ludnosci w wieku co najmniej 16 lat.

Zrbdlo: Eurostat, baza danych SILC. StatLink s hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584509

gie listy oczekujacych zmniejszajg warto$¢ leczenia z uwagi na dodatkowy dyskomfort oraz,
w przypadku niektérych patologii, wyzsze ryzyko stalego pogorszenia stanu zdrowia (Gra-
velle i Siciliani, 2008). Na ogdl panstwa, w ktorych czas oczekiwania jest krotszy, ponosza
$rednio wigksze naklady zaréwno na ogdlng, jak i publiczng opieke zdrowotna i dysponuja
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wiekszymi mozliwosciami jej $wiadczenia; charakteryzujg sie rowniez wyzsza produktywno-
$cig w $wiadczeniu ustug (Siciliani i Hurst, 2004). Brak bodzcow mobilizujacych do wyzszej
produktywnosci szpitali moze rzeczywiscie prowadzi¢ do powstawania kolejek. Krétka kolej-
ka moze by¢ jednak pozadana, poniewaz gdyby nie istniaty nigdy zadne listy oczekujacych,
nastepowalyby kosztowne okresy utrzymania zdolnosci operacyjnej (Hoel i Saether, 2003)*.
Ogolnie jednak, zaréwno w kontekscie efektywnosci, jak rownosci, argument przemawiajacy
za dlugim czasem oczekiwania jako optymalnym rozwigzaniem nie jest przekonujacy (Mar-
chand i Schroyen, 2005; Gravelle i Siciliani, 2008).

W Polsce wigkszos¢ wysitkow nalezy skoncentrowaé na dazeniu do wzrostu wydajnosci
i zwigkszenia potencjalu podazy w celu skrocenie list oczekujacych. Siciliani i Hurst (2005)
przedstawiajg analiz¢ sSrodkéw wdrozonych przez kilka panstw OECD (Australi¢, Hiszpanie,
Niderlandy, Szwecje i Wielka Brytani¢) w celu skrocenia czasu oczekiwania. Jezeli chodzi
o strong podazy, autorzy ci twierdza, Ze najbardziej skutecznym sposobem alokacji dodatko-
wych zasobow dla szpitali jest uzaleznienie ich przyznania od realizacji dodatkowych zadan
oraz skrocenia list oczekujgcych. Innym sposobem byloby powiazanie wynagrodzenia z wy-
konywaniem dodatkowej dzialalnosci i skroceniem czasu oczekiwania.

Komputeryzacja dokumentacji medycznej pacjentow, wprowadzania w ramach nowego
projektu (,e-zdrowie”) powinna tez przyczynic sie do lepszego zarzadzania listami oczeku-
jacych. Niskie wykorzystanie technologii informacyjnej wskazywane jest czesto jako wada
polskiego systemu opieki zdrowotnej. Nie istniejg Zadne wspolne standardy gromadzenia
i wykorzystania danych, niektdre rejestry nie maja postaci elektronicznej, a systemy infor-
matyczne nie s3 kompatybilne. Wdrozenie nowego ustawodawstwa dotyczacego systemow
informatycznych i realizacja programu ,e-zdrowie’, ktorego zakonczenie planowane jest na
2015 r., powinny przyczyni¢ si¢ do poprawy sytuacji. Po pierwsze w ustawie o systemie in-
formacji w ochronie zdrowia, ktéra weszta w zycie w styczniu 2012 r., okresla si¢ zasady ko-
ordynacji i integracji systemoéw informacji i dokumentacji medycznej oraz dostepu on-line
do zintegrowanego systemu nadzorowanego przez Ministerstwo Zdrowia. Ponadto ustawg ta
wprowadza sie System Informacji Medycznej, obejmujacy dane o: leczeniu poszczegoélnych
pacjentow, swiadczeniodawcach, pracownikach medycznych, cenach §wiadczen finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych. Po drugie projekt ,,e-zdrowie” ma na celu integracje istnieja-
cych baz danych oraz stworzenie scentralizowanego zrédla informacji dotyczacych historii
leczenia pacjentéw i internetowego portalu medycznego dostepnego dla wszystkich zainte-
resowanych stron.

Dtugi czas oczekiwania sprzyja nieformalnym oplatom i innym mechanizmom
unikania kolejek

W obliczu trudnosci z uzyskaniem dostepu do leczenia szpitalnego pacjenci opracowali
wiele strategii pozwalajacych unikna¢ kolejek. Mniej wigcej pod koniec lat 70. zaczeli nieofi-
cjalnie placi¢ lekarzom, aby uzyskac szybsze lub bardziej spersonalizowane $wiadczenie. Pod
koniec lat 80. praktyka taka stala si¢ powszechna (OECD, 2000), a nieformalne oplaty dla
lekarzy postrzegano jako dodatek do ich niskiego wynagrodzenia. Chawla et al. (1998) twier-
dza, ze w polowie lat 90. nieformalne oplaty, ktére pacjenci przekazywali lekarzom, podwa-
jaly pensje tych ostatnich. Nieformalne wynagrodzenie moze przyjaé wiele réznych form, od
skromnych ,,dowodow wdzigcznosci” (takich jak kwiaty czy butelka alkoholu) po bezposred-
nie tapéwki w formie gotéwkowej. Trudno jest oceni¢, w jakim stopniu jest to réwnoznaczne
z korupcja. W 2005 r. rzad wdrozyt program antykorupcyjny, dzieki czemu zmniejszyla sie
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czestotliwo$¢ takich praktyk. Rowniez Ministerstwo Zdrowia podjelo dzialania zmierzajace
do ograniczenia korupcji i naduzy¢. W 2009 r., wczesna minister zdrowia, p. Ewa Kopacz,
otrzymala nagrode Excellence Award za przeciwdzialanie korupcji i naduzyciom, przyzna-
wana przez Europejska Sie¢ na rzecz Przeciwdziatania Oszustwom i Korupcji w Ochronie
Zdrowia.

Jednakze we wszystkich statystykach dotyczacych tapownictwa i korupcji Polska ma zwy-
kle niekorzystne notowanie, co czgsto postrzega sie jako spuscizne po ,,szarej strefie” gospo-
darek panstw komunistycznych (Allin et al., 2006). Z przeprowadzonego w maju 2010 r. przez
Osrodek Badania Opinii Publicznej badania wynika, ze 87% respondentéw uznaje korupcje
w Polsce za bardzo powazny problem, a 44% - za problem powazny. W ciggu ostatnich czte-
rech lat odsetek respondentdw w tej ostatniej grupie zmalal o 4 punkty procentowe. Zdaniem
respondentdw korupcja wystepuje najczesciej wsrod politykow i w systemie opieki zdrowotne;.

Czesto pacjenci wymagajacy opieki szpitalnej, aby unikna¢ kolejki, umawiaja si¢ na pry-
watne konsultacje (pokrywane ,,z wlasnej kieszeni”) u lekarza, ktéry pracuje réwniez w szpi-
talu publicznym i odpowiada za podejmowanie decyzji o leczeniu specjalistycznym i, w wielu
przypadkach, o operacjach. Po takiej konsultacji lekarz umawia wizyte w szpitalu, w nieda-
lekim terminie) i operacje. Unikanie kolejek moze odbywac¢ si¢ rowniez dzieki systemom
platnosci z gory, ktore umozliwiaja pacjentom operacje w placéwce publicznej we wczesniej-
szym terminie na podstawie umowy lub porozumienia, ktore firma oferujaca $wiadczenia
platne z gory posiada z dang placéwka. Niektdre panstwa OECD (Irlandia, Anglia) ograni-
czaja mozliwoéci prowadzenia przez specjalistow podwojnej praktyki (w instytucji publicz-
nej i w instytucji prywatnej), w celu skrécenia kolejek (Siciliani i Hurst, 2005). W celu za-
pewnienia réwnego dostepu do ustug medycznych konieczne jest wprowadzenie przepisow,
ktére w sposob bardziej skuteczny oddzielityby dzialalno$¢ w ramach praktyki prywatnej od
dostepu do leczenia w placéwkach publicznych. Minimum, ktére nalezy uczynic to propago-
wac przejrzysto$¢ podwdjnej praktyki, co obecnie nie jest wystarczajace (Golinowska, 2010),
w szczegolnosci biorac pod uwage fakt, iz specjalisci pracujacy w szpitalach publicznych maja
motywacje do tego, aby utrzymywaé dlugi czas oczekiwania dla pacjentéw korzystajacych
z opieki publicznej, aby zwigkszy¢ popyt na swoja praktyke prywatna (Siciliani i Hurst, 2005).
Niektore panstwa ida dalej i nakladaja ograniczenia dotyczace wynagrodzen i upowaznien,
lub wprowadzajg inne regulacje. W Hiszpanii, Szwecji i Niderlandach specjalistow obowigzu-
je zakaz leczenia prywatnych pacjentéw w szpitalach publicznych (Siciliani and Hurst, 2005).

Ograniczenie platnosci ,,z wlasnej kieszeni” i zapewnienie wigkszej
przystepnosci cen produktow farmaceutycznych

Kolejnym czynnikiem ograniczajacym dostep do opieki zdrowotnej sa ptatnosci ,,z wia-
snej kieszeni”. Jak pokazano na wykresie 1.4 powyzej, udzial tych platnosci w finansowaniu
opieki zdrowotnej w Polsce osiaga jeden z najwyzszych pozioméw w panstwach OECD. Wy-
datki ponoszone bezposrednio przez pacjentéw budza obawy co do kwestii réwnosci. Wiaza
sie one we wszystkich panstwach z bardzo wysokimi wydatkami na ochrone zdrowia, po-
wszechnie definiowanymi jako platnosci z tytutu ustug zdrowotnych przekraczajace prog
(zwykle 40%) dochoddéw pozostajacych do dyspozycji gospodarstwa domowego po zaspo-
kojeniu kosztéw utrzymania (OECD, 2009). W réznych badaniach pokazano, w jaki sposdb
partycypacja pacjentow w kosztach, chociaz powoduje ograniczenie pokusy naduzy¢ oraz
zmniejszenie zakresu korzystania z ustug opieki zdrowotnej, czasem efektywnie, sprzyja pry-
watyzacji ryzyka i przyczynia si¢ do wzrostu nierdwnosci (Wendt, 2009).
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W Polsce, jak w wigkszosci panstw europejskich, kontrola cen lekéw dla pacjentow le-
czonych ambulatoryjnie jest ograniczona do produktéw refundowanych, natomiast ceny
produktow leczniczych nieobjetych refundacjg, bedacych czgsto produktami dostepnymi
bez recepty (OTC), ustalane sg przez producenta lub importera wedtug ich uznania (PPRI,
2011). Od 2012 r. regulowane ceny refundowanych lekéw w Polsce ustala minister zdrowia na
podstawie wynikdw negocjacji cenowych miedzy posiadaczami pozwolenia na dopuszczenie
do obrotu (producentami) a Komisjg Ekonomiczng (bedaca organem doradczym ministra).
Poza aptekami mozna kupi¢ tylko niewielka liczbe lekéw (52 substancje czynne okreslone
przez ministra zdrowia), a w szpitalach produkty farmaceutyczne s3 zapewniane bezptatnie®.

Celem przyjetej w 2011 r. ustawy o refundacji lekow, srodkéw spozywczych specjalne-
go przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych jest kontrolowanie wydatkow
publicznych poprzez bardziej rygorystyczne przepisy w zakresie refundacji lekéw. Wprowa-
dza si¢ w niej prog wydatkow publicznych na leki wynoszacy 17% wydatkéw ponoszonych
przez NFZ na gwarantowane ustugi medyczne, ktérego przekroczenie powoduje zwrot przez
producenta kwoty przekraczajacej ten prog. Przedsiebiorstwa muszg zwraca¢ obecnie 50%
catkowitej kwoty przekroczenia za lek w danej grupie lekéw refundowanych. Ponadto produ-
cenci lekow nie beda mogli juz udziela¢ rabatéw farmaceutom ani pacjentom. Wydaje sig, ze
NFZ oszacowal wcze$niej wielko$¢ rabatow zbyt nisko, w zwigzku z czym dokonal faktycznie
wiekszego niz planowany zwrotu czgsci ceny koncowej obejmujgcej rabat. Nowe przepisy
wydaja si¢ by¢ kiepska alternatywa dla bardziej agresywnych negocjacji cenowych oraz po-
zwalaja na dzialanie sil rynkowych poza nimi.

W ciagu ostatniej dekady odnotowano spadek udzialu produktéw farmaceutycznych
w wydatkach na opieke zdrowotng z najwyzszego poziomu 30%, osiagnietego w 2002 r., ale
nadal udzial ten duzy w pordwnaniu z innymi panstwami OECD (wykres 1.14). W mniej
rozwinietych panstwach udzial wydatkow na leki jest zwykle wiekszy przynajmniej z dwdch
powodéw: i) produkty farmaceutyczne s3 dobrami podstawowymi, co wigze si¢ z popytem
stosunkowo niezaleznym od dochoddéw oraz ii) wystepuje efekt cen wzglednych, poniewaz
w panstwach doganiajacych gospodarki rozwiniete leki (zwlaszcza nowe) s3 importowane po
cenach, jakie majg w obrocie miedzynarodowym, podczas gdy pozostale wydatki na ustugi
krajowe ustugi sg zwykle nizsze.

Wykres 1.14. Udzial wydatkéw na produkty farmaceutyczne w caltkowitych wydatkach
na opieke zdrowotng w panstwach OECD w 2009 r.!
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1. Dane z 2007 r. dla Grecji; dane z 2008 r. dla Australii, Korei, Meksyku, Portugalii i Wielkiej Brytanii.
2. Niedostepne sg dane dotyczace wydatkoéw prywatnych na produkty farmaceutyczne.

Zrédlo: OECD, OECD Health Data 2011. StatLink s http://dx.doi.org/10.1787/888932584528
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Wysoki poziom wspdlplacenia za leki wydawane na recepte przy braku pokrycia kosztow
z prywatnego ubezpieczenia zdrowotnego powoduje, ze udziat wydatkow ,,z wlasnej kiesze-
ni” na leki jest w Polsce najwyzszy sposrod panstw OECD (dane dotyczace wydatkow ,,z wia-
snej kieszeni” dla Meksyku sg niedostepne). Czesto stwierdza sig, ze Polacy wykazuja tenden-
cje do nadmiernej konsumpcji lekow, gdyz leczg sie sami. Takie zachowanie moze wynika¢
z wysokich kosztoéw leczenia i dlugiego czasu oczekiwania na konsultacje u specjalistow. Wy-
datki na leki w przeliczeniu na mieszkanca nalezg jednak do najnizszych (wyrazone w PPP)
w poréwnaniu z innymi panstwami OECD (OECD, 2008a). Wynika stad, ze wysoki udzial
wydatkow ,,z wlasnej kieszeni” na leki wydaje sie odzwierciedla¢ przede wszystkim niewielka
liczbe lekow refundowanych®. W Polsce udzial wydatkow prywatnych na leki, prawie wylgcz-
nie ,,z wlasnej kieszeni”, wynosi 61% catkowitych wydatkéw na produkty farmaceutyczne
(nie liczac wydatkéw szpitali na produkty farmaceutyczne). Wydatki prywatne ewidentnie
przekraczaja wydatki publiczne tylko w czterech innych panstwach OECD (Estonii, Kana-
dzie, Meksyku i Stanach Zjednoczonych). Udziat wydatkow na produkty dostepne bez recep-
ty (OTC) OTC w wydatkach na produkty farmaceutyczne ogétem jest rowniez zdecydowanie
najwiekszy w Polsce - przekracza 40% catkowitych wydatkéw na produkty farmaceutyczne.

Taka struktura finansowania lekdw moze by¢ przyczyna znacznego ograniczenia dostepu
do nich, w szczegdlnosci oséb ubogich, przewlekle chorych i starszych. W 2009 r. tylko jedna
trzecia gospodarstw domowych zgtosita brak ograniczen natury finansowej przy kupowaniu
produktéw farmaceutycznych, a 13% gospodarstw domowych wydato na leki ponad 15%
swoich dochodéw (Zielona Ksiega, 2009 r.). Ponadto od 2001 r. stale spada udzial produktow
refundowanych w catkowitej sprzedazy lekow (tabela 1.4). Julita Luczak (2010) pokazuje, ze
w latach 2000-2009 ci¢zar zwigzany z niezwykle wysokimi wydatkami na leki ,,z wlasnej kie-
szeni” w coraz wigkszym stopniu ponosily osoby ubogie oraz stwierdza, ze wzrost obcigzen
moze by¢ w przewazajacej mierze wynikiem skrdcenia listy lekéw refundowanych w 2004 r.
W grudniu 2011 r. lista lekéw refundowanych zostata jeszcze bardziej skrocona, poniewaz,
zdaniem rzadu, przedsi¢biorstwa farmaceutyczne nie ztozyly ponownie wnioskéw o refun-
dacje, a negocjacje cenowe dotyczace niektorych lekow, dla ktorych sa dostepne tansze odpo-
wiedniki generyczne, zakonczyly sie fiaskiem.

Tabela 1.4. Sprzedaz lekow w Polsce
wyrazona jako odsetek calkowitej sprzedazy lekow

2001 2007
Wydatki ,z wtasnej kieszeni” na leki 49.2 57.6
Leki refundowane 39.1 329
Leki dla uzytku przez szpitale 1.7 9.5

Zrédlo: Ministerstwo Zdrowia, Finansowanie ochrony zdrowia w Polsce — Zielona Ksigga, 2008 r.

Aby zmniejszy¢ problemy zwiazane z przystepnoscia cen lekéw, Polska moglaby przyjac
pewnego rodzaju mechanizm progresywnego podziatu kosztow, taki jak na przyktad w Szwe-
cji, gdzie wysoko$¢ wspdtplatnosci maleje wraz ze wzrostem platnosci ,,z wlasnej kieszeni”
w ciggu roku, przy putapie dla catkowitych rocznych wydatkéw na osobe (lub rodzing). Wiele
panstw OECD tworzy specjalne przepisy przewidujace ulgi dla 0sob potrzebujacych i pulapy
wydatkow ,,z wlasnej kieszeni”. W zwiazku z powyzszym, stosunkowo niewielu pacjentéw
w panstwach OECD nie jest w stanie uzyska¢ potrzebnych lekéw po prostu dlatego, ze ich
na te leki nie sta¢ (OECD, 2008a) Przeciwnie, w Polsce 50% o0s6b nalezacych do najnizszego
kwintyla dochodéw nie kupuje przypisanych lekéw, poniewaz sg zbyt drogie, gdyz poziom
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wspOlplacenia jest wysoki (Luczak, 2010 r.). Opieka spofeczna nie zapewnia §wiadczen na
pokrycie czesci lub caloéci kosztow opieki zdrowotnej, z wyjatkiem skrajnych przypadkow:
dochdd nie moze przekracza¢ miesiecznego progu, ktéry wynosi obecnie 350-480 PLN (85-
115 EUR). Poza produktami farmaceutycznymi, zwolnienia z wspdlptacenia na podstawie
progu dochodéw lub pulapéw platnosci ,,z wlasnej kieszeni” przewidziane sg we wszystkich
panstwach OECD z wyjatkiem Australii, Hiszpanii, Meksyku, Polski i Wegier (tabela 1.5).

Jezeli chodzi o stosowanie lekéw generycznych, Polska osigga znakomite wyniki. W kra-
jach Europy Wschodniej, historycznie rzecz biorac, wiekszy nacisk ktadziono na produkeje
lekéw generycznych niz na innowacyjne produkty farmaceutyczne, w zwigzku z czym lokalni
producenci takich lekéw odkrywaja w tych panstwach wazng role. Dotyczy to w szczegdl-
nosci Polski, gdzie 12 z 13 producentéw lekéw to producenci lekéw generycznych (PPRI,
2011 r.). Polska ma zdecydowanie najwyzsze sposrdd panstw OECD wskazniki penetracji
rynku przez leki generyczne (wykres 1.15) -75% w ujeciu ilodciowym i 58% w ujeciu warto-
$ciowym, dzigki czemu ceny lekdw sg stosunkowo niskie, wyrazone w PPP (OECD, 2008a).

Obecnie farmaceuci s3 zobowigzani do informowania pacjentéw o taniszym odpowiedni-
ku leku zawierajacym te sama substancje czynna (o ile lekarz nie zaznaczy na recepcie, aby nie
zastepowac danego leku innym) oraz mie¢ taki tanszy odpowiednik w sprzedazy. Farmaceuci,
na zyczenie pacjenta, powinni zaoferowa¢ tanszy lek. W praktyce jednak rzadko wymog ten
jest spetniony.

Tabela 1.5. Zwolnienia z obowiazku wspélplacenia

, Osoby, ktorych dochéd Osoby, ktore osiagnety gorny limit
Panstwa . . .
nie przekracza ustalonych progow ptatno$ci biezacych
Australia
Austria X X
Belgia X X
Czechy X
Dania X
Finlandia X
Francja X
Grecja X
Hiszpania
Niderlandy X
Irlandia X X
Islandia X
Japonia X
Kanada X
Korea X X
Luksemburg X
Meksyk
Niemcy X
Norwegia X
Nowa Zelandia X X
Polska
Portugalia X
Stowacja X
Szwajcaria X X
Szwecja X
Wegry
Wiochy X
Wielka Brytania X X

Zrédlo: OECD, Value for Money in Health Spending, 2010.

71



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

72

Wrykres 1.15. Udzialy lekéw generycznych w rynku w Europie
2008 r. lub najblizszy rok
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Zrédlo: OECD, Value for Money in Health Spending, 2010.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584547

Z szacunkow Ministerstwa Zdrowia wynika, ze poziom wspolptacenia za leki przez pa-
cjentow (obliczenia tylko dla lekéw refundowanych) mozna by obnizy¢ z obecnych 32% do
18%, gdyby pacjentom zawsze wydawano najtanszy lek generyczny. Z wejsciem w Zycie usta-
wy refundacyjnej z 2011 r. farmaceuci nie maja juz bodzcoéw finansowanych do wydawania
drozszych lekow, poniewaz marze sg takie same dla danej grupy substancji.

Staranne opracowanie systemu prywatnych ubezpieczen zdrowotnych

Innym sposobem na zmniejszenie zakresu platnosci ,,z wlasnej kieszeni” mogtoby by¢
rozszerzenie ochrony ubezpieczeniowej w ramach systemu prywatnych ubezpieczen zdro-
wotnych, ktéry obecnie odgrywa bardzo ograniczona role. Na wykresie 1.16 przedstawiono,
w jaki stopniu zréznicowana jest wielkos¢ rynkéw prywatnych ubezpieczen zdrowotnych
w poszczegolnych panstwach. Zasadniczo w panstwach, w ktérych udzial finansowania z pry-
watnych ubezpieczen zdrowotnych jest wysoki, wydatki ,,z wlasnej kieszeni” sg na ogét niskie
(OECD, 2004). W Polsce funkcjonuja co prawda systemy oplacania z gory kosztow leczenia,
majace na celu wyeliminowanie przeszkoéd w dostepie do lekarzy specjalistow, ale w 2010 r.
ich udzial wynidst tylko 2 mld PLN, wobec kwoty 99 mld PLN catkowitych wydatkéw na
opieke zdrowotna, 60 mld PLN na powszechne ubezpieczenie zdrowotne oraz 22 mld PLN
na platnosci ,,z wlasnej kieszeni”. Od co najmniej dziesieciu lat niektorzy pracodawcy oferu-
ja takie rozwigzania swoim pracownikom. Takie systemy platnosci z goéry obejmujg zwykle
grupy o niskim ryzyku: osoby aktywne zawodowo i ich rodziny. Sposob, w jaki systemy te
umozliwiajg unikniecie kolejek, nie jest do konca przejrzysty.

Od co najmniej dziesieciu lat toczy sie debata nad potrzeba ustanowienia systemu prywat-
nych ubezpieczen zdrowotnych w Polsce. Pierwotnie zakladano, ze konkurencja migdzy plat-
nikami publicznymi a prywatnymi nastapi po utworzeniu regionalnych kas chorych w 1999
r., ale wprowadzenie tego systemu opdznilo sie z powodu trudnosci operacyjnych, ktére do-
prowadzily do ponownego scentralizowania kas w 2003 r. P6zniej gléwng przeszkodg stal sie
brak koszyka doktadnie okreslonych gwarantowanych ustug medycznych. Koszyk ten zostat
utworzony w ramach reformy z 2008 r. Ze wzgledu na rosngce znaczenie prywatnego finanso-
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Wykres 1.16. Wielko$¢ rynkéw prywatnych ubezpieczen zdrowotnych w poszczegolnych
panstwach OECD, 2009*
wyrazona jako odsetek calkowitych wydatkéw na ochrone zdrowia
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Zrédto: OECD, OECD Health Data 201 1. )
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584566

wania i brak zasad wspoélpracy podmiotéw sektora prywatnego i publicznego, w 2011 r. rzad
opracowal projekt ustawy o wprowadzeniu prywatnych ubezpieczen zdrowotnych, ale nigdy
nie doprowadzit do przyjecia jej przez Sejm. Gtéwnym celem projektu byto utworzenie ram
prawnych funkcjonowania dobrowolnego, réwnoleglego systemu ubezpieczen zdrowotnych
(co oznacza, ze ubezpieczony placilby sktadki zaréwno na ubezpieczenie powszechne, jak
i prywatne, ktére mogloby obejmowac te same rodzaje ustug) po to, aby: zwiekszy¢ dostep
do ustug medycznych; stworzy¢ dodatkowe zrodlo finansowania i w konsekwencji podniesé
ogolny poziom finansowania opieki zdrowotnej; opracowaé¢ metody zwiekszenia stopnia wy-
korzystania zasobéw medycznych oraz podnies¢ jako$¢ ustug medycznych. Chociaz nowe
przepisy moga sie opiera¢ na tym projekcie ustawy, oczekuje sig, ze prace legislacyjne beda
prowadzone praktycznie od zera.

W celu ulepszenia mechanizmu dzielenia ryzyka korzystne byloby przeniesienie czgsci
platnosci ,,z wlasnej kieszeni” na skladki na prywatne ubezpieczenie zdrowotne, w szcze-
gblnosci w odniesieniu do lekdw, opieki stomatologicznej i specjalistycznej. Mozna by pola-
czy¢ takie dzialanie z rozszerzeniem w ramach pakietu ubezpieczenia powszechnego zakresu
opieki stomatologicznej i zawezeniem zakresu opieki specjalistycznej. Wprowadzenie syste-
mu prywatnych ubezpieczen zdrowotnych mialoby réwniez na celu przyciagniecie srodkow
na finansowanie opieki zdrowotnej, zapewnienie szybszego dostepu do niej i zwickszenie
elastycznos¢ systemu. Jednakze z rynkami prywatnych ubezpieczen zdrowotnych wigza si¢
dwa problemy. Po pierwsze, tak samo jak w przypadku publicznych zdrowotnych instytucji
ubezpieczeniowych, istnieje pokusa naduzycia wynikajgca z niedoskonaltosci ,,relacji kontro-
1i" (agency relationship) i selekcji negatywnej, ktére mogtyby doprowadzi¢ do nadmiernych
wydatkow, jezeli elastycznos¢ cenowa popytu jest wysoka lub bodzce dla ustugodawcow sa
oderwane od interesu ubezpieczycieli. Po drugie, jezeli podaz jest ograniczona, skuteczne
moze by¢ racjonowanie ustug na podstawie gotowosci do zaptaty za nie poprzez dobrowol-
ne wykupienie prywatnego ubezpieczenia, co wzbudza jednak watpliwosci co do réwnosci
w dostepie do opieki (OECD, 2004 r.). Nalezy zauwazy¢, ze nie wszyscy moga pozwoli¢ so-
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bie na wykupienie ubezpieczenia i istnieje prawdopodobienstwo, Ze czgsciej wykupia je oso-
by o wysokich dochodach. Ponadto korzysci ptynace z dostepu do ustug opieki zdrowotnej
w ramach systemu prywatnych ubezpieczen stawiajg jednoczesnie osoby, ktdre nie wykupily
takiego ubezpieczenia w niekorzystnej sytuacji.

Moéwigc ogolnie, system prywatnych ubezpieczen zdrowotnych przyczynilby si¢ najpraw-
dopodobniej do poprawy funkcjonowania opieki zdrowotnej, ale osoby odpowiedzialne za
ksztaltowanie polityki winny by¢ $wiadome, jakie s3 mozliwe negatywne skutki wprowa-
dzenia takiego systemu. Poniewaz pokrycie w pelnym zakresie ubezpieczeniem prywatnym
ustug nieobjetych pakietem ubezpieczenia powszechnego mogloby spowodowaé nadmierne
korzystanie z takich ustug, nalezy utrzyma¢ pewien udzial pacjenta w kosztach, aby zacho-
wacé indywidualng §wiadomos¢ kosztow i ograniczy¢ wydatki ze srodkéw publicznych. Stusz-
nym rozwigzaniem moze okazac si¢ réwniez zintegrowanie systemu ubezpieczen i swiadcze-
nia uslug, aby powiaza¢ zachety dla producentéw i ubezpieczycieli w zakresie $wiadczenia
opieki zdrowotnej (Cutler and Zeckhauser, 2000). Co wiecej, stopienl zréznicowania doste-
pu do opieki zdrowotnej w poszczegdlnych grupach dochodowych zmienia si¢ w zaleznosci
od struktury systemu prywatnych ubezpieczen zdrowotnych, w szczegdlnosci, jezeli chodzi
o unikanie efektu ,,spijania $mietanki’, jako ze nieregulowane rynki prywatnych ubezpieczen
zdrowotnych sa niewystarczajaco wyposazone, aby zapewni¢ dostep do ubezpieczen osobom
cierpigcym na schorzenia przewlekle i nalezagcym do grup wysokiego ryzyka (OECD 2004).
Nalezy zauwazy¢, ze — paradoksalnie — dzialania majace na celu rozwigzanie problemdéw nie-
réwnosci zwigzanych z prywatnymi ubezpieczeniami zdrowotnymi moga nawet spowodo-
waé wzrost ogdlnych wydatkéw na publiczng opieke zdrowotng, w poréwnaniu z sytuacja,
gdy istnieje wylagcznie publiczny system opieki zdrowotnej (OECD, 2004).

Kwestie budzetowe zwigzane z ochrong zdrowia s3 wazne,
ale mozliwe do rozwigzania
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W wiekszoséci panstw OECD wydatki publiczne na ochrong zdrowia i opieke dtugotermi-
nowa bedg prawdopodobnie stanowi¢ w przyszlosci duze obcigzenie dla budzetéw rzgddow,
gléwnie z powodu starzenia si¢ spoleczenstwa, wyzszych dochodéw, postepu technologicz-
nego pociagajacego za sobg coraz wieksze koszty i mniejszego udzial rodzin w $wiadczeniu
opieki dlugoterminowej (ramka 1.2). Nalezy zauwazy¢, ze prawdopodobnie trudno bedzie
unikna¢ wzrostu wydatkéw publicznych w zwigzku z rosngcymi potrzebami w zakresie
ochrony zdrowia, chociaz starzenie sie spoleczenstwa mogtoby wplyna¢ na zmniejszenie wy-
datkow publicznych na oswiate i zasitki dla bezrobotnych. Zasadnicza kwestig — zwlaszcza
biorgc pod uwage niepewnosci zwigzane z postgpem technologicznym - jest skala wzrostu
tych wydatkow.

Podobnie jak w wigkszosci panstw Europy Wschodniej, polskie spoteczenstwo bedzie
si¢ szybko starze¢. Wspotczynnik dzietnosci w Polsce jest jednym z najnizszych sposréd
panstw UE-27, a zgodnie z prognozami rzeczywisty odsetek oséb w wieku emerytalnym -
definiowany jako grupa oséb nieaktywnych zawodowo w wieku co najmniej 65 lat, wyrazo-
na jako odsetek 0s6b zatrudnionych w wieku od 15 do 64 lat — bedzie najwyzszy w 2060 r.
(wykres 1.17).

Przewiduje sie, ze podczas gdy dla calej UE-27 odsetek ten wzrosnie gwalttownie z 37%
w 2007 r. do 72% w 2060 r., w Polsce przekroczy on 100%: liczba starszych oséb nieaktywnych
zawodowo przekroczy liczbe 0s6b zatrudnionych (Komisja Europejska, 2009). OECD (2006)
i Komisja Europejska (2009) szacuja, ze same zmiany demograficzne spowoduja w Polsce



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

Ramka 1.2. Czynniki wzrostu wydatkow na opieke zdrowotna
i opieke dlugoterminowa

Z badania OECD (2006) wynika, ze wplyw starzenia si¢ spoleczenstwa i efektéw docho-
dowych nie moze by¢ az tak znaczny, jak sie go czasem okresla. Nalezy zauwazy¢, ze chociaz
zwiekszenie udzialu grup oséb starszych powoduje na ogé! wzrost wydatkéw na opieke zdro-
wotng z powodu wzrostu zapotrzebowania na te ustugi wraz z wiekiem, wydtuzanie dtugosci
zycia moze si¢ przektadaé na zdrowe ,,starzenie si¢”. W przypadku opieki diugoterminowej
straty moga zosta¢ wyréwnane w mniejszym stopniu: jest mato prawdopodobne, ze dtuzsze
trwanie zycia wplynie na ograniczenie zalezno$ci od innych osdb, a koszty opieki dlugoter-
minowej sa najwyzsze dla grup oséb w bardzo podesztym wieku, ktérych liczba wzro$nie
najbardziej. Powodd, dla ktérego wzrost dochodéw nie moze by¢ zrédtem znacznego obcig-
zenia, jest zwigzany ze stopniem ogélnej elastycznosci stosunku wydatkéw na ochrone zdro-
wia w przeliczeniu na mieszkanca do PKB na mieszkanca. Zalozenie, ze opieka zdrowotna
stanowi dobro najwyzszej jakosci jest zwykle odrzucane na podstawie analizy mikrodanych,
z ktorej wynika, ze wydatki na ochrone zdrowia charakteryzuje stosunkowo niski stopien
elastyczno$ci w stosunku do dochodéw (co oznacza, ze zdrowie jest ,,dobrem podstawowym’,
mimo ze szacunki moga nie odzwierciedla¢ doktadnie sytuacji ze wzgledu na zakres ubezpie-
czen). Ponadto dowdd na to, ze ogdlna elastycznos¢ jest znaczaco wigksza niz elastycznosé
jednostkowa nie jest zbyt wiarygodny (zob. Oliveira Martins i de la Maisonneuve, 2006, za-
tacznik 2B) W rezultacie w dlugoterminowych symulacjach finansowych przyjmuje si¢ facz-
ng elastycznos¢ dochodowa w zakresie 1,0-1,2.

Postep technologiczny jest uznawany za gléwny czynnik wzrostu wydatkéw na opieke
zdrowotng na przestrzeni ostatnich dziesiecioleci. Nowe techniki medyczne i nowe meto-
dy leczenia beda nadal powodowac wzrost popytu na ustugi opieki zdrowotnej, jak rowniez
podazy tych ustug. Postep technologiczny, chociaz moze przyczynic sie do obnizki cen, przy-
najmniej niektérych metod leczenia, spowoduje tez prawdopodobnie wzrost wydatkéw na
opieke zdrowotna, w szczegdlnosci bioragc pod uwage niedoskonalosci rynku podkreslone
w niniejszym tekscie.

Ponadto w niektorych panstwach, w tym w Polsce, istnieje prawdopodobienstwo, ze
wspotczynnik aktywnos$ci zawodowej kobiet znaczaco wzro$nie, powodujac zmniejszenie
zakresu opieki nieformalnej oraz wzrost zapotrzebowania na $wiadczenie takich ustug przez
podmioty publiczne (OECD, 2006). Wydatki ponoszone obecnie na opieke dlugoterminowa
w panstwach Europy Wschodniej sa znacznie nizsze niz w panstwach Europy Zachodniej.
Powodem takiej sytuacji jest (oprocz tacznego efektu dochodowego) nizsze zapotrzebowanie
na tego rodzaju ustugi w panstwach Europy Wschodniej, ze wzgledu na wolniejsze starzenie
sie spoteczenstw w tych panstwach oraz normy kulturowe, zgodnie z ktérymi rodzina ponosi
wiekszg odpowiedzialnos$¢ za opieke nad osobami starszymi. W rezultacie placowki opieki
dlugoterminowej sa stabo rozwiniete.

wzrost wydatkéw publicznych na opieke zdrowotng odpowiednio o 0,9% PKB w latach
2005-2050, i 0 1,3% w latach 2007-2060. Szacuje si¢, ze wpltyw tendencji demograficznych
na wydatki na opieke dtugoterminowa wyniesie odpowiednio 1,9% i 0,7% PKB. Jezeli chodzi
o wplyw wzrostu dochodéw, roczny $redni wzrost rzedu 1,5% PKB na mieszkanca w okresie
40 lat spowoduje wzrost wydatkéw na opieke zdrowotng na poziomie tylko 0,4% (0,9%) PKB
przy elastycznosci dochodowej wynoszacej 1,1 (1,2).

Tabela 1.6 zawiera zestawienie danych dotyczacych prognozowanego wzrostu wydatkéw
na ochrone zdrowia i opieke dlugoterminowa, z uwzglednieniem wszystkich czynnikéw, na
podstawie analizy OECD (2006 r.) i Komisji Europejskiej (2009). Dwie analizy szacunko-
we sg w znacznym stopniu skorelowane dla poszczegolnych panstw w odniesieniu do opieki
zdrowotnej, ale réznig sie, jezeli chodzi o opieke dlugoterminowa. Zgodnie z analizg OECD
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Wykres 1.17. Polskie spoleczenstwo bedzie sie starze¢ w szybkim tempie

Liczba urodzen na jedng kobiete Liczba urodzen na jedng kobiete
20 A. Wspétczynnik dzietnosci T ] 20
15 S _____———___ 1,5
1,0 1,0
0,5 0,5
0,0 0,0

LVA PRT ROU ESP SVK CZE GRC LTU LUX NLD DNK SWE FRA IRL
HUN DEU AUT POL ITA. CHE SVN BGR EST BEL FIN  GBR NOR ISL

Populacja nieaktywna zawodowo w wieku 65+/ Populacja nieaktywna zawodowo w wieku 65+/
/populacja aktywna zawodowo w wieku od 15-64 lat /populacja aktywna zawodowo w wieku od 15-64 lat
120 120
B. Rzeczywisty odsetek os6b w wieku emerytalnym
100 | g 2008 ] Wzrost w latach 2008-2060 100
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NK IRL  SWE LUX FIN PRT _EU27 DEU_ CZE _ LVA ITA HUN SVK POL
GBR NOR NLD AUT FRA BEL EST ESP GRC SVN BGR LTU ROU

Zrédto: Eurostat, baza danych EUROPOP2010.
Statlink sis™ http://dx‘doi.org/l().l787/888932584585

(2006), catkowity wzrost wydatkéw publicznych wyniesie w Polsce 3,6% PKB w okresie 45 lat
(2,3% - opieka zdrowotna i 1,3% - opieka dlugoterminowa).

Wzrost ten jest poréwnywalny z minimalnym wzrostem w wysokosci 1,5% oszacowanym
dla Szwecji oraz maksymalnym wzrostem w wysokosci 5,8% dla Korei, jak rowniez jest bliski
sredniej dla panstw OECD wynoszacej 3,4%. Zgodnie z analizg Komisji Europejskiej (2009)
oszacowany wplyw jest mniejszy: wydatki publiczne wzrosna o 1,7% PKB w przypadku Pol-
ski wlatach 2007-2060 (o 1,0% z powodu kosztéw opieki zdrowotnej i 0 0,7% z powodu kosz-
tow opieki dlugoterminowej). Wplyw ten jest mniejszy niz ogélny wplyw dla panstw UE-15
(2,6% PKB) oraz dla 10 ,nowych panstw czlonkowskich UE” (2,0%)’.

Ogolnie rzecz biorac, z powyzszych prognoz wynika zasadniczo, ze we wszystkich kra-
jach, w tym w Polsce, bedzie rosla presja, aby prowadzi¢ odpowiedzialng polityke budzetowa
oraz zwigksza¢ wydajnos¢ systemow opieki zdrowotnej. Wydaje sie, ze w przypadku Polski
mozliwe jest stawienie czola tym wyzwaniom, biorgc pod uwage $cista kontrole swiadczenia
ustug w zakresie opieki zdrowotnej oraz obecny niski poziom i kontrolowany wzrost wydat-
kéw publicznych na ochrone zdrowia w poréwnaniu z innymi panstwami OECD. Publicz-
ne wydatki na ochrone zdrowia sg réwniez niskie w poréwnaniu z catkowitymi ogélnymi
nakfadami publicznymi (wykres 18), co pokazuje, ze dziatania majace na celu konsolidacje
finanséw publicznych nalezy ukierunkowac, stosownie do potrzeb, na inne pozycje wydat-
kow. Co wigcej, osiagniecie mozliwych przyrostéw wydajnosci w sektorze opieki zdrowotnej,
ktére OECD oszacowata na okoto 1,5% PKB wydatkéw publicznych w Polsce (OECD, 2010c¢),
umozliwitoby rzadowi stawienie czota wyzwaniom zwigzanym ze starzeniem si¢ spoleczenstwa.
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Nie nalezy jednak popada¢ w samozadowolenie, poniewaz mozliwe s3 inne scenariusze
zakladajace silniejsza ukryta presje kosztowa. Warianty dotyczace zwigkszenia przychodéw
moga obejmowac: podniesienie wysokosci sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, zastosowa-
nie innych podstaw opodatkowania w mniejszym stopniu wptywajacych hamujaco na wzrost
gospodarczy, rozwdj systemu wspolplatnosci i rozszerzenie podstawy sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne (na przyklad poprzez indeksowanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
rolnikéw bardziej bezposrednio w oparciu o ich dochody). W sprawozdaniu Stanistawy Go-
linowskiej i innych (2007) stwierdza sig, ze w 2005 r. instytucje rzagdowe na szczeblu central-
nym wydaly 1,6 mld PLN, tj. okolo 30% calosci wydatkéw publicznych na opieke zdrowotna,
na ubezpieczenia rolnikow.

Tabela 1.6. Prognozowany wzrost wydatkow publicznych na ochrone zdrowia
i opieke dlugoterminowa wedlug gléwnego zrodla, w latach 2005-2050

punkty procentowe PKB
OECD (2005-2050) Komisja Europejska (2007-2060)
Opieka Opieka . Opieka Opieka .
zdrgwotna d{ugotZrminowa Ogotem zdrgwotna d+ugot2rminowa Ogotem

Australia 2,3 1,1 34
Austria 2,0 1,2 3,1 1,5 1,2 2,7
Belgia 1,5 11 2,6 1,2 14 2,6
Czechy 2,3 1,0 3,3 2,2 0,4 2,6
Dania 1,7 0,7 24 1,0 1,5 2,5
Finlandia 1,8 13 3,1 1,0 2,6 3,6
Francja 1,7 1,0 2,7 12 0,8 2,0
Grecja 2,0 1,8 39 14 2,2 3,6
Hiszpania 2,3 1,7 4,0 1,6 0,9 25
Niderlandy 2,0 1,2 32 1,0 47 5,7
Irlandia 2,2 24 46 18 1,3 3,1
Islandia 21 0,6 2,7 - - -
Japonia 2,5 1,5 4,0 - - -
Kanada 2,2 1,3 3,5 - - -
Korea 3,0 2,8 58 - - -
Luksemburg 19 19 38 1,2 2,0 3,2
Meksyk 2,7 2,9 56 - - -
Niemcy 1,8 1,2 3,0 1,8 1,4 3,2
Norwegia 1,6 0,9 2,5 1,3 2,7 40
Nowa Zelandia 2,3 12 35 - - -
Polska 23 1,3 3,6 1,0 0,7 1,7
Portugalia 24 1,1 35 1,9 0,1 2,0
Stowacja 2,8 1,2 4,0 2,3 04 2,7
Stany Zjednoczone 1,6 0,9 2,5 - - -
Szwajcaria 1,6 0,7 2,3 - - -
Szwecja 14 0,1 1,5 0,8 2,3 3,1
Turcja 2,3 0,7 2,9 - - -
Wielka Brytania 1,7 1,1 2,8 1,9 0,5 2,4
Wegry 1,8 0,7 25 1,3 04 1,7
Wiochy 1,9 2,2 41 11 1,3 24
Srednia wartos¢ dla
OECD' 21 1.3 34 - - -

1. Srednia niewazona.

Zrédlo: OECD (2006), Komisja Europejska (2009).
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Wykres 1.18. Wydatki publiczne na opieke zdrowotna w poszczegolnych
panstwach OECD, 2009 r.!
wyrazone jako odsetek ogdlnych wydatkéw publicznych

% %
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15 ______——————_____ 15
10 10
5 5
0 0

ISR TUR POL EST MEX SVN SWE IRL ESP CHL LUX AUT JPN NOR DEU USA CHE
HUN GRC FIN KOR PRT ITA SVK CZE BEL AUS ISL FRA DNK CAN NLD NZzZL

1. Dane z 2007 r. dla Gregji; dane z 2008 r. dla Australii, Japonii, Portugalii i Turcji.

Zr6dto: OECD, OECD Health Data 2011.
StatLink =7 http://dx.doi.org/10.1787/888932584604

Wysokos¢ tych wydatkow jest pordwnywalna z kwotg sktadek na ubezpieczenie zdrowot-
ne w wysokosci 1,1 mld PLN wptacong z KRUS-u do NFZ w tym samym roku (co daje facznie
kwote 2,7 mld na ubezpieczenia rolnikéw). Na poczatku 2012 r. rzad przyjat (przejsciowa)
ustawe, uzalezniajacg sktadki rolnikéw od powierzchni posiadanych przez nich gruntéw, przy
czym wysoko$¢ skladek jest niska (1 zloty za hektar od kazdego cztonka rodziny), a przepis
ten dotyczy tylko rolnikéw posiadajacych wiecej niz 6 hektarow, czyli tylko okoto potowy rol-
nikow; przewiduje sig, ze w 2012 r. srodek ten pozwoli uzyska¢ tylko 113 mln PLN. Po 2012 r.
rzad zamierza uzalezni¢ skadki rolnikéw od ich dochodow.

Zwigkszenie wydajnosci szpitali
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W 2009 r. udzial hospitalizacji w ogélnych wydatkach na ochrone zdrowia wynidst 31%,
dla poréwnania w 2004 r. bylo to 27% (wykres 1.9 powyzej). Podczas gdy w ciaggu ostatniej
dekady catkowita liczba szpitali prawie si¢ nie zmienila, udzial w tej liczbie szpitali prywat-
nych stale rdsl, od 5% w 2000 r. do 30% w 2009 r. (tabela 1.7). Wieksza wydajnos¢ moze
sie przejawia¢ w wiekszej liczbie hospitalizowanych oséb i krotszym srednim czasie pobytu
(w pewnych granicach wykorzystanie 1dzek szpitalnych jest bardziej wydajne, jezeli liczba dni
spedzonych w szpitalu w przeliczeniu na pacjenta jest niska), ktory na przestrzeni ostatnich
20 lat skrdcit si¢ o polowe, a obecnie w Polsce $redni czas pobytu jest krotszy niz Srednia
dla panstw OECD. Jednoczesnie zmniejszyt si¢ wskaznik wykorzystania 16zek: utrzymuje sie
pewna nadmierna pojemnos¢, gdyz liczba t6zek na 100 000 mieszkancow (441 w 2008 r.)
przekracza zdecydowanie $rednig UE (383), chociaz od 1990 r. (632) ulegla znacznemu
zmniejszeniu. Jak wspomniano powyzej, dane wskazujg réwniez na nadmierne korzystanie
z hospitalizacji, wynikajace prawdopodobnie z powaznych niedociagnie¢ w organizacji opie-
ki zdrowotnej i wymagajace racjonalizacji korzystania z zasoboéw przydzielanych na opieke
szpitalng, w szczegdlnosci z wykorzystaniem zintegrowanych modeli $wiadczenia ustug.
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Tabela 1.7. Zasoby szpitali

Szpitale publiczne/niepubliczne 2000 2004 2009
publiczne 714 643 526
Liczba szpitali niepubliczne 38 147 228
Ogotem 752 790 754
szpitale publiczne 189 707 175631 165 012"
Liczba tozek szpitale niepubliczne 1583 7649 18 028'
Ogotem 191290 183 280 183 040'
Liczba t6zek na 10 000 ludnosci Ogotem 49,5 48,0 48,0'
Wskaznik wykorzystania tozek (w %) Ogotem 76,1 718 69,7'
Sredni czas pobytu (w dniach) Ogotem 8,5 6,9 58!
szpitale publiczne 6207 379 6 705 060 7249 283
iiiba hospitalizowanych osob w ciagu o 16 niepubliczne 70 686 295923 781669
Ogotem 6278 065 7000 983 8030 952

1. W pordéwnaniu z poprzednimi latami dane liczbowe z 2009 r. r6znia si¢ nieznacznie, jezeli chodzi o podsta-
wowga definicje, do ktorej sie odnosza ze wzgledu na zmiane metodyki liczenia tozek w szpitalach ogdlnych.
Obecnie uwzglednia si¢ rowniez liczbe tozek i inkubatoréw dla noworodkow.

Zrédto: CSIOZ (Centrum Systeméw Informacyjnych Ochrony Zdrowia)

Zapewnienie wyraznych bodZcow zachecajgcych do racjonalizacji sposobu
wykorzystywania przez szpitale srodkow finansowych

Zadluzenie finansowe podmiotéw $wiadczacych ustugi medyczne jest jednym z najbar-
dziej uporczywych probleméw w polskim systemie opieki zdrowotnej. Wynika to z nieefek-
tywnych ograniczen podazy powigzanych z niklymi zachetami dla szpitali do przestrzegania
zobowigzan finansowych, niedociagni¢ciami w zarzadzaniu oraz niejasnym podziatem kom-
petencji miedzy roznymi zainteresowanymi stronami. Znaczne ograniczenia finansowe ze
strony platnika (NFZ) i wlascicieli (instytucje samorzadowe na szczeblu lokalnym, instytucje
rzadowe na szczeblu centralnym i uniwersytety) przyczyniaja sie do ograniczenia swiadcze-
nia ustug, powodujac nadmierny popyt. Jednostki opieki zdrowotnej otrzymuja jednak my-
lace zachety do wydajnego zarzadzania swoim budzetem, co przyczynia si¢ do powstania
pokusy naduzy¢ i generuje zadluzenie. Instytucje rzadowe na szczeblu centralnym faktycz-
nie wielokrotnie musialy przeja¢ zobowigzania podmiotéw $wiadczacych ustugi medyczne
(w latach 1994-1995, w 1997 r. i w 1998 r.). W ramach reformy przeprowadzonej w 1999 r.
zobowigzania jednostek opieki zdrowotnej zostaty skonsolidowane, a ustugodawcy ponow-
nie podjeli dziatalno$¢ bez zadluzen. Nie powstrzymalo to jednak procesu kumulowania si¢
dlugéw — co moze dziata¢ jak ,,zawdr bezpieczenstwa’, biorgc pod uwage ograniczenia bu-
dzetowe — w zwigzku z czym w 2005 r. rzad musial ponownie interweniowaé. W rezultacie
ogolny poziom zadluzenia publicznych podmiotéw $§wiadczacych ustugi zdrowotne obnizyt
sie do okoto 2,5 mld PLN i na tym poziomie si¢ ustabilizowat.

W praktyce NFZ czgsto zwracal ustugodawcom koszty wigkszej liczby ustug, niz zosta-
to pierwotnie ustalone. To z kolei stworzyto zachet mylace bodzce, poniewaz ustugodawcy
uznali za oczywiste, ze koszty nadmiernej liczby ustug beda zwracane, a poprzez umorzenie
diugéw nie zostaly nagrodzone wyplacalne i dobrze zarzadzane placowki, czego wynikiem
mogla by¢ niewtasciwa alokacja srodkéw. Ponadto instytucje samorzadowe na szczeblu lokal-
nym, ktore stanowig gtéwny szczebel administracji odpowiedzialny za hospitalizacje, zwykle
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niechetnie zamykaja niewydajne i zadluzone jednostki. Co wigcej, trudno jest oceni¢, czy
taka polityka ograniczania kosztow jest skuteczna przy ustanawianiu priorytetow, ktorych
celem jest $wiadczenie najbardziej potrzebnych ustug.

Korporatyzacja moze przyczynic sie do wzrostu wydajnosci

Ostatni $wiatowy kryzys gospodarczy spowodowal wzrost presji finansowej na publiczny
system opieki zdrowotnej. Bioragc pod uwage utrzymujace si¢ zadluzenie szpitali, przyjeto
w 2011 r. przepisy (Ustawa o dzialalnosci leczniczej) majace na celu zwigkszenie racjonalnosci
kosztow i wydatkow szpitali oraz ograniczenie ich zadluzenia, dzigki wprowadzeniu zmian
w ramach operacyjnych oraz statusie wlasno$ciowym - przeksztalcenie szpitali w spotki
(»korporatyzacja” lub ,komercjalizacja” w polskim Zzargonie urzedowym). W przeciwien-
stwie do prywatyzacji, komercjalizacja oznacza przeksztalcenie jednostki publicznej w spot-
ke bedaca wlasnoscig panstwa, co ma na celu umozliwienie stosowania wobec nich technik
zarzadzania przedsiebiorstwem. W takim przypadku wlasciciel, zwykle instytucja samorzg-
dowa na szczeblu lokalnym, pozostaje ten sam, ale jego dziatalno$¢ zostaje podporzadkowana
postanowieniom kodeksu spotek handlowych. Wszelkie diugi danego publicznego zaktadu
opieki zdrowotnej zgromadzone w danym roku powinny zosta¢ sptacone przez wiasciciela
w kolejnym roku; w przeciwnym razie zaklad ten zostaje zamkniety lub przeksztalcony. Aby
zacheci¢ do korporatyzacji, rzad wyrazil zgode na przejecie czesci zadluzenia tych szpitali,
ktore zdecyduja sie na prywatyzacje przed konicem 2013 r.

Dziatania majace na celu wspieranie procesu przeksztalcania podejmowano juz w 2009 r.
Ministerstwo Zdrowia dalo wladzom szpitali mozliwos¢ przeksztalcenia zadtuzonych zakta-
dow opieki wysoce specjalistycznej z placowek bedgcych wlasnoscig publiczng zarzgdzanych
przez instytucje samorzadowe na szczeblu lokalnym w spotki bedace wlasnoscia tych instytu-
cji, przy dodatkowej opcji przystepowania do spétki rowniez inwestoréw prywatnych. W la-
tach 2009-2011 taka forma przeksztalcania publicznych jednostek opieki zdrowotnej byla
objeta wsparciem ze $rodkéw publicznych pochodzacych z budzetu ogdlnego. Co wigcej, po
zakonczeniu procesu wdrazanego przez instytucje samorzadowe na szczeblu lokalnym 23 ta-
kie instytucje zdecydowaly si¢ na prywatyzacje swoich szpitali do kwietnia 2010 r. Lacznie
okolo 117, tj. 16%, publicznych szpitali zostalo przeksztalconych w spétki prawa handlowego,
ich sytuacja finansowa wydaje si¢ stabilna, a ustugi opieki zdrowotnej, ktore §wiadczg — wyso-
kiej jakosci. Prawdopodobne jest jednak réwniez, ze taka sytuacja odzwierciedla stronniczos¢
przy wyborze: tylko szpitale, ktdre uznaly przeksztalcenie za oplacalne, skorzystaty z oka-
zji. Niemniej jednak korporatyzacja moze doprowadzi¢ do bardziej skutecznego zarzadza-
nia i podniesienia jako$ci. W kazdym razie, chociaz konieczne moze okaza¢ si¢ zamkniecie
niektorych szpitali, reforma z 2011 r. powinna zosta¢ przeprowadzona we wszystkich regio-
nach w taki sposdb, aby nie stanowila zagrozenia dla réwnego dostepu do opieki. Z tego
punktu widzenia zdolno$¢ do $wiadczenia ustug opieki zdrowotnej w panstwie, ktora opiera
sie w duzej mierze na infrastrukturze wybudowanej wiele lat temu, moze nie odzwierciedla¢
wlasciwie obecnych potrzeb zwigzanych z ochrong zdrowia. Jest wiec konieczne przeprowa-
dzenie szeroko zakrojonej oceny jakosci takiego potaczenia.

Zwigkszenie umiejetnosci w zakresie zarzqgdzania i koordynacji

Rozdzielenie odpowiedzialnosci i niewystarczajaca wspotpraca miedzy NFZ a wlasci-
cielami jednostek opieki zdrowotnej ma wazkie konsekwencje. Starzejaca si¢ infrastruktura
szpitalna stanowi slaby punkt systemu, a wigkszos¢ szpitali publicznych wymagac¢ bedzie ol-
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brzymich naktadéw kapitalowych. Dla przykladu: $redni wiek budynkéw wykorzystywanych
przez szpitale i placowki uniwersyteckie wynosi 48 lat; jedynie 12% szpitali uniwersyteckich
miesci si¢ w budynkach powstatych po roku 1990 (Golinowska i inni, 2007). Finansowanie
inwestycji jest kwestig szczegdlnie drazliwa, poniewaz wladze regionalne ani lokalne nie dys-
ponuja srodkami na inwestycje w obiekty opieki zdrowotnej, a inwestycje te nie wchodza
w zakres kompetencji NFZ. W rezultacie szpitale sg ciggle zadluzone, poniewaz same kupuja
sprzet i remontuja swoje oddzialy (Golinowska i inni, 2007). Co wiecej, brak jest ogdlnego
planu inwestycji, odpowiadajacego najpilniejszym potrzebom ogétu spoleczenstwa; wrecz
przeciwnie — remonty i inwestycje prowadzone sg raczej przypadkowo. W zwigzku z tym
konieczne jest ustanowienie wyrazniejszego podziatu odpowiedzialnosci za finansowanie in-
westycji, ktory w wigkszym stopniu uwzgledniatby bardziej ogoélna sytuacje.

Stopien spdjnosci — miara zakresu, w jakim odpowiedzialnos¢ jest jasno okreslona i kon-
sekwentnie przydzielona, przy minimalnym stopniu pokrywania si¢ obowigzkow — jest w Pol-
sce stosunkowo maly (wykres 1.19). Maleje on, jezeli w proces podejmowania kluczowych
decyzji w sprawie opieki zdrowotnej zaangazowane sg organy na réznych szczeblach, jak na
przyklad w przypadku decyzji dotyczacych finansowania nowych szpitali i zakupu drogiego
sprzetu, co dotyczy wielu panstw, w tym Polski (OECD, 2010a). Golinowska i inni (2007)
i Zukowski podkreslaja nieprecyzyjny podzial obowigzkéw w zakresie finansowania, rozni-
ce w zdolnosci finansowej wystepujace miedzy podmiotami (NFZ i wladzami), niestabilne
przepisy oraz brak koordynacji miedzy instytucjami odpowiedzialnymi za opieke zdrowotna,
w szczegdlnodci przy podejmowaniu decyzji kapitatowych. Wedtug Zukowskiego, NFZ powi-
nien odgrywa¢ taka koordynujaca role, obejmujaca planowanie dlugoterminowych potrzeb,
dzialania zapobiegawcze oraz nadzor finansowy i jako$ciowy.

Ponadto system, w ktorym wyznacza si¢ kierownikéw oddziatow, jest czgsto postrzegany
jako przeszkoda w prowadzeniu racjonalnych dziatan restrukturyzacyjnych. System taki za-
kfada znaczng wiladze lekarzy, kierownikéw klinik i kierownikéow oddzialéw w zarzadzaniu

Wykres 1.19. Spojnos¢ w przydzielaniu obowigzkow organom wladz réznych szczebli,
lata 2008-2009"

Skala wskaznika od 0 do 6
Wynik Wynik
6 6
5 - 5
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3 3
2 2
1 _‘H 1
0 0

GBR AUS _MEX POL SWE CHE JPN _NZL FIN NOR ESP_GRC KOR NLD TUR
DNK ITA CAN PRT AUT HUN CZE BEL ISL DEU FRA IRL LUX SVK

1. Im nizszy wynik, tym mniejszy jest stopient spéjnosci w przydzielaniu obowigzkéw organom wiadzy réznych
szczebli.

Zrédto: OECD (2010a), Health Care Systems, s. 112.
StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584623
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$wiadczeniem ustug. Powszechnie zarzuca sie, ze przy podejmowaniu decyzji notorycznie
nie uwzgledniajg oni kryteriow ekonomicznych ani kryteriéw wydajnosci (Golinowska i inni,
2007). Nalezy zauwazy¢, ze rowniez zdolnos¢ wladz uniwersytetow w charakterze wlascicie-
li szpitali do prowadzenia nadzoru zarzadzania jest ograniczona. Rektorzy uniwersytetow,
ktorzy prowadza nadzoér nad dyrektorami szpitali i maja wplyw na ich decyzje, sa zwykle
aktywnymi zawodowo badaczami i naukowcami, ktdrzy posiadaja niewielkie kompetencje
w zakresie rozwigzywania kwestii finansowych i opracowywania strategii majacych na celu
zracjonalizowanie dzialalnosci szpitala. W rezultacie nalezy uznac i wspiera¢ umiejetnosci
w zakresie zarzadzania szpitalami same w sobie, w tym poprzez uzaleznienie wynagrodzenia
od osigganych wynikdow.

Analiza przeprowadzona przez Komisje Europejska (Zielona ksiega II, 2009) pokazu-
je, ze duze szpitale, w tym szpitale uniwersyteckie, maja wigksze problemy ze splacaniem
zobowigzan. Udzial szpitali uniwersyteckich w catkowitych niesptaconych zobowigzaniach,
wynoszacy okolo 25%, zwiekszyl si¢ ponaddwukrotnie od 2004 r. Rosnacy poziom zadluze-
nia szpitali bedacych wlasnoscig akademii medycznych jest zwigzany z tym, ze zajmuja sie
one ciezszymi przypadkami wymagajacymi kosztownych, specjalistycznych metod leczenia,
ale réwniez z trudnos$ciami z zarzadzaniem wynikajacymi z tradycyjnie wysokiego poziomu
niezalezno$ci réznych oddzialéw klinicznych w tych szpitalach. Taka niezaleznos¢ oznacza
zmniejszona kontrole, w tym kwestii finansowych, przypuszczalnie z uwagi na duzy prestiz
tych placoéwek. Jezeli uniwersytety medyczne zajmuja si¢ leczeniem wiekszosci najciezszych
przypadkow, dostosowanie JPG w sposéb lepiej uwzgledniajacy stopien cigzkoséci przypad-
kéw moze by¢ sposobem na rekompensowanie ponoszonych przez nie kosztow.

Ocena systemu JGP w celu zapewnienia jego bardziej skutecznego wdraZania

System JGP, wprowadzony w 2008 r., opiera sie¢ na koncepcji ptatnosci wedlug zdefinio-
wanych procedur, ktérych liczba przekracza 1 000 (Paris et al., 2010). System ten wprowa-
dzono réwniez w odniesieniu do rehabilitacji, a takze podjeto proby jego rozszerzenia na
opieke ambulatoryjna, ktére jednak zakonczyly si¢ niepowodzeniem (pomimo opracowania
wykazu JGP oraz spelnienia innych wymogéw). Ogélnie rzecz biorac, system JGP skutecznie
sprzyja zwigkszeniu przejrzystosci dzieki identyfikacji kosztow, ktore moga by¢ réwniez moni-
torowane w przypadku kazdej JGP w szpitalu, na poziomie regionalnym i krajowym. Z drugiej
strony istnieje mozliwos$¢ klasyfikowania $wiadczen jako bardziej korzystng JGP, nawet jesli
nie jest to uzasadnione z medycznego punktu widzenia. Podejmowane sg wysitki zmierzajace
do harmonizacji metody obliczania kosztow swiadczen opieki medycznej, aby umozliwi¢ ich
pelng poréwnywalnos¢ oraz do rozszerzenia mozliwosci oceny dziatalnosci poszczegdlnych
$wiadczeniodawcow. Poniewaz od momentu wdrozenia systemu uplynety trzy lata, nalezaloby
obecnie przeprowadzi¢ ocene jego skutecznos¢ i okresli¢ ewentualne stabe strony wymagajace
poprawy. Jest to istotne, poniewaz JGP, jezeli beda wlasciwie stosowane, moga stuzy¢ konsolida-
¢ji nadmiernych nadwyzek mocy w przypadku hospitalizacji pacjentéw w ostrej fazie choroby.

Poprawa perspektyw rozwoju zawodowego personelu medycznego
i zreformowanie sposobu wynagradzania lekarzy pierwszego kontaktu

Perspektywy kariery nie sq wystarczajgco atrakcyjne

Jednym z bezposrednich sposobdéw ograniczenia wydatkéw na opieke zdrowotna jest
zmniejszenie wielkosci i ceny nakladow pracy. Ograniczenie liczby studentéw medycyny (nu-
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merous clausus) jest najbardziej powszechna metoda kontrolowania liczby lekarzy na prze-
strzeni czasu; ograniczenia te wystepuja nie tylko w Polsce, ale rowniez we wszystkich, oprocz
trzech, panstwach OECD (OECD, 2010c). Wida¢ wyraznie, ze liczba czynnych zawodowo
pielegniarek i lekarzy w stosunku do liczby ludnosci w Polsce jest znacznie nizsza od sredniej
w panstwach OECD, a nawet nizsza niz w innych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej
nalezacych do OECD. Wyeliminowanie tych potencjalnych niedoboréw mogtoby zapewni¢
pewna réwnowage miedzy podaza a jakoscig nakladéw pracy. Chociaz poczatkowo zwiek-
szono wymogi dotyczace wyksztalcenia pracownikéw stuzby zdrowia — na pielegniarki na-
lozono obowiazek ukonczenia studiéw wyzszych, a na lekarzy — zdania lekarskiego egzami-
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Wykres 1.20. Brak pracownikow stuzby zdrowia
Na 1 000 mieszkancéw, w 2009 r. lub w najblizszym roku

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

1996

Lekarze upowaznieni do wykonywania zawodu w Portugalii.

upowaznione do wykonywania zawodu w Belgii i we Wloszech.

dowo lekarze i pielegniarki.

. Przerwanie serii w 2003 r.
. Srednie niewazone, obliczone dla 26 i 16 paristw OECD, dla odpowiednio: praktykujacych lekarzy i prakty-

kujacych pielegniarek.
Z wylaczeniem Polski, $rednie niewazone obliczone dla Czech, Estonii, Wegier, Stowacji i Stowenii.

Zrédto: OECD, OECD Health data 2011.
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nu panstwowego (LEP) — w ostatnim czasie niedobory personelu doprowadzity do pewnych
zmian w przepisach dotyczacych ksztalcenia medycznego, zatwierdzonych w marcu 2011 r.,
ktore skrdcity okres studiow i stazy medycznych.

Niedobor personelu moze réwniez wynika¢ z niewystarczajacych bodzcow zachecaja-
cych dla potencjalnych studentéw. Dawniej zawody medyczne mialy wysoki prestiz, nato-
miast obecnie inne sektory oferuja wyzsze wynagrodzenie i mniej stresujace $rodowisko
pracy. Ponadto bardziej zamozne panstwa OECD zwykle przyciagaja zagranicznych lekarzy
i pielegniarki, natomiast mniej rozwiniete panstwa maja powazne problemy z zaspokojeniem
swojego zapotrzebowania na pracownikéw stuzby zdrowia (OECD, 2008b). Skala zjawiska
drenazu mo6zgéw w 2004 r. po przystapieniu Polski do UE nie byta masowa. Niemniej odplyw
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw moze mie¢ powazne konsekwencje w skali lokal-
nej i w niektoérych sektorach. Monitorowanie migracji personelu medycznego odbywa sie na
podstawie rejestrow zaswiadczen potwierdzajacych kwalifikacje, wydawanych przez Naczel-
ng Izbe Lekarska w celu podjecia pracy za granica. Do 2011 r. takie zaswiadczenia otrzyma-
to facznie 8 200 lekarzy, 13 500 pielegniarek i 850 dentystow. Dodatkowo inne pielegniarki
podjely zatrudnienie za granicg w sektorach opieki spolecznej i dlugoterminowej, w ktérych
podobne certyfikaty nie sa wymagane. Mimo iz wynagrodzenia w sektorze opieki zdrowotnej
rosly szybciej niz w calej gospodarce (Srednie wynagrodzenie w sektorze opieki zdrowot-
nej wzrosto z 78% poziomu calej gospodarki w 2004 r. do 93% w 2008 r.), to nadal s3 one
prawdopodobnie zbyt niskie, aby zapewni¢ atrakcyjne perspektywy rozwoju. Na wzro$cie
tym skorzystali najwiecej mlodzi lekarze odbywajacy staz; celem wzrostu wynagrodzen bylo
ograniczenie ich emigracji. Z drugiej strony wzrost wynagrodzenia pielegniarek nie przyniost
znaczgcej poprawy ich sytuacji.

Wyzwania wigzace si¢ z odpowiedzig na popyt na pracownikéw stuzby zdrowia w kolej-
nych 20 latach dotycza wielu panstw (OECD, 2008b). Zestaw zalecanych dzialan stuzacych
rozwigzaniu tej kwestii obejmuje: szkolenie wiekszej liczy pracownikéw; przeciwdzialanie
odchodzeniu pracownikéw ze stuzby zdrowia, w szczegélnosci dzigki lepszej polityce zarza-
dzania i opdznieniu przej$cia na emeryture; wspieranie powrotu do pracy w stuzbie zdrowia
0sob, ktore opuscily te grupe; przyjecie bardziej skutecznej kombinacji umiejetnosci dzieki
powierzeniu wazniejszej roli pielegniarkom zaawansowanej praktyki i asystentom lekarzy;
zwiekszenie produktywnosci, w szczegolnosci dzigki polaczeniu wynagrodzenia z wydajno-
$cig oraz opracowanie ukierunkowanej polityki migracyjnej. W wigkszosci przypadkow roz-
wigzania te wigza si¢ z wysokimi kosztami, przez co problem ten pozostaje w $cistym zwigzku
z ogblnym ograniczeniem poziomu finansowania systemu opieki zdrowotne;j.

Udoskonalenie funkcji selekcyjnej przy kierowaniu na konsultacje specjalistyczne

Kolejna stabg strong systemu jest nieskutecznos¢ lekarzy pierwszego kontaktu przy kiero-
waniu na konsultacje specjalistyczne. W rzeczywistosci liczba lekarzy ogoélnych przypadajaca
na jednego lekarza specjaliste jest niska, co jest charakterystyczne rowniez dla innych panstw
Europy Srodkowo-Wschodniej (wykres 1.21). Chociaz powszechnie uznaje sie optacalnos¢
opieki podstawowej swiadczonej przez lekarzy pierwszego kontaktu, w panstwach tych liczba
lekarzy specjalistow zdecydowanie przewyzsza liczbe lekarzy pierwszego kontaktu. Podsta-
wowe znaczenie ma zatem usprawnienie $wiadczenia opieki podstawowej poprzez zaostrze-
nie kryteriow skierowania na konsultacje specjalistyczne przez lekarzy pierwszego kontaktu,
co moze wymagac dodatkowych szkolen.
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Wykres 1.21. Stosunek liczby lekarzy pierwszego kontaktu do liczby lekarzy specjalistow’
2009 r. lub najblizszy rok
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1. Klasyfikacja lekarzy do jednej z trzech kategorii: lekarze pierwszego kontaktu, specjaliéci i inni lekarze.
W przypadku Polski wiekszo$¢ lekarzy z kategorii ,inni lekarze” moze by¢ w rzeczywistosci lekarzami pierw-
szego kontaktu. Jezeli polaczy si¢ te dwie kategorie w jedna kategorie ,,lekarze pierwszego kontaktu”, stosu-
nek liczby lekarzy pierwszego kontaktu do liczby specjalistow wzrosnie w przypadku Polski z 0,12 do 0,30.
Kategoria lekarzy specjalistow obejmuje pediatréw, ginekologdw-potoznikéw, psychiatréw, specjalistow me-
dycznych i specjalistow chirurgii.

Zrédlo: OECD, OECD Health data 2011. StatLink s hitp://dx.doi.org/10.1787/888932584661

Jednym z istotnych czynnikéw przyczyniajacym si¢ do nieskutecznosci stuzby zdro-
wia jest system motywacyjny stworzony przez mechanizmy $wiadczeniodawca—platnosc.
W opiece podstawowej wynagrodzenie uzaleznione jest wylacznie od liczby pacjentéow ob-
jetych opieka, a wysokos¢ stawki za pacjenta jest stata, niezaleznie od jakosci $wiadczen,
ainiska. W takiej sytuacji lekarze podstawowej opieki zdrowotnej kieruja nawet minimalnie
uzasadnione przypadki na drozsze specjalistyczne swiadczenia ambulatoryjne lub do szpitali
(Golinowska et al., 2007). Tym samym zamiast zapewni¢ jak najnizszy poziom kosztow le-
czenia, koszty sa przesuwane do drozszych segmentéw. Ponadto do wielu specjalistow nie jest
wymagane zadne skierowanie®. OECD (2010a) zaleca, aby panstwa, gdzie system wynagro-
dzenia opiera si¢ wylacznie na metodzie kapitacyjnej (Irlandia, Polska i Stowacja) rozwazyty
mozliwo$¢ zreformowania systemow §wiadczeniodawca—platnosé zaréwno w sektorze opieki
szpitalnej, jak i ambulatoryjnej w celu uwzglednienia aspektu zadaniowego w wynagrodze-
niu lekarzy. Doprowadziloby to do powstania mieszanego systemu platnosci, ktdry staje sie
norma w panstwach OECD.

Opracowanie kompleksowego systemu opieki dlugoterminowe;j

Opieka dlugoterminowa pomaga osobom potrzebujagcym réznorakiej pomocy w diugim
okresie (OECD, 2011b). Obejmuje ona zaréwno opieke zdrowotna, jak i inne ustugi i czesto
jest $wiadczona przez czlonkéw rodziny, przyjaciol oraz opiekunéw i pielegniarki o niskich
kwalifikacjach. Wydatki na formalng dlugoterminowg opieke zdrowotng stanowia 0,4% PKB
Polski i sg w calosci finansowane ze srodkéw publicznych. Poziom ten, chociaz potencjalnie
zanizony, jest stosunkowo niski w poréwnaniu z innymi panstwami OECD, ale zblizony do
poziomu odnotowywanego w mniej zamoznych panstwach cztonkowskich (wykres 1.22).
W 2008 r. ok. 0,9% ludnosci Polski w wieku powyzej 65 lat korzystato z opieki dtugotermino-
wej w placéwce instytucjonalnej i byl to wynik znacznie ponizej sredniej dla panstw OECD
wynoszacej 4,2% (OECD, 2011b), co odzwierciedla brak podazy.
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Wrykres 1.22. Wydatki publiczne na opieke dlugoterminowa w 2009 r. lub w najblizszym roku

Wyrazone jako odsetek PKB
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Zrédio: OECD, OECD Health data 2011. StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584680

Formalne $wiadczenie opieki dlugoterminowej zapewniaja samorzady terytorialne w do-
mach opieki w ramach systemu opieki spolecznej lub za posrednictwem pielegniarek $ro-
dowiskowych w placéwkach opiekuniczych w ramach stuzby zdrowia. W przypadku sektora
opieki spolecznej swiadczenie ustug w domach jest Scisle ograniczone rygorystycznymi kry-
teriami kwalifikowalno$ci®, opartymi na poziomie dochodéw i mozliwosciami finansowymi
samorzadow terytorialnych, natomiast w sektorze opieki zdrowotnej ustugi w domach opieki
diugoterminowej sa $wiadczone na rzecz os6b wykazujacych wysoki poziom ograniczen zdro-
wotnych wedlug indeksu Barthel'. Na sektor opieki zdrowotnej przypada ok. 20% wszystkich
t6zek w ramach opieki dlugoterminowej, a to dzigki zwiekszeniu o ponad 100% liczby 16zek
w tym sektorze w ciggu ostatnich dziesieciu lat, natomiast domy opieki spotecznej zapewniajg
ok. 80% miejsc (Golinowska, 2009). W domach opieki spotecznej nie zapewnia sie $wiadczen
medycznych ani rehabilitacyjnych z wyjatkiem opieki pielegniarskiej, mimo ze przebywaja-
ce w nich osoby starsze cze¢sto maja podobne problemy zdrowotne, jak osoby przebywajace
w placowkach, ktorymi zarzadzaja organy stuzby zdrowia. Ze wzgledu jednak na silne kultu-
rowo wiezy rodzinne gtéwna odpowiedzialnos¢ za zapewnienie opieki spoczywa tradycyjnie
na rodzinie, ktdra, jak sie szacuje, zapewnia ok. 80% opieki nad osoba w podeszlym wieku
wymagajacg opieki (Golinowska, 2009). Opieka jest zwykle obowiazkiem wspétmalzonka
i dzieci (przede wszystkim corek), co jest powodem wysokiego poziomu wspélzamieszkania
i przyczynia si¢ do zatrzymania kobiet poza rynkiem pracy (Golinowska i Sowa, 2010).

System opieki dlugoterminowej jest silnie rozdrobniony i brak jest kompleksowej po-
lityki, ktéra pomoglaby zaspokoi¢ rosnace potrzeby. Prognozowane szybkie starzenie si¢
spoteczenstwa Polski oraz brak zmian w polityce §wiadczenia opieki dlugoterminowej moga
doprowadzi¢ do powstania coraz wigkszej rozbiezno$ci migedzy liczba 0séb starszych wyma-
gajacych opieki a rzeczywista podaza publicznych $wiadczen z zakresu tej opieki (Komisja
Europejska, 2009). Rosnace uczestnictwo kobiet w rynku pracy moze ogranicza¢ poziom
$wiadczenia opieki nieformalne;j.

Role rodziny mozna byloby wesprze¢ poprzez wprowadzenie dla os6b wymagajacych
opieki dlugoterminowej ustug socjalnych swiadczonych w miejscu zamieszkania, takich jak
$wiadczenia pieni¢zne i rzeczowe dla 0s6b wykazujacych wysoki poziom zaleznosci od po-
mocy. Podobng polityke wprowadzono w Czechach w 2006 r. Nalezy réwniez poprawi¢ do-
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step do opieki instytucjonalnej oraz jako$¢ oferowanych ustug. Wymaga to w szczegolnosci
lepszego dostosowania liczby dostepnych 16zek i ustug do popytu na opieke, ale takze moni-
torowania standardow opieki instytucjonalnej. Jak dotad nie wprowadzono zadnych krajo-
wych standardow monitorowania jakosci opieki instytucjonalnej, pomimo ich zdefiniowania
w odpowiednim ustawodawstwie. Ujmujac te kwestie bardziej ogdlnie, stworzenie komplek-
sowego systemu opieki dlugoterminowej powinno mie¢ na celu: zintegrowanie dzialan w ra-
mach systemow opieki spotecznej i opieki zdrowotnej; uzaleznienie $wiadczen socjalnych
oferowanych osobom w podesztym wieku od ich stanu zdrowia oraz wprowadzenie alterna-
tywnych metod finansowania, takich jak wspodtptatnos¢ za swiadczenie opieki w miejscu za-
mieszkania lub jakiegos rodzaju ubezpieczenia obejmujacego opieke diugoterminows, ktdre
to rozwigzania zostaty juz wprowadzone w wielu innych panstwach OECD.

Ramka 1.3. Zalecenia dotyczace usprawnienia systemu opieki zdrowotnej

Zapewnienie odpowiedniego poziomu finansowania, lepszego podzialu zasobow oraz ich
zwiekszenia w razie potrzeby

® Podniesienie wysokosci skladek na ubezpieczenie rolnikow i zniesienie skfadki na ubezpie-
czenie zdrowotne, ktorg instytucje rzadowe na szczeblu centralnym oplacaja z tytulu ubez-
pieczenia zdrowotnego rolnikow. Rozszerzenie podstawy sktadki na ubezpieczenie spoteczne
o weczesniej nieuwzglednione dochody. Zniesienie bezptatnego wspoltubezpieczenia matzon-
kéw w celu unikniecia zniechecania do podejmowania pracy przez obydwoje matzonkow;

® Poprawa efektywnosci wydatkowania poprzez: przeniesienie srodkéw z opieki szpitalnej na
opieke podstawowa i dlugoterminowa, mozliwie z zastosowaniem zintegrowanych modeli
$wiadczenia opieki zdrowotnej; wzmocnienie pelnionej przez lekarzy pierwszego kontaktu
funkgji selekcyjnej przy kierowaniu na konsultacje specjalistyczne; promowanie podstawo-
wej opieki zdrowotnej oraz intensyfikacja szkolen, aby unikna¢ niepotrzebnych konsultacji
specjalistycznych. Wprowadzenie elementu zadaniowego w systemie wynagrodzenia lekarzy
pierwszego kontaktu poprzez zastosowanie mieszanego systemu platnosci opartego o system
kapitacyjny i ptatnos¢ za §wiadczenie;

® Zapobieganie brakom kadrowym w sektorze zdrowia poprzez: szkolenie wigkszej liczby pra-
cownikow; przeciwdziatanie odchodzeniu pracownikéw ze shuzby zdrowia, w szczegolnosci
dzigki lepszej polityce zarzadzania i opoznieniu przejscia na emeryture; wspieranie powro-
tu do pracy w stuzbie zdrowia osob, ktore opuscity te grupe; przyjecie bardziej skutecznej
kombinacji umiejetnosei dzigki powierzeniu wazniejszej roli pielggniarkom z zaawansowana
praktyka i asystentom lekarzy; zwigkszenie produktywnosci, w szczegolno$ci dzigki potacze-
niu wynagrodzenia z wydajno$cia oraz opracowanie ukierunkowanej polityki migracyjnej;

® W celu zwigkszenia §rodkéw finansowych oraz poprawy elastycznosci systemu staranne opra-
cowanie rownoleglego, uzupehiajacego systemu ubezpieczen prywatnych (tj. ubezpieczenia
obejmujacego odpowiednio udziat w kosztach i elementy, ktore nie sa objgte podstawowym
pakietem powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego) w taki sposob, aby nie wykluczat on
gospodarstw domowych o niskich dochodach.

Zapewnienie powszechnego dostepu i wyeliminowanie nierownosci

® Uzaleznienie czesci $rodkéw przyznawanych szpitalom od podjecia konkretnych, dodatko-
wych dziatan stuzgcych skroceniu czasu oczekiwania, w tym uzaleznienie wynagrodzenia od
realizacji tego celu;

® Rozszerzenie zakresu ustug stomatologicznych objetych powszechnym ubezpieczeniem zdro-
wotnym, wprowadzenie systemu wspotplatnosci za Swiadczenia medyczne przy jednoczesnym
ograniczeniu wydatkéw ,,z wlasnej kieszeni” poprzez ustanowienie putapu takich pfatnosci
uzaleznionego od rocznych dochoddéw;

® OQOcena zasadno$ci wprowadzenia odrebnego systemu finansowania publicznego w celu
uwzglednienia ryzyka dotyczacego opieki dlugoterminowej. Zintegrowanie dzialan z zakresu
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Zwiekszenie skutecznosci i przejrzystosci
® Co najmniej promowanie przejrzystosci statusu zatrudnienia jednocze$nie w sektorze pu-

Ramka 1.3. Zalecenia dotyczace usprawnienia systemu opieki zdrowotnej (cd.)

opieki dlugoterminowej realizowanych w ramach systemow opieki spotecznej i stuzby zdro-
wia. Uzaleznienie §wiadczen socjalnych oferowanych osobom w podeszlym wieku od ich
stanu zdrowia, a nie od poziomu dochodéw oraz rozwazenie wprowadzenia alternatywnych
metod finansowania poprzez wspotplacenie za $wiadczenie opieki w miejscu zamieszkania.
Promowanie wprowadzenia specjalizacji lekarza ogolnego w opiece geriatryczne;.

blicznym i prywatnym. Okreslenie standardow i warunkéw korzystania z zasobow publicz-
nych przez prywatnych $wiadczeniodawcéw oraz monitorowanie ich stosowania. Analiza za-
sadno$ci wprowadzenia bardziej rygorystycznych ograniczen, w tym kategorycznego zakazu
prowadzenia podwojnej praktyki;

Zwigkszenie wydajnosci szpitali poprzez zapewnienie wyraznych zachet do racjonalizacji spo-
sobu wykorzystywania $rodkéw finansowych. W szczegélnosci zwigkszenie zachet poprzez
nagradzanie (karanie) $wiadczeniodawcow, ktérzy wywiazuja si¢ (nie wywiazuja si¢) ze swo-
ich zobowiazan finansowych. Ocena skutecznosci systemu JGP w kontekscie eliminowania
potencjalnych stabych stron. Regularna korekta stopy refundacji do poziomu najbardziej wy-
dajnych szpitali przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniej jakosci;

Promowanie rozwijania umiejetnosci zarzadzania szpitalami, rowniez poprzez uzaleznienie
wynagrodzenia od wynikéw, ze szczegélnym naciskiem na szpitale uniwersyteckie, poprzez
zaostrzenie kontroli finansowych; dostosowanie systemu JGP w celu lepszego uwzglednienia
powagi przypadkéw leczonych w szpitalach uniwersyteckich na potrzeby ich refundacji; sta-
ranne wdrozenie planowanej korporatyzacji (lub ,,komercjalizacji”) szpitali w sposob, ktory
nie bedzie zagraza¢ rownemu dostepowi do opieki, w szczegdlnosci na poziomie regionows;
Zwiekszenie spdjnosci dziatan poprzez bardziej wyrazny podzial obowigzkéw miedzy NFZ
i instytucjami rzagdowymi na szczeblu centralnym i samorzadowym, a takze wspieranie koor-
dynacji. Przeprowadzenie dokladnej analizy inwestycji, ktore odpowiadajg najbardziej pilnym
potrzebom obywateli catego kraju, aby zapewni¢ modernizacje przestarzalej infrastruktury
szpitalnej; rozszerzenie koordynujacej roli regionalnych oddziatéw NFZ, w szczegdlnos$ci
w odniesieniu do decyzji inwestycyjnych;

Opracowanie prostego systemu informacji umozliwiajacego $wiadczeniodawcom stwier-
dzenie w sposdb jednoznaczny, kto jest objety powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym.
Zwigkszenie poziomu komputeryzacji w celu uzyskania przyrostu wydajnosci i skrocenia list
oczekujacych.

Uwagi

1.

Zbidr ten zawiera szczegélowe informacje na temat polityki zdrowotnej oraz instytucji zarzadzajacych
ubezpieczeniem zdrowotnym, a takze na temat zakresu $wiadczenia opieki zdrowotnej oraz podziatu wy-
datkéw na publiczng opieke zdrowotna i zarzadzania nimi. Zawiera 269 zmiennych, przewaznie jako$cio-
wych, obejmujacych 29 panstw OECD.

Potencjalne utracone lata zycia stanowig sumaryczng miare przedwczesnej umieralnosci, zapewniajac jed-
noznaczny sposob okreslenia zgondw, do ktérych dochodzi w mlodszym wieku (zob. OECD, 2009).

Opracowany przez OECD (2010a) wskaznik efektywnosci opiera si¢ na analizie obwiedni przy zastosowa-
niu przecietnego trwania zycia jako zmiennej wynikowej oraz catkowitych wydatkéw na opieke zdrowotna
jako czynnika kontrolnego. OECD obliczyta inne wskazniki efektywno$ci, ktorych wyniki byly podobne.

Istnieje kilka mozliwo$ci uzasadnienia stalej obecnosci kolejek (Hoel i Saether, 2003). Kolejka sama w so-
bie moze zniecheci¢ najmniej potrzebujacych pacjentéw do oczekiwania na leczenie. Inng mozliwoscia jest
samoistne ustgpienie choroby w czasie oczekiwania na leczenie. Najbardziej subtelny argument wynika
z istnienia alternatywy, jaka zapewnia sektor prywatny. W takim przypadku czas oczekiwania moze stano-
wi¢ mechanizm réwnowazacy, ktory zapewnia zrdwnanie popytu i podazy na leczenie publiczne.

Istnieja cztery poziomy wspdlplacenia (30%, 50%, oplata ryczaltowa w wysokosci 3,20 PLN za pakiet lekow
i poziom zerowy) majace zastosowanie do kwoty ptaconej w ramach limitu refundacji. Ponadto, jezeli cena
leku przekracza limit refundacji, pobiera sie doptate odpowiadajaca kwocie, o ktdra zostal przekroczony



1. USPRAWNIENIE SYSTEMU OPIEKI ZDROWOTNE]

limit, przy czym jest ona uiszczana w calosci przez pacjenta (tzw. ,ustalanie wewnetrznych cen referencyj-
nych”). Wysoko$¢ poziomu wspotplacenia zalezy zatem od czasu trwania terapii oraz od stosunku kosztow
standardowej terapii do minimalnego wynagrodzenia za prace. Dla przykladu, jezeli czas trwania terapii
standardowej wynosi ponad 30 dni, a jej koszt przekracza 5% minimalnego wynagrodzenia, zastosowanie
ma stalg wysoko$¢ poziomu wspolptacenia. Zwolnienie z wspoétplacenia stosuje si¢ w przypadku lekow
podawanych w terapii choréb nowotworowych, zaburzen psychotycznych, uposledzenia umystowego, za-
burzen rozwojowych i niektérych choréb zakaznych. Leki znajdujace si¢ na liScie lekow refundowanych
sg dostepne bezplatnie lub bez obowiazku wspolplacenia w ramach limitu refundacji dla niektérych grup
(np.. zolnierzy, inwalidéw wojennych, dawcow krwi i organéw).

6.  Stosunkowo niskie ceny lekéw w Polsce oznaczajg jednak, ze wydatki w ujeciu ilo§ciowym sa wyzsze niz
W ujeciu warto$ciowym w poréwnaniu z innymi panstwami OECD.

7. Na podstawie modelu budzetu spolecznego MOP Stanistawa Golinowska i Ewa Kocot szacuja w przepro-
wadzonym badaniu (2010) nie tylko zmiany w wydatkach publicznych na ochrong¢ zdrowia, ale réwniez
zmiany w przychodach z powszechnych ubezpieczen zdrowotnych, wynikajace ze zmian wspélczynnika
aktywnosci zawodowej i wydajnosci pracy. Zasadniczo znaczna czes¢ szacowanego przez autorki wzrostu
wydatkéw publicznych na opieke zdrowotna, wynoszacego 1,3% PKB, w latach 2010-2050 miafaby zosta¢
zroéwnowazona przez wzrost przychodéw, powodujac wzrost zadluzenia netto sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych tylko o 0,5% PKB. Wzrost skladek na ubezpieczenie spoteczne przekraczajacy przyrost
PKB wynika ze wzrostu udzialu sily roboczej w ogdlnej wartoéci dodanej, co jest zgodne ze scenariuszem
konwergencji Komisji Europejskiej, chociaz czynniki uzasadniajace te ceche sg niejasne.

8. Na liécie tej znajduja sie ginekolodzy i poloznicy, dentysci, dermatolodzy, onkolodzy, okulisci i psychia-
trzy. Ponadto, niektore grupy spoleczenstwa nie muszg posiadaé skierowania, mianowicie: nosiciele wiru-
sa HIV, inwalidzi i weterani wojenni i wojskowi, osoby uzaleznione od alkoholu, narkotykéw i substancji
psychotropowych.

9. Minimalny poziom dochodéw kwalifikujacy do otrzymania $wiadczenia pienieznego w ramach systemu
opieki spolecznej wynosi 477 PLN (ok. 110 EUR) na gospodarstwo domowe i 351 PLN (ok. 80 EUR) na
osobe w przypadku wigkszego gospodarstwa domowego. Poziomy te ustalito Ministerstwo Pracy i Polityki
Spolecznej w 2006 r. i od tego czasu nie byly zmieniane.

10. Test Barthel stanowi ustandaryzowang ocen¢ poziomu niezalezno$ci danej osoby w wykonywaniu podsta-
wowych codziennych czynnosci.
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ANEKS 1.A1

Wyniki w zakresie zdrowia'

Oczekiwana Oczekiwana

h e .- . Wspotczynnik ) . Potencjalne wydtu-  Europejski
dtugos¢ zycia dtugos¢ zycia . .. Wspotczynnik . . ) .
Panstwo w chwili w wieku umleralno_s o umieralnosci Prze.d wczes’r’\a zenie ocz’e’kl.wa_nej Konsumencki Srednia

urodzenia, dla 65 lat, dla cafej wszystkie niemowlat umierainos¢ a d*“.?’OSC zymg ) Indek§ 5

cale] populac populadj przyczyny w chwili urodzenia Zdrowia
Australia 0,6 0,7 08 0,4 0,3 1,5 - 0,6
Austria 0,1 -0,0 0,0 0,2 -0,1 0,2 0,8 0,0
Belgia 0,4 -0,2 -0,8 0,1 -0,7 -0,4 0,2 0,4
Chile 2,1 - 2,2 1,1 2,7 - - 2,1
Czechy 0,8 -1,2 -1,3 11 0,1 -0,3 0,2 -0,3
Dania -1,0 13 1.5 0,3 -0,6 -1,6 1,5 0,7
Estonia 2,1 -1,3 -1,2 0,6 -1,3 - 0,7 08
Finlandia -0,4 0,1 0,1 0,5 -0,6 -1,0 0,5 0,3
Francja 0,7 11 0,7 -0,0 -0,2 0,7 11 0,6
Grecja 0,4 0,1 0,3 08 04 -11 -19 0,2
Hiszpania 1,2 1,3 0,9 0,3 08 05 -1,3 0,5
Niderlandy 0,3 0,7 0,1 0,4 0,5 0,2 2,1 0,3
Irlandia -0,5 0,7 -0,5 0,1 0,4 -0,7 1,2 -0,5
Islandia 0,4 0,2 0,5 0,5 11 1,3 0,9 0,6
|zrael 0,9 0,7 0,6 0,3 0,7 - - 0,5
Japonia 1,7 2,0 1,8 0,6 1,1 1,3 - 1,4
Kanada 0,2 04 -0,0 -0,9 0,5 0,3 - 0,1
Korea 04 0,2 0,6 0,1 0,4 1,4 - 0,5
Luksemburg 0,1 0,1 0,1 08 0,5 08 0,5 -0,0
Meksyk 0,8 23 11 2,3 08 0,9 - 0,3
Niemcy 0,0 -0,0 0,2 0,1 0,1 0,3 1,1 0,1
Norwegia 0,2 -0,5 0,0 0,3 0,1 0,3 08 0,1
Nowa Zelandia 0,7 0,9 04 0,4 0,3 0,1 - 0.2
Polska 0,4 0,1 -1,1 0,8 -1,0 0,5 -0,1 -0,2
Portugalia 0,9 08 0,6 1,1 0,9 0,6 0,0 0,7
Stowacja -1,8 -2,0 2,2 0,2 -1 -1,6 -1 -14
Stowenia 04 0,5 -0,1 11 0,4 - 05 0,0
Stany Zjednoczone -1,9 -1,2 -1,2 -1,9 -3,1 -1,9 - -1,8
Szwajcaria 1,0 1,1 0,7 0,4 0,5 14 0,5 0,7
Szwecja 04 -0,1 0,3 0,5 0,7 0,5 0,1 04
Turcja 0,5 -0,7 - -3,7 - 0,6 - -1,1
Wegry -19 -1,6 2,2 0,5 -14 1,7 0,9 -11
Wielka Brytania -0,4 0,4 0,1 -0,6 0,2 -0,9 -11 0,5
Wiochy 1,1 0,9 08 0,1 0,8 0,6 0,8 0,5
Skorygowany R? 0,6 0,6 0,4 0,5 0,6 0,1 0,6 -

Uwaga: Po uwzglednieniu PKB na mieszkanca, wynik Polski, jezeli chodzi o oczekiwang dtugo$¢ zycia w chwili urodzenia jest o 0,4
odchylenia standardowego gorszy od $redniej OECD.

1. W pierwszej kolejnosci przeprowadza sie regresje dla kazdego wskaznika (w logarytmie; w przypadku zmiennych dotyczacych
umieralnosci stosuje si¢ minus logarytm) przy PKB na mieszkanca wedtug PPP (w logarytmie) oraz stalej wartosci po prawej
stronie. Odpowiedni wskaznik oblicza si¢ jako iloraz reszty z tej regresji i odchylenia standardowego reszt. Pod wzgledem
struktury $rednia w przypadku kazdego wskaznika w poszczegolnych panstwach OECD jest rowna 0. Wiersz ,,Skorygowany R*”
odpowiada skorygowanemu R? dla tej regresji.

2. Dane bedace podstawa analizy obejmuja: wyniki efektywnosci na postawie analizy Data Envelopment Analysis (DEA) za rok
2007 uzyskane dzigki zastosowaniu dwoch wskaznikéw, mianowicie: wydatki na opieke zdrowotna na jednego mieszkarica oraz
ztozony wskaznika srodowiska spoleczno-gospodarczego i czynnikéw trybu zycia.

3. W ramach EHCI, opublikowany przez Health Consumer Powerhouse, przedstawia pomiar i klasyfikacje efektywnosci §wiadcze-
nia opieki zdrowotnej w 33 panstwach europejskich z punktu widzenia konsumenta.

Zrédlo: obliczenia OECD na podstawie OECD Health Data oraz OECD (2010), Health Care Systems: Efficiency and Policy
Settings, OECD Publishing.
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Rozdziat 2

Polityka przeciwdzialania zmianie klimatu w Polsce

— minimalizowanie kosztow redukcji emisji

Polska jest na dobrej drodze do wypelnienia swoich miedzynarodowych zobowigzan
zwigzanych z emisjg gazow cieplarnianych. Jednakze jesli wniosek Komisji Europejskiej
dotyczgcy ,Planu dziatania prowadzgcego do przejscia na konkurencyjng gospodarke
niskoemisyjng” zostanie przyjety, Polska bedzie musiata w przyszlosci znaczgco zmniej-
szy¢ poziom emisji. Przyjeta przez Polske polityka powinna spowodowac, Ze znaczgcy po-
tencjal zmniejszenia emisji, powigzany gléwnie z wysokim poziomem emisji w sektorze
energetycznym i podnoszgcy koszt redukcji emisji powyzej Sredniej wartosci w Unii Euro-
pejskiej, zostanie wykorzystany w najefektywniejszy kosztowo sposob, poprzez zastosowa-
nie jednolitej ceny emisji dwutlenku wegla w catej gospodarce. Obecnie stosuje sig jawne
i ukryte ceny emisji dwutlenku wegla, ktorych poziom znacznie sie rézni w zaleznosci
od sektora gospodarki. Kluczowe znaczenie dla minimalizowania kosztéw redukcji emisji
ma wysoki poziom reakcji na sygnat cenowy dotyczgcy emisji dwutlenku wegla wysytany
przez unijny system handlu uprawnieniami do emisji gazéow cieplarnianych (EU ETS).
Cho¢ Polska poczynita duze postepy w zapewnianiu zgodnosci z przepisami Unii Euro-
pejskiej dotyczgcymi sektora energetycznego, znaczny udziat wlasnosci publicznej w tym
sektorze oraz brak skutecznego rozdziatu pomiedzy producentami a dystrybutorami ener-
gii elektrycznej moze zaburza¢ sygnat cenowy przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnych
w obszarze mocy wytworczej. Izolacja polskiego rynku energii elektrycznej powoduje, ze
w Polsce konieczne sq wigksze inwestycje w technologie niskoemisyjne, tak aby mozna byto
osiggngc przewidywany cel redukcji emisji, zas glebsza integracja polskiego rynku energii
elektrycznej z rynkami panistw sgsiadujgcych pozwolitaby na efektywniejsze roztoZenie
obcigzenia pomiedzy tymi panistwami. W celu zminimalizowania kosztow redukcji emisji
nalezy utrzymac korzysci pod wzgledem optacalnosci zwigzane z jednolitym wsparciem
na rzecz odnawialnych zrédet energii opartym na zielonych certyfikatach. Polityka rzg-
du majgca na celu zwigkszenie udziatu energii jgdrowej i gazu ziemnego pozyskiwanego
z formacji tupkowych musi w petni uwzgledniaé dtugofalowe ryzyko oraz krotko- i dtugo-
terminowe koszty srodowiskowe zwigzane z wykorzystywaniem tych zZrodet energii. Poli-
tyka efektywnosci energetycznej moze pomoc w walce z niedoskonatosciami rynku, ale nie
powinna zaktécaé wzglednych cen emisji dwutlenku wegla.
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Znaczna redukcja emisji gazow cieplarnianych wynikajaca z przemian
gospodarczych i nastepujacej po nich wzglednej stabilnosci

94

Od momentu rozpoczecia przemian gospodarczych w 1990 r. Polska znacznie zmniejszy-
ta swoj poziom emisji gazéw cieplarnianych i jest na dobrej drodze do wypelnienia swoich
zobowigzan miedzynarodowych i europejskich. Tak, jak w innych krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej upadek komunizmu przynioést znaczny spadek krajowego i zagranicznego po-
pytu na polskie produkty wytwarzane przy duzej energochtonnosci i intensywnosci emisji
dwutlenku wegla. Wskutek przesuniec strukturalnych na korzys¢ sektoréw o mniejszej ener-
gochlonnosci ogélny poziom emisji gazéw cieplarnianych w Polsce spadt o ok. 20% w okresie
pomiedzy rokiem 1988 - rokiem bazowym protokotu z Kioto - a rokiem 1994. Pomimo
ozywienia gospodarczego, ktére mialo miejsce w nastepnych latach, do 1999 r. zaobserwo-
wano dalszy spadek poziomu emisji — o ponad 10% - odzwierciedlajacy gtéwnie inwestycje
w bardziej efektywne energetycznie technologie. Od poczatku XXI w. roczne poziomy emisji
gazow cieplarnianych utrzymuja si¢ na wzglednie stalym poziomie, przy jednoczesnym wy-
stepowaniu cyklicznych zmian. Zmniejszenie poziomu calkowitych emisji gazéw cieplarnia-
nych o ponad 30% pomigdzy 1988 a 2009 r. moze wskazywa¢, ze Polska wyjdzie znacznie
poza swoje zobowigzanie z Kioto zakladajace 6-procentows redukcje pomiedzy wartoscia
z 1988 r. a $rednig warto$cig za lata 2008-2012 (wykres 2.1). Polska jest rowniez na dobrej
drodze do zrealizowania celéw UE na rok 2020 dla sektoréw nieobjetych unijnym systemem
handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (EU ETS), szczegolnie sektorow
mieszkalnictwa, transportu i rolnictwa. Unijny cel zmniejszenia emisji o 20% pomiedzy po-
ziomem z 1990 i 2020 r. przeklada sie na polski cel krajowy dla sektoréw nieobjetych EU ETS

Wykres 2.1. Zmiany w emisji gazéw cieplarnianych w latach 1990-2009
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Zrédlo: wyliczenia OECD oparte na danych z UNFCC.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584699
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zakladajacy wzrost o 14% pomiedzy poziomem z 2005 1 2020 r., podczas gdy w rzeczywistosci
poziom emisji pomiedzy 2005 a 2009 r. nieznacznie zmalal (wykres 2.2). Biorgc pod uwage,
ze udzial Polski w calo$ci emisji gazéw cieplarnianych przez UE-27 wynosi 8%, osiagniecie
przez Polske celu na 2020 r. dla sektoréw nieobjetych EU ETS ma duze znaczenie dla realiza-
cji tego celu przez calg UE.

Wykres 2.2. Procentowa zmiana w emisjach gazow cieplarnianych w sektorach
nieobjetych EU ETS w odniesieniu do celow poszczegolnych panstw na 2020 r.
Wrynik pomniejszony o cel, pomiedzy 2005 r. a 2009 r.
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Zrédlo: wyliczenia OECD oparte na danych Komisji Europejskiej (http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/ove-
rview_of_member_states_national_targets.pdf).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584718

Polska nie posiada zadnej odrebnej polityki przeciwdzialania zmianie klimatu. Polityka
energetyczna kraju, nakreslona w dokumencie Polityka energetyczna Polski do 2030 roku (Mi-
nisterstwo Gospodarki, 2009), koncentruje si¢ gléwnie na poprawieniu bezpieczenstwa ener-
getycznego, efektywnosci energetycznej i konkurencyjnos$ci oraz zaklada niewielkie zmniej-
szenie ogoélnego poziomu emisji do 2020 r., a nastepnie wzrost o 4% pomiedzy 2020 i 2030 r.
Aby Polska mogta wyrazniej przyczynic si¢ do ogolnych diugoterminowych dziatan unijnych,
bedzie musiala stworzy¢ odrebng polityke przeciwdzialania zmianom klimatycznym. Rzad
prowadzi obecnie prace nad krajowym planem zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych -
Narodowym Programem Rozwoju Gospodarki Niskoemisyjnej, ktéry ma zosta¢ ukonczony
i przyjety w 2013 r. Rada Europejska, skladajaca si¢ z panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej, przyjeta na poczatku 2011 r. cel zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych do 2050 r.
0 80-95% (Rada Europejska, 2011). Wniosek Komisji Europejskiej dotyczacy ,,Planu dziata-
nia prowadzacego do przejscia na konkurencyjna gospodarke niskoemisyjna do 2050 r” jest
obecnie omawiany przez panstwa czlonkowskie UE (Komisja Europejska, 2011a). Unijna re-
dukcja emisji gazéw cieplarnianych o 80-95% do 2050 r. ulatwilaby osiagniecie celu redukcji
$wiatowej emisji gazow cieplarnianych o 50%, co pozwolitoby utrzymac poziom globalnego
ocieplenia ponizej 2 stopni Celsjusza. Ze wzgledu na globalny charakter negatywnych efek-
tow zewnetrznych emisji gazow cieplarnianych oczywiste jest, ze ambitny cel przyjety przez
Unig¢ Europejska ma sens tylko wtedy, gdy do §wiatowych wysitkow wlaczg si¢ inne panstwa
o wysokich poziomach emisji.
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Znaczacy potencjal Polski w zakresie zmniejszania emisji powinien by¢
wykorzystywany najmniejszym kosztem, poprzez jednolitg cene
emisji dwutlenku wegla

Zezwolenie panstwom rozwijajagcym si¢ na mniejsza redukcje emisji gazéw cieplarnia-
nych niz w przypadku ich rozwinigtych odpowiednikéw uzasadnia si¢ zazwyczaj wzgleda-
mi réwno$ciowymi: panstwa rozwijajace sie zazwyczaj emitujg mniej gazéw cieplarnianych
w przeliczeniu na mieszkanca i w miare postepow realnej konwergencji powinno si¢ im
umozliwia¢ przejicie na takie poziomy emisji na mieszkanca, jakie stosuja panstwa bogat-
sze. Jednakze wewnatrz Unii Europejskiej argument ten wydaje si¢ nie mie¢ zastosowania
wobec Polski, poniewaz w tym kraju emisje na mieszkanca sg wyzsze niz w innych 11 pan-
stwach czlonkowskich UE o wyzszym dochodzie na mieszkanca. Emisje zwigzane z energia
w przeliczeniu na mieszkanca mozna roztozy¢ na: i) intensywno$¢ emisji dwutlenku wegla
przy wytwarzaniu energii elektrycznej; ii) energochlonnos$¢ jednostki PKB oraz iii) PKB na
mieszkanca (tabela 2.1):

GHG™/CAP = GHG™/EN*EN/GDP*GDP/CAP

Tabela 2.1. Emisje gazow cieplarnianych na mieszkanca i ich rozklad, 2009 r.

Gazy cieplarniane (t’Coz-eq) na mieszkanca Sektor energetyczny Produkcja _gngrgu PKB
w poszczegolnych sektorach elektrycznej i ciepta
Produkcja Gazy . Gazy Produk(zja
Sektory ] . ' . cieplarniane/ energii PKB na
. . o Sektor energii cieplarniane  Produkcja . . ) . )
Ogotem inne niz ) : B Produkcja energii  elektrycznej | mieszkarica
energetyczny elekirycznej | /Produkcja  energii / PKB i .
energetyczny o - elektrycznej i ciepta / (wtys. EUR)
i ciepta energii -
i ciepta PKB
Szwecja 6,4 1,7 48 0,9 1545 0,10 509 0,05 32
Wegry 6,7 1,7 5,0 1,5 4 646 0,06 3412 0,03 17
Stowacja 8,0 2,7 95,3 12 4 880 0,06 1886 0,03 19
Wiochy 8,2 1,4 6,8 1,6 15759 0,02 339 0,02 27
Francja 8,3 25 58 0,7 2831 0,07 893 0,03 30
Wielka Brytania 9.2 14 78 25 3037 0,08 4579 0,02 32
Japonia 9,5 0,9 8,6 2,8 11776 0,02 3970 0,02 30
Polska 9,9 1,8 8,1 42 4600 0,10 7842 0,03 17
Niemcy 1.2 1,9 9,3 38 5926 0,05 4957 0,02 32
Estonia 12,6 1,8 10,7 7,7 3412 0,20 6829 0,07 16
Czechy 12,7 2,2 10,5 55 3487 0,14 5763 0,04 22
Kanada 20,5 3,7 16,8 2,9 1478 0,33 1802 0,05 35
Stany Zjednoczone 21,5 2,8 18,7 71 3405 0,13 5843 0,03 42
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Uwaga: Stosunek produkgji energii do PKB zostal pomnozony przez 1000, tak by pasowat do tabeli. Informacje
o wiekszej liczbie panstw znajduja si¢ w aneksie 2.A1.

Zrédlo: wyliczenia OECD oparte na danych z UNFCC.

Wysoki poziom emisji w przeliczeniu na mieszkanca wynika w Polsce z dominacji spa-
lania paliw kopalnych, w szczegdlnosci przy wytwarzaniu energii elektrycznej i cieplnej.
W 2009 r. tylko Finlandia, Grecja, Czechy i Estonia odnotowaly wyzsze poziomy emisji na
mieszkanca przy wytwarzaniu energii cieplnej.

Interesujace wyniki daje rowniez poréwnanie Polski z innymi pafistwami Europy Srod-
kowej i Wschodniej o podobnych poziomach emisji gazow cieplarnianych (Czechy i Estonia)
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oraz o nizszych poziomach (Wegry i Lotwa) i z jednym z bardziej rozwinigtych krajéw osia-
gajacych najlepsze wyniki (Szwecja). Poziom emisji w przeliczeniu na mieszkanca jest w Pol-
sce szczegolnie wysoki w sektorze mieszkalnictwa — trzy-czterokrotnie wyzszy niz w Estonii
i na Lotwie oraz dziewieciokrotnie wyzszy niz w Szwecji (tabela 2.2). Przyczyny tak duzych
réznic to radykalne przejscie w Szwecji z ogrzewania olejem opalowym na systemy lokalnego
ogrzewania oparte na biomasie, spowodowane podwyzka podatkéw zwigzanych z energia
i emisjg dwutlenku wegla (OECD, 2011a) oraz znaczace wykorzystanie biomasy w Estonii
i na Lotwie. Réwniez poziomy emisji niezorganizowanych ze spalania paliw i proceséw prze-
mystowych w przeliczeniu na mieszkanca ksztaltuja sie w Polsce na poziomie wyzszym niz
w wigkszosci pozostalych panstw. Jest to zwigzane gléwne z wydobyciem wegla oraz z trans-
portem i wykorzystywaniem ropy i gazu ziemnego. Z kolei polskie poziomy emisji z sektora
handlu i z rolnictwa w przeliczeniu na mieszkanca s poréwnywalne do pozioméw obserwo-
wanych w innych panstwach. Szczegdlnie niskie sg poziomy emisji z odpaddw i transportu.
Znaczenie ma kompensowanie z uzytkowania gruntéw, zmiany uzytkowania gruntéw i le-
$nictwa — w wysokosci jednej tony na mieszkanca, cho¢ jest to wartos¢ znacznie nizsza niz
poziomy rejestrowane w krajach battyckich i w Szwecji.

Obliczenia przeprowadzone przez McKinsey (2009) i Bank Swiatowy (2011) pokazuja, ze
zmniejszenie emisji do 2030 r. 0 40% w poréwnaniu z poziomem z 1990 r. moze zosta¢ w Pol-
sce osiagniete. Taka redukcja bylaby zgodna ze strategia przyjeta przez Komisje Europejska
w ,,Planie dzialania prowadzacego do przejscia na konkurencyjng gospodarke niskoemisyj-
ng do 2050 r” (wykres 2.3). Przeci¢tny jednostkowy koszt redukcji emisji zgodny z celem
zmniejszenia emisji gazoéw cieplarnianych o 40% wynosi ok. 10 EUR (w cenach z 2005 r.) za
kazda tong CO,, ktérego emisji uniknieto, zas krancowe koszty redukcji emisji wychodzacych
poza obnizke o 50% szacuje si¢ na ok. 70 EUR za tone. Historyczne ceny za CO, wynoszace
od 10 do 20 EUR w ramach EU ETS musza wzrosna¢ powyzej 70 EUR (w cenach statych),
jesli Polska chce dokonywac¢ dalszych efektywnych cie¢ kosztow emisji w sektorach nieobje-
tych EU ETS.

Tabela 2.2. Emisje gazow cieplarnianych - wskazniki sektorowe, 1990-2009

Gazy (1t ekwiwalentu CO,) cieplarniane

Udziat, 2009 r. Zmiany procentowe, 1990-2009 na mieszkarica, 2009 1

POL HUN CzZE EST LAT SWE|POL HUN CZE EST LAT SWE|POL HUN CZE EST LAT SWE

1. Ekwiwalent energii 82 75 83 86 67 74 47 28 30 60 62 -16 8,1 50 10,5 10,7 3.2 48
Sektor energetyczny 44 24 44 64 18 17 =27 -26 2 -62 -70 5 4,4 16 56 8,0 08 1,1
Produkcja 8 8 12 4 8 15 | -30 62 66 -73 76 -29 0,8 0,5 15 0,5 0,4 0,9
Sektor transportu 12 19 14 13 26 34 76 55 140 -13 -7 7 1,2 1,3 18 16 1,2 2,2
Sektor handlu 6 2 0,5 5 -29 -6 -67 69 -82 -74 0,2 04 0,3 0,1 0,2 0,1
Sektor mieszkaniowy 13 6 1 6 -2 -45 -66 -84 -51 -80 0,9 0,9 0,7 0,2 0,3 0,1
Sektor rolnictwa 2 02 1 3 37 67 91 61 78 0102 01 00 02 02 02

Emisje niezorganizowane

z paliw

2. Procesy przemystowe

3. Rozpuszczalniki
4. Rolnictwo

5. Uzytkowanie gruntdw,

27 8 -4 58 62 186 | 03 02 04 03 00 01
6 8 3 3 4 53 43 57 40 20| 06 04 11 03 02 05
1 04 01 03 0 18 5 34 A7 46 -1 00 00 00 00 00 00

12 6 8 21 14| 29 43 51 57 62 -1 09 08 08 10 10 09

e N W N

2
9
2
3 3 4 2 1
6
2
9

zmiana uzytkowania gruntéw  -10 -5 5 42 191 69 | 8 55 89 32 35 7140 03 -07 -52 91 45

i lesnictwo
6. Odpady

2 6 3 4 8 3 -8 13 31 -16 0 43 )02 04 03 05 04 02

Zrédto: wyliczenia OECD oparte na danych z UNFCC.
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Jednoczeénie zgodnie z szacunkami Banku Swiatowego (2011) ogdlne koszty redukcji
emisji o ok. 40% do 2030 r. beda mialy najwigksza warto$¢ w 2020 r., kiedy to poziom realne-
go PKB bedzie o 1,8-3,1 punktu procentowego nizszy niz w scenariuszu odniesienia. Jednak-
ze koszt spadnie do 2030 r. do ok. 0,7 punktu procentowego. Stwierdzono, ze ogdlne koszty
redukcji emisji s3 w Polsce ok. dwu-trzykrotnie wyzsze niz $rednia unijna. Sprawozdanie
Banku Swiatowego pokazuje takze, Ze przenoszenie redukcji emisji gazéw cieplarnianych poza
granice UE, oparte na bardzo elastycznym mechanizmie czystego rozwoju (CDM), pozwolitby
na czterokrotne zmniejszenie kosztéw zaréwno w odniesieniu do Polski, jak i catosci UE.

Wrykres 2.3. Zmiany w polskich emisjach gazow cieplarnianych wynikajace z wniosku
Komisji Europejskiej w sprawie ,,Planu dzialania prowadzacego do przejscia
na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r.” oraz z prognoz polskiego rzadu'
Zmiany procentowe w poréwnaniu z 1990 r.

122 [ Prognozy rzgdu polskiego 125
[ Plan dziatania prowadzgcego do przejscia 100

75 na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng 75

50 do 2050 r. — warto$¢ na 2030 r. 50

o5 [ Plan dziatania prowadzacego do przejscia
na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjna
do 2050 r. — warto$é na 2050 r.

0 0
U I
-50 -50
-75 =75

CO, CO,

25

-100 -100
Catkowita CO, CO, Emisje Inne
emisja gazéw  z wytwarzania z przemystu z transportu  z mieszkalnictwa poza CO, emisje
cieplarnianych energii i ustug z rolnictwa poza CO,

1. Prognozy rzadu to wyniki oparte na obecnych i przysztych strategiach.

Zrédlo: Rzad Polski (2011), ,,Prognozy emisji gazéw cieplarnianych i odpadéw do 2030 r”; Komisja Europej-
ska (2011), Plan dziatania prowadzacego do przejécia na konkurencyjna gospodarke niskoemisyjna do 2050 r.,
Bruksela, 8.3.2011, COM(2011) 112 wersja ostateczna; UNFCCC.

StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584737

Rzady moga stosowac jednolita cene emisji dwutlenku wegla w celu osiagniecia pelnej in-
ternalizacji zewnetrznych kosztow emisji gazow cieplarnianych albo poprzez naktadanie po-
datku, albo poprzez stworzenie systemu handlu uprawnieniami. Najlepszym sposobem osig-
gniecia minimalizacji calo$ci kosztéw redukeji emisji jest stosowanie jednolitej ceny emisji
dwutlenku wegla we wszystkich krajach i sektorach, tak aby mozna bylo zredukowa¢ emisje
gazow cieplarnianych tam, gdzie jest to najtansze — szczegélnie, jesli krancowe koszty reduk-
cji emisji gazow cieplarnianych sg rézne w réznych krajach lub sektorach (OECD, 2006). Jesli
ceny dwutlenku wegla beda sie rézni¢ pomiedzy sektorami, taki sam zakres redukcji emisji
bedzie mozna osiagna¢ tylko wyzszym kosztem, poniewaz opcje z minimalnymi kosztami
zostana zastgpione przez kosztowne $rodki obnizania emisji.

Jednakze jawne i ukryte ceny dwutlenku wegla s3 w Polsce bardzo zréznicowane

Cena dwutlenku wegla jest obecnie narzucana w Polsce réznymi kanatami. Po pierwsze
polski sektor energetyki i energochtonny przemyst ciezki objete sa EU ETS. Po drugie Pol-
ska jest jednym z niewielu panstw, w ktoérych stosuje sie jawny podatek od emisji dwutlen-
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ku wegla, cho¢ ma on warto$¢ symboliczng i wynosi 0,065 EUR za tone CO, w sektorach
przemystowych poza EU ETS (tabela 2.3). Poza tym na produkty energetyczne produkowane
z paliw kopalnych naklada si¢ szereg podatkéw akcyzowych. Gaz ziemny wykorzystywany
jako paliwo grzewcze, skroplony gaz ziemny (LNG) i przemystowy olej ciezki wykorzystywa-
ny w rolnictwie oraz do produkcji energii elektrycznej i cieplnej sg jednak nieopodatkowane.
W 2012 r. Polska wprowadzila podatek od wykorzystywania wegla poza EU ETS. Ma on jed-
nak bardzo ograniczony wymiar i zasi¢g, poniewaz stosuje si¢ go wylacznie w odniesieniu do
wlasnej produkgji ciepla przez przedsigbiorstwa i nie obejmuje ogrzewania gospodarstw do-
mowych. Zwolnienie produkcji energii elektrycznej i ciepla z tego podatku uzasadnione jest
wlaczeniem tego sektora do EU ETS. Tabela 2.4 pokazuje ukryte ceny emisji dwutlenku wegla
wynikajace z akcyzy, ktore sg bardzo zréznicowane w przypadku réznych kopalnych produk-
tow energetycznych. Przykladowo ukryte ceny emisji dwutlenku wegla wynikajace z akcyzy
wyniosty w 2010 r. 187 EUR w przypadku benzyny i 120 EUR w przypadku samochodowego
oleju napedowego, a réznice pomiedzy paliwem samochodowym a innymi kopalnymi pro-
duktami energetycznymi sg jeszcze wigksze. Zastosowanie jednolitej ceny emisji dwutlenku
wegla moze w koncowym efekcie zwigkszy¢ cene wielu paliw kopalnych. Dla zréwnowazenia
negatywnych skutkéw wyzszych cen energii w przypadku ubozszych gospodarstw domowych
konieczna bytaby dobrze ukierunkowana, bezposrednia, ryczattowa (gotéwkowa) rekompen-
sata, sfinansowana przez wyzszg efektywna cene emisji dwutlenku wegla.

Tabela 2.3. Kraje stosujace bezposredni podatek od emisji dwutlenku wegla w 2011 r.

Kraj Nazwa Rok \A{prowadzenla / EUR za tone CO, Zakres
ostatniego przegladu
Kanada - 15 CAD Zwolnienia: biopaliwa, etanol i paliwo
(Kolumbia Brytyjska) FEEE SO TS AL (=11 EUR) dla lotnictwa cywilnego
Dania Clo na CO, 1998/2010 ~30EUR
Finlandia Podatek od CO, 1990 10-35 EUR
Finlandia Opk?ta zg przelfroczenle limitéw emis;ji 2004 100 000 EUR
gazéw cieplarnianych
Podatek dla podmiotow Lo
Polska zanieczyszczajacych srodowisko, 1990/2001 0,065 EUR Seklephlecblateizi=se ey
ETS
podstawa podatkowa dla CO,
Stowenia Podatek od CO, 1997/2011 10-20 EUR Zwolnienie dla paliw samochodowych
Szwecja RO CIE (502 2010 250 EUR Jest to zwykla akcyza
naktadany na benzyne
o Podatek zwigzany z CO, naktadany 36 CHF
Szwajcaria na paliwo grzewcze i technologiczne 2008/2010 (=30 EUR)

Zrédto: OECD/Europejska Agencja Srodowiska, Baza danych o instrumentach gospodarczych, http://www2.
oecd.org/ecoinst/queries/index.htm.

Ceny emisji dwutlenku wegla w odniesieniu do paliw samochodowych podane w tabeli
2.4 s zaokraglone w gore, poniewaz cze$¢ podatkdw mozna przypisa¢ negatywnym lokal-
nym efektom zewnetrznym, ktére nie s3 uwzgledniane w obliczeniach'. Przy uwzglednieniu
kosztéw negatywnych lokalnych efektéw zewnetrznych ukryta cena emisji dwutlenku wegla
w odniesieniu do paliw samochodowych radykalnie maleje, za$ wzgledne zakldcenie na ko-
rzy$¢ oleju napedowego wzrasta, poniewaz lokalne zewnetrzne koszty spalania oleju nape-
dowego sa wyzsze niz koszty spalania benzyny®. Uwzglednienie réznic w lokalnych cenach
nakladéw oraz wartosci zycia ludzkiego, ktore sg waznymi elementami kosztéw zanieczysz-
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czenia lokalnego, skutkuje tym, ze ukryta cena emisji dwutlenku wegla w odniesieniu do
oleju napedowego jest w Polsce wyzsza niz w innych bardziej rozwinietych krajach OECD,
cho¢ i tak nizsza niz cena emisji w odniesieniu do benzyny (wykres 2.4).

Tabela 2.4. Ukryte ceny emisji dwutlenku wegla oparte na akcyzie
EUR/t, czwarty kwartal 2010 .

) Gaz ziemny Energia elektryczna Lekki olej opatowy
Olej Olej Gaz Gospo- Gospo- Gospo- )
Benzyna napedowy r/1ipqdowy ptynny darstwa  Przemyst | darstwa  Przemyst | darstwa  Przemyst Wegiel
enzyna
domowe domowe domowe

Wielka Brytania 302 251 0,83 0 2 0 6 48 48
Niemcy 292 174 0,60 54 - - 133 - 23 23
Francja 271 159 0,59 35 6 8 156 100 21 21 0
Szwecja 267 174 0,65 130 39 1937 36 153 25 -
Wiochy 252 157 0,62 74 - - 72 98 149 149 0
Czechy 231 164 0,71 51 0 7 2 2 10 10 2
Stowacja 230 136 0,59 0 0 7 0 0 -
Japonia 223 13 0,51 51 - 0 8 8 7 2
Wegry 200 135 0,68 55 0 5 0 8 - - 0
Estonia 189 146 0,77 41 12 9 14 13 41 41
Polska 187 120 0,64 68 0 0 6 6 22 22 0
Kanada 106 55 0,52 - 0 0 - - 13 8 -
Stany Zjednoczone 40 37 0,92 - - - - - - 0
Meksyk 0 0 - 0 0 0 0 0 0 0

Uwaga: Ukryta cene emisji dwutlenku wegla oblicza sie jako kwote nalozonego podatku na litr pomnozona
przez ilos¢ (liczbe litréw) paliwa, ktéra musi zostaé spalona w celu osiagnigcia emisji CO, w wysokosci odpo-
wiadajacej jednej tonie ekwiwalentu CO,. Zaklada si¢, Ze jeden litr oleju napedowego (lekkiego oleju opatowego
dla przemystu i gospodarstw domowych), benzyny i gazu ptynnego (LPG) powoduje wytworzenie odpowiednio
2,7,2,2411,7 kg CO,. Zaklada sie, ze 4 535 269 kcal gazu ziemnego powoduje wytworzenie 1 tony CO, i ze spalenie
1 kg wegla powoduje wytworzenie 2,93 kg CO.. Informacje o wigkszej liczbie panstw znajduja si¢ w aneksie 2.A.1.

Zrédlo: wyliczenia OECD oparte na danych otrzymanych od Miedzynarodowej Agencji Energetycznej (2011),
Energy Prices and Taxes, Paryz.

Wykres 2.4. Ukryta cena emisji dwutlenku wegla w akcyzie samochodowej uwzgledniajaca
lokalne negatywne efekty zewnetrzne'
czwarty kwartat 2010 r.

EUR/t CO, EUR/t CO,
250 250
200 - Ukryta cena emisji dwutlenku wegla z oleju napgdowego 200
150 [ Ukryta cena emisji dwutlenku wegla z benzyny 150
100 100

50 50
0 0
-50 -50
-100 -100
-150 -150
-200 -200
-250 -250

NzZL CAN MEX LUX ESP FIN AUT BEL ITA NLD IRL SWE ZAF_CHE BGR LVA HUN GBR CZE ISR
USA AUS JPN KOR PRT CHL DNK GRC FRA SVN DEU NOR LTU ROU POL HRV SVK EST TUR

1. Ukryta cene emisji dwutlenku wegla uzyskuje sie dzieki zastosowaniu tej samej metody, co w tabeli 2.4;
podstawa obliczenia jest akcyza, od ktorej odejmuje sie dwa zestawy zewnetrznych kosztéw negatywnych
lokalnych efektéw zewnetrznych.

Zrédlo: wyliczenia OECD. StatLink s http://dx.doi.org/10.1787/888932584756
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Zasadniczo Polska - tak jak wigkszo$¢ panstw OECD - jest daleka od osiagniecia jed-
nolitej ceny emisji dwutlenku wegla. Niskie ceny emisji dwutlenku wegla w odniesieniu do
kazdego kopalnego produktu energetycznego sa réwnoznaczne z doplatami bezposrednimi,
ktére przyczyniaja si¢ do nadmiernego zuzycia tych zrodet energii (Metcalf, 2009). Réznice
w ukrytych cenach emisji energii elektrycznej powinny by¢ stopniowo zmniejszane w drodze
eliminowania istniejgcych zwolnien z podatkow, zwigkszania ukrytej ceny emisji dwutlen-
ku wegla za niedoszacowane produkty, podwyzszenia niemal zerowego podatku od emisji
dwutlenku wegla do poziomu cen za emisje dwutlenku wegla stosowanych w EU ETS, ktory
ma charakter zewnetrzny dla Polski, a takze korygowania zaburzonej ceny wzglednej oleju
napedowego wobec benzyny. Dostosowujac wzgledne ceny emisji dwutlenku wegla, decy-
denci powinni oczywiscie uwzglednia¢ zewnetrzne koszty zanieczyszczen lokalnych. Jedno-
lity podatek od emisji dwutlenku wegla nakladany dodatkowo oprécz istniejacych podatkow
nie spelni tego celu, poniewaz korekty podatkéw powinny w sposéb wyrazny uwzglednia¢
lokalne efekty zewnetrzne. Symulacja (szczegdly dostepne na zadanie), w ktorej wykorzysta-
no bardzo prosty model skalibrowany w taki sposéb, by odzwierciedlat wlasciwosci polskiej
gospodarki, pokazuje, ze dzigki jednolitej cenie emisji dwutlenku wegla (bez uwzglednienia
decyzji inwestycyjnych i wynikéw na rynku pracy) mozliwe byloby osiagniecie zmniejszenia
emisji gazoéw cieplarnianych o ok. 10-20% przy koszcie o 0,2-0,7 punktu procentowego PKB
nizszym niz w przypadku réznych alternatywnych scenariuszy korzystajacych ze zréznicowa-
nych cen emisji dwutlenku wegla. Przy bardziej ambitnym celu redukeji emisji oszczednosci
mogltyby wrecz by¢ wyzsze od warto$ci proporcjonalnego wzrostu.

Podnoszenie poziomu reakcji na sygnal cenowy EU ETS dotyczacy emisji
dwutlenku wegla w celu minimalizowania kosztow redukcji emisji

EU ETS to kluczowy element europejskiego programu redukcji emisji gazow cieplarnia-
nych. Zmniejszenie emisji w calej Europie o 20% do 2020 r. wymaga redukcji o 21% pomie-
dzy 2005 a 2020 r., a wniosek Komisji Europejskiej dotyczacy ,,Planu dzialania prowadzace-
go do przejscia na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 1, ktorego celem jest
redukcja o0 80-95% do 2050 r., zaklada niemal zerowe emisje w sektorach objetych obecnie
unijnym systemem ograniczania emisji i handlu uprawnieniami do nich. System taki umoz-
liwia bezposrednie skoncentrowanie si¢ na (wieloletnich) emisjach gazéw cieplarnianych,
ktérych wartos¢ ogolna odpowiada pozadanej liczbowej wartosci docelowej emisji w danym
horyzoncie czasowym. Przedsiebiorstwa moga wowczas kupowac lub sprzedawac¢ uprawnie-
nia, w zaleznosci od tego, czy ich rzeczywiste poziomy emisji gazoéw cieplarnianych sa wyzsze
czy nizsze od limitéw emisji przewidzianych w ich uprawnieniach. Dzigki temu przedsi¢bior-
stwa, ktore sa w stanie zredukowa¢ swoje emisje taniej niz przewiduje to cena uprawnienia,
beda sprzedawac swoje uprawnienia do emisji przedsiebiorstwom, ktorych krancowe koszty
redukeji emisji sg od tej ceny wyzsze.

Teoretycznie EU ETS powinien reagowa¢ na zmiany w koszyku energetycznym w celu
osiggniecia wymaganych redukcji emisji gazéw cieplarnianych, w praktyce jednakze ist-
nieje wiele praktycznych barier uniemozliwiajacych wewnetrzne utrzymywanie koszyka
energetycznego w odpowiedniej postaci, co zwieksza koszty redukcji emisji. Bariery te to
m.in. dominacja wlasnoéci panstwa oraz brak konkurencji w produkcji energii elektrycznej,
niedostatecznie rozwinig¢ty zorganizowany hurtowy rynek energii elektrycznej (towarowa
gielda energii) oraz pionowa integracja producentéw i dystrybutoréw energii elektryczne;.
W Polsce szczegolne znaczenie ma zwigkszenie poziomu reakeji na sygnat cenowy dotyczacy
emisji dwutlenku wegla przy podejmowaniu decyzji w sprawie inwestycji w moc wytworcza,
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poniewaz do 2030 r. prawie polowa mocy wytworczej obciazenia podstawowego w oparciu
o wegiel bedzie musiata zosta¢ zlikwidowana w transzach po ok. 10% co 5 lat, a kolejne 10%
potencjatu instalacji bedzie musialo przej$¢ gleboka modernizacje pomiedzy 2011 a 2015 r.
(Ministerstwo Gospodarki, 2009).

Redukcja wlasnosci publicznej przy jednoczesnym zapewnianiu konkurencji
w obszarze produkcji energii

Produkcja energii elektrycznej jest w wielu krajach zdominowana przez firmy bedace
wlasnoscig panstwa. W ich przypadku mozna zalozy¢, ze czynniki polityczne maja szcze-
golnie silny wplyw na decyzje inwestycyjne dotyczace mocy wytwodrczej. W Polsce skarb
panstwa ma udzial kontrolny w trzech gtéwnych przedsiebiorstwach produkujgcych energie
elektryczna, facznie zapewniajacych ok. 50% produkcji energii elektrycznej w Polsce oraz
mniejszo$ciowy udzial w czwartym przedsiebiorstwie odpowiedzialnym za kolejne 15% pro-
dukcji. Polityczna rola panstwa przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnych powinna by¢
minimalizowana, za$ szczegdlng uwage nalezy poswieci¢ zapewnieniu wysokiego poziomu
konkurencyjnosci, ktéry ma kluczowe znaczenie dla dtugoterminowej wydajnosci i stabilno-
$ci systemu. Pomiar w oparciu o indeks Herfindahla-Hirschmana (HHI) pokazuje, ze polski
rynek mocy wytworczej i produkeji energii elektrycznej nalezy do najstabiej skoncentrowa-
nych rynkéw w Europie — w 2009 r. tylko Wielka Brytania, Norwegia i Niderlandy charak-
teryzowaly si¢ nizsza wartosciag HHI (Komisja Europejska, 2011). Niemniej jednak poziom
koncentracji jest wysoki w poréwnaniu z innymi konkurencyjnymi sektorami (Urzad Re-
gulacji Energetyki, 2011a). Zwigkszenie konkurencyjnosci podniosloby poziom reakcji na
sygnal cenowy dotyczacy emisji dwutlenku wegla.

Nalezy zapewnic rozdzielenie wlasnosciowe produkcji i dystrybucji
energii elektrycznej

Polska poczynila znaczne postepy w prawnym rozlaczaniu zintegrowanych pionowo
przedsiebiorstw w sektorze energetycznym zgodnie z wymaganiami UE (tabela 2.5). Jednak-
ze prawne rozdzielenie nie wystarcza, poniewaz znaczna cz¢s¢ uméw dwustronnych zostata
zawarta w ramach spétek holdingowych. W 2010 r. umowy dwustronne pomi¢dzy producen-
tami a dystrybutorami energii nalezacymi do tej samej spo6tki holdingowej objely ponad 70%
energii elektrycznej, zas kolejne 20% sprzedano pomigdzy grupami na rynku pozagieldowym
(Urzad Regulacji Energetyki, 2011a). Nawet jesli decyzje dotyczace inwestycji w moc wytwor-
czg majg charakter prywatny, sa one ograniczone wielkoscig sieci dystrybucyjnej (w przypad-
ku mniejszych zakladow). Jesli wytwarzaniem i dystrybucja energii elektrycznej zajmuje si¢
ten sam wlasciciel, dystrybutorzy moga faworyzowac swoja wlasng produkcje energii elek-
trycznej w poréwnaniu z produkcja wytworcow niezaleznych. Oddzielenie wlasnosci pro-
dukcji energii elektrycznej od jej dystrybucji jest prostym sposobem zlikwidowania nie tyl-
ko takiej potencjalnej stronniczosci, ale rdwniez zachet do zawierania uméw dwustronnych
w ramach przedsigbiorstwa, a takze sposobem przesunigcia sprzedazy na rynek spotowy.

Jednakze rozdzielenie wlasnosci wydaje sie nieco sztuczne, jedli zaréwno przedsiebiorstwo
produkeyjne, jak i dystrybucyjne sa nadzorowane przez panstwo. Dlatego tez rozdzielenie wta-
snosci w przypadku produkgji i dystrybucji energii elektrycznej wymaga réwniez prywatyzacji
przynajmniej jednego z przedsiebiorstw. Jesli jednak podobne podejscie stosowane jest do oddzie-
lenia wlasnosci sieci przesytowej od produkgji i dystrybucji, konieczna jest prywatyzacja obydwu
przedsigbiorstw. W Polsce skarb panstwa jest jedynym wlascicielem operatora systemu przesytu.
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Tabela 2.5. Sektor energii elektrycznej, 2008 r.

toalgg\j/a Rozdzielenie
Operatorzy systeméw dystrybucji Operatorzy systeméw przesytu

Wolumeny

na rynku Lacznie Rozdzifallenie Rozdzielenie Lacznie Rozdzifaklanie % w}e?snoé'ci

spotowym' wiasno$ciowe prawne wiasnosciowe publicznej
Austria 78 129 0 1 3 0 76,5
Belgia 12,1 26 " 26 1 0 35,6
Czechy 38 3 0 3 1 1 100,0
Dania 91,1 84 0 84 1 1 100,0
Estonia nd. 38 nd. 1 1 0 100,0
Finlandia 54,3 88 1 50 1 1 12,0
Francja 10,8 148 0 5 1 0 84,8
Niemcy 25,2 866 0 171 4 2 0,0
Wielka Brytania 3,3 19 10 9 1 1 0,0
Grecja 106,9 1 0 0 1 0 51,0
Wegry nd. 6 0 6 1 0 0,0
Irlandia 128,9 1 0 1 1 1 100,0
Wiochy 66,5 144 121 1" 9 1 30,0
Niderlandy 24,8 8 6 8 1 1 100,0
Norwegia 230,6 152 7 38 1 1 100,0
Polska? 15,0 22 0 7 1 1 100,0
Portugalia 81,3 13 10 1" 3 1 51,0
Stowacja 51 3 0 3 1 1 100,0
Stowenia nd. 1 0 1 1 1 100,0
Hiszpania 88,7 351 0 351 1 1 20,0
Szwecja 80,0 170 0 170 1 1 100,0

1. Udzial w zuzyciu energii elektryczne;.
2.2011 r., wstepne przyblizone dane szacunkowe dla wolumenéw na rynku spotowym.

Zrédlo: Komisja Europejska (2011b); Urzad Regulacji Energetyki (2011a).

Nalezy wzmocnié role zorganizowanego hurtowego rynku energii elektrycznej
(towarowej gieldy energii)

Dobrze zaplanowana prywatyzacja i skuteczne pionowe rozdzielenie producentéw ener-
gii elektrycznej przyniosa zwigkszenie roli towarowej gieldy energii. Wolumen energii elek-
trycznej na towarowej gieldzie energii jest niewielki w poréwnaniu z krajowym zuzyciem
energii elektrycznej. W 2010 r. tylko ok. 5% wyprodukowanej energii elektrycznej przeszio
przez gielde towarowa (Urzad Regulacji Energetyki, 2011a). W wyniku przyjecia w 2010 r.
ustawy Prawo energetyczne, ktéra natozyla na producentéw energii elektrycznej obowigzek
sprzedawania co najmniej 15% swojej produkcji przez gielde, w 2011 r. wolumeny na rynku
spotowym zaczely rosnac. Wstepne dane szacunkowe sugeruja, ze udzial wolumenoéw energii
elektrycznej na rynku spotowym w calosci produkeji osiagnal ok. 15% w 2011 r. W wielu
panstwach europejskich, w tym Danii, Grecji, Irlandii, Portugalii, Hiszpanii i Szwecji, udziat
wolumenoéw obrotu na rynku spotowym byl bliski 100% krajowego zuzycia energii elektrycz-
nej (tabela 2.5).
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Polski rynek energii elektrycznej powinien byc lepiej zintegrowany z rynkami
sgsiadujgcymi

Gdyby europejskie rynki energii elektrycznej mialy zosta¢ w pelni zliberalizowane i zin-
tegrowane, w krotkiej perspektywie czasowej hurtowa cena energii elektrycznej (pomniej-
szona o koszty przesylu i dystrybucji) odpowiadataby kosztowi jednostki koncowej, najwyz-
szej cenie na rynku, tzn. bliskiej obecnej cenie energii elektrycznej produkowanej w Polsce.
W takim przypadku w calej Europie wysokie zyski stanowilyby zachete do rozwijania mocy
wytworczych, co pozwolilyby na produkowanie energii elektrycznej nizszym kosztem ze
wzgledu na nizszg zawarto$¢ dwutlenku wegla. Te nowe technologie z kolei wyparlyby stare
elektrownie opalane weglem i charakteryzujace si¢ znaczng intensywno$cig emisji dwutlenku
wegla, co ostatecznie obnizyloby cene rynkowa.

Niemniej jednak rynek polski jest raczej izolowany, a handel energig elektryczng z pan-
stwami sgsiadujacymi ma charakter asymetryczny ze wzgledu na waskie gardla w potacze-
niach miedzysystemowych (wykres 2.5). Przyktadowo w 2009 r. Polska dokonata importu 4%
swojej produkgji energii elektrycznej z Niemiec i 1% ze Szwecji, za$ eksport do tych krajow
byt bliski zeru.

Wykres 2.5. Otwartos¢ rynku energii elektrycznej jako wskaznik integracji rynku
energii elektrycznej i jego potaczen miedzysystemowych'

1,4 14
[ 1990

1,2 B 2009 1,2
1,0 1,0
0,8 0,8
0,6 0,6
0,4 0,4
0,2 0.2

0,0

0,0
AUS JPN NZL TUR CHL IRL ISR POL _ ITA NOR GRC NLD BEL CZE DNK EST SVN
ISL KOR MEX USA GBR ESP CAN FRA SWE DEU PRT FIN HUN AUT SVK CHE

1. Otwarto$¢ rynku energii elektrycznej obliczana jest jako stosunek importu i eksportu energii elektrycznej do
zuzycia energii elektrycznej.

Zrédto: wyliczenia OECD w oparciu o dane MAE.
Statlink s http://dx.doi.org/10.1787/888932584775

Jednoczes$nie do Stowacji i Czech eksportowano odpowiednio 2% i 5% produkgji, ale
nie dokonano zadnego importu. Jednakze nawet wigkszy stopien otwartosci polskiego ryn-
ku energii elektrycznej miatby niewielki wptyw na rynek hurtowy ze wzgledu na opisang
powyzej ograniczong role polskiej towarowej gietdy energii. Dlatego tez sprzedaz aukcyjna
uprawnien do emisji polskim producentom energii elektrycznej podwyzszy ceny energii elek-
trycznej tylko w Polsce, a sygnal cenowy umozliwi tanig redukcje kosztéw emisji tylko w Pol-
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sce, a nie w calej Europie. Z ogdlnej perspektywy efektywnosci kosztowej jest to wlasciwe
podejscie, poniewaz emisje zostang zmniejszone tam, gdzie jest to najtansze, czyli w Polsce
(gdzie produkcja energii elektrycznej generuje znaczne poziomy emisji). Jednakze ogélna
konsekwencja zamknietego polskiego rynku energii elektrycznej jest to, ze poczatkowe ogol-
noeuropejskie zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych wystapi réwniez w Polsce, co bedzie
oznaczalo dla Polski wieksze inwestycje (liczone jako udzial w PKB) niz w przypadku innych
panstw. Jednoczes$nie zmiany w cenach energii elektrycznej moga przynies¢ negatywne kon-
sekwencje dla Polski w poréwnaniu z jej unijnymi konkurentami (ramka 2.1).

Dokument Polityka energetyczna Polski do 2030 roku zaklada rozszerzenie polaczen
transgranicznych w celu zwigkszenia handlu energig elektryczng do 15%, 20% i 25% zuzycia
energii elektrycznej odpowiednio do roku 2015, 2020 i 2030. Przykladowo, planowane jest
stworzenie do 2018 r. transgranicznej linii przesylowej taczacej polska i litewska sie¢ przesy-
towa. Ta wspierana finansowo przez unijny Fundusz Spdjnosci linia bedzie czescig Pierscienia
Baltyckiego, ktory - jesli zostanie ukonczony - polaczy panstwa baltyckie, panstwa nordyc-
kie, Polske i Rosje i stworzy ogromny zintegrowany rynek energii elektrycznej (Ministerstwo
Gospodarki, 2009 i 2010). Dalsze plany obejmuja polaczenia miedzysystemowe z Ukraing
i Biatorusia oraz budowe trzeciego polaczenia miedzysystemowego z Niemcami (Minister-
stwo Gospodarki, 2010). Niewatpliwie jest to krok naprzdd, jednakze wigksza otwartos¢ ryn-
ku energii elektrycznej z pewnoscig zmniejszylaby obcigzenie polskiej gospodarki kosztami
redukcji emis;ji.

Rambka 2.1. Wptyw EU ETS na konkurencyjnos¢ Polski

Polski rzad obawia sie, ze trzeci etap EU ETS, ktory bedzie trwat od 2013 do 2020 r. i w trakcie
ktorego liczba uprawnien bedzie zmniejszana o 1,75% rocznie, przyniesie negatywne skutki dla
konkurencyjnosci polskiej gospodarki z powodu wyzszych cen energii i elektrycznosci. Gldwna
zmiang wprowadzang w trzecim etapie jest to, ze 50% uprawnien do emisji nie bedzie juz wyda-
wanych za darmo; beda one sprzedawane na aukcjach sektorowi energetycznemu i grzewczemu
oraz innym zainteresowanym sektorom. Komisja Europejska zaproponowata ustanowienie po-
ziomdéw odniesienia emisji — uprawnienia przyznawane za darmo beda odpowiadaly emisjom
technologii odniesienia, za$ uprawnienia do emisji przekraczajacych poziom odniesienia beda
sprzedawane. Fakt, Ze jako technologiczny poziom odniesienia dla wytwarzania energii zapropo-
nowano gaz ziemny oznacza, ze Polska zaplaci za najwiekszy udzial uprawnien, poniewaz energia
elektryczna produkowana w Polsce charakteryzuje sie najwieksza intensywnoscia emisja dwu-
tlenku wegla w calej UE-27. Przelozy si¢ to na wiekszy wzrost cen energii niz w innych krajach.
Szacuje sie, ze cena emisji dwutlenku wegla wynoszaca 40 EUR/t wywola wzrost cen o 35-50%
(3-4 eurocenty/kWh) w przypadku zakladéw korzystajacych z wegla (Mott MacDonald, 2010;
Polish News Bulletin, 2011g). Te obawy mogg sie jednak okaza¢ przesadzone: wykres 2.6 ponizej
pokazuje, ze koficowa cena energii elektrycznej dla uzytkownikéw przemystowych jest o 10-25%
wyzsza u gléwnych konkurentéw Polski w Europie Srodkowej i Wschodniej (Czechy, Stowacja,
Wegry). Przy stalych kosztach przesylu i dystrybucji szacowany wzrost cen energii elektrycznej
nie przyniesie podniesienia ich powyzej poziomdéw cen w tych krajach, poniewaz w ich koszykach
energetycznych wegiel odgrywa réwnie istotna role.
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Ramka 2.1. Wplyw EU ETS na konkurencyjnos$¢ Polski (cd.)

Wykres 2.6. Ceny energii elektrycznej przed podatkiem dla uzytkownikow

przemystowych w UE
EUR/MWh, 2010 r.
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Zrédto: wyliczenia OECD w oparciu o dane Eurostatu.
StatlLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584794

W dluzszej perspektywie potrzebny jest wydajny kosztowo system wsparcia
odnawialnych zrodel energii przy produkcji energii elektrycznej

Utrzymanie rownych kosztow redukcji emisji dla réznych technologii ma kluczowe
znaczenie dla minimalizowania tqcznych kosztow redukcji emisji

W 2009 r. zrédia odnawialne stanowity niewielka czes¢ produkcji energii elektrycznej
brutto w Polsce (wykres 2.7). Podczas gdy programy wsparcia dla odnawialnych zrédet ener-
gii pokrywaja sie z sygnatami cenowymi w ramach EU ETS, a wigc s3 kosztowne, aktywne
wsparcie dla wytwarzania energii elektrycznej ze zrédel odnawialnych jest konieczne, jesli
Polska chce osiaggna¢ unijne cele zwigzane z tymi zrédltami. Wsparcie dla nich mozna réw-
niez uzasadni¢ pozytywnymi efektami zewnetrznymi, obejmujacymi m.in. praktyczng nauke
oraz efekty skali, jak réwniez argumentami dotyczacymi nowych galezi przemystu. Jednakze,
jesli rzad pragnie utrzymac wsparcie dla odnawialnych zrédet energii, powinien oferowa¢
je w sposéb efektywny kosztowo i neutralny technologicznie — co oznacza, ze kazdej tech-
nologii nalezy przyzna¢ takie samo wsparcie na ton¢ CO,, ktorego emisji udalo si¢ uniknac.
Od 2004 r. gléwnym instrumentem uzywanym przez rzad polski w celu promowania odna-
wialnych zrédet energii elektrycznej jest system kwotowy polaczony z systemem zbywalnych
zielonych certyfikatow. Kluczowym elementem tego systemu jest obowigzek udowodnienia
przez dystrybutoréw energii elektrycznej, ze koszyk energetyczny, ktory sprzedajg uzytkow-
nikom koncowym, zawiera wymagany przez regulatora udzial Zrédel odnawialnych. Warto$¢
tego udzialu ustalono na 10,4% w 2011 r. i 2012 r.; bedzie ona rosna¢ o 0,5 punktu procen-
towego rocznie, az do osiagnigcia poziomu 14,4% w 2020 r. Wydaje sie to niezgodne z celem
wynoszacym 19,12% zuzycia finalnego brutto energii elektrycznej zawartym w Krajowym
Planie Dziatania w zakresie energii ze Zrédet odnawialnych (Ministerstwo Gospodarki, 2010;
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RE-Shaping, 2011). W celu realizacji obowigzkéw kwotowych dystrybutorzy moga albo za-
kupi¢ zielone certyfikaty, pierwotnie wydawane producentom energii elektrycznej ze zZrodet
odnawialnych i sprzedawane na gietdzie towarowej, albo uisci¢ oplate zastepcza u regulatora
(Urzad Regulacji Energetyki, 2011b; RE-Shaping, 2011). Oplata odpowiada rzeczywistemu
pulapowi cenowemu, poniewaz jesli cena rynkowa przekroczylaby wysokos¢ optaty, wszy-
scy producenci podjeliby decyzje o wnoszeniu oplaty zamiast kupowac¢ certyfikaty na rynku.
Biorac pod uwage, ze kwoty ustalone na 2010 i 2011 r. byly wyzsze niz odnotowana ilos¢
energii elektrycznej wytwarzanej z odnawialnych zZrédet energii, cena rynkowa certyfikatow
zrownala sie z oplatg zastepcza.

Wykres 2.7. Udzial odnawialnych Zrdodel energii w produkgji energii elektrycznej

brutto, 2009 r.
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Zrédlo: wyliczenia OECD w oparciu o dane MAE.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584813

Dofinansowanie poprzez certyfikaty jest neutralne technologicznie, poniewaz jest iden-
tyczne dla wszystkich form energii odnawialnej. To zasadniczo zapewnia wybdr form o naj-
nizszych kosztach redukcji emisji. Wykorzystanie technologii o najwigkszej intensywnosci
emisji CO, - elektrowni opalanych weglem - oraz obecnego koszyka energetycznego Polski
jako wartosci odniesienia intensywnosci emisji dwutlenku wegla daje ukryte koszty redukeji
emisji na poziomie 67-71 EUR za tong¢ CO, (tabela 2.6). Z kolei w innych panstwach euro-
pejskich (z wyjatkiem Niderlandéw) doplaty posrednie, zazwyczaj w postaci taryf gwaran-
towanych, sg rézne w przypadku réznych technologii i odzwierciedlajg rzeczywiste koszty
inwestowania w odnawialne zrédta energii, co prowadzi do wykorzystywania znacznej liczby
technologii, ale rowniez do szerokiego zakresu kosztéw redukcji emisji w przypadku réznych
opcji redukgji. Plan polskiego rzadu, by zmodyfikowac istniejacy system kwotowy poprzez
wprowadzenie wsparcia uwzgledniajgcego koszty inwestycji w konkretne technologie, do-
prowadzi do bardziej zréznicowanych wynikéw w odniesieniu do alternatywnych technologii
ekologicznych kosztem wyraznie wyzszych catkowitych kosztow redukeji emisji.

Ramy czasowe programu wsparcia powinny zostac rozszerzone

Obecny system wspieral rozw6j technologii wspoétspalania - praktyki polegajacej na do-
dawaniu biomasy do wegla w istniejacych elektrowniach, co pomaga zmniejszy¢ emisje dwu-
tlenku wegla bez wigkszych nakladéw inwestycyjnych. W 2009 r. ponad polowa energii elek-
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trycznej brutto wytwarzanej ze Zrédet odnawialnych pochodzita z biomasy, co opowiada nie-
co powyzej 3% caloséci produkeji energii elektrycznej brutto. Polityka rzadu dotyczaca energii
ze zrédel odnawialnych przewiduje dalszy trzykrotny wzrost w warto$ciach bezwzglednych
do 2020 r. (Ministerstwo Gospodarki, 2010).

Tabela 2.6. Ukryte koszty redukcji emisji gazow cieplarnianych wynikajace z systemow
wsparcia posredniego (taryf gwarantowanych, zielonych certyfikatow), 2011 r.

doregna wiarowe  BO%  Bomsa (UL i piwew
Koszt redukcji emisji, punkt odniesienia = elektrownie opalane weglem
(EUR na tone ekwiwalentu dwutlenku wegla)
Austria (-50)-280 47 135 25
Belgia 150-250 50 50 50 50 50
Chiny 90-456 16-28 44
Czechy 254 41 -50 136 72
Dania 21 0
Finlandia 30 24-74
Francja 70-410 (-20)-80 (-30)-40 30-90 150-230 10-35 100
Niemcy 45-240 42-80 26-133 26-123 55-146 (-16)-77
Grecja 328-479 179 129-149 9-129 28-79 17
Irlandia 15-635 25 25 25
Wiochy 177-335 153 113-213 153 133 273
Japonia 332 138
Niderlandy 47 47 47 47
Polska 65 65 65 65 65 65
Portugalia 208-421 25 66 70 121-221 46 21
Stowacja 332 31 76 63 "
Hiszpania 81-232 231 21-92 79-123 25 34 246
Szwajcaria 303-673 158-194 164-292 (-7)-213 227-439 42-268
Turcja 29 -40 29 29 8 -16
Wielka Brytania 37-436 (-6)-355 3 (-31)-43 (-6)-179
Koszt redukcji emisji, punkt odniesienia = koszyk energetyczny danego kraju
(EUR na tone ekwiwalentu dwutlenku wegla)
Austria (-180)-1 007 169 485 90
Belgia 530-883 177 177 177 177 177
Chiny 112-570 20-35 55
Czechy 383 62 -75 205 108
Dania 29 115
Finlandia 64 51-159
Francja 803-4 701 (-229)-917 (-344)-459 344-1 032 1720-2 637 115-401 1147
Niemcy 75-402 70-134 44-223 44-206 92-244 (-26)-128
Grecja 420-614 229 165-191 12-165 36-101 22
Irlandia 25-1 050 41 41 41
Wiochy 319-603 275 203-384 275 239 492
Japonia 610 253
Niderlandy 74 74 74 74
Polska 67 67 67 67 67 67
Portugalia 393-795 47 125 132 229-418 87 399
Stowacja 1310 122 300 249 43
Hiszpania 176-506 503 46-200 172-268 54 75 54
Szwajcaria 7488-16632 39054794  4053-7216  (-173)-5264 5610-10849  1038-6 623
Turcja 52 -72 52 52 14 -29
Wielka Brytania 63-741 (-10)-603 5 -53-73 -(10)-304

Uwaga: koszty redukgji emisji zostaly obliczone na podstawie dolnej i gérnej granicy taryf gwarantowanych przekra-
czajacej hurtowe ceny energii elektrycznej oraz poziomu emisji ekwiwalentéw dwutlenku wegla, ktérej uniknieto.

Zrédlo: wyliczenia OECD.
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Jednakze obecny system ma pewne wady. Technologia wspdtspalania wyparla nowe in-
westycje w produkcje energii elektrycznej z wykorzystaniem odnawialnych zrédet energii,
poniewaz zielone certyfikaty oznaczaly gwaltowne zyski dla producentéw energii i zadne
nowe inwestycje nie mogly z nimi konkurowa¢ pod wzgledem rentownosci.

Polska osiagnie swodj 15-procentowy cel (w finalnym zuzyciu energii brutto) w obszarze
odnawialnych zrddel energii do 2020 r. dzicki wspolspalaniu. Jednakze to osiagniecie be-
dzie bardzo krotkoterminowe, poniewaz stare elektrownie weglowe, ktére odpowiadajg za
wigkszo$¢ wspotspalania, bedg musiaty zgodnie z przepisami unijnymi zosta¢ zamkniete po
2020 r. Nagly spadek moze zosta¢ uzupetniony przez moc wytworcza innych odnawialnych
zrodel energii, elektrownie atomowe lub nowe elektrownie opalane paliwami kopalnymi,
bedzie to jednak trudne ze wzgledu na dlugie okresy poczatkowe budowy elektrowni. Po
drugie system certyfikatow nie zapewnia wyréwnania mocy wytworczej zrodet odnawial-
nych, poniewaz wedlug obecnych planéw ma obowigzywac¢ tylko do 2017 r., a nawet jesli
zostanie wydtuzony do 2020 r., co jest prawdopodobne, okres ten bedzie zdecydowanie zbyt
krotki dla nowych inwestycji o ponad 20-letniej dlugosci zycia. Pod tym wzgledem system
faworyzuje rowniez istniejace elektrownie i dotychczas dzialajace zaklady wobec nowych in-
westycji i producentéw niezaleznych. Zmiany planowane obecnie przez rzad majg na celu
rozszerzenie horyzontu czasowego systemu i zach¢cenie do prowadzenia nowych inwestycji
w technologie odnawialne.

Srodki stosowane jako dodatek do systemu kwotowego powinny by¢ spéjne
z redukcjg emisji po najniZszych kosztach

Oprocz stosowania systemu kwotowego rzad wspiera energie ze zrédel odnawialnych po-
przez: i) 50-procentowg redukcje kosztéw dostepu do sieci dla matych (ponizej 5 MW) elek-
trowni korzystajacych z zasobéw odnawialnych oraz dla matych (ponizej 1 MW) elektrowni
kogeneracyjnych; ii) zwolnienie z oplaty za wydawanie zielonych certyfikatow, zezwolenia
na prowadzenie dzialalno$ci oraz rocznego zezwolenia na produkeje energii elektrycznej ze
zrodet odnawialnych oraz iii) zwolnienie z akcyzy w wysoko$ci 20 PLN/MWh w odniesieniu
do energii elektrycznej wytwarzanej ze zZrédel odnawialnych. Ponadto Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, fundusze unijne i rzgd Norwegii zapewniajg do-
tacje na inwestycje i pozyczki preferencyjne. Zgodnie z unijng dyrektywa dotyczaca energii
ze zrédel odnawialnych srodki administracyjne obejmuja preferencyjne warunki dla energii
wiatrowej w kontekscie bilansowania handlowego oraz priorytet dla przesylu energii elek-
trycznej wyprodukowanej z odnawialnych zrédet u operatoréw sieci przesytu i sieci dystry-
bucji (Ministerstwo Finanséw, 2010; RE-Shaping, 2011) (tabela 2.7). Rzad powinien zapew-
ni¢ zgodno$¢ tych srodkow z celem redukeji emisji po najnizszych kosztach.

Nalezy wzmocnié kryteria zrownowaZonego rozwoju w odniesieniu
do spalania biomasy

Produkcja biomasy moze zwigkszaé ogdlne emisje gazow cieplarnianych poprzez bez-
posrednig i posrednig zmiane sposobu uzytkowania gruntéw (NL Agency, 2010). Komisja
Europejska (2010) sugeruje, by panstwa cztonkowskie stosowaty kryteria zréownowazonego
rozwoju przy stosowaniu biomasy do produkgji energii elektrycznej i ciepla (zgodnie z kry-
teriami zréwnowazonego rozwoju dla biopaliw): i) nalezy zakaza¢ wykorzystywania biomasy
z terendw przeksztalconych z laséw oraz z obszaréw o wysokim potencjale wychwytywania
dwutlenku wegla i duzej réznorodnosci biologicznej; ii) wykorzystanie biomasy powinno
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zmniejsza¢ emisje gazoéw cieplarnianych co najmniej o 35% (oraz o 50% w 2017 r. i 60%
w 2018 r. w odniesieniu do nowych elektrowni) wzgledem istniejacego unijnego koszyka
energetycznego z paliw kopalnych; iii) nalezy promowac elektrownie kogeneracyjne o wy-
sokiej wydajnosci energetycznej oraz iv) konieczne jest monitorowanie biomasy. Dlatego tez
wzrastajgcemu wykorzystaniu przez Polske biomasy dla osiagniecia zalozonych przez rzad
celéw $rednioterminowych powinno towarzyszy¢ dokladne monitorowanie sytuacji w odnie-
sieniu do kryteriéw zréwnowazonego rozwoju zaproponowanych przez Komisje Europejska.

Nalezy zmniejszyc¢ bariery administracyjne dla energii wiatrowej

Energia wiatrowa ma duzy potencjal produkcji energii elektrycznej ze wzgledu na znako-
mite warunki wiatrowe na wigkszosci obszaru kraju i na wybrzezu (Kolvits, 2008). Jednakze
w 2010 r. wykorzystano jg zaledwie w 1% produkcji energii elektrycznej; zgodnie z oczeki-
waniami rzagdu bedzie ona odpowiadac tylko 3% produkcji energii elektrycznej do 2020 r.
i w okresie pdzniejszym. Sektor energii wiatrowej jest bardziej optymistyczny: Europejskie
Stowarzyszenie Energetyki Wiatrowej (European Wind Energy Association - EWEA) i Pol-
skie Stowarzyszenie Energii Wiatrowej przewiduja, ze udzial energii wiatrowej osiagnie 14%
catosci produkcji energii elektrycznej do 2020 r. (PNB, 2011b). Wedlug Instytutu Energetyki
Odnawialnej mozliwe jest osiggniecie 35 GW mocy wytworczej energii elektrycznej brutto
w morskich farmach wiatrowych (PNB, 2011c), co zaspokoiloby ponad 40% zuzycia energii
elektrycznej do 2030 .

Niedostateczne wykorzystywanie energii wiatrowej w Polsce jest wynikiem barier admi-
nistracyjnych i trudnosci w dostepie do sieci. Powazng przeszkoda jest czasochfonnos¢ uzy-
skiwania pozwolenia na budowe: w przypadku morskich farm wiatrowych w 2008 r. trwato to
43 miesigce — ponaddwukrotnie dluzej niz wynosi $rednia europejska; administracyjny czas
oczekiwania byt dluzszy tylko w Portugalii, Hiszpanii i Grecji (wykres 2.8). Gléwna przyczy-
ng trudnosci jest brak jasnych wymogdéw dotyczacych zakresu analizy wplywu na srodowi-
sko. Dodatkowo deweloperzy muszg kontaktowal sie¢ w sprawie dokumentacji z o§mioma
organami (EWEA, 2010). Kolejna powazna przeszkoda ma zwigzek z przylaczaniem nowych
farm wiatrowych do sieci. Przeci¢tny czas oczekiwania na dostep do sieci jest krotki w po-
réwnaniu ze $rednig europejska, jednakze 60% respondentéw niedawno przeprowadzanego
badania podalo niewystarczajaca wydajnos¢ sieci jako drugi pod wzgledem waznosci po-
wdd odkladania projektow w czasie. Infrastruktura sieci jest niewystarczajaco rozbudowana
w Polsce pdétnocnej i zachodniej, czyli dokladnie tam, gdzie istnieja najlepsze warunki wia-
trowe (Kolvits, 2008). Budowanie linii wysokiego napigcia zajmuje duzo czasu (pi¢¢ lat na
zdobycie zezwolen i dwa lata na budowe); dodatkowym niekorzystnych czynnikiem przy dtu-
goterminowych inwestycjach w sie¢ jest nieprzewidywalno$¢ regulowanych taryf naliczanych
za korzystanie z sieci przez ich operatoréw. Ma to zwigzek z brakiem krajowej nadrzednej
strategii ulepszania i rozbudowy sieci (EWEA, 2010). Nowe projekty zwigzane z energia wia-
trowa sg rowniez wstrzymywane przez dlugie kolejki do podlaczenia do sieci. Ostatnia zmia-
na w ustawie Prawo energetyczne ma na celu zmniejszenie tych op6znien poprzez filtrowanie
projektow ,wirtualnych” — od marca 2010 r. mozliwe jest skladanie wnioskéw o podtaczenie
do sieci tylko dla projektéw, ktorych plan rozwoju zostal zatwierdzony przez wiadze lokalne.
W tym samym celu wprowadzono w 2010 r. wysoka kaucje za rezerwowanie dostepu do sieci
dla farm wiatrowych (RE-Shaping, 2011).

Badanie przeprowadzone przez EWEA (2010) pokazuje, ze abstrahujac od dtugich okre-
séw oczekiwania na decyzje administracyjne, koszty administracyjne wyrazone jako odsetek
calosci kosztow inwestycyjnych zblizone sg do $redniej europejskiej, za$ koszty przylaczenia
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Wrykres 2.8. Czasy oczekiwania na decyzje administracyjne i dostep do sieci
dla energii wiatrowej w Europie, 2008 r.

Liczba miesiecy Liczba miesiecy
70 70
A. Czas oczekiwania na decyzje administracyjne! B. Czas oczekiwania na dostep do sieci'
60 - 60
50 M 50
40 _ 40
30 30

2

o

e
o

20
0 0
OUGB

ITA BGRR R FIN LTU FRA CZE IRL POL ESP _ DNKDEUGBRPOL BGRROUGRC FIN LTU CZE ESP
AUTHUN BEL EST LVASWEDEUDNKNLDGRCPRT FRA BEL NLD AUTHUN ITA EST LVASWE IRL PRT

1. Czas oczekiwania na decyzje administracyjne to czas potrzebny na otrzymanie oficjalnych zezwolen i po-
twierdzen umozliwiajacych rozpoczecie budowy. Czas oczekiwania na dostep do sieci to czas potrzebny na
podlaczenie nowej elektrowni do sieci.

Zrédlo: Europejskie Stowarzyszenie Energetyki Wiatrowej (2010).
StatLink sz=7 hittp://dx.doi.org/10.1787/888932584832

sa wzglednie niskie. Ten ostatni wniosek stoi w pewnej sprzecznosci z doswiadczeniami Pol-
skiego Stowarzyszenia Energetyki Wiatrowej, wedlug ktérego wysokie koszty przylaczenia
stanowig bariere w kontekscie braku krajowych standardéw cenowych przylaczania do sieci.
Integracja pionowa duzych przedsiebiorstw uzyteczno$ci publicznej, posiadajacych wilasne
moce produkcyjne i systemy dystrybucji, moze sugerowa¢ niekorzystng sytuacj¢ nowych
projektow wiatrowych niezaleznych producentow.

Koszyk energetyczny w ramach EU ETS i potencjal bezposrednich
interwencji rzadu

112

Wegiel stanowi ok. 90% paliwa wykorzystywanego w Polsce do produkcji energii elek-
trycznej (wykres 2.9). Polska chce wykorzystywac wegiel tak dlugo, jak jest to mozliwe (Mi-
nisterstwo Gospodarki, 2009), poniewaz jej duze rezerwy wegla moga zagwarantowa¢ bezpie-
czenstwo energetyczne, a przemyst wydobywczy zatrudnia ponad 100 000 oséb (Suwala, 2010).
Jednakze produkcja wegla szybko maleje, tak samo jak eksport: w 2010 r. krajowa produkcja
wegla ledwie starczyla na pokrycie zuzycia, a przy obecnych poziomach produkeji rezerwy kra-
jowe wystarczg tylko na 43 lata (BP, 2011). Przy wprowadzaniu jednolitej ceny emisji dwutlenku
wegla, ktéra powinna znaczgco wzrosnagé w przysziosci, tak aby mozna bylo osiagna¢ ambitne
cele zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych (oraz jesli lokalne efekty zewnetrzne zwigzane ze
spalaniem wegla zostang odpowiednio zinternalizowane), atrakcyjno$¢ ekonomiczna produkcji
energii w oparciu o wegiel bedzie male¢. Podczas gdy przejscie na gospodarke o niskim zuzyciu
wegla podniesie poziom importu energii w niedalekiej przyszlosci, zubozenie rezerw weglo-
wych zwiekszy import wegla, a wiec w diuzszej perspektywie zmniejszy niezalezno$¢ energe-
tycznag Polski. Jesli rzad bedzie obstawal przy obecnej polityce traktowania wegla jako zrédia
energii pierwotnej tak dlugo, jak to tylko mozliwe, osiggnigcie jakiegokolwiek ogdlnego celu
redukcji emisji gazéw cieplarnianych bedzie znacznie wiekszym obcigzeniem dla gospodarki,
przede wszystkim z powodu wykorzystywania kosztowniejszych opcji zmniejszania emisji.
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Wykres 2.9. Zapotrzebowanie na energie pierwotna i produkcja energii elektrycznej
netto w 2006 i 2030 r., w podziale na rodzaje energii
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Zrédto: Ministerstwo Gospodarki (2009), ,,Prognoza zapotrzebowania na paliwa i energie do 2030 roku’, zalacz-
nik 2 do ,,Polityki energetycznej Polski do 2030 roku’, listopad.

StatLink sz=7 http://dx.doi.org/10.1787/888932584851

Scenariusze redukcji emisji

Koszyk energetyczny bedzie zalezal od polityki rzadu oraz reakcji na sygnat cenowy do-
tyczacy emisji dwutlenku wegla. Polityka energetyczna rzadu zaklada spadek intensywnosci
emisji dwutlenku wegla w produkeji energii elektrycznej z 0,95 t CO,/MWh w 2008 r. do
nieco powyzej 0,6 t/MWh do 2030 r. Wartos¢ ta jest w dalszym ciggu duzo wyzsza od obec-
nych $rednich pozioméw w OECD i Europie - odpowiednio 0,5 t i 0,4 t (wykres 2.10). Za-

Wykres 2.10. Intensywno$¢ emisji dwutlenku wegla przy wytwarzaniu
energii elektrycznej, 2008 r.!
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1. Udzial zrodet energii w cato$ci produkcji energii elektrycznej brutto w kazdym panstwie jest mnozony przez
emisj¢ MWh ekwiwalentu CO,. W przypadku energii atomowej, geotermalnej, stonecznej, energii ptywow
i energii wiatrowej stosuje si¢ wartosci 0 t ekwiwalentu CO, /MWh, w przypadku gazu ziemnego 0,5 t ekwi-
walentu CO, /MWh, a w przypadku substancji palnych innych niz gaz 1 t ekwiwalentu CO, /MWh.

Zrédto: wyliczenia OECD. '
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932584870
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stapienie wegla i ropy gazem ziemnym przy zachowaniu udzialu energii ze zrédel odnawial-
nych i elektrowni jadrowych na poziomach przewidywanych w strategii rzagdu zmniejszyloby
intensywno$¢ emisji dwutlenku wegla do 0,33 t CO,/MWh. Zwiekszenie udzialu w koszyku
energetycznym energii z elektrowni jadrowych i zZrédet odnawialnych do 25% w odniesieniu
do kazdej z tych pozycji poprzez zastgpienie gazu ziemnego przyniostoby dalsza obnizke do
0,25 t CO,/MWh. Alternatywnym rozwigzaniem jest modernizacja starych elektrowni opa-
lanych weglem i gazem ziemnym i wyposazenie nowych w urzadzenia do wychwytywania
i sktadowania dwutlenku wegla (CSS) - technologia ta nie zostala jeszcze zastosowana na
skale przemysltowa, ale moze si¢ okaza¢ odpowiednia gospodarczo i wykonalna technicznie.

Moze ona pozwoli¢ na zmniejszenie intensywnos$ci emisji dwutlenku wegla do 0,17 t
CO,/MWh dzigki spetnieniu celéw rzadu. Mozliwa jest nawet praktycznie catkowita dekar-
bonizacja: polaczenie tych dwdch scenariuszy, to znaczy 50-procentowego udzialu w koszyku
energetycznym energii atomowej i energii ze zrédet odnawialnych i 50-procentowego udziatu
produkcji w elektrowniach opalanych gazem i stosujacych urzadzenia do wychwytywania
i sktadowania dwutlenku wegla, daloby intensywno$¢ emisji dwutlenku wegla na poziomie
0,07 t CO,/MWh.

W tym kontekscie nalezy odpowiedzie¢ na pytanie o wysokos¢ kosztow redukeji emisji
w przypadku zmniejszenia intensywnosci emisji dwutlenku wegla z 0,95 do 0,07 t CO,/MWh.
Inaczej rzecz ujmujac - jaki jest stosunek ceny energii elektrycznej wynikajacej z technologii
produkcji o niskiej intensywnosci emisji dwutlenku wegla do ceny wynikajacej z kosztoéw
inwestycji, dzialania, konserwacji i paliwa zwigzanych z wytwarzaniem energii w elektrow-
niach opalanych weglem i gazem? Szacowane koszty produkcji energii elektrycznej wskazuja,
Ze energia atomowa oraz — w mniejszym stopniu — energia wiatrowa, wodna, powstajaca
z biogazu, powstajgca z biomasy i geotermalna sg bardzo konkurencyjne kosztowo wobec
elektrowni opalanych weglem i gazem ziemnym. Najmniej konkurencyjng kosztowo techno-
logia sa obecnie ogniwa fotowoltaiczne (tabela 2.8). Wyniki zalezg od: i) zastosowanej stopy
obnizki, poniewaz wyzsza stopa ma negatywny wplyw na kapitalochlonne technologie o ni-
skiej emisji dwutlenku wegla i zmniejsza atrakcyjno$¢ energii atomowej i wiatrowej; i) roz-
woju cen paliw kopalnych, poniewaz nizsze ceny w przyszlosci zmniejsza koszt produkeji
w elektrowniach opalanych weglem i gazem ziemnym w stosunku do technologii energii ato-
mowej i pozyskiwanej z odnawialnych zrdodet oraz iii) wzglednych kosztéw réznych techno-
logii, ktdre zalezg w duzym stopniu od czynnikéw krajowych, a nawet regionalnych, w tym
korzysci geograficznych, warunkéw meteorologicznych, kosztéw lokalnych naktadéw i $ro-
dowiska regulacyjnego. Przykladowo szacuje sig, ze energia atomowa jest tafisza na Stowacji,
w Niemczech i we Francji, ale drozsza na Wegrzech.

Szacowane koszty odnoszgce sie do energii atomowej nie odzwierciedlajg jednakze wyz-
szych standardow bezpieczenstwa wprowadzonych po wypadku w elektrowni Fukushima
w 2011 r. Energia elektryczna wytwarzana w ladowych instalacjach wiatrowych kosztuje
w Stanach Zjednoczonych niemal tyle samo co energia elektryczna w elektrowniach opa-
lanych weglem. Jednostka energii elektrycznej uzyskiwana z ogniw fotowoltaicznych jest
znacznie drozsza w Niderlandach niz w Chinach (tabela 2.8). Wedlug amerykanskiej Admi-
nistracji Informacji Energetycznej (Energy Information Administration - US EIA) (2011)
obnizone koszty produkcji przy zastosowaniu takiej samej technologii réznig si¢ znaczaco
w zalezno$ci od stanu, co sugeruje powazne roznice regionalne w odniesieniu do wzgledne;j
konkurencyjnosci kosztowej danej technologii wytwarzania energii elektryczne;j.
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Tabela 2.8. Koszty redukcji emisji w poszczegolnych panstwach

Koszt Energia Gaz  Wegiel Energia  Energia Energia  Energia Energia
wiatrowa  wiatrowa

redukcji emisji - atomowa 4 ,c0S zCCS ) stoneczna  wodna Biogaz Biomasa  geoter-
na ladzie na morzu malna

Produkcja energii przy cenie emisji dwutlenku wegla 40 EUR / t CO,

Austria -40 -47

Belgia -38 -15 -12 56

Czechy -33 -7 -9 -11 24 207 31 38

Francja -41 25 -16 24 130 -24

Niemey -46 -15 -15 -4 19 142

Wegry -24

Wiochy -13 25 221

Niderlandy -31 -12 -14 18 270 19

Stowacja -62

Szwajcaria -40 -1 38 0
frnzizazsjf 28 3 A7 18 % 37 34
fﬁ?gﬁ; 3 3 17 7 24 104

KE1 - niskie -60 40  -18 -26 -50 -40 165 -50 -50 -20

KE1 — wysokie -45 60  -29 -1 -35 -10 335 35 75 75

KE2 - niskie -65 10 16 -19 -65 -55 150 -65 -70 -30

KE2 - wysokie -60 -30 -7 -19 -60 -35 310 10 50 65

Kanada -1 27 93

Japonia -50 4

Korea -51 15

Meksyk -9

Stany 39 18 4 2 -39 0 84 39 35 50

Zjednoczone

Brazylia -39 -10 -50

Chiny -40 -31 -16 29

Rosja -44 -28 -1

Uwaga: Koszty redukcji emisji oblicza si¢ na podstawie krajowych kosztéw zastosowania konkretnych tech-
nologii oraz w poréwnaniu z kosztami elektrowni opalanych weglem (konwersja z USD na EUR przy warto$ci
1,35 USD/EUR). Ujemny koszt emisji sugeruje, ze dana opcja redukgji jest efektywna kosztowo pod wzgledem
ceny emisji dwutlenku wegla i jej zastosowanie byloby mniej kosztowne niz osiagniete dzigki niej oszczgdno-
$ci. W przypadku Austrii, Kanady, Francji, Wloch i Szwajcarii dane dotyczace kosztéw elektrowni opalanych
weglem nie sa dostgpne. Dla tych krajow zastosowano dane niemieckie. W przypadku Wegier zastosowano
dane czeskie. Szacowane koszty redukcji emisji zakladaja nastepujace redukcje emisji CO,: 100% dla energii
atomowej i energii ze zrodel odnawialnych, 50% dla elektrowni opalanych gazem, 90% dla elektrowni opalanych
gazem stosujacych CCS (wychwytywanie i sktadowanie dwutlenku wegla) i 70% dla elektrowni opalanych we-
glem stosujacych CCS. Puste komorki oznaczajg brak danych dla danego kraju. Okreglenia ,,przemyst - niskie”
i ,przemyst - wysokie” odnoszg sie do ogdlnych szacowanych wartosci kosztow w przemyéle energetycznym.
»KE1” i ,KE2” oznaczaja dane uzyskane od Komisji Europejskiej (2008) z wykorzystaniem odpowiednio sce-
nariuszy z niska i wysoka ceng paliwa. ,KE - wysokie” i ,KE - niskie” odnosza si¢ do szacowanych wartosci
kosztow.

Zrédto: wyliczenia OECD oparte na danych uzyskanych od MAE (2010) i KE (2008).

Bezwzgledna réznica w kosztach produkeji przeklada sie na koszty redukeji emisji (koszt
redukcji emisji jednej tony CO, obliczany z wykorzystaniem emisji CO, z konkretnej tech-
nologii na wyprodukowang jednostke energii elektrycznej). Przy uwzglednieniu uzaleznienia
szacowanych kosztow od niektorych parametréw podstawowych, jesli cena emisji dwutlenku
wegla w wysokosci 40 EUR za tone zostalaby dodana do kosztéw produkgji, koszty redukeji
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emisji (w poréwnaniu z weglem) bylyby ujemne, z wyjatkiem produkcji energii z ogniw foto-
woltaicznych. Ujemny koszt emisji sugeruje, ze dana opcja redukcji jest efektywna kosztowo
pod wzgledem ceny emisji dwutlenku wegla i jej zastosowanie byloby mniej oszczgdne niz
osiggniete dzieki niej oszczednosci, co oznacza, ze jej zastosowanie moze by¢ korzystne.

Obiecujgcy potencjal Polski w zakresie wydobywania gazu tupkowego musi by¢
wykorzystywany z ostroznoscig w celu unikniecia lokalnych zanieczyszczen

Niedawne odkrycie potencjalnie duzych zasobéw gazu ziemnego z formacji tupkowych
daje szanse na znaczace zmniejszenie zaleznosci Polski od Rosji w zakresie importu gazu
ziemnego oraz otwiera nowe mozliwo$ci wykorzystania gazu w polskim koszyku energetycz-
nym. We wstepnych szacunkach okreslono zasoby gazu tupkowego w Polsce — najwieksze
w Europie - na maksymalnie jedng piata potwierdzonych zasobéw gazu tupkowego w Sta-
nach Zjednoczonych: 1,4 tryliona do 5,3 tryliona metréw szesciennych, co zapewnitoby po-
krycie obecnych pozioméw zuzycia gazu ziemnego przez ponad 200 lat (MAE, 2011a; US
EIA, 2011). Panstwowe przedsi¢biorstwo Polskie Gornictwo Naftowe i Gazowe szacuje, ze
wydobycie gazu tupkowego na niewielka skale (produkcja testowa) mogtoby rozpoczac¢ sie
w ciggu dwoch lat — do 2014 r. (PNB, 2011d), za$§ MAE (2011a) sugeruje, ze produkcja gazu
tupkowego na skale przemystowa nie moze rozpocza¢ sie wezesniej niz w 2020 r.

Gaz ziemny z formacji tupkowych od wielu lat jest wydobywany na skale przemystowg
w Stanach Zjednoczonych, a tego typu produkgcja jest rowniez rozwazana w niektérych cze-
$ciach Europy oraz innych miejscach. Rosnie jednakze krytyczne nastawienie opinii publicz-
nej do wpltywow tej metody na srodowisko naturalne, poniewaz technologia wydobycia pole-
ga na kruszeniu hydraulicznym, czyli ,,szczelinowaniu” (wywolywaniu peknig¢ w formacjach
skalnych gleboko pod powierzchnig ziemi z zastosowaniem wody pod wysokim ci$nieniem)
w celu uwolnienia gazu zamknietego w rezerwuarach fupkowych. Powazne watpliwosci budzi
zanieczyszczenie wod podziemnych. Moze ono nastgpi¢ bezposrednio poprzez wttaczanie
w skaly chemikaliow bedacych sktadnikiem wody majgcej pod cisnieniem uwolni¢ gaz tup-
kowy lub tez posrednio, kiedy wtlaczana woda zostaje zanieczyszczona materiatami radioak-
tywnymi i metalami cigzkimi ze skat (MAE, 2011b). Poza tym szczelinowanie wymaga duzych
ilosci wody - od 7 500 do 20 000 metréw szesciennych na jeden odwiert — i moze wywotaé
efekty sejsmiczne. Watpliwosci zwigzane z zanieczyszczeniem wdd podziemnych doprowa-
dzily do zakazania wydobycia gazu lupkowego we Francji. Potencjalne efekty sejsmiczne, kto-
re moga zosta¢ wywolane przez operacje wiercenia, spowodowaly zawieszenie prowadzenia
odwiertow w Wielkiej Brytanii (The Guardian, 2011). Pod koniec 2010 r. i w 2011 r. zastoso-
wano tymczasowe moratorium na dokonywanie szczelinowania hydraulicznego w Quebecu
oraz w amerykanskich stanach New York i Maryland, za$ rzagd Republiki Potudniowej Afryki
wprowadzil ostateczny zakaz wydobycia w niektorych czgsciach kraju (MAE, 2011). Amery-
kariska Agencja Ochrony Srodowiska rozpoczeta niedawno szczegétows analize wptywu wy-
dobycia gazu tupkowego na srodowisko naturalne w pigciu amerykanskich stanach; pierwsze
wyniki majg zosta¢ opublikowane w 2012 r. (Reuters, 2011).

Watpliwosci budzi rownowaga emisji gazéw cieplarnianych w calym cyklu zycia gazu
tupkowego oraz zwyklego gazu ziemnego. Metan, ktorego globalny wptyw na emisje gazéow
cieplarnianych jest znacznie wyzszy niz wptyw CO, i ktéry uwalniany jest na etapie wydo-
bycia, moze zréwnowazy¢ korzysci wynikajgce ze zmniejszonych emisji w momencie zasta-
pienia wegla gazem tupkowym. W oparciu o dane ze Stanéw Zjednoczonych Howarth et
al. (2011) szacuja, ze 4-8% metanu z produkcji gazu tupkowego uwalnia si¢ do atmosfery
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poprzez przecieki i odpowietrzenia. Wskutek tego szacuje si¢, Ze emisja gazow cieplarnianych
w calym cyklu zycia dla gazu tupkowego jest co najmniej o 30% wyzsza niz emisja zwigzana
z gazem konwencjonalnym i ropg naftowg oraz o 20% wyzsza niz w przypadku wegla. Jednak-
ze Cathles et al. (2012) argumentujg, ze Howarth et al. (2011) znaczaco przeszacowuja emisje
w cyklu zycia, poniewaz niektore zastosowane zalozenia trudno jest uzasadni¢. Zastosowa-
nie bardziej prawdopodobnych zalozen skutkuje wyliczeniem emisji w cyklu zycia dla gazu
tupkowego o 30% nizszych niz emisje dla wegla. Podobnie w raporcie specjalnym przygoto-
wanym przez Miedzynarodowa Agencje Energetyczng (2011b) stwierdzono, ze dodatkowe
emisje gazow cieplarnianych pochodzace z wydobycia gazu tupkowego s tylko o 12% wyzsze
niz emisje zwigzane z konwencjonalnym gazem ziemnym, a jesli unika si¢ odpowietrzania —
zaledwie 0 4%.

Polski system prawny naklada pewne ograniczenia na wydobycie gazéw tupkowych,
w tym ograniczenia zwigzane z ochrong srodowiska naturalnego, geologia i wykorzystaniem
wody, a takze prawem wlasnosci. Przyktadowo, na niektérych obszarach wydobycie jest za-
kazane, a inne tereny chronione s3 unijnym programem Natura 2000 (PNB, 2011e). Bariery
zwigzane z ochrong srodowiska powinny by¢ zmieniane tylko wéwczas, jedli zmiany zosta-
lyby zatwierdzone w ramach niezaleznej analizy wplywu na srodowisko. W ogélnym ujeciu
przed wejsciem w etap eksploatacji na pelng skale rzad powinien zleci¢ niezalezng analize
wplywu wydobycia polskiego gazu tupkowego na srodowisko. Potencjalnymi zrédfami zanie-
czyszczenia Srodowiska powinny zaja¢ si¢ odpowiednie regulacje wdrazane przez niezalezne
politycznie instytucje nadzorcze. Krétko- i dlugoterminowe ryzyko srodowiskowe (w tym
nadmierne wykorzystanie wody i zanieczyszczenie wod podziemnych) nalezy stale monito-
rowad, a jesli potencjalne szkody sa duze i nieodwracalne, nalezy zakaza¢ stosowania kon-

kretnych technologii wydobycia.

Szczegolng uwage nalezy poswiecic¢ gospodarowaniu odpadami
promieniotworczymi

Polityka energetyczna polskiego rzadu przewiduje budowe od czterech do szesciu reakto-
réw nuklearnych trzeciej generacji (w zaleznosci od wybranej technologii i planow inwesty-
cyjnych). Planuje sig, ze pierwszy reaktor zacznie dziala¢ do 2020 r. Do 2030 r. wszystkie reak-
tory majg by¢ w pelni uruchomione. Energia atomowa to zachecajgca alternatywa dla techno-
logii o wysokiej intensywnosci emisji dwutlenku wegla ze wzgledu na duzy zakres obcigzenia
podstawowego pozbawionego wegla. Jednakze budowa elektrowni atomowych moze by¢
obcigzajaca ze wzgledu na wysokie poczatkowe koszty inwestycyjne oraz wieloletnie okresy
konieczne do zdobycia zezwolen i przeprowadzenia budowy. Ponadto zywotnos¢ elektrowni
wynoszaca 40-60 lat zaklada bardzo diugie powigzanie z konkretng technologia. W znacz-
nym stopniu nierozwigzana pozostaje rowniez kwestia trwalego unieszkodliwiania dlugozy-
ciowych odpadéw promieniotwdrczych. Przez pewien czas debatowano nad skladowaniem
odpaddéw w glebokich warstwach geologicznych, jednak zadne panstwo nie zdecydowalo sie
jeszcze na wdrozenie tego rozwigzania ze wzgledu na trudnos$¢ w znalezieniu odpowiednich
miejsc skladowania. Szacunkowe koszty trwatego skladowania sa bardzo niepewne ze wzgle-
du na dlugg perspektywe czasowa. Wskutek tego Szwedzki Organ ds. Bezpieczenstwa Pro-
mieniowania zwigkszyl niedawno skladke za odpady promieniotworcze ptacong przez sektor
na Fundusz Odpadéw Promieniotwoérczych o 300% (Kokkvoll Tveit, 2011).

Aby polski program energii atomowej pokryl koszty dlugoterminowe, konicowa cena
energii elektrycznej musialaby obja¢ pelne koszty diugoterminowego gospodarowania od-
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padami i likwidacji szkod. Konieczne jest wdrozenie surowych standardéw bezpieczenstwa
i ochrony $rodowiska w celu zminimalizowania ryzyka dtugofalowego. Niezalezny organ zto-
zony z ekspertow krajowych i miedzynarodowych powinien zatwierdzi¢ szacunkowe koszty;
nalezy réwniez zgromadzi¢ w specjalnych dedykowanych funduszach rezerwowych $rodki
finansowe niedostepne dla przemystu atomowego oraz dla przysztych rzadéw, ktére mogty-
by chcie¢ wykorzysta¢ je do rozwigzania krétkoterminowych trudnosci budzetowych. Ramy
prawne, ktore weszly w zycie w 2011 r., spelniajg te wymagania. Producenci energii atomowej
majg obowigzek zapewni¢ srodki na szacowane przyszte koszty likwidacji szkdd i diugoter-
minowego skladowania odpadéw. W oparciu o oceng ekspertéw prezes Pafistwowej Agencji
Atomistyki proponuje wysokos¢ srodkow, jakie maja zosta¢ zabezpieczone w przeliczeniu na
jednostke produkcji energii elektrycznej. Rzad (Rada Ministréw) dokonuje nastepnie oceny
tych propozycji i podejmuje decyzje co do ostatecznej wysokoséci kwoty w okresie wieloletnim.

Obecne ramy prawne mozna ulepszy¢ pod dwoma wzgledami. Po pierwsze — w celu za-
pewnienia pelnej przejrzystosci — zatwierdzenie przez rzad powinno by¢ krokiem czysto ad-
ministracyjnym, potwierdzajacym, ze spelniono wymagania procedury szacowania kosztow,
i nie powinno zawiera¢ elementu oceniajacego. Po drugie, nalezy wzmocni¢ niezaleznos¢
regulatora. Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki jest nominowany przez premiera na czas
nieokreslony i moze zosta¢ przez premiera odwotany. To powoduje, ze usunigcie go ze stano-
wiska jest wzglednie tatwe. Zamiast tego prezes powinien by¢ nominowany na okres, ktory
nie pokrywa sie z cyklami politycznymi, na przyktad na sze$¢ lub osiem lat; w trakcie kaden-
cji nie powinno by¢ mozliwo$ci odwotania go. Zasadniczo elementem ceny energii elektrycz-
nej powinna by¢ sktadka na ubezpieczenie pokrywajaca ryzyko dlugofalowe. Jednakze zaden
prywatny ubezpieczyciel nie bedzie chcial zapewni¢ ochrony ubezpieczeniowej po racjonal-
nej cenie, poniewaz w Polsce nie mozna odpowiednio zdywersyfikowa¢ ryzyka (ze wzgle-
du na niewielka liczbe planowanych reaktoréw). Takie dlugofalowe ryzyko mozna jednakze
zdywersyfikowa¢ na poziomie globalnym. W kazdym razie niewielkie prawdopodobienstwo
wystgpienia wypadku oznacza, ze rzagdowy program ubezpieczeniowy pozwolilby gromadzi¢
fundusze, ktére sg bardzo niskie w zestawieniu z catkowitymi kosztami wypadku w elektrow-
ni atomowej. Niemniej jednak w sytuacji braku takiego programu ubezpieczeniowego ener-
gia atomowa bedzie niedoszacowana, co doprowadzi do nadprodukgji. Dlatego tez nalozenie
sktadki ubezpieczeniowej lub podatku zwigzanego z ryzykiem dlugofalowym jest zasadniczo
pozadane, chociaz oszacowanie prawdopodobienstwa oraz kosztéw zdarzenia ekstremalnego
jest bardzo trudnym zadaniem.

Lagodzenie szczytowego zapotrzebowania na energie elektryczng

Lagodzenie dziennych, tygodniowych i rocznych wartosci szczytowych zapotrzebowa-
nia na energie elektryczna jest bardzo przydatne przy obnizaniu emisji gazéw cieplarnianych
zwigzanych z wytwarzaniem i zuzyciem energii elektrycznej. Cze$¢ podstawowej produkcji
i szczytowa produkcja energii elektrycznej opiera si¢ zazwyczaj na zdolnych do szybkiego
reagowania elektrowniach korzystajacych z gazu, wegla lub ropy naftowej. Jezeli produkcja
energii elektrycznej przy obcigzeniu podstawowym opiera si¢ na technologiach o niskiej emi-
sji dwutlenku wegla, takich jak energia atomowa czy hydroelektryczna, fagodzenie obcigzenia
szczytowego zmniejszy zapotrzebowanie na energie elektryczng o wysokiej intensywnosci
emisji dwutlenku wegla, wytwarzanej przez elektrownie opalane paliwami kopalnymi. Obec-
nie tagodzenie szczytowego zapotrzebowania w Polsce przyniostoby inng korzys¢, biorac pod
uwage, ze zarowno obcigzenie podstawowe, jak i szczytowe, powigzane sa w znacznym stop-
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niu z weglem i innymi paliwami kopanymi o wysokim poziomie emisji dwutlenku wegla.
Zmniejszenie zapotrzebowania szczytowego nie zmniejszyloby emisji gazéw cieplarnianych,
ale za to obnizytoby koszty wytwarzania energii elektrycznej dzigki podwyzszeniu stopnia
wykorzystania elektrowni, a przez to zmniejszeniu potrzeby tworzenia nowych mocy przero-
bowych wykorzystywanych wytacznie do zaspokajania zapotrzebowania szczytowego. Skutki
klimatyczne zmniejszenia zapotrzebowania szczytowego moga zostaé cze$ciowo zrownowa-
zone zwigkszeniem zapotrzebowania w odpowiedzi na obnizenie cen energii elektrycznej be-
dace skutkiem srodkéw zastosowanych wczedniej.

Jednakze w dtuzszej perspektywie oczekuje sie¢ znacznej dekarbonizacji obcigzenia pod-
stawowego wskutek dzialania Polityki energetycznej Polski do 2030 roku oraz przygotowane-
go przez Komisje Europejska ,,Planu dzialania prowadzacego do przejscia na konkurencyjng
gospodarke niskoemisyjng do 2050 r” - o ile ten ostatni zostanie przyjety. Jezeli zastosowa-
ne zostanie fagodzenie szczytowego zapotrzebowania na energie elektryczna obstugiwanego
przez elektrownie o wysokim poziomie emisji dwutlenku wegla, spowoduje to zmniejszenie
ogolnych emisji gazow cieplarnianych. Skutecznym sposobem na osiggnigcie tego efektu jest
wprowadzenie taryf czasowych. Polskie gospodarstwa domowe moga obecnie korzystac ze
stawki stalej lub taryfy dzien/noc (Barth, 2008). Taryfy dzieri/noc moga czesciowo ztagodzié
zapotrzebowanie szczytowe, jednakze tylko prawdziwe taryfy czasowe moga rzeczywiscie za-
checi¢ ludzi do zmiany zuzycia energii elektrycznej w oparciu o ceng. Warunkiem wstepnym
stosowania taryf czasowych jest dobrze funkcjonujacy hurtowy rynek energii elektrycznej, kto-
rego Polska ciagle nie posiada. Drugim warunkiem jest przeniesienie zmiennych czasowo cen
hurtowych do uzytkownikéw koncowych. Inteligentne liczniki oferujace informacje w czasie
rzeczywistym na temat cen energii elektrycznej oraz dokladnego przebiegu krzywej obcigzenia
u danego uzytkownika mogg zacheci¢ do aktywnego stosowania $rodkéw wydajnosci energe-
tycznej (MAE, 2010). W niedawno przeprowadzonym badaniu oszacowano, ze zapotrzebowa-
nie szczytowe mozna zmniejszy¢ w Europie o 7%, jesli 50% gospodarstw domowych i malych
przedsigbiorstw zostanie wyposazonych w inteligentne liczniki (Ollagnier, 2010).

Co wigcej, inteligentne sieci dajg operatorom sieci nowe mozliwo$ci modulowania za-
potrzebowania na energie elektryczng w okresach szczytowych poprzez wycofywanie za-
potrzebowania. Wprowadzenie inteligentnych licznikéw na rynek moze zaja¢ az siedem lat
od pierwszego przetargu do zastosowania, za$ uruchomienie inteligentnej sieci 20 lat (Shar-
gal, 2010). Polski plan dziatania zwiazany z tg strategia energetyczna obejmowal stopniowe
wprowadzanie inteligentnych licznikéw, ktére mialo si¢ rozpocza¢ w 2011 r. Jednakze do tej
pory nie poczyniono prawie zadnych postepéw. Dlatego tez Polska powinna podjaé dziala-
nia majace na celu stworzenie i wdrozenie strategii wprowadzenia inteligentnych licznikéw
i rozbudowanej inteligentnej sieci. Wiele panstw cztonkowskich UE wdrozylo rozwigzania
majace na celu zastosowanie inteligentnych licznikéw i wprowadzenie inteligentnych sieci
w ramach unijnych dziatan w celu poprawienia wydajnosci energetycznej o 20% do 2020 r.
Pierwszenstwo w podejmowaniu tych dzialan maja Wlochy i Szwecja, ale réwniez Dania,
Finlandia, Francja i Niderlandy doktadajg wysitkow, by zwiekszy¢ wspdtczynnik penetracji
rynku przez inteligentne liczniki. W tych panstwach srodowisko regulacyjne sprzyjato wpro-
wadzaniu tego rozwigzania (Shargal, 2010). Polski regulator nie okreslit wymagan dla inte-
ligentnych licznikéw ani daty wprowadzenia ich na rynek. Niedawno wydane przez niego
stanowisko, w ktorym okreslono minimalne wymagania techniczne dla operatoréw sieci pra-
gnacych wprowadzi¢ inteligentne systemy pomiarowe oraz taryfy dystrybucyjne obejmujace
koszty inwestycji jest dobrym, ale niewystarczajacym dzialaniem (Urzad Regulacji Energe-
tyki, 2011b).
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Okreslony w dyrektywie dotyczacej energii ze zrédel odnawialnych unijny cel zwieksze-
nia udzialu odnawialnych zrédet do 20% zuzycia finalnego brutto energii do 2020 r. oraz
do 10% w sektorze transportu przeklada si¢ na wigzace polskie cele krajowe w wysokosci
15%; cele te s jednymi z najmniej ambitnych - tylko kraje Beneluksu i kilka innych nowych
panstw czlonkowskich UE ma mniejsze docelowe wartosci. Krajowy plan dziatania w zakresie
energii ze Zrodet odnawialnych przewiduje niewielki wzrost do 16% do 2030 r. (Ministerstwo
Gospodarki, 2010). Ogdlny cel w wysokosci 15% podzielony jest na trzy cele sektorowe — dla
energii elektrycznej, ogrzewania i transportu (biopaliwa). W 2010 r. prawie 72% wszystkich
odnawialnych Zrédet energii wykorzystano na ogrzewanie, a tylko 28% na produkcje energii
elektrycznej i transport (tabela 2.9).

Tabela 2.9. Polskie warto$ci docelowe udzialu energii ze Zrodel odnawialnych
w podziale na sektory

. L L Udziat sektorowego zuzycia energii ze zrodet
Udziat sektorowego zuzycia energii ze zrodet . SR L
) A " odnawialnych w catosci zuzycia energii ze Zrodet
odnawialnych w zuzyciu finalnym energii brutto )
odnawialnych

2010 2020 2030 2010 2020 2030

Energia elekiryczna 1,3% 3,9% 4,2% 14% 26% 26%
Energia cieplna 6,8% 9,0% 9,5% 72% 60% 59%
Transport (biopaliwa) 1,3% 2,1% 2,3% 14% 14% 15%

Zrédto: Ministerstwo Gospodarki (2010), dane zaktualizowane na 2010 r.

Uwolnienie potencjalu energii ze Zrédet odnawialnych w produkcji energii cieplnej
i w prywatnych instalacjach grzewczych

Zastosowanie energii ze zrodet odnawialnych koncentruje si¢ na prywatnych instalacjach
grzewczych, a praktycznie jedynym wykorzystywanym zrédlem jest biomasa stata (Minister-
stwo Gospodarki, 2010). Mniej wigcej polowe biomasy stalej — gléwnie zrebki drewniane
- wykorzystuje si¢ obecnie w sektorze mieszkaniowym na potrzeby ogrzewania. Powoduje
to powstanie szeregu watpliwosci. Po pierwsze prywatne instalacje grzewcze, w szczegolno-
$ci starsze, charakteryzujg si¢ niskimi wskaznikami konwersji energii i s3 waznym zroédltem
lokalnych zanieczyszczen atmosferycznych polegajacych na emisji drobnego pylu zawieszo-
nego. Dlatego tez tradycyjne wykorzystywanie biomasy stalej nie jest uznawane przez MAE
(2011a) za zréwnowazone zastosowanie odnawialnych Zrédetl energii. Po drugie konieczne
jest przestrzeganie — tak jak w przypadku biomasy wykorzystywanej do produkeji energii
elektrycznej — kryteriow zréwnowazonego wykorzystania biomasy przedstawionych przez
Komisje Europejska.

Promowanie systemow ogrzewania lokalnego poprzez jednolitg cene
emisji dwutlenku wegla w catej gospodarce

Polska ma jeden z najbardziej rozbudowanych systeméw lokalnego ogrzewania w Euro-
pie. W 2009 r. systemy te obstugiwaly polowe obywateli kraju i mialy 40-procentowa pene-
tracje calkowitego zapotrzebowania na ogrzewanie, a dtugos¢ sieci grzewczej byla tylko nieco
mniejsza niz w Niemczech czy Szwecji (wykres 2.11). Systemy lokalnego ogrzewania majg
wiele zalet w stosunku do prywatnych instalacji grzewczych. Po pierwsze wskaznik konwersji
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energii jest wyzszy, w szczegdlnosci jesli energia cieplna uzyskiwana jest z kogeneracji (elek-
trownie kogeneracyjne). Wspolczesne elektrownie kogeneracyjne moga osiagaé poziomy
wydajnosci paliwowej powyzej 90%. Kogeneracja moze spelni¢ zapotrzebowanie szczytowe
zaréwno na energie elektryczna, jak i energie cieplna, poniewaz cieplo niskotemperaturowe
generowane w trakcie szczytowej produkeji energii elektrycznej moze by¢ fatwo przechowy-
wane przez okres do dwoch dni. Po drugie systemy ogrzewania lokalnego moga wykorzysty-
wa¢ wiele zrédel energii i rodzajow produkgji, takich jak kogeneracja, cieplo geotermalne,
nadwyzki ciepla z przemystu oraz szeroki zakres odnawialnych zrédet energii, ktore trud-
no jest stosowa¢ w prywatnych instalacjach grzewczych (nieoczyszczona biomasa, odpady
z drewna, komunalne odpady state i osady $ciekowe), a takze wegiel i gaz (Euroheat & Po-
wer, 2011). Wysoka wydajnos¢ energetyczna polaczona z intensywnym wykorzystywaniem
paliw odnawialnych powoduje, ze systemy ogrzewania lokalnego oparte na kogeneracji sa
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Wykres 2.11. Poréwnanie systemow ogrzewania lokalnego w Europie, 2009 r.
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powazng bronia w walce z emisjami gazéw cieplarnianych. Poza tym, co wazne, w poréwna-
niu z prywatnymi instalacjami grzewczymi systemy ogrzewania lokalnego majg ograniczong
liczbe punktéw emisji, ktére mozna latwiej wyposazy¢ w nowoczesne filtry radykalnie obni-
zajace zanieczyszczenie powietrza i efekt cieplarniany: potencjal ocieplenia globalnego jednej
tony pylu zawieszonego z wegla kamiennego/sadzy jest 600 razy wyzszy w okresie 100 lat
niz jednej tony dwutlenku wegla (Grieshop et al., 2009). Przykladowo w 2008 r. 40% cal-
kowitych polskich emisji pylu zawieszonego pochodzito z prywatnych domowych urzadzen
grzewczych, za$ publiczna produkcja energii elektrycznej i ciepta, obejmujaca m.in. systemy
ogrzewania lokalnego, odpowiadata tylko za 6%.

Mimo wszystko intensywno$¢ emisji dwutlenku wegla z 1 MWh produkowanej w pol-
skim systemie ogrzewania lokalnego jest najwyzsza w Europie (wykres 2.11). Mozliwe jest
zwigkszenie udzialu odnawialnych Zrédet energii w koszyku energetycznym systemu ogrze-
wania lokalnego (i kogeneracji); dodatkowo mozna zwigkszy¢ udziat kogeneracji — obecnie
60% - w celu zaspokojenia potrzeb wickszos$ci systemow ogrzewania lokalnego poprzez bu-
dowe matych i mikroelektrowni kogeneracyjnych lub modernizacj¢ i wymiane starych tur-
bin. COGENchallenge (2007) szacuje, ze polski potencjal kogeneracji mozna podwoi¢ tak,
by siegal 40% produkcji energii elektrycznej brutto. Oczywiste jest, ze jednolita cena emisji
dwutlenku wegla w calej gospodarce (stosowana rowniez w przypadku prywatnych instalacji
grzewczych i obejmujgca EU ETS) bedzie miata korzystny wptyw na inwestycje w budowe
i modernizacje elektrowni kogeneracyjnych korzystajacych z odnawialnych zrédet energii.
Biorac pod uwagg, ze $cislejsze powiazanie systemow ogrzewania lokalnego z kogeneracja
oznaczaloby odejscie od prywatnych instalacji grzewczych, rzad powinien rozwazy¢ udzie-
lanie obcigzonym kredytami gospodarstwom domowym pozyczek na przytaczenie do sieci
ogrzewania lokalnego. Jednoczesnie, biorac pod uwage monopolistyczny charakter lokalnych
sieci grzewczych, ustanowienie stymulujacych przepiséw opartych na benchmarkingu mo-
globy przyczyni¢ si¢ do pobudzenia konkurencji rynkowej oraz podniesienia poziomu efek-
tywnosci.

Osiggniecie celow zwigzanych z biopaliwami w transporcie poprzez
skoncentrowanie si¢ na intensywnosci emisji dwutlenku wegla

Ambicje rzadu zwiazane z rozwojem biopaliw sa zgodne z celami unijnymi, ale srodki
podejmowane dla ich osiagnigcia nie s efektywne kosztowo. Udzial biopaliw w calkowitym
zuzyciu energii w transporcie drogowym mial osiaggna¢ (w wartosciach opalowych) 5,75%
w 2010 r., zgodnie z celem unijnym i 10-procentowym minimalnym celem europejskim na
2020 r. W 2009 r. udzial biopaliw w calodci zuzycia paliw wynidst zaledwie 4,6% (Minister-
stwo Gospodarki, 2010). Uzasadnieniem dla stosowania biopaliw jest to, ze zwigzane z nimi
emisje gazow cieplarnianych sa nizsze niz w przypadku paliw konwencjonalnych. Emisja ga-
z6w cieplarnianych z cyklu Zycia biopaliw pierwszej i drugiej generacji jest jednakze kwestig
dyskusyjna, gtéwnie dlatego, ze etapy posrednie cyklu produkeji, w tym produkcja upraw
i ich przetwarzanie na biopaliwa, moga wymaga¢ wykorzystywania bardzo duzych ilosci
energii (Steenblik, 2007; International Transport Forum, 2008), a bezposrednia i posrednia
zmiana sposobu uzytkowania gruntéw moze zmniejszy¢, a nawet calkowicie znies¢ ogolne
oszczednosci z emisji gazow cieplarnianych. Biopaliwa moga bezposrednio zwiekszaé emisje
gazdw cieplarnianych z cyklu zycia, jesli uprawy prowadzone sg na obszarach, ktére wczedniej
absorbowaly wigcej CO, z atmosfery, na przyktad poprzez pokrywe lesng. Posredni nega-
tywny wplyw, powodujacy niekorzystny bilans emisji gazow cieplarnianych, pojawia sie, jesli
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zmiana upraw w jednym kraju i rekompensowanie ich w innym powoduje na przyklad wyle-
sianie. W obydwu przypadkach oparcie si¢ na biopaliwach moze mie¢ negatywny wptyw na
réznorodnos¢ biologiczng, za$ posrednim skutkiem moga by¢ trudnosci Zzywieniowe w przy-
padku oséb ubozszych.

Uswiadamiajac sobie problem bilansu emisji gazéw cieplarnianych w cyklu zycia, Unia
Europejska zawarla w dyrektywie dotyczacej odnawialnych Zrdédel energii nowe kryteria
zrownowazenia biopaliw, ktore s3 podobne do kryteriéw proponowanych w odniesieniu do
biomasy i ktore trzeba uwzglednia¢ przy realizowaniu celu 10%. Do 2016 r. emisje gazow cie-
plarnianych pochodzace z wykorzystywania biopaliw powinny by¢ co najmniej o 35% nizsze
niz z paliw konwencjonalnych. Do 2017 r. redukcja emisji gazéow cieplarnianych powinna
osiaggna¢ poziom 50%, a do 2018 r. 60%. Biopaliwa wytwarzane z upraw prowadzonych na
terenach przeksztalconych z laséw oraz na obszarach o wysokim potencjale wychwytywania
dwutlenku wegla i duzej réznorodnosci biologicznej nie beda zaliczane do osiagania tego
celu. Podwyzszenie zréwnowazenia cyklu zycia biopaliw bedzie wymagalo przejscia z bio-
paliw pierwszej generacji na biopaliwa drugiej generacji: rzgdowy plan dzialania dotyczacy
odnawialnych zrédet energii zaklada, ze udzial biopaliw drugiej generacji w caloéci zuzycia
biopaliw wzros$nie powyzej 20% do 2020 r. i do 40% do 2030 r. (Ministerstwo Gospodarki,
2010). Jednakze osiggniecie tych celéw bedzie wyzwaniem, biorac pod uwagg, ze polski prze-
myst biopaliw produkuje niemal wyltacznie biopaliwa pierwszej generacji.

Dwa gtéwne srodki, ktére majg pomdc w osiggnieciu tych celéw zwigzanych z biopali-
wami, s3 bardzo podobne do $rodkéw stosowanych w innych panstwach europejskich. Po
pierwsze, na dystrybutoréw paliw, ktérzy nie realizuja celéw rocznych, naklada si¢ wysokie
kary finansowe — ponad 15 PLN (3 EUR) za litr biopaliwa niewprowadzonego na rynek. Po
drugie, stosuje si¢ zestaw zachet finansowych majacych sktoni¢ do wytwarzania i uzywania
biopaliw, w tym zwolnienia z akcyzy i oplat paliwowych oraz obnizke podatkéw dla produ-
centéw biopaliw. Dodatkowo zapewnia si¢ dotacje i niskooprocentowane pozyczki z réznych
funduszy na inwestycje w produkcje biopaliw (Ministerstwo Gospodarki, 2010; RE-Shaping,
2011). Instrumenty te pomogg osiggna¢ cele ilosciowe, ale odbedzie si¢ to wysokim kosztem.
Bardziej efektywne kosztowo byloby skoncentrowanie si¢ na zawartosci wegla w paliwach
i opodatkowanie jej, a nie stosowanie celéw objetosciowych biopaliw, poniewaz rézne biopa-
liwa maja rézne bilanse emisji gazéw cieplarnianych (International Transport Forum, 2008).

Poprawienie strategii efektywnosci energetycznej

W dokumencie Polityka energetyczna Polski do 2030 roku zawarto dwa cele bedace od-
zwierciedleniem unijnego celu 20-procentowej poprawy efektywnosci energetycznej: i) stra-
tegie wzrostu gospodarczego przy stalym zuzyciu energii, ktéra zaklada, ze srodki podno-
szace efektywnos¢ energetyczna w pelni zbilansujg zwigkszone zapotrzebowanie na energie
pierwotna wynikajace ze wzrostu gospodarczego® oraz ii) obnizenie poziomu energochion-
nosci w Polsce do obecnego poziomu w UE-15. W ujeciu ogdlnym ujednolicona cena emisji
dwutlenku wegla oprécz zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych wzmocni efektywnos¢
energetyczng. Dlatego tez srodki poprawiania efektywnosci energetycznej sa najlepszym spo-
sobem uzupelnienia cen emisji dwutlenku wegla, jesli reakcja na sygnal cenowy dotyczacy
emisji dwutlenku wegla zostanie znacznie zmniejszona w kontekscie takich stabosci rynku
jak obcigzenia kredytowe gospodarstw domowych czy asymetrycznos¢ informacji. Powinny
wigc one by¢ bezposrednio powigzane z redukcja CO,. Nie jest catkiem jasne, jak cele zwig-
zane z efektywnoscig energetyczng odnoszg si¢ do sektorow stabiej reagujacych. Méwiac do-
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kfadniej, przedstawienie dotychczasowego scenariusza postepowania i wkladu konkretnych
$rodkow efektywnosci energetycznej w osiagniecie celow strategicznych zwigkszyloby wia-
rygodnos¢ programu. Pokazanie, jak srodki zwigzane z efektywnoscia wplywaja na ogdlne
i sektorowe emisje gazéw cieplarnianych byloby odpowiednim sposobem okreslenia stano-
wiska Polski w odniesieniu do polityki fagodzenia zmiany klimatu.

Za polityke efektywnosci energetycznej Polski i jej wdrazanie odpowiedzialnych jest kilka
ministerstw i agencji, ktérych interesy sa rozbiezne; stanowi to zagrozenie dla koordynacji.
Ogodlna polityka krajowa przygotowywana jest przez Ministerstwo Gospodarki, transport
i sektor ustug (budownictwo) leza w gestii Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospo-
darki Morskiej oraz samorzadéw lokalnych, zas wplywem zastosowanej polityki na zmiane
klimatu oraz odpadami komunalnymi i przemystowymi zajmuje sie Ministerstwo Srodowi-
ska. W proces przygotowywania i wdrazania polityki zaangazowana jest réwniez Krajowa
Agencja Poszanowania Energii (KAPE). Wsparcie finansowe zapewnia Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz fundusze regionalne (MAE, 2011a). Do-
brym przykladem problemu z koordynacjg jest zrdéznicowanie kryteriow charakterystyki
energetycznej wykorzystywanych przy wydawaniu $wiadectw energetycznych i przyznawa-
niu wsparcia finansowego. Te zfoZzone ramy instytucjonalne muszg zosta¢ skonsolidowane,
a ich dzialanie powinno by¢ koordynowane lub nadzorowane przez jedng instytucje lub mi-
nisterstwo.

Wartosci docelowe efektywnosci energetycznej i biale certyfikaty

Polska ma w najblizszym czasie wprowadzi¢ system swiadectw efektywnosci energetycz-
nej (bialych certyfikatéw) i obrotu nimi. Jest to wazny przekrojowy srodek, ktory w oczeki-
waniu rzadu ma mie¢ znaczacy wplyw na poprawe efektywnosci energetycznej gospodarki.
Tak, jak w przypadku kazdego systemu ograniczania emisji i handlu uprawnieniami do nich,
zachety te majg zapewni¢, ze redukcje zostang wprowadzone tam, gdzie s3 one najtansze.
Na mocy przyjetej w kwietniu 2011 r. ustawy o efektywnosci energetycznej dostawcy ener-
gii (elektrycznosci, gazu i ciepla) beda musieli poprawi¢ swoja efektywno$¢, redukujac stra-
ty wystepujace przy produkeji, dystrybucji, przesyle oraz zastosowaniu koicowym energii.
Ustawa zawiera wymog, by poprawa efektywnosci energetycznej podlegala audytowi efek-
tywnosci energetycznej, potwierdzanemu przyznaniem przedsigbiorstwu bialego certyfikatu;
jesli przedsigbiorstwo nie osiggnie zatozonych wartosci docelowych, bedzie musialo dokona¢
zakupu bialego certyfikatu lub wnie$¢ oplate zastepcza. System ten jest zblizony do opisanego
powyzej systemu zielonych certyfikatow dla odnawialnych zrodel energii. Rzad nie podat
jeszcze szczegotowych informacji na temat systemu, takich jak calkowite docelowe wartosci
oszczedno$ci energii, wysoko$¢ oplaty zastepczej czy sposobu wykupywania biatych certyfi-
katow w Urzedzie Regulacji Energetyki.

Biafe certyfikaty mozna uzna¢ za racjonalna alternatywe dla podatku od emisji dwutlen-
ku wegla w przypadku ,,rozproszonego” zuzycia energii elektrycznej przez gospodarstwa do-
mowe i przedsiebiorstwa, dla ktérych tworzenie systemu handlu uprawnieniami do emisji
gazdw cieplarnianych jest zbyt kosztowne. Wielka Brytania wykorzystywala w przeszlosci
system oszczedno$ci wazonych CO,, zas od 2008 r. stosuje si¢ konkretne wartosci redukcji
emisji CO, (Swiatowa Rada Energetyczna, 2010). Do$wiadczenia pieciu pafistw europejskich
— Belgii (Flandria), Danii, Francji, Wloch i Wielkiej Brytanii - stosujacych systemy biatych
certyfikatow moga okaza¢ si¢ przydatne przy projektowaniu i wdrazaniu systemu w Polsce
(tabela 2.10). Po pierwsze nalezy dokladnie zdefiniowac oszczednosci energii. Zgodnie z naj-
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lepszymi praktykami powinny by¢ one przyznawane tylko w odniesieniu do instalowania
urzadzen o poziomach efektywnosci energetycznej przekraczajacych srednig rynkows oraz
tylko dla czesci odpowiadajacej oszczgdnosciom energii powyzej sredniej rynkowej i nie-
wspieranej funduszami publicznymi. Po drugie, aby zacheci¢ do wprowadzania innowacji,
nalezy oprdcz przyznawania niezaleznych $rodkéw za oszczednos¢ energii umozliwi¢ do-
stawcom energii przedstawienie informacji o oszczednosci energii wskutek zastosowania in-
nowacyjnych technologii, zatwierdzonych przez organ administracji panstwowej na przykltad
na podstawie prezentacji na malg skale. Po trzecie ramy regulacyjne powinny zapewnia¢ od-
dzielenie dochodéw dystrybutoréw energii od ilosci sprzedanej energii, poniewaz biale cer-
tyfikaty, majace na celu redukowanie ilo$ci dystrybuowanej energii, moglyby przynies¢ skutki
odwrotne od zamierzonych. Po czwarte mozliwos¢ deponowania $wiadectw jest podstawa
inwestycji dtugoterminowych. Ponadto do$wiadczenie pokazuje, ze osiagniecie wartosci do-
celowych oszczednosci energii jest tatwe, co sugeruje, ze cele nie byly wystarczajaco ambitne
lub ze potencjal oszczednosci jest duzy.

Tabela 2.10. System bialych certyfikatow w Europie

Sektory L
Okres Przedsiebiorstwa Charakter wartoci Obrét Koszt r%(:ﬂgg" emisy
Mieszkaniowy  Komercyjny objete systemem docelowych oszczgdnosci
(min EUR/TWh)
Belgia (Flandiia) 2008 58% 42% Dysggﬁ:ﬁ’;ﬁ;’n‘zj‘e’g” foed }’I"naa"ltr?;C energii Nie 44
Dystrybutorzy ciepta, ” " .
2008 42% 50% elektrycznosci, Roczna watosGenergl S"f’g'fgzrgmi 30
gazu i ropy naftowej ! ystry
Dystrybutorzy .
2005-08 83% 0% elekirycznosc i gazu Kumulacyjny Tak 8
200609 | 86.7% 42% gzzréﬁ"g]:ﬁfﬂ% Energiafinalna cyklu zycia  Tak 3
Wielka Brytania 200508 |  100% 0% Dystybutorzy gy i finalna cyklu zycia - Omiedzy
elektrycznosci i gazu dostawcami

Zrédto: Swiatowa Rada Energetyczna (2010) i wyliczenia OECD.

Poziom efektywnosci produkcji energii elektrycznej w Polsce pod wzgledem strat energii
jest jednym z najnizszych wérdd krajow OECD (wykres 2.12). Polskie straty w produkcji, zde-
finiowane jako réznica pomigdzy produkcjg energii elektrycznej brutto a energig elektryczna
wprowadzang do sieci krajowej (czyli zapotrzebowanie wiasne elektrowni) s3 w OECD na
drugim miejscu pod wzgledem wysokosci, za Estonia. Znaczace s3 rowniez straty w sieci
przesylowej i dystrybucyjnej. Przyjety przez rzad cel zmniejszenia strat w sieci jest godny
pochwaly. Moze on zosta¢ osiggniety poprzez modernizacje istniejacych sieci przesytu i dys-
trybucji oraz poprzez zachgcanie do wytwarzania energii na malg skale z mozliwoscig bezpo-
$redniego podiaczenia do sieci dystrybucji (Ministerstwo Gospodarki, 2009). Rzad i regula-
tor energii muszg jeszcze zaproponowac taryfy zachecajace do inwestowania w sie¢ krajowa.

Transpozycja do polskiego prawa obowigzku etykietowania energetycznego produktéw
konsumpcyjnych zgodnie z wymogami dyrektywy unijnej z 2010 r. w sprawie etykietowa-
nia energetycznego zwiekszy poziom $wiadomosci konsumentéw i pozwoli wykorzystaé
duzy potencjal przyrostu wydajnosci w obszarze produktéw konsumpcyjnych. Polski rzad
moze zrobi¢ jeszcze jeden krok i sformulowaé wymog przedstawienia wpltywu na $rodowisko
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(w tym $lad ekwiwalentu dwutlenku wegla) przez caly okres zycia produktéw konsumpcyj-
nych, ktérych wytwarzanie i dystrybucja oraz gospodarka pochodzacymi z nich odpadami
odpowiadajg za znaczng czes¢ emisji CO, z gospodarstw domowych. Takie etykietowanie
mogloby objac¢ wszystkie produkty — importowane i wytwarzane na miejscu. Inicjatywy pod-
jete w tym obszarze przez Francje mogtyby stanowi¢ przydatng inspiracje dla wdrazania roz-
wigzan w praktyce.

Wrykres 2.12. Straty w sektorze energetycznym, 2009 r.!

% %
12 12
A. Straty w produkcji
10 H 10
8 ] 8
6 6
4 4
: HHHHHHHH :
0 I—I |_| |_| LU

NOR ISL SWE CAN NzL ESP ITA NLD IRL MEX GBR USA DEU HUN CZE ISR POL
LUX CHL PRT CHE AUT JPN FIN BEL TUR KOR FRA DNK SVN AUS SVK GRC EST

% %
25 25
B. Straty przy przesyle i dystrybucji

20 H 20
15 15
10 10

5 5

0 - Ju

LUX SVK ESP NLD DEU JPN GRC ITA CHE AUS PRT CZE _GBR NOR HUN CHL TUR
ISL FIN ISR KOR BEL AUT DNK USA FRA SVN SWE NZL IRL CAN POL EST MEX

1. Straty w produkgcji jako cze$¢ produkcji energii elektrycznej brutto. Straty przy przesyle i dystrybucji jako
cze$¢ zuzycia energii elektrycznej.
Zrédto: wyliczenia OECD oparte na danych z MAE.
StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584908

Efektywnos¢ energetyczna w sektorze mieszkalnictwa, sektorze handlowym
i sektorze administracji publicznej

Budynki mieszkalne i handlowe s3 zZroédlem 11% catosci emisji gazéw cieplarnianych
w Polsce, co jest wartoécig wyzsza niz odnotowywana w wiekszosci krajow Europy Srodko-
wej i Wschodniej. Ponadto w latach 1990-2009 emisje gazéw cieplarnianych z tego sektora
zredukowano w mniejszym zakresie niz w innych krajach (tabela 2.3 powyzej). Wynik ten
jest rezultatem cigglego korzystania z wegla do ogrzewania i podgrzewania wody oraz niskiej
efektywnosci energetycznej wynikajacej z duzych strat ciepta, ktdre sg skutkiem stabej izo-
lacji termicznej i niskiej efektywnosci pojedynczych kotlow (MAE, 2011a). Celem polityki
energetycznej Polski jest zmniejszenie energochtonnosci poprzez poprawienie wydajnosci,
co wedlug oczekiwan powinno przynie$¢ pewne redukcje emisji gazéw cieplarnianych. Pod-
jecie tych wysitkow jest niezbedne dla spetnienia wymagan unijnej dyrektywy w sprawie cha-
rakterystyki energetycznej budynkoéw, transponowanej w petni do prawa polskiego w 2008 r.
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Waznym elementem dyrektywy jest minimalna norma dotyczgca charakterystyki energetycz-
nej nowych budynkéw i istniejgcych budynkéw przechodzacych powazne renowacje. Istnie-
jacy putap 90-120 kWh/m? rocznego zuzycia energii pierwotnej, stosowany od 1998 r., nie
tylko jest wysoki w poréwnaniu z normami stosowanymi we Francji czy Szwecji (odpowiedni
501 30-60 kWh/m?), ale réwniez nie jest w pelni wdrazany przez wladze (MAE, 2011a). Prze-
ksztalcenie tej dyrektywy dokonane w 2010 r. zawiera wymog, by do 2020 r. wszystkie nowe
budynki miaty niemal zerowe zuzycie energii (a wszystkie nowe budynki bedace wlasnoscia
administracji publicznej lub wykorzystywane przez nig — do 2018 r.); efekt ten ma zostac
osiggniety poprzez projektowanie budynkéw w taki sposdb, by wytwarzaly one wystarczajaco
duzo energii na pokrycie prawie wszystkich swoich potrzeb energetycznych. Nalezy ustano-
wic cele posrednie na 2015 r. w taki sposéb, by mozliwe bylo osiagniecie celu zalozonego na
2020 r. Redukcja zuzycia energii pierwotnej w nowych budynkach prawie do zera to powazne
wyzwanie.

Drugim istotnym srodkiem wynikajacym z dyrektywy jest system $wiadectw charakte-
rystyki energetycznej dla nowych i starych budynkdéw prywatnych, ktore sg sprzedawane lub
wynajmowane oraz dla wszystkich budynkéw publicznych (w ktérych §wiadectwa musza by¢
umieszczone w sposob widoczny). Obecny system nie jest idealny. Po pierwsze charaktery-
styka energetyczna przedstawiana jest na skali ciaglej; wykorzystanie klas energii utatwiloby
opinii publicznej zrozumienie zagadnienia. Po drugie swiadectwa wskazuja jedynie udziat
odnawialnych zrédet energii wykorzystywanych przez budynki, a nie ogélne standaryzowane
poziomy emisji CO,. Poza tym przydatnym rozwigzaniem byloby stworzenie krajowego reje-
stru §wiadectw energetycznych dla budynkéw (Sowa, 2011).

Rzad zapewnia wsparcie finansowe na ulepszenia w obszarze efektywnosci energetycznej
w sektorze budowlanym. Fundusz Termomodernizacji, utworzony w 1998 r. i przeksztatcony
w 2009 r. w Fundusz Termomodernizacji i Remontéw, moze pokry¢ do 20% splaty kredytu
bankowego zaciagnigtego na inwestycje w renowacje termiczna, jednak wartos¢ ta nie moze
przekroczy¢ 16% tacznych kosztow inwestycji. Wsparcie to moze zosta¢ przyznane projek-
tom inwestycyjnym zmniejszajacym roczne zuzycie energii o co najmniej 10% w przypadku
modernizowania system6w ogrzewania oraz o co najmniej 25% w pozostatych przypadkach
(izolacja termiczna). Jednak sposob pomiaru charakterystyki energetycznej inwestycji z za-
kresu izolacji cieplnej jest rézny od metodologii wykorzystywanej przy swiadectwach ener-
getycznych. W celu zapewnienia pelnej przejrzystosci nalezy zharmonizowac te dwa systemy
(Sowa, 2011). Ponadto lepszym rozwigzaniem byloby wspieranie projektéw inwestycyjnych
w obciazonych kredytami gospodarstwach domowych w bezposredniej zaleznosci od reduk-
cji emisji gazéw cieplarnianych.

Ku lepszej organizacji sektora transportu

Emisje gazow cieplarnianych w sektorze transportu ulegly niemal podwojeniu pomiedzy
1990 a 2009 r., za$ liczba samochodéw osobowych wzrosta trzykrotnie (wykres 2.13). Dalszy
wzrost liczby samochodéw oraz ich coraz intensywniejsze uzytkowanie, przy jednoczesnym
wzroscie dochoddw na osobg, przyniesie prawdopodobnie w ciagu najblizszych dziesiecioleci
dalszy wzrost emisji gazéw cieplarnianych zwigzanych z transportem. Biorgc pod uwage, ze
emisje gazow cieplarnianych na mieszkanca w obszarze transportu sg mniej wiecej o potowe
nizsze niz w krajach bardziej uprzemystowionych, mozliwe jest podwojenie ich poziomu.
Polityka rzadu polega na promowaniu przejscia na zréwnowazone systemy transportu. Jed-
nakze strategie wsparcia albo sa zbyt ogdlne (jak na przyktad przygotowanie planéw zago-
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spodarowania przestrzennego w odniesieniu do zréwnowazonego transportu oraz promocja
alternatyw dla transportu drogowego) i niepoparte konkretnymi dzialaniami, albo - nawet
jesli sa przydatne — maja marginalne znaczenie. Te ostatnie to migdzy innymi promowanie
»ekologicznego prowadzenia samochodu’, wspoélnego dojezdzania samochodem do pracy,
odpowiedniego ci$nienia w oponach oraz zmiany trybu zycia zakladajacej mniejsze wyko-
rzystanie samochodu (MAE, 2011a).

Wykres 2.13. Liczba samochodéw osobowych na 1000 mieszkancéw, 1991-2009

600 600
1 1990
500 B 2009 500
400 400
300 300
200 200
100 100
0 0
ROU,, HUN_ . _GRC , EST __POL _ GBR SWE, ESP__ BEL _ DEU_ FIN  _ITA

Zrédto: Eurostat.
Statlink sis™ http://dx.doi.org/l 0.1787/888932584927

Zmniejszenie emisji w sektorze transportu stanowi szczegdlne wyzwanie, poniewaz mato
prawdopodobne jest, by zapotrzebowanie na podréze zmalalo w przyszlosci. Zwiekszenie
wydajnosci paliwa w obecnie dostepnych technologiach budowy silnikéw moze ztagodzié
warunki okresu przej$ciowego przed wejsciem do powszechnego uzytku alternatywnych
technologii niskoemisyjnych. Obecnie wydaje si¢ prawdopodobne, ze samochody zasilane
energig elektryczng gromadzona w akumulatorach lub w inny sposéb (ciekly wodor z energii
wiatrowej czy inne odnawialne zrodla energii) beda pierwszymi niskoemisyjnymi rozwigza-
niami w sektorze transportu. Jesli jawne lub ukryte podatki od emisji dwutlenku wegla beda
zrodtem odpowiednich sygnaléw cenowych, racjonalni i dobrze poinformowani konsumenci
wybiorg pojazdy o zréwnowazonej emisji dwutlenku wegla. W przypadku niedoskonatosci
rynku, gdzie krétkowzroczne zachowania i niesymetryczne rozpowszechnianie informacji
uniemozliwiaja konsumentom pelne korzystanie z oszczednosci na dwutlenku wegla w cyklu
zycia, normy emisji dwutlenku wegla moga by¢ uzytecznymi narzedziami osiggnigcia wyz-
szej efektywnosci paliwowej i niskoemisyjnosci. W 2009 r. Unia Europejska okreslita normy
zalecajace zmniejszenie emisyjnosci w celu zredukowania $rednich emisji CO, nowych flot
samochodowych do 130 gram na km do 2015 r. i 95 gram na km do 2020 r. Niektore pan-
stwa europejskie zdotaly w ostatnim dziesiecioleciu radykalnie zmniejszy¢ emisje z nowych
samochodéw, a Dania, Portugalia i Francja zdotaly osiagna¢ warto$¢ docelowa na 2015 r. juz
w 2010 r. Polska, ktora startowala z pozycji wzglednie niskiego poziomu emisji w momencie
przystapienia do Unii Europejskiej, osiagneta niewielkie postepy — podobnie jak jej sasiedzi
z Europy Srodkowej i Wschodniej — i w 2010 r. znajdowata sie zaledwie w potowie drogi
(wykres 2.14).
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Wykres 2.14. Srednia emisja CO, na przejechany kilometr w odniesieniu do nowych
samochodow osobowych w Europie
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Zrédto: Eurostat.
StatLink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932584946

Gwaltowny przyrost liczby samochodéw na mieszkanca przynidst rozwoj starzejacej sie,
produkujacej zanieczyszczenia i zuzywajacej paliwo floty samochodowej. Sredni wiek sa-
mochodu osobowego w Polsce to ok. 14 lat (w Europie Zachodniej - 8 lat), a prawie 70%
samochodéw ma wiecej niz 10 lat. Po wejsciu Polski do UE, kiedy zniesienie cta obnizylo
cene importowanych samochoddéw o 20-30%, liczba uzywanych samochodéw sprowadzanych
z panstw UE, gléwnie z Niemiec, wzrosta z niemal zera do prawie miliona rocznie. Obecnie trzy
czwarte samochodow rejestrowanych po raz pierwszy to importowane samochody uzywane.
W 2006 r. rzad planowal — w celu zmniejszenia emisji gazéw innych niz dwutlenek wegla — za-
stapi¢ istniejaca jednolita oplate rejestracyjng optata naliczana w oparciu o pojemnos¢ silnika
oraz unijne standardy emisji. Taka oplata z pewnoscig powstrzymataby zalew importowanych
samochod6w uzywanych, ale nie zostala nigdy wprowadzona. Jednak w 2009 r. optata rejestra-
cyjna w wysokosci 3,1% niezalezna od wieku i pojemnosci silnika samochodu zostata podwyz-
szona do 18,6% w odniesieniu do samochodéw o pojemnosci silnika powyzej dwoch litréw.

Komisja Europejska (2005) jest zdania, ze roczne podatki od pojazdéw powinny obejmo-
wa¢ element zwigzany z emisjami CO; i ze oplaty rejestracyjne samochodéw nalezy wycofac,
poniewaz moga one prowadzi¢ do podwdjnego opodatkowania samochodéw uzywanych,
a przez to zakldci¢ swobodny przeplyw towaréw w Unii Europejskiej. Takie rozwiazanie
mozna uznac za drugie pod wzgledem funkcjonalnosci po podatkach proporcjonalnych do
uzytkowania. Polskie podatki nakladane na samochody osobowe, obejmujace dos¢ wysokie
jednorazowe oplaty rejestracyjne i oplaty stosowane wobec nowozarejestrowanych samocho-
dow, ale pozbawione elementu rocznych podatkéw od pojazddw, powinny zosta¢ poddane
przegladowi zgodnie z wnioskiem Komisji. Duzego zasobu starzejacych si¢ pojazdow nie da
sie juz ograniczy¢ jednorazowg oplata rejestracyjng, szczegdlnie jesli nie jest ona zalezna od
poziomu $rodowiskowych efektow zewnetrznych. Powazna zacheta do odmlodzenia floty
samochodowej moze by¢ za to dobrze zaprojektowany roczny podatek od pojazdu. Roczne
podatki od pojazdu oparte na emisjach CO, i w niektérych przypadkach powigzane z podob-
nymi platnymi z gory podatkami i oplatami, czesto stosowane w innych panstwach europej-
skich, doprowadzity do szybkiego obnizenia przecigtnej emisji z calosci floty samochodowej,
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poniewaz duze, stare i emitujace duzo zanieczyszczen pojazdy zostaly zastgpione samocho-
dami mniejszymi, nowymi i o nizszych poziomach emisji dwutlenku wegla (tabela 2.11).
W Polsce oplaty zwigzane z zakupem, rejestracja, wlasnoscig i uzytkowaniem samochodow
osobowych nie sg obecnie powiazane z poziomem emisji dwutlenku wegla.

Tabela 2.11. Podatki od pojazdu zwiazane z emisja CO, w Europie, 2010 r.

% ceny Roczny
Z gory netio Dodatkowa kara Rocznie pod.atek’ od
samochodu pojazdow
(2008 .) firmowych
<120g CO,/km, + 300
Austria Wydajno$¢ paliwa 10% EUR >160g CO./km,
-25EURlg
Belaia Zachety podatkowe dla 49, E1U2F§ i??;/kg O ;k1m000 Obnizka -15% dla samo- Oparty
9 samochodow <1159 COkm T e EU% KM chodéw <150gCO,km na CO,
P Wydajno$¢ paliwa
Dania URETESS 1 170% (benzyna / olej
(benzyna / olej napedowy) hapedowy)
Podatek podstawowy
oparty na mocy silnika
+czesci CO, 2 EUR za
. o gCOy/km
Niemey 0% Zwolnienie dla samocho-
doéw <120g/km (<110g/km
w okresie 2012-13; 959/
km po 2014 r.)
Liniowy oparty na CO,
Finlandia 12,2% <60ghkm 42% S et
48,8% >360g/km
) <110gCO-/km Oparty na
Francia 4% 150gCO,km Co,
Liniowy oparty na CO,
Irfandia 14% <120g/km 36% ?gfz 83 (E:S;
36% >225g/km
Oparty na CO,
totwa 0,3 LVL za g/km <120g/km 2%
5 LVL za g/km >350g/km
Oparty na CO,,
0,
ez e wzrastajacy wyktadniczo
Niderlandy Oparty na CO, (benzyna / olej 36%
napedowy)
Portugalia Qpaﬂy na pojemnosci silnika 37%
| COz
Oparty na CO, pojemnosci
Rumunia skokowej cylindra i unijnych 3,5%
standardach emisji
Oparty na CO,
Hiszpania 0% <120g/km 9,75%
14,75% >200g/km
Oparty na CO, + dodatek
Szwecja 0% dla samochodoéw na olej
napedowy
Optata dodatkowa oparta
Wielka Brytania  na CO, 0% ooff&yggg 0:
>165g/km

Zrédlo: ACEA (2010), http://www.acea.be/images/uploads/files/20100420_CO2_tax_overview.pdf ; Copenha-
gen Economics (2010).
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Jesli Polska podejmie decyzje o wprowadzeniu rocznych podatkéw od pojazdéw, powin-
ny one zawiera¢ — oprocz skladnika zwigzanego z CO, - kar¢ za lokalne zanieczyszczanie
powietrza. Wiekszos¢ polskich samochoddéw spetnia tylko normy paliwowe Euro 1 i 2, ktére
sa znacznie lagodniejsze niz Euro 4 i 5 w stosunku do substancji zanieczyszczajacych po-
wietrze. Przyktadowo nowoczesny silnik diesla emituje 14 razy mniej pylu zawieszonego niz
starsze modele spelniajace tylko wymagania normy Euro 1; w przypadku takich silnikéw
znaczgco nizsze sa rowniez emisje CO i NOx. Kara za CO, i inne substancje zanieczyszczajace
powietrze, wzrastajaca z czasem i w miare mozliwosci zgodna z obecnymi kosztami spotecz-
nymi powigzanych negatywnych efektow zewnetrznych (zmiana klimatu, wptyw na zdrowie
oraz zanieczyszczenie wody i gleby), moze rozszerzy¢ stosowanie nowszych pojazdéw emi-
tujacych mniej zanieczyszczen i charakteryzujacych si¢ wieksza efektywnoscig energetyczna.
Kluczowe jest, by samochody z silnikiem Diesla nie byty traktowane bardziej korzystnie niz
samochody na benzyne, tak jak dzieje si¢ to w wielu krajach. Chociaz samochody z silnikiem
Diesla stanowig tylko 20% polskiej floty samochodéw osobowych, zuzycie oleju napedowego
stanowi ok. 70% calkowitego zuzycia paliwa wskutek intensywnego uzytkowania silnikow
Diesla w cigzaréwkach i autobusach oraz w rolnictwie.

Samochody firmowe stanowig prawi¢ potowe nowych samochodéw osobowych w Polsce,
co sytuuje polski rynek w potowie pomiedzy Grecja (24%) a Szwecja i Niemcami (60%). Jesli
system podatkowy zacheca raczej do prywatnego korzystania z samochodéw firmowych niz
korzystania z samochodéw prywatnych, pracownicy sektora prywatnego beda jezdzi¢ samo-
chodami wiekszymi i kosztowniejszymi niz takie, ktére chcieliby kupi¢ dla siebie; dodatkowo,
beda jezdzi¢ wigcej, niz gdyby musieli placi¢ za to z wlasnej kieszeni. Fakt, ze podatek do-
chodowy od 0s6b fizycznych za korzystanie z samochodéw firmowych jest oparty na koszcie
leasingu poréwnywalnego samochodu, a koszty paliwa na uzytek prywatny pokrywane przez
przedsigbiorstwo nie podlegaja opodatkowaniu premii pracownika powoduje, ze w Polsce
nadmiernie wykorzystuje sie¢ samochody firmowe do celéw prywatnych*. Podatki za samo-
chody nalezy zmieni¢ tak, aby zlikwidowa¢ to zaburzenie. Dodatkowo same przedsiebiorstwa
powinny réwniez by¢ zachgcane do racjonalizowania wykorzystywania samochodéw osobo-
wych poprzez wprowadzenie podatkéw srodowiskowych podobnych do podatkéw natozo-
nych na samochody prywatne.

Niektore budowane obecnie autostrady beda obstugiwane przez firmy prywatne. Koszty
inwestycyjne beda rekompensowane optatami. Jednoczesnie w lipcu 2011 r. wprowadzono
elektroniczny system optat drogowych dla samochodéw cigzarowych (o wadze powyzej 3,5 t)
na autostradach publicznych i gtéwnych drogach; system ten zastapil wczesniej stosowane
winiety dla samochodéw cigzarowych o duzej masie (o masie catkowitej powyzej 12,5 t).
Oplata jest wypadkowq przebytego dystansu, wagi pojazdu i normy emisji Euro. Lekkie ci¢za-
réwki placg 0 20% mniej niz ciezaréwki o duzej masie i tyle samo co autobusy, zas na pojazdy
spelniajace norme Euro 5 naktada si¢ oplate o 50% nizsza niz na pojazdy spelniajace norme
Euro 2 (viaTOLL, 2011). Zasada réznicowania wysokos$ci optat w zaleznosci od efektywnosci
$rodowiskowej jest godna pochwaly, jednakze wlasciwe przeliczanie kosztow zewnetrznych
zwigzanych z zanieczyszczeniem powierza przyniostoby znacznie wigksze zréznicowanie.
Elektroniczny system optat drogowych umozliwiajacy pojazdom przejazd przez bramke bez
zatrzymywania si¢, co ogranicza poziom emisji, zostal wprowadzony wstepnie na 1600 kilo-
metrach autostrad, drég ekspresowych i wybranych odcinkéw drég krajowych; jego zasieg
zostanie rozszerzony do 8000 kilometréw drég podlegajacych krajowej administracji drogo-
wej.
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Rzad przyjal niedawno program inwestowania w kolej do 2013 r., ktéry moze zosta¢ wy-
dtuzony do 2015 r. (Ministerstwo Infrastruktury, 2011). Program przewiduje modernizacje
istniejgcych kolei w celu skrdcenia czasu podrdzy i poprawienia bezpieczenstwa pasazerow.

Niemniej jednak plany rzadu, by poltozy¢ nacisk na kolej jako element zréwnowazonego
koszyka rodzajoéw transportu, moga by¢ niespojne ze stalym poszerzaniem sieci autostrad
w Polsce. Sie¢ autostrad w Polsce, ktérej dlugos¢ zostala dzigki znacznemu wsparciu funduszy
unijnych podwojona w latach 2004-2011, ma w tej chwili 1000 km i jest mniejsza niz sieci
Czech czy Wegier — krajow o mniejszej powierzchni. Plany obejmujg budowe do 2015 r. sieci
zorganizowanej wokot trzech gtéwnych osi — dwdch faczacych wschod i zachéd Polski oraz
trzeciej przebiegajacej od potnocy do granicy z Czechami. Wobec trudnoéci fiskalnych rzad
zdecydowatl sie spowolni¢ poszerzanie sieci drog w latach 2014-2020. Jednoczesnie w $wietle
oszczednosci wyniklych z nizszych niz si¢ spodziewano cen umownych oraz stabego tempa
absorpcji funduszy unijnych w sektorze kolejowym Polska zwrdcita sie¢ do Komisji Europej-
skiej o zezwolenie na przesunigcie funduszy z projektéw kolejowych na budowe autostrad.
Moze to zwigkszy¢ niedoinwestowanie nowej infrastruktury kolejowej. Jednym z problemdw
sieci kolejowej jest niewystarczajaco wydajne zarzgdzanie. Wprowadzenie systemu wyceny
gwarantujacego odzyskanie kosztow prowadzenia dzialalnosci, a by¢ moze takze kosztow
inwestycji, polaczone z funkcjonowaniem prawdziwie niezaleznego regulatora i wiekszym
zaangazowaniem sektora prywatnego, jest kluczem do potraktowania sieci kolejowej jako re-
alnej alternatywy dla transportu drogowego, zardwno w przypadku transportu pasazerskiego,
jak i transportu towarowego. W obecnej sytuacji podzial zadan przewozowych jest zorien-
towany przede wszystkim na drogi — kolejowy transport pasazeréw to zaledwie 6% calosci
pasazerskiego transportu ladowego, za§ w przypadku transportu towarowego jest to 20%.

Rambka 2.2. Zalecenia dotyczace polityk przeciwdzialania zmianie klimatu

Podatek od emisji dwutlenku wegla

® Ukryte i jawne podatki od emisji dwutlenku wegla powinny zosta¢ zréwnane w sektorach poza
EU ETS i powigzane z cenami EU ETS w celu osiggniecia jednolitej ceny emisji dwutlenku we-
gla w calej gospodarce, na poczatku poprzez progresywne eliminowanie zwolnien z akcyzy za
wegiel i gaz do uzytku domowego. Nalezy zapewni¢ ryczattowa rekompensate gotowkowa dla
0s6b ubogich. Podatki od oleju napedowego i benzyny powinny by¢ skorygowane o globalne
i lokalne efekty zewnetrzne.

Produkgja i dystrybucja energii elektrycznej

® Reakcje na sygnal cenowy w odniesieniu do inwestycji w moc wytworcza nalezy wzmocnié¢
poprzez poglebienie zorganizowanego hurtowego rynku energii elektrycznej (gietdy towaro-
wej), ulepszenie transgranicznych polaczen miedzysystemowych oraz potencjalnie prywaty-
zacje funkeji wytwarzania energii elektryczne;.

® Dtlugoterminowy program krajowy rozwoju sieci jest niezbedny, aby mozna byto zaspoko-
i¢ rosnacy popyt oraz umozliwi¢ podtaczenie nowych mocy wytworczych. Regulacje cenowe
powinny zachecaé sektor prywatny do dokonywania inwestycji w rozwdj sieci. Priorytetem
powinno by¢ zwiekszanie potencjatu transgranicznych potaczen mi¢dzysystemowych w celu
rozlozenia obcigzenia systemem EU ETS na wiekszy obszar.

® Decyzjom inwestycyjnym dotyczacym nowych zdolnosci w zakresie produkcji energii elek-
trycznej powinna towarzyszy¢ przejrzysta analiza kosztow i korzysci. Negatywne efekty ze-
wnetrzne nalezy uwzgledni¢ w taryfach. W przypadku energii atomowej nalezy uniezalezni¢
zatwierdzanie szacunkowych kosztéw przyszlej likwidacji szkéd i dtugoterminowego sktado-
wania odpadow od wptywow politycznych; konieczne jest wzmocnienie niezaleznosci prezesa
Panstwowej Agencji Atomistyki poprzez nominowanie na niezalezng od politycznych cykli
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Ramka 2.2. Zalecenia dotyczace polityk przeciwdzialania zmianie klimatu (cd.)

kadencje o stalej dlugosci, a takze uniemozliwienie jego usuniecia ze stanowiska przed jej
uplywem. Nalezy nalozy¢ rygorystyczne standardy bezpieczenstwa i normy $rodowiskowe,
ktore musza by¢ wdrazane w celu zminimalizowania ryzyka nagtych wypadkéw jadrowych.
W odniesieniu do gazu ziemnego z formacji tupkowych nalezy stale i skutecznie monitoro-
wac zagrozenia dla Srodowiska, w szczegoélnosci dotyczace zanieczyszczenia wody i wyciekéw
metanu. W przypadku energii wiatrowej nalezy znaczaco skrdcic czas potrzebny do uzyskania
pozwolenia na budowe i zapewni¢ pojedynczy punkt kontaktowy do kontaktow z administra-
cja publiczna.

® Szczegblng uwage trzeba zwroci¢ na bilans emisji gazoéw cieplarnianych w cyklu zycia odna-
wialnych zrédet energii, w szczegdlnoéci biomasy i biopaliw. Nalezy okresli¢ wiazace kryteria
zrownowazonego zastosowania biomasy, w tym roslin energetycznych i zrebkéw drewnia-
nych, zgodnie z wnioskiem Komisji Europejskiej. Nalezy utrzymac korzysci pod wzgledem
oplacalnosci zwigzane z jednolitym wsparciem na rzecz odnawialnych zrodet energii opartym
na zielonych certyfikatach. Niepewnos¢ zwigzana z nowymi inwestycjami powinna zosta¢ zta-
godzona poprzez rozszerzenie horyzontu czasowego programu.

® Konieczne jest zapewnienie ram regulacyjnych tworzenia sieci inteligentnych, co w polaczeniu
z glebsza wymiang energii pozwoli wdrozy¢ taryfy czasowe dla uzytkownikow koncowych.

Efektywnos¢ energetyczna
® System biatych certyfikatow powinien by¢ bezposrednio ukierunkowany na redukcje CO,,

Sektor transportowy
® Stosowane w sektorze kolejowym zachety do inwestowania w infrastrukture sieciowa powin-

a nie na oszczedno$¢ energii. Nalezy zastosowa¢ go gtéwnie w sektorach o niskim poziomie
reakcji na sygnal cenowy dotyczacy emisji dwutlenku wegla.

Systemy $wiadectw charakterystyki energetycznej dla budynkéw nalezy rozszerzy¢ tak, by
obejmowaly emisje CO; i inne rodzaje wptywu na srodowisko. Swiadectwa powinny sta¢ sie
bardziej przejrzyste dzieki okresleniu klas emisji dwutlenku wegla. Wsparcie finansowe na
projekty poprawiajace efektywnos¢ energetyczng powinny by¢ uzaleznione od wynikow emi-
sji CO,. Bardziej rygorystyczne normy charakterystyki energetycznej dla nowych budynkéw
nalezy wdrozy¢ w odpowiedni sposdb.

ny by¢ wzmacniane zaangazowaniem sektora prywatnego, istnieniem prawdziwie niezalezne-
go regulatora sektorowego oraz regulacjami cenowymi zapewniajacymi przyrost wydajnosci
i odzyskanie kosztow.

Nalezy wprowadzi¢ roczny podatek od pojazdow, zalezny od ich efektywnosci srodowiskowe;.
Podatkiem tym powinny zosta¢ rowniez objete samochody firmowe.

Uwagi

1.

Spalanie paliw kopalnych powoduje emisje do atmosfery pylu zawieszonego, tlenkéw azotu, dwutlenku
siarki, ozonu i lotnych zwigzkéw organicznych, co jest przyczyng zagrozenia dla zdrowia ludzi, niszczenia
budynkdw, strat w wielkoéci plonéw oraz straty w réznorodnosci biologicznej i ekosystemach poprzez
zanieczyszczenie gleby i wody. Dalsze negatywne efekty zewnetrzne obejmuja zagrozenie halasem, wy-
padki nieobjete prywatnymi ubezpieczeniami oraz waskie gardta i zatory wynikajace z uzycia pojazdow.
Niemniej jednak akcyza moze nie by¢ najefektywniejszym sposobem zwalczania zatoréw, ktére mozna
zlikwidowa¢ dzigki bardziej efektywnej wycenie kosztéw zwigzanych z drogami/zatorami drogowymi.
Laczne koszty negatywnych lokalnych efektéw zewnetrznych réznig sie znacznie w zaleznosci od gestosci
populacji oraz pory dnia, ale réwniez od rodzaju uzytego paliwa (olej napedowy czy benzyna) oraz zasto-
sowanej normy emisji z pojazdu (Euro 1 czy Euro 5).

Podatki srodowiskowe majg gtéwnie na celu korygowanie negatywnych efektéw zewnetrznych. Wykorzy-
stywanie ich w szerszym zakresie w celu zwiekszenia przychodéw z podatkéw powoduje powstanie wigk-
szych zaburzen niz zwiekszenie ogélnego VAT.

Przepisy unijne wymagaja podniesienia efektywnosci energetycznej polskiej gospodarki o 9% do 2016 r.
W odniesieniu do Izraela zob. OECD (2011b).
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ANEKS 2.A1
Tabela 2.A1.1. Emisje gazow cieplarnianych na mieszkanca i ich rozktad, 2009 r.
Gazy cieplarniane (t’COQ-eq) na mieszkanca Sekior energetyczny Produkcja gngrgii elektrycznej PKB
w poszczegolnych sektorach i ciepta
oty s | N T .
Ogétem inne niz energe- energii | Gazy ue_plarmang/ Prodgkqa dukcja energi energfllel_ek- mieszkarica

energe- tyczny elgktrycz- Produkcja energii  energii/PKB elektrycznej trycznej i ciepta (wtys. EUR)

tyczny nej i ciepta i ciepta IPKB
totwa 48 1,6 32 08 4020 0,06 1693 0,04 13
Turcja 49 1,2 3,7 13 9994 0,03 5478 0,02 "
Rumunia 6,1 2,0 4,0 18 3020 0,12 4917 0,03 "
Szwecja 64 17 48 0,9 1545 0,10 509 0,05 32
Litwa 6,5 2,9 3,6 1,0 3085 0,08 1387 0,05 15
Chorwacja 6,5 1,7 48 1,0 5433 0,05 3202 0,02 16
Wegry 6,7 1,7 5,0 1,5 4 646 0,06 3412 0,03 17
Szwajcaria 6,7 1,3 55 0,3 3319 0,04 415 0,02 37
Portugalia 7,0 2,0 5,0 1,6 10612 0,02 3723 0,02 21
Butgaria 78 1,9 59 38 4402 0,12 5375 0,06 "
Hiszpania 8,0 1,8 6,2 1,6 9465 0,02 2992 0,02 27
Stowacja 8,0 2,7 53 1,2 4880 0,06 1886 0,03 19
Ukraina 8,1 25 5,6 1,9 3146 0,31 3011 0,11 6
Wiochy 82 14 6,8 1,6 15759 0,02 3395 0,02 27
Francja 8,3 25 58 0,7 2831 0,07 893 0,03 30
Biatoru$ 9,1 34 57 3,1 13 606 0,04 3294 0,08 12
Wielka Brytania 9.2 14 78 25 3037 0,08 4579 0,02 32
Stowenia 9,5 1,7 78 3,0 4329 0,07 3721 0,03 25
Japonia o195 0,9 8,6 28 1776 0,02 3970 0,02 30
Austria 9,6 2,3 73 11 5396 0,04 1243 0,03 35
Polska 9,9 1,8 8,1 4,2 4600 0,10 7842 0,03 17
Norwegia 10,6 2,6 8,1 04 176 0,96 153 0,05 48
Grecja 10,9 2,0 8,9 45 10 290 0,03 10 480 0,02 26
Niemcy 1,2 1,9 9,3 38 5926 0,05 4957 0,02 32
Dania 1,3 2,3 8,9 39 2066 0,13 3585 0,03 32
Belgia 1,5 2,1 9,5 2,0 6575 0,04 2505 0,02 32
Niderlandy 12,0 1,9 10,1 32 2650 0,10 4148 0,02 36
Finlandia 12,4 2,5 9,9 4,2 3229 0,10 2106 0,06 3
Estonia 12,6 18 10,7 77 3412 0,20 6829 0,07 16
Czechy 12,7 22 10,5 55 3487 0,14 5763 0,04 22
Ilandia 14,0 47 9,3 28 28601 0,01 5301 0,01 36
Islandia 14,5 8,1 6,4 0,0 44 0,43 9 0,16 34
Rosja 15,2 2,7 12,6 5,6 1422 0,65 3465 0,12 14
Nowa Zelandia 16,4 9,1 73 14 2023 0,15 1583 0,04 25
Kanada 20,5 3,7 16,8 29 1478 0,33 1802 0,05 35
Stany Zjednoczone 21,5 2,8 18,7 71 3405 0,13 5843 0,03 42
Australia 25,0 5 19,1 915 1348 0,41 9762 0,03 34

Uwaga: Stosunek produkcji energii do PKB zostal pomnozony przez 1000, tak by pasowat do tabeli.
Zrédto: wyliczenia OECD oparte na danych z UNFCC.
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Tabela 2.A1.2. Ukryte ceny emisji dwutlenku wegla oparte na akcyzie
EUR/t, czwarty kwartal 2010 r.

ol Olej Gaz Gaz ziemny Energia elektryczna Lekki olej opatowy
Benzyna napgdowy napedowy/ ptynny | Gospodarstwa  Prze- | Gospodarstwa Prze- | Gospodarstwa — Prze- Wegiel

benzyna domowe myst domowe myst domowe myst
Niderlandy 323 159 0,49 51 88 14 10 26 96 96 -
Turcja 322 175 0,55 152 0 6 16 7 143 - 0
Wielka Brytania 302 251 0,83 0 2 0 6 48 48 2
Norwegia 300 191 0,64 - - - 822 0 68 68
Grecja 299 153 0,51 - 0 0 18 20 8 8 -
Niemcy 292 174 0,60 54 - - 133 - 23 23 0
Finlandia 280 135 0,48 - 10 10 38 " 32 32 17
Belgia 274 146 0,53 0 12 5 76 46 7 7 0
Francja 271 159 0,59 35 6 8 156 100 21 21 0
Szwecja 267 174 0,65 130 39 1937 36 153 25 -
Portugalia 260 135 0,52 33 0 0 0 0 79 0
Izrael 259 191 0,74 - - - 0 0 191 - 1
Wiochy 252 157 0,62 74 - - 72 98 149 149 0
Dania 250 144 0,58 - 152 - 160 13 123 21 19
Szwajcaria 248 217 0,87 28 28 555 555 28 28 8
Irlandia 242 166 0,69 - 15 0 0 0 33 18 0
Czechy 231 164 0,71 51 0 7 2 2 10 10 2
Stowacja 230 136 0,59 0 0 7 0 0 - 0
Korea 227 125 0,55 85 22 22 - - 25 25
Stowenia 223 162 0,73 44 23 23 37 30 45 45 -
Japonia 223 13 0,51 51 - 0 8 8 7 7 2
Austria 217 143 0,66 - 31 - 127 109 40 40 17
Luksemburg 206 115 0,56 32 - - - - 4 8 0
Wegry 200 135 0,68 55 0 5 0 3 - - 0
Hiszpania 197 127 0,65 19 0 0 0 0 32 32 -
Litwa 194 102 0,52 99 0 0 0 3 8 8 -
Estonia 189 146 0,77 41 12 9 14 13 41 41 -
Polska 187 120 0,64 68 0 0 6 6 22 22 0
Chorwacja 182 123 0,68 40 0 0 0 0 28 - -
totwa 161 120 0,75 75 - - 0 0 16 16 -
Bulgaria 157 114 0,73 55 0 0 0 2 114 114 -
Rumunia 155 108 0,70 40 42 19 0 0 108 108
Chile 154 32 0,21 0 0 - 0 0 0 -
Nowa Zelandia 147 1 0,00 - S 5 0 0 0
Australia 124 103 0,83 0 - - - -
Republika
Poﬁxdniowej Afryki 121 92 0.76 ) ) ) ) )
Kanada 106 55 0,52 - 0 0 - - 13 8
Stany Zjednoczone 40 37 0,92 - - - - - - 0
Meksyk 0 0 - 0 0 0 0 0 0 0

Uwaga: Ukryta cene emisji dwutlenku wegla oblicza sie jako kwote nalozonego podatku na litr pomnozona
przez ilos¢ (liczbe litréw) paliwa, ktéra musi zosta¢ spalona w celu osiagnigcia emisji CO, w wysokosci odpo-
wiadajacej jednej tonie ekwiwalentu CO,. Zaklada sie, ze jeden litr oleju napedowego (lekkiego oleju opatowego
dla przemystu i gospodarstw domowych), benzyny i gazu ptynnego (LPG) powoduje wytworzenie odpowiednio
2,7,2,2411,7 kg CO,. Zaklada sie, ze 4 535 269 kcal gazu ziemnego powoduje wytworzenie 1 tony CO, i ze spa-
lenie 1 kg wegla powoduje wytworzenie 2,93 kg CO..

Zrédto: wyliczenia OECD oparte na danych otrzymanych od Miedzynarodowej Agencji Energetycznej (2011),
Energy Prices and Taxes, Paryz.
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ORGANIZACJA WSPOLPRACY GOSPODARCZEJ I ROZWOJU
(OECD)

OECD stanowi wyjatkowe forum, gdzie rzady 34 demokratycznych panstw wspdlnie
stawiajg czola gospodarczym, spolecznym i srodowiskowym wyzwaniom, jakie przed nimi
stawia globalizacja. OECD stoi réwniez w awangardzie organizacji, ktérych celem jest zro-
zumienie i pomoc dla rzadéw w rozwigzywaniu takich nowych zjawisk i problemoéw, jak tad
korporacyjny, gospodarka informacyjna, a takze wyzwan, takich jak starzejaca si¢ populacja.
Organizacja stanowi platforme, za posrednictwem ktdrej rzady moga poréwnywac swoje do-
$wiadczenie polityczne, szuka¢ odpowiedzi na wspolne problemy, definiowa¢ zasady dobrej
praktyki oraz koordynowa¢ opracowywanie polityki wewnetrznej i miedzynarodowe;.

Obecnie OECD grupuje 34 panstwa: Australia, Austria, Belgia, Chile, Czechy, Dania,
Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Irlandia, Islandia, Izrael, Japonia, Kanada, Ko-
rea, Luksemburg, Meksyk, Niderlandy, Niemcy, Nowa Zelandia, Norwegia, Polska, Portuga-
lia, Sfowacja, Stowenia, Szwecja, Szwajcaria, Turcja, Wegry, Wielka Brytania, USA, Wlochy.
W pracach OECD uczestniczy takze Unia Europejska.

Wydawnictwa OECD rozpowszechniajg wyniki prowadzonych przez Organizacje sta-
tystyk i badan obejmujacych kwestie ekonomiczne, spoteczne i srodowiskowe, jak rowniez
konwencje, wytyczne i standardy przyjete przez jej czonkow.
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