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Podstawowe dane statystyczne Rzeczypospolitej Polskiej (2012)
(Liczby w nawiasach dotycza $redniej dla krajow OECD)?

TERYTORIUM, LUDNOSC | CYKL WYBORCZY

Liczba ludnosci (w milionach) 38,5 Gestos¢ zaludnienia na km? 1232 (34,5
Ponizej 15 (%) 15,1 (18,1)|Przecietne trwanie zycia (w latach)® 76,9 (80,0
Powyzej 65 (%) 14,0  (153)| Mezczyzni 72,7 (77,3)
Urodzeni za granicg (%, 2011) 18 Kobiety 811  (828)

Poprzedni $redni wzrost w okresie 5 lat (%) 0,2 (0,5)| Termin ostatnich wyboréw parlamentarnych Pazdziernik 2011

GOSPODARKA

Produkt Krajowy Brutto (PKB) Udziat wartosci dodanej (%)°
W cenach biezacych (mid USD) 490,5 Pierwotna 39 (2,5)
W cenach biezacych (mid PLN) 15944 Przemyst (w tym budownictwo) 325 (274)
Poprzedni $redni wzrost realny w okresie 5 lat (%) 34 (0,6)| Ustugi 63,6 (70,1)
PKB per capita wg PPP (tysiace USD) 222  (371)

INSTYTUCJE RZADOWE | SAMORZADOWE®
Procent PKB
Wydatki 42,3  (42,8)|Dtug publiczny brutto 62,4 (102,4)
Dochody 38,4  (36,4)[Dtug publiczny netto 336  (64,0)
WSKAZNIKI ZEWNETRZNE
n ] 5 =
Kurs wymiany (PLN za USD) 3.251 Glownle gatezie eksportu (% catosci eksportu
towaréw)

Kurs wymiany PPP (USA = 1) 1,868 Maszyny i sprzet transportowy 378

W procentach PKB Dobra przetworzone 21,0
Eksport towaréw i ustug 46,7  (53,8)| Pozostate wyprodukowane artykuty 12,4
Import towaréw i ustug 46,3  (50,4)|Gtéwne gatezie importu (% catosci eksportu towaréw)

Saldo na rachunku obrotéw biezacych -3,7  (-0,5)| Maszyny i sprzet transportowy 32,0
Miedzynarodowa pozycja inwestycyjna netto -66,6 Dobra przetworzone 17,2
Chemikalia i materialy pochodne, n,e,s, 13,8

RYNEK PRACY, UMIEJETNOSCI | INNOWACYJINOSC

Wskaznik zatrudnienia (%) osob w wieku 15-64 lat 59,7 (65,0)|Stopa bezrobocia, wg BAEL (15 lat i wigcej) (%) 10,1 (7,9
Mezczyzni 66,3 (73,1)| Miodziez (wiek 15-24 lata) (%) 265 (16,2)
Kobiety 53,1  (57,0)| Diugotrwale bezrobotni (powyzej 1 roku) (%) 35 2,7)

Wspotczynnik aktywnosci zawodowej (%) oséb Odsetek 0sob z wyksztatceniem wyzszym w wieku

w wieku 15-64 lat 665  (728) 25-64 lat (%)° 245 (319

Srednia liczba godzin przepracowanych rocznie 1929 (1769) xxﬁﬁﬁg{aﬁwe ORI [ () 08 (2,4)

0
SRODOWISKO

Catkowite zuzycie energii pierwotnej na Emisja CO; ze spalania paliw na mieszkarica

mieszkarca (toe) 25 “.2) (w tonach, 2011) i
Udziat krajowego zuzycia energii brutto ze Zrodet
odnawialnych w catkowitym krajowym zuzyciu 8,8 (8,5)|Pobor wody na mieszkarica (1000 m? 2011) 0,3
energii brutto (%)

Ztglzrs? 'Z&ygi LB AT ) R, 32,9  (20,1)|Odpady komunalne na mieszkanca (w tonach, 2011) 0,3 0,5)

SPOLECZENSTWO

Nieréwnos¢ dochodéw (wspdtczynnik Giniego, 2010) 0,305 (0,304) |Wyniki ksztatcenia (ranking PISA, 2012)

Wskaznik ubostwa relatywnego (%, 2010) 11,0  (10,9)| Czytanie 518 (496)

Wydatki publiczne i prywatne (% PKB) Matematyka 518  (494)
Opieka zdrowotna (2011) 6,9 (9,5)| Nauki przyrodnicze 526 (501)
Emerytury (2009) 1,8 (8,7)|Udziat kobiet w Parlamencie (%, grudzien 2013) 218 (26,2)
%‘q‘os)m'ce”'e (podstawowe, $rednie, policealne, 37 (4,0)|Oficjaina pomoc rozwojowa netto (% DNB) 01 (04)

Indeks lepszego zycia: www,oecdbetterlifeindex,org

a. W przypadku gdy w zrodtowej bazie danych nie podano zagregowanej wartosci dla OECD,
w obliczeniach uwzgledniono zwykla srednig OECD w oparciu o najnowsze dostepne dane,
w przypadku gdy dostepne sa dane dla przynajmniej 29 panstw cztonkowskich.

b. 2011 dotyczy OECD.
Zrédlo: obliczenia w oparciu o dane uzyskane z baz danych nastepujacych organizacji: OECD,

Miedzynarodowa Agencja Energii, Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Unia
Miedzyparlamentarna i Narodowy Bank Polski.
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10

Ogolne wyniki gospodarcze Polski w ostatniej dekadzie byly imponujace, dzieki czemu poziom
zycia spoleczenstwa zbliza sie stale do §redniej UE. W latach 2012-2013 nastgpifo jednak nagte
spowolnienie gospodarcze. Niniejszy raport skupia sie na kwestiach dotyczacych usprawnienia
funkcjonowania rynku pracy i wzmocnienia konkurencji na rynku produktowym jako sposo-
bach na podniesienie konkurencyjnosci przedsiebiorstw, przezwyciezenie powaznych proble-
mow demograficznych oraz poprawe krotko- i dlugoterminowych perspektyw gospodarczych.
Cho¢ od lat dziewigcdziesiatych ubieglego wieku odnotowano znaczne postepy w tych obsza-
rach, nadal mamy do czynienia z réznymi istotnymi brakami ograniczajacymi potencjat gospo-
darczy kraju.

Stymulacja wzrostu zatrudnienia. Pomimo dlugiego czasu pracy stopienn wykorzystania sity
roboczej jest zaledwie przecietny ze wzgledu na strukturalnie niski wskaznik zatrudnienia. Nie-
dostateczna konkurencja na rynku produktowym i bariery utrudniajgce mobilnos¢ wewnetrz-
ng skutkujg wysoce nieadekwatnym rozlokowaniem sily roboczej. Ochrona zatrudnienia nie
jest zbyt rygorystyczna, ale rynek pracy jest mocno podzielony. Moze to zawazy¢ na wynikach
gospodarczych za sprawg ograniczenia inwestycji w kapital ludzki i obcigzenia pewnych grup
spotecznych znaczng czescig kosztow dostosowawczych. Publiczne stuzby zatrudnienia cierpia
na brak srodkéw i sg nieefektywne. Lokalne urzedy pracy maja niewielkg motywacje do wpro-
wadzania najlepszych praktyk; rzad dopiero planuje objaé je systemem ocen poréwnawczych.
Pozostaje jeszcze wiele do zrobienia, jesli chodzi o zaostrzenie obowigzkéw osob poszukujacych
pracy oraz reforme polityki spolecznej i podatkowej, tak aby praca zaczeta si¢ optacac. Szczegol-
nie niski jest wskaznik zatrudnienia wsrod kobiet, co po czesci wynika z niewtasciwie zaprojek-
towanej polityki rodzinnej i emerytalne;.

Wzmocnienie konkurencji na rynku produktowym. Cho¢ w tym obszarze nastapily wyrazne
postepy, restrykcyjne regulacje, jakim podlega rynek produktowy, nadal znacznie utrudniajg
dzialalnos¢ przedsigbiorstw. Przejawiajg si¢ one w postaci wysokich barier dla przedsiebiorczo-
$ci i silnego zaangazowania panstwa nawet w potencjalnie konkurencyjnych sektorach. Proce-
dury rejestracji dziatalnosci gospodarczej sa uciazliwe, a procedury upadlosciowe czasochtonne
i kosztowne. Zamowienia publiczne odgrywaja w Polsce kluczowsq role, ale obecno$¢ wlasnosci
publicznej w gospodarce moze prowadzi¢ do braku bezstronnosci w procedurach przetargo-
wych, a przy udzielaniu zamoéwien zbyt duza wage przywigzuje sie do kryterium najnizszej ceny.
Konkurencja w branzach sieciowych, nie liczac telekomunikacji, jest staba. Prezesi wigkszosci
urzedow regulacyjnych majg umowy na czas nieokreslony i moga w kazdej chwili zosta¢ odwo-
tani przez ministra sprawujacego nad nimi nadzér.

Polityka makroekonomiczna. Presja kosztow pracy byta umiarkowana, a inflacja znacznie
spadta. Biorgc pod uwage akomodacyjng polityke pienigzna i umiarkowany wplyw zaostrzenia
polityki fiskalnej na aktywnos$¢ gospodarcza, oczekuje sig, ze wzrost gospodarczy przyspieszy
i do polowy 2014 r. przekroczy wzrost potencjalny. Inflacja moze powraca¢ w kierunku celu
inflacyjnego, a zgodnie z przewidywaniami luka produktowa zostanie zamknieta mniej wigcej
na poczatku 2016 roku. Mimo ze jakos§¢ kredytoéw w pewnym stopniu si¢ pogorszyta, polityka
ostroznosciowa okazala si¢ skuteczna i warto$¢ kredytow denominowanych w walutach obcych
ulegla zmniejszeniu. Zadtuzenie gospodarstw domowych i przedsiebiorstw jest stosunkowo
niskie, a system bankowy jest dobrze wyposazony w kapital. Jednak system finansowy wciaz
charakteryzuje sie istotng wartoscig finansowania pozyskanego ze zrddet zagranicznych. Ramy
polityki makroostroznosciowej ulegng zmianie w zwigzku z utworzeniem Rady ds. Ryzyka
Systemowego.
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Deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wzrést niespodziewanie w 2013 roku na
skutek cyklicznego spadku dochodéw podatkowych oraz wzrostu wydatkéw socjalnych i kon-
sumpcji publicznej. Od momentu przystapienia do UE cele fiskalne okres$lone w programach
konwergencji czgsto pozostawaly niezrealizowane, wskazujac na potrzebe wzmocnienia ram
fiskalnych. Dzialania konsolidacyjne w latach 2014-2015 obejma gléwnie zmiane w drugim
filarze systemu emerytalnego. Biorac pod uwage dynamike wzrostu realnego PKB, utrzymanie
deficytu budzetowego w 2015 roku na zalozonym poziomie 3% PKB - co jest niezbedne do
zapewnienia trwalego spadku wskaznika relacji dlugu publicznego do PKB - wymagaloby do-
datkowego zaostrzenia polityki fiskalnej.

Glowne zalecenia
Stymulacja wzrostu zatrudnienia
»  Ograniczy¢ dualizm rynku pracy poprzez: objecie wszystkich uméw o $wiadczenie pracy ta-
kimi samymi zasadami opodatkowania i oplacania skladek na ubezpieczenie spoteczne, ja-
kim podlegajg umowy o prace, wydluzenie maksymalnego czasu trwania okresu probnego,
uproszczenie prawnych procedur zwalniania pracownikéw oraz ustalenie maksymalnego
facznego okresu zatrudnienia na podstawie uméw tymczasowych w jednej firmie.

o Zwigkszy¢ naktady na publiczne stuzby zatrudnienia w celu pozyskania lepiej wykwalifi-
kowanych pracownikéw oraz zapewni¢ lepsze zagospodarowanie $rodkéw przeznaczo-
nych na realizacje¢ podstawowych zadan w zakresie posrednictwa pracy. Zacheca¢ urzedy
pracy do wdrazania najlepszych praktyk poprzez zarzadzanie zadaniowe i system ocen
poréwnawczych.

o Zaostrzy¢ wymogi dotyczace aktywnego poszukiwania pracy i korzystania z dostepnych
ofert dla 0sob poszukujacych pracy. Ograniczy¢ pasywng pomoc socjalng poprzez czgscio-
we uzaleznienie wigkszej liczby §wiadczen od posiadania lub poszukiwania pracy.

o Zwiekszy¢ wskaznik zatrudnienia wsrdd kobiet poprzez rozwdj sieci placdwek opieki nad
dzie¢mi, edukacji przedszkolnej i opieki dlugoterminowej, jak rowniez podniesienie wieku
emerytalnego kobiet w tempie szybszym od planowanego. Scisle monitorowa¢ wptyw dtu-
giego urlopu macierzynskiego na zatrudnienie matek.

Wzmocnienie konkurencji na rynku produktowym

« Nadal obniza¢ koszty wejscia i wyjscia z rynku, takie jak ucigzliwe procedury rejestracji
dzialalnosci gospodarczej. Ograniczy¢ koszty i czas trwania postepowania upadlosciowego.

»  Kontynuowa¢ prywatyzacje i znacznie zmniejszy¢ zaangazowanie skarbu panstwa w konku-

rencyjnych sektorach gospodarki przy jednoczesnym zapewnieniu nalezytego nadzoru nad
pozostalymi przedsiebiorstwami publicznymi.

»  Zmodyfikowa¢ praktyke udzielania zamoéwien publicznych tak, by o wyborze dostawcy de-
cydowala najlepsza relacja jakosci do ceny, a nie najnizsza cena. Oprze¢ decyzje zwigzane
z udzielaniem zamdwien na polaczeniu ceny i szczegélow technicznych oferty, w tym na
ocenie oddzialywania na srodowisko. Wiaze si¢ to z konieczno$cig podniesienia kwalifikacji
odpowiedzialnych urzednikéw w odniesieniu do ztozonych kryteriéw oceny ofert.

»  Wprowadzi¢ stale i nieodnawialne kadencje na stanowiskach prezeséw Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentdéw oraz branzowych urzedéw regulacyjnych bez mozliwosci ich
wczesniejszego odwolania z przyczyn niezawinionych. Utworzy¢ niezalezny organ regula-
cyjny dla rynku ustug zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekow.

11
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Polityka makroekonomiczna

Jezeli aktywno$¢ gospodarcza i inflacja przyspiesza zgodnie z projekcja OECD, nalezy stop-
niowo podnosi¢ podstawowg stope procentowg NBP.

Zapewni¢ Radzie ds. Ryzyka Systemowego (RRS) niezaleznos¢ i uprawnienia do wydawa-
nia rekomendacji opartych na zasadzie ,wykonaj lub wyjasnij”. Zapewnic jasny podziat rol
miedzy RRS a istniejacymi urzedami regulacyjnymi, a w szczegdlnoéci zachowaé mozliwo$é
wydawania przez Komisje Nadzoru Finansowego (KNF) rekomendacji ostroznosciowych.
Zapewnic¢ wigksza niz obecnie planowana konsolidacje fiskalng w 2015 roku, co umozliwi
obnizenie deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ponizej 3% PKB.
Utworzy¢ niezaleznag instytucje zajmujaca si¢ monitorowaniem podstawowych zatozen bu-
dzetowych i realizacji celéw fiskalnych. Wzmocnié ramy fiskalne poprzez wdrozenie szcze-
goétowego i wieloletniego systemu budzetowego, konstruowanie budzetéw na podstawie
realnych zalozen i uspdjnienie krajowej definicji dtugu publicznego z definicja wynikajaca
z traktatu z Maastricht.



Ocenai zalecenia

Prognozowany jest powrdt wskaznikéw makroekonomicznych do wartosci
potencjalnych

Polityka pieniezna i finansowa
Polityka fiskalna

Osiggniecie zréwnowazonego i inkluzywnego wzrostu gospodarczego
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A\ nastepstwie gruntownych reform, ktére radykalnie zmienily strukture gospodarki, poczaw-
szy od 2000 roku Polska zaczela osigga¢ imponujace wyniki gospodarcze, dzieki czemu stopnio-
wo doréwnywata krajom UE-15 pod wzgledem wartosci PKB per capita (wykres 1). W ciagu
kilkunastu lat wspieta sie na niespotykany wczesniej poziom, jesli chodzi o dochody i jakos¢
zycia ludnosci (Pigtkowski 2013). Jednakze w latach 2012-2013 gospodarka gwattownie zwolni-
fa, a przed krajem nadal stoja powazne wyzwania. Kluczowe znaczenie ma poprawa perspektyw
zatrudnienia (zob. rozdziat 1), poniewaz wskazniki zatrudnienia sg niskie, prognozy demogra-
ficzne bardzo niekorzystne (wykres 2) i stale wystepuje wysokie ryzyko emigracji. W obliczu
szybkiego starzenia si¢ spoteczenistwa priorytetem pozostaje poprawa systemu opieki zdrowot-
nej, o czym byla mowa w poprzednim raporcie (OECD 2012, Boulhol i in., 2012). Stworzenie
lepszych warunkoéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i wzmocnienie konkurencji na ryn-
ku produktowym (zob. rozdziat 2) to dziatania niezbedne do utrzymania wysokiego poziomu
konkurencyjnoséci gospodarki i poprawy $rednioterminowych perspektyw gospodarczych. Bez
przeprowadzenia strukturalnych reform w tych obszarach nie moze by¢ mowy o ciaglym pod-
noszeniu poziomu technologicznego, rozwijaniu kapitalu opartego na wiedzy i budowaniu bar-
dziej innowacyjnej gospodarki. Na chwile obecng zaburzenia réwnowagi makroekonomicznej
nie sg zbyt znaczace, a zatozenia polityki panstwa wydaja sie by¢ wlasciwe, ale zeby zrealizowaé
sredniookresowy cel budzetowy polegajacy na obnizeniu deficytu strukturalnego do 1% PKB,
nalezy potozy¢ silny nacisk na konsolidacje fiskalna.

Wykres 1. Polska wyprzedzila inne kraje OECD pod wzgledem wzrostu PKB
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Zrédto: baza danych OECD Economic Outlook 94 uzupelniona o aktualne statystyki.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999241
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Prognozowany jest powrot wskaznikow makroekonomicznych do wartosci
potencjalnych

W okresie 2012-2013 aktywnos¢ gospodarcza gwaltownie ostabta, a tempo wzrostu real-
nego PKB w ujeciu rok do roku spadto z 4,8% w polowie 2011 roku do 0,8% na poczatku roku
2013 (tabl. 1, wykres 3 — panel A). Warto$¢ inwestycji publicznych znacznie si¢ zmniejszyla po
boomie budowlanym, jaki nastgpit w 2012 roku w zwigzku z realizacjg ogromnych inwesty-
cji drogowych, finansowanych gtéwnie ze srodkéw UE, oraz organizacja mistrzostw Europy
w pilce noznej (wykres 3 - panel B). Cho¢ doplyw funduszy unijnych nadal stanowi istotny
czynnik ksztaltujacy polski cykl koniunkturalny w wymiarze idiosynkratycznym, ogranicze-
nie inwestycji publicznych wynikalo rowniez z presji fiskalnej odczuwanej przez samorzady.
Tak duze wahania w tym obszarze przyczynily si¢ do silnego wzrostu w latach 2010-2011
i gwaltownego spowolnienia w latach 2012-2013. Ponadto staby popyt zewnetrzny wynikaja-
cy z zawirowan w strefie euro mocno odbit si¢ na eksporcie i inwestycjach prywatnych, a ro-
sngce bezrobocie i konsolidacja fiskalna przyczynily si¢ do ograniczenia konsumpcji gospo-
darstw domowych. Zgodnie z zaleceniami sformulowanymi w raporcie OECD za 2010 rok
polityka makroekonomiczna powinna nalezycie uwzglednia¢ petne skutki doptywu funduszy
unijnych, jak réwniez zaburzenia réwnowagi, ktore moga sie z nimi wigza¢. W szczegolno-
$ci nalezy zabezpieczy¢ $rodki na wspdtfinansowanie planowanych przedsiewzie¢ poprzez
zmniejszenie wydatkéw budzetowych w innych kategoriach. Ponadto bardziej efektywne oto-
czenie fiskalne (zob. nizej) utatwitoby planowanie i wdrazanie stosownych dziatan fiskalnych.

Wykres 2. Prognozy demograficzne sa niekorzystne

Liczba dzieci w stosunku do liczby kobiet w wieku 15-49 lat %
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1. Efektywny wskaznik obciazenia ekonomicznego osobami starszymi liczony jako stosunek liczby oséb nie-
pracujacych w wieku co najmniej 65 lat do liczby pracujacych w wieku 20-64 lat.

Zrédlo: statystyki demograficzne OECD; Komisja Europejska, The 2012 Ageing Report.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999260

Perspektywy ekonomiczne strefy euro ulegly ostatnio poprawie, a polska gospodarka
znowu weszta na $ciezke wzrostu. Biorac pod uwage aktualny, akomodacyjny charakter po-
lityki pieni¢znej i zaledwie umiarkowany wplyw zaostrzenia polityki fiskalnej na aktywnos¢
gospodarczg, kwartalne tempo wzrostu powinno pdjs¢ w gore i przekroczy¢ potencjalng war-
to$¢ 3% (w ujeciu rocznym) w potowie 2014 roku. Sytuacja na rynku budowlanym powin-
na sie polepszy¢ dzieki naptywowi nowych transz funduszy unijnych, ale nadal pozostaje
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niepewna ze wzgledu na znaczny wzrost liczby upadajacych firm budowlanych. Mimo ze
zast6j na rynku pracy nadal negatywnie odbija si¢ na konsumpcji prywatnej, bezrobocie po-

winno systematycznie, cho¢ powoli spadac.

Tabela 1. Wskazniki makroekonomiczne - stan aktualny i prognoza

2010 2011 2012 2013 2014 2015
w cenach .
biezacych Zmiana procentowa
mld PLN (w cenach z roku 2005)
PKB 14147 45 2,0 1,4 2,7 3,3
Spozycie prywatne 868,5 2,6 1,2 0,7 2,2 3,1
Spozycie publiczne 266,9 -1,3 0,1 2,3 1,0 1,0
Naktady brutto na $rodki trwate 278,2 8,2 -1,9 1,7 4,4 57
w tym mieszkalnictwo 37,5 44 9,4 -4.9 5,6 52
Krajowy popyt koricowy 1413,5 3,0 0,4 0,5 2,4 32
Przyrost rzeczowych srodkéw obrotowych' 19,5 05 05 -07 0,2 0,2
Popyt krajowy ogétem 1433,0 34 02 0.2 2,6 34
Eksport towaréw i ustug 596,7 8,4 3,3 4,7 50 6,3
Import towardw i ustug 615,0 58 1,7 1,1 42 6,4
Eksport netto’ -18,3 1,0 2,3 1,7 0,4 0,0
Pozostate wskazniki (zmiana %, o ile nie zaznaczono inaczej):
Potencjalny PKB - 3.1 3.1 29 2.9 3,0
Luka PKB? - 1,8 08 -07 -08 05
Pracujacy? - 0,6 02 -04 0,2 0,5
Stopa bezrobocia* - 96 101 104 104 101
Deflator PKB - 3,1 2,5 0,8 14 21
Wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych - 42 3,6 1.1 1,9 2,2
Stopa oszczedzania gospodarstw domowych netto® - -0,2 2,6 10 -5 -33
Bilans handlowy® - -1,2 0,3 1,7 14 1,2
Bilans obrotow biezacych® - -5,0 -3,7 -2,6 2,7 2,7
Wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych,
ESA-19958 5,0 3,9 4.8 46 3,1
Wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych, _ _ 48 41 38
ESA-201087 ' ' ’
Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych? - 66 47 50 41 -39
Strukturalny wyml; pierwotny sektora instytucji rzagdowych _ 44 24 27 A48 -8
i samorzadowych
Dtug publiczny, wg OECD® - 63,1 624 660 587 589
Diug publiczny, wg traktatu z Maastricht® - 56,2 556 592 520 521
Dtug publiczny netto, wg OECD® - 325 335 376 315 330
Srednia trzymiesigczna stawka rynku pienigznego - 4,6 49 3,0 29 3,8
Srednia rentowno$¢ 10-letnich obligacji rzagdowych - 6,0 50 40 43 4,6

. Jako procent potencjalnego PKB.
Na podstawie danych LFS.

. Jako procent PKB.

NGO U W

juz obnizal deficytu.

. Jako odsetek aktywnych zawodowo w wieku 15 lat i wigcej.
. Jako odsetek dochodu rozporzadzalnego gospodarstwa domowego.

. Udzial w zmianach realnego PKB, faktyczna warto$¢ w pierwszej kolumnie.

Zrédto: baza danych OECD Economic Outlook 94 uzupelniona o aktualne statystyki.

. Zgodnie z zasadami ESA-2010, ktére majg wejs¢ w zycie we wrze$niu 2014 roku, transfer aktywow nie bedzie

Zagrozenia rzutujace na polski wzrost gospodarczy sg obecnie zasadniczo zréwnowazone.
Zmniejszyly sie najpowazniejsze zagrozenia dla strefy euro, co oznacza lepsze perspektywy
w zakresie popytu zewnetrznego, jednakze pewne powazne ryzyka pozostajg wcigz aktualne.
Poza tym, tak jak to mialo miejsce w minionych latach, inwestycje i konsumpcja prywatna
moga gwaltownie zareagowac na szybka poprawe nastrojow, chociaz niezwykle niska stopa
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oszczedzania gospodarstw domowych moze ostabi¢ tendencje wzrostowe. Polskie banki cha-
rakteryzuja si¢ istotng wartoscig finansowania pozyskanego ze zrodel zagranicznych (zob.
nizej), w zwiagzku z czym mogg odczu¢ skutki opdznien w przezwyciezaniu probleméw ne-
kajacych europejski system bankowy. Niemniej dzieki silnej pozycji kapitatowej sa czescio-
wo zabezpieczone przed réznymi niekorzystnymi zdarzeniami. Cho¢ zmniejszenie deficytu
obrotow biezacych przyczynito sie do ograniczenia ryzyka efektu zarazenia, Polska moze by¢
narazona na typowe dla rynkéw wschodzacych wahania koniunktury zalezne od naptywu

inwestycji zagranicznych.

Zmiana % (rok do roku) % oséb w wieku produkcyjn

Wykres 3. Prognozy przewiduja ozywienie aktywnosci gospodarczej
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1. Urealniono deflatorem naktaddw brutto na srodki trwate.

Zrédto: baza danych OECD Economic Outlook 94 uzupelniona o aktualne dane.
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StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999279

Wykres 4. Gwaltowna poprawa bilansu handlowego’
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1. Wartos¢, wg systemu rachunkéw narodowych.

Zrédlo: baza danych OECD Economic Outlook 94 uzupelniona o aktualne statystyki.

StatLink =z=7 http://dx.doi.org/10.1787/888932999298
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Korzystna pozycja konkurencyjna i staby popyt krajowy przyczynily sie do gwaltownej
poprawy bilansu handlowego, ktéry wykazuje nadwyzke od potowy 2012 roku (wykres 4).
Przedsiebiorstwa nadal czerpig korzysci z konkurencyjnych kurséw walut, jakie utrzymujg sie
od czasu silnego ostabienia zlotego w 2009 roku. Nie odczuwajg przy tym zbyt mocno presji
kosztéw pracy (wykres 5), jako ze wzrost wydajnosci pracy liczony od 2002 roku przewyzszyt
0 20% wzrost plac realnych (wykres 8 — panel B). W zwigzku z tym po pewnym spowolnieniu
w latach 2010-2012 tempo wzrostu eksportu wyraznie przewyzszyto tempo wzrostu rynkow
eksportowych. Z drugiej strony import rozwijat si¢ bardzo niemrawo ze wzgledu na kulejacy
popyt krajowy. W rezultacie deficyt obrotéw biezacych zmniejszyl si¢ istotnie: z 6,5% PKB
w roku 2008 do mniej niz 1% w ostatnich kwartalach, osiagajac najnizszy poziom od 1995
roku. To z kolei sprawilo, ze Polska tylko w ograniczonym stopniu odczula skutki zamiesza-
nia, jakie na rynkach wschodzacych wywotala zapowiedz stopniowego zawezania polityki
monetarnej przez Stany Zjednoczone.

Wykres 5. Polska czerpie korzysci z konkurencyjnych kursow walut i umiarkowanych
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Zrédlo: baza danych OECD Economic Outlook 94 uzupelniona o aktualne statystyki.

Jak interpretowac ten wykres: Realny efektywny kurs walutowy (REERs) — przedstawiony na panelu A - to
$redni kurs waluty krajowej wobec walut obcych wazony udzialem poszczegélnych walut w obrocie zagranicz-
nym i skorygowany o réznice we wspolczynnikach inflacji wystepujace miedzy krajami. Spadek REER oznacza
wzrost konkurencyjno$ci, poniewaz wzgledna warto$¢ waluty obniza si¢ w ujeciu realnym - i odwrotnie. Jed-
nostkowe koszty pracy — przedstawione na panelu B - to koszty pracy przypadajace na jednostke produkcji,
przeliczone na euro. Z wykresu wynika na przyklad, Ze tuz po nadejsciu kryzysu (pomiedzy 3 kw. 2008 a 1 kw.
2009) jednostkowe koszty pracy w Polsce spadly o ponad 25%, czyli bardziej niz w innych krajach.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999317

Niemniej jednak rentownos¢ dtugoterminowych obligacji skarbowych wzrosta w Pol-
sce bardziej niz w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w nastepstwie ich silnej
wyprzedazy przez inwestoréw zagranicznych w czerwcu i sierpniu 2013 roku (wykres 6 -
panel A). W latach 2008-2012 Polska przyciggneta ogromna kwote inwestycji portfelowych —
skumulowana wartos¢ przypadajacych na nie zobowigzan wynosi okofo 15% PKB, czyli dwa
razy wiecej niz w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (Citibank 2013). W efekcie
udzial inwestoréw zagranicznych w krajowym dlugu publicznym wzrdst gwattownie do 37%
w kwietniu 2013 roku (panel B), co wigze si¢ z istotnym ryzykiem, jako ze kierunek przeptywu
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kapitalu moze nagle si¢ odwréci¢. Pomimo kolejnych zawirowan na rynkach wschodzacych,
do jakich doszto na poczatku 2014 roku, rentownos¢ polskich dlugoterminowych obligacji
skarbowych wzrosta w niewielkim stopniu, a zloty ulegl tylko nieznacznemu ostabieniu. Ela-
styczna linia kredytowa MFW w wysokosci 34 mld dolaréw (mozliwo$¢ skorzystania z niej
przez Polske zostala potwierdzona w 2014 roku), odpowiedni ogdlny poziom rezerw wa-
lutowych (MFW 2013a) i umowa swapowa z Narodowym Bankiem Szwajcarii ograniczajg
ryzyko efektu zarazenia.

Wykres 6. Rentownos¢ obligacji skarbowych i udzial posiadaczy zagranicznych

Punkty procentowe %
4

A. Rentownos$¢ dtugoterminowych obligacji B. Walutowe obligacje skarbowe w rekach 40
skarbowych wzrosta latem 2013° m inwestoréw zagranicznych w relacji do
ziotowych obligacji rzadowych?
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1. Zmiana w punktach procentowych migdzy 1 maja a 5 wrzesnia. W tych dniach zanotowano, odpowied-
nio, minimum i maksimum $redniej rentownosci dtugoterminowych obligacji skarbowych w krajach OECD
z wyjatkiem Grecji. Greckie obligacje wylaczono z obliczania $rednich ze wzgledu na skrajna zmienno$¢ ich
rentownosci: spadta ona z 13,08% w dniu 27 marca 2013 roku do 8,12% w dniu 20 maja 2013 roku, po czym
znow wzrosta do 11,71% w dniu 24 czerwca 2013 roku.

2. Gwaltowny wzrost odnotowany w lutym 2014 roku jest efektem zmian w systemie emerytalnym, opisanych
w Ramce nr 2.

Zrédio: baza danych OECD Economic Outlook 94, Ministerstwo Finansow.
Statlink si=m™ http://dx.doi.org/lo.1787/888932999336

Monitorowanie rynku mieszkaniowego, a tym samym prowadzenie polityki makroeko-
nomicznej pozostaje skomplikowang sprawa, poniewaz brakuje zadowalajacych ogdlnych
wskaznikéw cen nieruchomosci mieszkaniowych (OECD 2008a). Najlepszy wskaznik, czyli
$rednia cena mieszkania w 16 najwigkszych miastach, po osiagnigciu rekordowej wartosci
w 1 kw. 2007 roku stracit ok. 30% (w ujeciu realnym) i od potowy 2013 roku utrzymuje si¢ na
wzglednie stalym poziomie. Cz¢$ciowo dzigki zaostrzeniu regulacji ostroznosciowych doty-
czacych kredytow hipotecznych (OECD 2012) pekniecie banki mieszkaniowej doprowadzito
do zniwelowania okolo dwoéch trzecich wzrostu cen, jaki nastapil w okresie boomu przypa-
dajacego na lata 2005-2007 (wykres 7 — panel A). Skutki spadku cen nieruchomosci okazaty
sie jednak nieznaczne ze wzgledu na umiarkowany efekt majatkowy, obnizki stép procento-
wych i ograniczenia w udzielaniu kredytéw gospodarstwom domowym o niskich dochodach.
W rezultacie chociaz odsetek zagrozonych kredytéw hipotecznych stopniowo wzrastal, nadal
nie jest zbyt wysoki (zob. nizej).
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Wykres 7. Rynek mieszkaniowy i zadluzenie prywatne
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1. Srednia cena nieruchomosci dla istniejacych zasobéw mieszkaniowych w 16 najwiekszych miastach Polski
urealniona wskaznikiem CPI. Dane dla okreséw poprzedzajacych 3 kw. 2006 roku pochodzg z publikacji
NBP o cenach mieszkan w Polsce w 1 kw. 2013 roku.

2. Roczna $rednia kroczgca.

3. Korea - 1 kw. 2013 roku, Niemcy, Irlandia i Holandia - rok 2012. Zadtuzenie w podziale na sektory wyli-
czono poprzez odjgcie wartosci akeji i innych udziatéw wasnosciowych oraz instrumentéw pochodnych od
kwoty zobowigzan ogélem.

Zrédto: GUS, NBP, baza danych OECD Economic Outlook 94 (wraz z aktualizacjami) oraz zestawienia kwartal-
nych rachunkéw narodowych.

StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999355

Ekspansja kredytowa wyhamowata ze wzgledu na staby popyt na kredyty, jak réwniez za-
ostrzone kryteria ich udzielania. Pomimo niskiej stopy oszczedzania gospodarstw domowych
nie wystepuje problem dzwigni finansowej, poniewaz poziom zadluzenia zaréwno gospo-
darstw domowych, jak i przedsiebiorstw jest umiarkowany (wykres 7 — panel B). W marcu
2013 roku rzad uruchomil program gwarancji kredytowych w celu ulatwienia dost¢epu do
kredytéw mikroprzedsiebiorstwom oraz matym i §rednim przedsiebiorstwom. Maksymalna
kwota kredytu obrotowego (3,5 mln zl, czyli okoto 0,8 mln euro) i okres splaty (27 miesiecy)
s3 na tyle nieduze, ze przepisy UE o pomocy publicznej nie maja w tym wypadku zasto-
sowania. Od listopada 2013 roku program gwarancji obejmuje takze kredyty inwestycyjne
o okresie splaty do 99 miesiecy. W 2013 roku nastapilo réwniez ztagodzenie przepiséw ogra-
niczajacych udzielanie kredytéw konsumenckich (rekomendacja T).

Spowolnienie gospodarcze, do ktérego doszlo w latach 2012-2013, odcisneto silne pietno
na rynku pracy. Stopa bezrobocia wzrosta w I kw. 2013 roku do 10,6%, co stanowi znaczny
skok w stosunku do IV kw. 2008 roku, kiedy to wraz z przegrzaniem gospodarki osiggnela
rekordowo niski poziom 6,8%. Pomimo silnego wzrostu gospodarczego w latach 2010-2011
stopa bezrobocia nie obnizyta sie, po czesci ze wzgledu na poprawe wspolczynnika aktywno-
$ci zawodowej (wykres 8 — panel A). Aktualny poziom bezrobocia (10,2%) jest zblizony do
oszacowanej przez OECD stopy bezrobocia rownowagi (NAIRU), ktéra wynosi 10% i nalezy
do najwyzszych wéréd krajow OECD. Stad wynikatoby, ze wysokie bezrobocie ma w duzej
mierze charakter strukturalny. Jednak obecna niska inflacja moze oznacza¢, ze wartos¢ wyli-
czona przez OECD jest zawyzona, a wigc na rynku pracy wystepuja pewne rezerwy. Tempo
wzrostu plac byto rzeczywiscie stale nizsze od tempa wzrostu wydajnoséci pracy (panel B).
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W zwigzku z tym, ze w grudniu 2011 roku wyczerpata sie mozliwo$¢ stosowania dotychcza-
sowych srodkéow (OECD 2012), w listopadzie roku 2013 rzad uruchomit program bezposred-
niego wsparcia finansowego (tzw. pomoc de minimis) dla pracodawcéw borykajacych sie ze
spadkiem obrotéw.

Wykres 8. Rynek pracy niewiele skorzystal na niedawnym ozywieniu gospodarczym
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1. Jako odsetek potencjalnego PKB.
2. Wydajnos¢ pracy wyliczono jako realny PKB przypadajacy na pracownika.
3. Zatrudnienie na umowe.

Zrédlo: baza danych OECD Economic Outlook 94.

Jak interpretowa¢ ten wykres: Luka PKB oznacza réznic¢ migdzy realnym a potencjalnym PKB. Luka dodatnia
wystepuje, gdy realna warto$¢ PKB przewyzsza warto$¢ potencjalng, co grozi nasileniem presji inflacyjnej. Dla
odmiany luka ujemna powinna przyczynia¢ sie do obnizenia inflacji. Luka bezrobocia oznacza réznice miedzy
rzeczywistg stopa bezrobocia a szacunkowg stopa bezrobocia réwnowagi (NAIRU). Luka bezrobocia ma istotny
wplyw na luke PKB. Dodatnia luka bezrobocia jest przewaznie kojarzona z ujemng lukg PKB - i odwrotnie.
Jednak nie zawsze si¢ to sprawdza, poniewaz na luk¢ PKB maja wplyw takze inne sktadniki, w tym odchylenia
od tendencji cechujacych ogolna wydajnos¢ czynnikéw produkcji i wspotczynnik aktywnosci zawodowej. Z wy-
kresu wynika, ze podczas boomu w latach 2007-2008 zatrudnienie podazalo Sciéle za cyklem koniunkturalnym
i stopa bezrobocia spadfa ponizej poziomu réwnowagi, a jednoczeénie realna warto$¢ PKB coraz bardziej prze-
wyzszata warto$¢ potencjalng. Natomiast w 2011 roku wskaznik zatrudnienia zareagowal stosunkowo stabo na
ozywienie gospodarcze, po czesci ze wzgledu na wzrost podazy pracy znajdujacy odzwierciedlenie w podwyz-
szonym wspolczynniku aktywnosci zawodowej.

StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999374

Polityka pieni¢zna i finansowa

Krotkoterminowe stopy procentowe mogqg wymagaé podwyzszenia, gdy inflacja bedzie
sie zblizaé do celu

W 2013 roku inflacja konsumencka spadfa znacznie ponizej celu inflacyjnego NBP (wy-
kres 9 - panel A), do czego przyczynil sie wzrost bezrobocia, staba presja ptacowa oraz spadek
cen zywnosci i energii zwiazany po czesci z obnizeniem cen administrowanych (NBP 2013a).
Inflacja bazowa réwniez spadla ponizej 1%. W odpowiedzi na pogorszenie perspektyw go-
spodarczych Rada Polityki Pienieznej (RPP) stopniowo obnizyla stope referencyjna z 4,75%
w maju 2012 roku do 2,50% w lipcu roku 2013 (panel B). Na tym poziomie cykl powinien si¢
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zakonczy¢. I rzeczywiscie: prognozowane przez OECD ozywienie gospodarcze prawdopo-
dobnie doprowadzi do powrotu inflacji do celu inflacyjnego 2,5%. W listopadzie 2013 roku
RPP przedluzyta deklarowany okres utrzymania stop procentowych na dotychczasowym po-
ziomie (tzw. forward guidance) co najmniej do konca czerwca 2014 roku.

Wykres 9. Inflacja i polityka pieni¢zna
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1. Jako odsetek potencjalnego PKB.

Zrédto: baza danych OECD Economic Outlook 94, NBP.

StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999393

Podsumowujac, nieréwnowagi w gospodarce sg nieduze i maleja, a inflacja, cho¢ obecnie
historycznie niska, powinna powréci¢ do celu. Dotychczas tzw. policy-mix byt prawidtowy,
ale bioragc pod uwage, ze zapowiadana konsolidacja fiskalna prawdopodobnie bedzie miata
tylko nieznacznie negatywny wplyw na wzrost gospodarczy (zob. nizej), po uplywie obecne-
go okresu forward guidance polityka pieniezna powinna by¢ mniej akomodacyjna. Dokladne
terminy i skala normalizacji stop procentowych powinny jednak zaleze¢ od naptywajacych
danych makroekonomicznych i wynikajacego z nich ryzyka dla realizacji celu inflacyjnego
w $rednim okresie. Prognozy OECD zaktadajg stabilne nominalne kursy walutowe. W zwiaz-
ku z tym skala zaostrzenia polityki pieni¢znej powinna by¢ uzalezniona od rozwoju sytuacji
na rynku walutowym. Przykladowo, jesli podwyzszenie krétkoterminowych stép procento-
wych w warunkach utrzymujacej sie¢ luznej polityki pieni¢znej na $wiecie mialoby spowo-
dowa¢ nadmierny naplyw kapitatu, umocnienie zlotego i zwigkszenie wrazliwosci systemu
finansowego, zaostrzenie polityki pieni¢znej zgodne z realizacja celu inflacyjnego powinno
by¢ - ceteris paribus — mniejsze. Ponadto, jak wykazano ponizej, aby zrealizowa¢ cele doty-
czace deficytu w latach 2014-2015, skala dostosowan fiskalnych powinna by¢ wigksza niz si¢
obecnie planuje. Wobec tego, jesli zostang wprowadzone dodatkowe dostosowania fiskalne,
zaostrzenie polityki pienieznej moze by¢ takze bardziej stopniowe.

Jak zaznaczono w poprzednich raportach, podniesienie skutecznosci polityki pieniez-
nej wymagaloby zapewnienia wigkszej ciaglosci w jej prowadzeniu. Ciaglto$¢ w prowadzeniu
polityki pienigznej jest ograniczana ze wzgledu na to, ze caly sklad RPP (z wyjatkiem prze-
wodniczgcego) zmienia si¢ wlasciwie w tym samym momencie (raz na sze$¢ lat). Oznacza
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to, ze okresowo dochodzi do powaznej utraty kapitatu ludzkiego, doswiadczenia i pamiegci
instytucjonalnej. Obecnie rzad pracuje nad projektem ustawy, ktéra powinna rozwigzaé ten
problem.

Wszystkie kolejne rzady opowiadaly si¢ za przyjeciem euro, cho¢ trudnosci gospodarcze,
jakie dotknely strefe euro, ostudzity zapal politykow w tej kwestii. W raporcie OECD z 2010
roku omoéwiono warunki, ktore nalezaloby spelni¢, aby bezpiecznie przyja¢ wspolna walu-
te. Odnos$nie do terminéw kluczowym aspektem jest, aby nie podejmowaé zadnych wstep-
nych zobowigzan dopdki gospodarka nie bedzie gotowa do przyjecia euro, poniewaz moze to
skutkowa¢ destabilizacjg oczekiwan. Zwigkszenie elastycznosci rynku produktowego i pracy
wzmocnifoby odporno$¢ gospodarki na szoki asymetryczne. Dotychczasowe doswiadczenia
pokazujg bowiem zagrozenia dla gospodarek konwergujacych wynikajace z boomodw, ktorych
po przyjeciu wspdlnej waluty nie bedzie mozna kontrolowa¢, uzywajac instrumentéw poli-
tyki pienieznej. Aby unika¢ narastania nieréwnowag, kluczowe jest w tym kontekscie prowa-
dzenie odpowiedniej polityki fiskalnej i silnego nadzoru makroostroznosciowego.

System finansowy jest w dobrej kondycji pomimo pogorszenia jakosci kredytow

Spowolnienie gospodarcze i zawirowania w strefie euro nie wpltynely znaczaco na odpor-
nos¢ sektora finansowego. Polskie banki, nalezace w duzej czgsci do zagranicznych wilasciciel,
utrzymaly rentownos$¢, ptynnos¢ i odpowiedni poziom kapitalu (wykres 10 — panel A). Prze-
cietny stosunek kapitalu do aktywéw wazonych ryzykiem wzrést na koniec listopada 2013
roku do 15,8%, przy wspolczynniku adekwatnosci kapitatéw podstawowych (Core Tier 1)
14,3%, wiec wymogi okreslone w ramach standardéw Bazylea III byly spelnione ze znacznym
zapasem. Relacja kapitatu do aktywéw niewazonych ryzykiem réwniez wzrosta i nalezy do
najwyzszych w UE.

Jakos$¢ kredytow pogorszyta sie na skutek spowolnienia gospodarczego w 2012 roku, kto-
re zaowocowalto wzrostem liczby upadlosci i liczby zagrozonych kredytéw hipotecznych. Jed-
nak udzial zagrozonych kredytéw ustabilizowal si¢ na poziomie 5%, co jest wartoscig umiar-
kowang, chociaz o wiele wyzsza niz w USA czy Niemczech (wykres 10 — panel B). W 2012
roku Komisja Nadzoru Finansowego (KNF) w reakcji na obcigzajace sektor bankowy ryzyko
wynikajgce z wysokiego udzialu w portfelu kredytowym kredytéw denominowanych w wa-
lutach obcych (panel C) podwyzszyla wage ryzyka dla tych kredytow z 75 na 100%, podczas
gdy waga obowigzujaca dla kredytow zlotowych jest znacznie nizsza i wynosi 35%. W re-
zultacie udzial kredytow walutowych wsroéd nowych kredytéw hipotecznych spadt z 27% na
koniec 2011 roku do mniej niz 2% (panel D). Zgodnie z wytycznymi KNF od lipca 2014 roku
banki mogg udziela¢ kredytéw hipotecznych w walutach obcych tylko tym gospodarstwom
domowym, ktdre osiagaja stale dochody w danej walucie.

Mimo ze stabilno$¢ systemu finansowego nie jest zagrozona, cz¢s¢ kredytow hipotecznych
nadal wydaje si¢ obcigzona nadmiernym ryzykiem. W II kw. 2013 roku 47% nowo udziela-
nych kredytéw hipotecznych odznaczalo si¢ wskaznikiem LTV (stosunek wartosci kredytu
do wartosci zabezpieczenia) przekraczajacym 80% (AMRON-SARFiN 2013). Zgodnie z za-
leceniami sformutowanym w raporcie OECD za 2012 rok, w czerwcu 2013 roku KNF posta-
nowita stopniowo obniza¢ maksymalng dopuszczalng warto$¢ wskaznika LTV z 95% w roku
2014 do 80% w roku 2017. Z drugiej strony jednak w lutym 2013 roku KNF zlikwidowala juz
i tak wysokie maksymalne progi dla wskaznika DTI (stosunek kosztéw obstugi dtugu do do-
chodéw), ktore wynosily od 50% do 65%, w zaleznosci od poziomu dochodéw. Oznacza to, ze
banki powinny teraz we wlasnym zakresie ustala¢ limity dla tego wskaznika, a KNF ma prawo
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do kwestionowania ich decyzji w ramach sprawowania normalnego nadzoru. Z danych opu-
blikowanych przez NBP wynika, Ze okolo 20% kredytéw zaciagnietych w 2011 i 2012 roku
odznaczalo si¢ wskaznikiem DTI powyzej 50% (NBP 2013c). Jesli zadluzenie gospodarstw
domowych nadmiernie wzro$nie, KNF nie powinna zwleka¢ z wprowadzeniem surowych
limitéw DTI - duzo nizszych niz 50%.

Wykres 10. Sytuacja w sektorze bankowym
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1. Mediana wspolczynnika kapitatu (stosunku kapitatow podstawowych do niewazonych aktywéw).
2. Lub najnowsza dostepna warto$¢.
3. Lub pierwsza dostepna warto$¢ z kolejnych okresow.
4. Struktura walutowa nowych kredytéw hipotecznych dla gospodarstw domowych.
Zrédlo: Narodowy Bank Polski, KNE, EBC, MFW, Financial Soundness Indicators (FSI).
StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999412

System bankowy jest silnie zintegrowany z bankami zagranicznymi (zwlaszcza ze stre-
ty euro) i charakteryzuje si¢ istotng wartoscig finansowania pozyskanego ze zrodet zagra-
nicznych (wykres 11). Wskaznik relacji kredytow do depozytoéw jest znacznie wyzszy niz
przed boomem gospodarczym (panel A), cho¢ obnizyt sie w poréwnaniu z 2009 rokiem
(NBP 2013b) na skutek coraz ostrzejszej rywalizacji o depozyty miedzy bankami krajowymi.
Wskaznik relacji polskich zobowiazan wobec bankéw zagranicznych do facznych aktywow
krajowego sektora bankowego pozostaje stosunkowo wysoki w poréwnaniu z innymi krajami
(panel B). Wstrzasy zewnegtrzne, takie jak radykalne zdelewarowanie bankéw ze strefy euro,
moga prowadzi¢ do ograniczenia podazy kredytéw i probleméw z ptynnoscia, poniewaz re-
finansowanie zobowigzan zagranicznych moze okaza¢ si¢ trudne do zrealizowania. Dzieki
spadkowi liczby kredytow hipotecznych w walutach obcych zmniejszy sie¢ uzaleznienie od
zagranicznych Zrédel finansowania, a rozwdj krajowego rynku obligacji zabezpieczonych
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przyczyni sie¢ do wzmocnienia struktury finansowania bankéw. Ponadto silna pozycja kapi-
tatowa polskich bankéw stanowi bufor chroniacy je w pewnym stopniu przed nastepstwami
niekorzystnych wydarzen.

Wykres 11. Uzaleznienie od zagranicznych zrédel finansowania wciaz jest znaczace

% % aktywow MIF
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1. Zobowigzania zagraniczne podzielono przez faczne aktywa monetarnych instytucji finansowych, z wylacze-
niem aktywéw bankéw centralnych

2. Zobowigzania bankéw wobec bankow skladajacych sprawozdania w BIS w podziale geograficznym.

3. Zobowigzania pozostalych podmiotéw wobec bankéw skltadajacych sprawozdania w BIS w podziale geo-
graficznym. Do pozostalych podmiotéw naleza inne instytucje finansowe, administracja publiczna i sektor
prywatny z wylaczeniem ustug finansowych.

Zrédto: Bank Swiatowy, baza danych Financial Development and Structure (listopad 2013) i MFW (panel A); BIS
i EBC (panel B).

StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999431

Wzmocnienie mechanizmow makroostroznosciowych i nadzorczych

Polska zmienia ramy polityki makroostroznosciowej z zamiarem ustanowienia Rady ds.
Ryzyka Systemowego (RRS). Projekt ustawy przewiduje, ze przewodniczacym RRS z glosem
rozstrzygajacym bedzie prezes NBP. Pozostalymi cztonkami z prawem glosu beda minister
finanséw (wiceprzewodniczacy), przewodniczacy KNF i prezes Bankowego Funduszu Gwa-
rancyjnego. Zgodnie z projektem RRS bedzie mogla wydawa¢ rekomendacje (podajac je do
wiadomos$ci publicznej, jezeli uzna to za stosowne) oparte na zasadzie ,wykonaj lub wyjasnij’,
jak réwniez ostrzezenia i opinie. Obecnos¢ ministra finanséw zapewni lepszy przepltyw in-
formacji i wigksze zaangazowanie po stronie politycznej. Moze jednak réwniez ze wzgledow
politycznych oslabi¢ role RRS w dzialaniach antycyklicznych i stanowi¢ zZrédio konfliktu in-
teresow, zwazywszy ze skarb panstwa sprawuje kontrole nad trzema bankami komercyjnymi
(w tym najwiekszym w Polsce), na ktére przypada okotlo jednej piatej aktywow sektora ban-
kowego (nie liczac BGK zajmujacego si¢ obstuga inwestycji publicznych). Pelna prywatyzacja
bankéw komercyjnych kontrolowanych przez skarb panstwa pozwolitaby ograniczy¢ ryzyko
konfliktu interesow.

Wspomniana reforma powinna zapewnic jasny podzial r6l miedzy RRS i innymi organa-
mi nadzoru finansowego. W szczegdlnosci KNF, ktdra jest ceniona za niezalezno$¢ i polityke
ostrozno$ciowa (OECD 2012), powinna zachowa¢ mozliwos$¢ skutecznego reagowania na
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niebezpieczenstwa wystepujace w sektorze bankowym przez wydawanie niewiazacych praw-
nie regulacji (rekomendacji). Poza tym KNF powinna dodatkowo uzyska¢ prawo do wydawa-
nia rekomendacji dotyczacych rynku ubezpieczen i papieréw wartosciowych. Najlepiej, gdy-
by te rekomendacje byl prawnie wiazace (MFW 2013b), ale to moze by¢ niezgodne z polska
konstytucja. Nalezy takze zwigkszy¢ niezalezno$¢ Bankowego Funduszu Gwarancyjnego od
sektora bankowego, poniewaz w jego radzie zasiada obecnie dwdch przedstawicieli Zwigzku
Bankoéw Polskich, co stwarza ryzyko konfliktu interesdw.

Zalecenia w zakresie polityki pienieznej i finansowej

Podstawowe zalecenia

o Jezeli aktywnos¢ gospodarcza i inflacja przyspiesza zgodnie z projekcja OECD, nalezy
stopniowo podnies¢ podstawowe stopy procentowe NBP.

o Zapewni¢ Radzie ds. Ryzyka Systemowego (RRS) niezalezno$¢ i uprawnienia do wyda-
wania rekomendacji opartych na zasadzie ,wykonaj lub wyjasnij”. Zapewni¢ jasny po-
dziat rél miedzy RRS a istniejacymi organami regulacyjnymi, a w szczegolnosci zacho-
waé mozliwo$¢ wydawania przez Komisje Nadzoru Finansowego (KNF) rekomendacji
ostroznosciowych.

Pozostale zalecenia

»  Monitorowa¢ dokladnie wskazniki relacji kosztu obstugi dtugu do dochodu i objac je
wigzacymi limitami, jesli poziom zadiuzenia sektora gospodarstw domowych nadmier-
nie wzro$nie. Ograniczy¢ wrazliwo$¢ bankow na problemy zagranicznych rynkéw finan-
sowych przez rozwoj krajowego rynku obligacji zabezpieczonych.

»  Wprowadzi¢ czesciowo pokrywajace sie i nieodnawialne kadencje cztonkéw RPP w celu
wzmocnienia ciggtosci polityki pieniezne;.

Polityka fiskalna
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Cele odnosnie do deficytu nie zostaly osiggniete

W latach 2010-2012 deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zmniejszyt
sie o potowe - do 3,9% PKB. Jednak w 2013 roku nastgpit jego wzrost do 4,8% PKB, pod-
czas gdy w Programie konwergencji z kwietnia 2013 roku prognozowano deficyt na pozio-
mie 3,5% PKB (wykres 12). Obserwowany w 2013 roku wzrost deficytu nastapil pomimo
zamrozenia wynagrodzen w sektorze publicznym i progdw w podatku dochodowym od oséb
fizycznych. Pogorszenie sie sytuacji fiskalnej wynikalo z gwaltownego spowolnienia gospo-
darczego, skutkujacego nizszymi od planowanych wplywami z podatkéw oraz wyzszymi wy-
datkami socjalnymi i konsumpcja publiczng. Obecna ustawa o finansach publicznych okresla
dwa progi zadtuzenia publicznego (50% i 55% PKB, wedtug krajowej definicji dtugu), ktérych
przekroczenie wigze si¢ z uruchomieniem dziatan naprawczych eliminujgcych ryzyko osig-
gniecia limitu zapisanego w konstytucji (60% PKB). Aby umozliwi¢ dziatanie automatycz-
nych mechanizméw stabilizujacych, rzad zawiesil pierwszy prog ostroznosciowy (50%) na
lata 2013-2014. Gdyby nie to, w 2013 roku konieczne bytyby dodatkowe dziatania konsolida-
cyjne, odpowiadajace okoto 1,2% PKB. Dodatkowa regula wydatkowa, bazujaca na sredniej
kroczacej realnego tempa wzrostu PKB , zostala wdrozona w grudniu 2013 roku (patrz nizej).
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Przedstawiane w programach konwergencji i ustawach budzetowych zatozenia konsoli-
dacji fiskalnej czesto nie byly osiggane. Cze¢sciowo wynikalo to z tego, ze prognozy wzrostu
gospodarczego byly zbyt optymistyczne (tab. 2). To jednak w pelni nie wyjasnia wystepuja-
cych ostatnio probleméw z osigganiem celéw. Zmiany oficjalnych celow fiskalnych i zwolnie-
nie tempa dochodzenia do $redniookresowego celu budzetowego dla deficytu strukturalnego
(1% PKB) moze ostabi¢ wiarygodnos¢ wieloletniego planowania budzetowego i ogélnie catej
polityki fiskalnej. Aby odbudowac te wiarygodnos¢, przy konstruowaniu przysztych budze-
tow rzad powinien opierac si¢ na bardziej realistycznych zalozeniach, tak jak w przypadku
budzetu na rok 2014.

Wykres 12. Po poprawie w latach 2011-2012 stan finanséw publicznych ulegl pogorszeniu

w 2013 roku
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1. Wedlug ESA-95. Zgodnie z zasadami ESA-2010, ktére maja wej$¢ w Zycie we wrze$niu 2014 roku, transfery
aktywow nie beda obniza¢ deficytu, wiec nominalny wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wynositby -4,1% PKB w 2014 roku i -3,8% PKB w 2015 roku.

2. Jako procent potencjalnego PKB.

3. Wg traktatu z Maastricht.

Zrédlo: baza danych OECD Economic Outlook 94.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999450

Dziatania konsolidacyjne w latach 2014-2015 obejmuja gtéwnie zmian¢ w drugim filarze
systemu emerytalnego (zob. ramka 1 i wykres 12), ktora bedzie miala ograniczony krotko-
okresowy wplyw na aktywnos¢ gospodarczg. Przyczyni si¢ ona fgcznie do zmniejszenia defi-
cytu w 2015 roku o 1,4% zgodnie z aktualnymi zasadami rachunkéw narodowych (ESA-95),
ale zgodnie z nowymi zasadami (ESA 2010), ktére wejda w Zycie we wrze$niu 2014 roku,
tylko o0 0,8% PKB. Pozostale skromne dziatania (na poziomie okoto 0,3% PKB), w tym pod-
wyzka akcyzy oraz dalsze zamrozenie wynagrodzen w sektorze publicznym i progéw podat-
kowych dla 0s6b fizycznych, powinny przynies$¢ obnizenie deficytu nominalnego (ESA-2010)
z 4,8% PKB w 2013 roku do 3,8% PKB w roku 2015 i sprowadzi¢ dtug publiczny (wg definicji
okreslonej w traktacie z Maastricht) do poziomu 52% PKB w 2015 roku. Strukturalny deficyt
pierwotny (po wylaczeniu splaty odsetek i zdarzen jednorazowych) spadnie z 2,7% potencjal-
nego PKB w roku 2013 do 1,8% w 2015 roku.
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Tabela 2. Zakladane wartosci deficytu i wzrostu gospodarczego zawarte w programach
konwergencji

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Program konwergencji A. Wzrost realnego PKB (%)

grudzien 2004 50 48 56

styczen 2006 43 46 50

listopad 2006 51 51 5,6

marzec 2008 55 5,0 5,0

grudzien 2008 37 40 45

luty 2010 30 45 42

kwiecien 2011 40 40 37 39
kwiecien 2012 25 29 32 38
kwiecien 2013 15 25 38
Wzrost PKB! 3,6 62 68 50 16 39 45 21 14

Program konwergencji B. Wynik nominalny sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (% PKB)
grudzien 2004 839 32 22

styczen 2006 46 41 -37

listopad 2006 34 31 29

marzec 2008 25 20 15

grudzien 2008 25 23 -19

luty 2010 69 -59 -29

kwiecien 2011 56 29 -25 -20
kwiecien 2012 29 22 16 -09
kwiecien 2013 35 33 27
Wynik nominalny sektora’ 4,1 36 19 37 715 719 50 -39 48

1. Prognozy OECD na 2013 rok.

Zrédlo: dane OECD bazujace na kolejnych programach konwergencji, baza danych OECD Economic Outlook
94.

Rambka 1. Zmiany w systemie emerytalnym w 2014 roku

Zmiany w systemie emerytalnym z 2014 roku odwracaja cze$ciowo reforme przeprowadzong
w 1999 roku, ktéra w wyniku przeniesienia czesci sktadek emerytalnych do obowigzkowego
drugiego filaru przyczynita sie¢ do wzrostu dlugu publicznego w relacji do PKB (w ujeciu
narastajacym) facznie o okoto 17,5 punktu procentowego na koniec 2012 roku (Ministerstwo
Pracy 2013, MFW 2011). W wyniku tych zmian nastapi obnizenie dtugu publicznego i defi-
cytu (tabela 3), ale jednocze$nie wzrosng ukryte zobowigzania emerytalne panstwa. 3 lutego
2014 roku nastapito przekazanie 51,5% aktywow netto otwartych funduszy emerytalnych
(OFE) do ZUS. Skarbowe papiery wartosciowe, ktdre stanowity wiekszos¢ przekazanych ak-
tywow, zostaly umorzone. Dzigki tej operacji diug publiczny brutto zmniejszyl si¢ o okolo
9,3% PKB. W $wietle zasad ESA-95 w 2014 roku wystapi duza nadwyzka sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, po czym ponownie pojawi si¢ deficyt. To krotkotrwate wah-
niecie nie wystapi natomiast po zastosowaniu zasad ESA-2010, ktére maja wejs¢ w zycie we
wrzesniu 2014 roku i pozwalajg lepiej uchwyci¢ dynamike deficytu strukturalnego. W roku
2015 deficyt nominalny i strukturalny obniza si¢ o 1,4% PKB wedlug zasad ESA-95 i 0,8%
wedtug zasad ESA-2010.
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Tabela 3. Wplyw zmian w systemie emerytalnym na wynik sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych

(% PKB)
2014 2015
ESA-95 ESA-2010 | ESA-95 ESA-2010
Umorzenie skarbowych papierow wartosciowych przekazanych przez OFE 8,5 0 0 0
Przekazanie aktywow ubezpieczonych z OFE do ZUS na 10 lat przed 03 0 07
emeryturg ' ’
Oszczednosci na kosztach obstugi zadtuzenia 0,3 0,3 0,3 0,3
Dodatkowe sktadki na ubezpieczenia spoteczne 0,2 0,2 04 04
tacznie — z wytaczeniem transferu aktywdw excluding excluding asset 05 05 08 08
transfers
Razem 9,3 0,5 1,4 0,8

Zrédto: Komisja Europejska 2013a, Analysis of the budgetary situation of Poland, Komisja Europejska ,,Staff
Working Document’, nr 605, listopad.

Podczas gdy opcja domyslna przewiduje odprowadzenie catosci sktadki do publicznego syste-
mu emerytalnego, pracujacy beda mieli mozliwo$¢ przekazania 2,92% wynagrodzenia brutto
(15% sktadki emerytalnej) do funduszy zarzadzanych prywatnie. Rzad zaktada, ze zdecyduje
sie na to potowa ubezpieczonych. Te dodatkowe skladki na ubezpieczenie spoteczne zmniej-
szg deficyt sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w relacji do PKB 0 0,2 p.p. w 2014
i 0,4 p.p. w 2015 roku. Ponadto gdy ubezpieczonemu pozostanie 10 lat do osiggniecia wieku
emerytalnego, zacznie si¢ przenoszenie jego aktywéw z OFE do publicznego systemu eme-
rytalnego, co przyniesie dodatkowe wplywy na poziomie 0,3% w PKB 2014 roku i 0,7% PKB
w roku 2015 roku.

Czesciowe odwrocenie reformy emerytalnej z 1999 r. moze nadszarpngé zaufanie spote-
czenstwa do systemu emerytalnego, a w dalszej perspektywie ostabi¢ wiarygodnos¢ przy-
sztych reform strukturalnych. Poza tym wskutek powyzszych zmian zmniejsza si¢ ogdlna
suma funduszy inwestowanych w aktywa finansowe, co moze prowadzi¢ do obnizenia juz
i tak niskich przysztych stop zastapienia w zwiagzku z ograniczeniem mozliwosci lokowania
zgromadzonych srodkéw. W $wietle szybkiego starzenia sie spoteczenistwa zwiekszenie roli
publicznego systemu repartycyjnego moze spowodowa¢ dodatkowe obnizenie przyszltych
stop zastapienia. Innym efektem tych reform bedzie nieco nizsza ptynnosc¢ krajowego rynku
obligacji skarbowych, ktéry pelni funkcje waznego punktu odniesienia w regionie. Ponadto
umorzenie obligacji skarbowych przekazanych do OFE zwigkszylo udziat inwestoréw zagra-
nicznych w dlugu publicznym denominowanym w zlotych (z ok. 32% w styczniu 2014 roku
do 41% w lutym 2014 roku) i ograniczylo udzial inwestoréw krajowych o dtugim horyzon-
cie inwestycyjnym. Do korzysci plynacych z ostatnich zmian nalezy zmniejszenie kosztow
obstugi zadluzenia i wysokich kosztow operacyjnych OFE, cho¢ w tym drugim wypadku
przypuszczalnie mozna by osiagnac ten sam efekt przez lepsze uregulowanie dziatalnosci
OFE (Egert 2012a).

Potrzeba wigkszej konsolidacji w srednim okresie

Ostatnio Polska uzgodnita z Komisja Europejska redukcj¢ nadmiernego deficytu do 2015
roku (Komisja Europejska 2013a). Cel ten wydaje si¢ wlasciwy, poniewaz przewidywane
na rok 2015 tempo wzrostu gospodarczego jest wyzsze od potencjalnego. Dzialania w tym

29



OCENA I ZALECENIA

30

kierunku sg niewatpliwie konieczne dla osiaggniecia sredniookresowego celu budzetowego
i sprowadzenia dlugu publicznego na trwalg $ciezke spadkowa. Pomogg takze w odtworze-
niu przestrzeni fiskalnej, szczegélnie waznej, gdyz poziom ditugu publicznego nadal bedzie
blisko progéw ostroznosciowych (nawet po uwzglednieniu efektéw zmian w systemie eme-
rytalnym), a ponadto w $rednim okresie wzro$nie presja na zwiekszenie wydatkoéw na opieke
zdrowotng i $wiadczenia emerytalne. W stosunku do raportu przedstawionego Komisji Euro-
pejskiej w pazdzierniku 2013 roku, w roku 2015 konieczne bedzie dalsze zacie$nienie fiskalne
o okoto 0,8% PKB.

Konsolidacja fiskalna powinna by¢ realizowana w sposoéb minimalizujacy ewentualny
negatywny wplyw na tempo wzrostu gospodarczego w krotkim i dlugim okresie, jak réw-
niez na poziom sprawiedliwoéci spolecznej (Cournede i in. 2013). Istnieje wiele sposobdw
na przeprowadzenie konsolidacji, o czym byla mowa w poprzednim raporcie (OECD 2012).
Oszczednosci mozna osiggnac poprzez: i) zwigkszenie efektywnosci kosztowej administracji
publicznej, ii) reforme systemu rolniczych ubezpieczen spotecznych, iii) zniesienie przywile-
jow emerytalnych réznych grup zawodowych, obnizenie rent rodzinnych i szybsze podnie-
sienie wieku emerytalnego kobiet (zob. nizej), iv) zmiane formuty stosowanej do obliczenia
rent inwalidzkich w celu ograniczenia ich atrakcyjnosci (zob. nizej). Poza tym nalezy takze
zreformowac system podatkowy, by wyeliminowa¢ nieprawidtowosci, usprawni¢ administra-
cje podatkows, poprawi¢ $ciggalnos¢ podatkéw i pozyskaé dodatkowe wplywy stosownie
do potrzeb (OECD 2012, Bank Swiatowy 2013). W 2015 roku rzad zamierza przedstawié
nowa, uproszczong ordynacje¢ podatkowa i opracowa¢ ulepszone systemy informacji podat-
kowej. Dodatkowe dochody mozna uzyska¢ poprzez: i) cigcia zwolnien i ulg podatkowych,
a w szczegdlnosci wyeliminowanie obnizonych stawek podatku VAT (Komisja Europejska
2013Db) i likwidacje ulgi na dzieci w przypadku gospodarstw domowych o wysokich docho-
dach, ii) powigzanie sktadek na ubezpieczenie spoleczne 0s6b samozatrudnionych z rzeczy-
wistymi zarobkami, iii) podniesienie podatkéow ekologicznych (Polska jest jednym z kilku
krajow europejskich, ktory nie wprowadzil wyraznego podatku od $rodkéw transportu uza-
leznionego od poziomu zuzycia paliwa (OECD 2012)), iv) zwigkszenie podatkéw od nie-
ruchomosci poprzez wprowadzenie podatkéw opartych o wartos¢ rynkowa nieruchomosci
i opodatkowanie zyskow kapitalowych z tytulu najmu nieruchomosci, v) kontynuacja pry-
watyzacji w konkurencyjnych sektorach gospodarki. Potencjalne konflikty miedzy dzialania-
mi konsolidacyjnymi a dazeniem do fagodzenia nieréwnosci dochodowych powinny zosta¢
zminimalizowane na przyklad przez ukierunkowane transfery funduszy, ktére moglyby zfa-
godzi¢ wszelkie negatywne skutki ciecia wydatkéow podatkowych i podwyzszenia podatkow
ekologicznych.

Dalsze wzmocnienie ram fiskalnych

Obecny proces konstruowania budzetu ma pewne pozytywne aspekty: RPP wydaje ofi-
cjalng opini¢ na temat podstawowych zatozen makroekonomicznych i oprdcz tego przepro-
wadza si¢ konsultacje z partnerami spolecznymi. Jednak utworzenie niezaleznej instytucji
zlozonej z wysokiej rangi krajowych i zagranicznych ekspertéw w dziedzinie polityki fiskal-
nej, co przewiduje dyrektywa UE z 8 listopada 2011 roku, pomogltoby w dalszej poprawie wia-
rygodnosci wieloletniego planowania budzetowego. Instytucja ta mogtaby kontrolowa¢ plany
budzetowe, w tym podstawowe zalozenia dotyczace wzrostu gospodarczego i poziomu dlugu
publicznego oraz cele w zakresie deficytu i wydatkéw. Ponadto moglaby by¢ upowazniona
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do przedstawiania niezaleznej analizy aktualnej i planowanej polityki fiskalnej pod katem
dlugookresowej stabilnosci dlugu publicznego. OECD opracowala niedawno zasady funkcjo-
nowania takich instytucji (OECD 2013a).

Nalezatoby takze wzmocni¢ progi ostroznosciowe dla dlugu, okreslone w krajowych
przepisach o finansach publicznych. W odniesieniu do tych progéw stosuje sie krajowa defi-
nicje dlugu, stwarza to pole do manipulacji (OECD 2012). Zastapienie jej definicja okreslong
w traktacie z Maastricht przyczyniloby si¢ do zwigkszenia przejrzystosci progéw, a w efekcie
do wzrostu zaufania ze strony rynku finansowego.

Niedawno Polska wprowadzita bardzo pozadang nowa regule wydatkowa obejmujaca
90% wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Wzrost wydatkéow bedzie
ograniczony nominalnymi limitami opartymi na $redniej kroczacej tempa wzrostu PKB, co
zwiekszy przejrzystos¢ 1 wiarygodnos¢. Jest ona takze oparta na dwoch korekcyjnych pro-
gach oszczednosciowych w wysokosci 50% i 55% PKB. Nowa regula wydatkowa moze po-
moc w zlagodzeniu efektow transferow UE i zwigzanego z nimi cyklu inwestycji publicz-
nych. W wyniku zmian w systemie emerytalnym (patrz ramka nr 1) progi ostroznosciowe dla
dlugu publicznego zostang prawdopodobnie obnizone o 7 punktéw procentowych. Reguly
fiskalne (obecne reguly plus nowa regufa wydatkowa) beda wiec uwzglednialy cztery progi
ostroznosciowe: dwa progi reguly wydatkowej w wysokosci 43% i 48% PKB, prewencyjny
prog ostroznosciowy w wysokosci 55% PKB oraz konstytucyjny prég ostroznosciowy w wy-
sokosci 60% PKB, podczas gdy obowigzujacy zgodnie z obecna regula prog ostroznosciowy
w wysokosci 50% PKB zostanie zniesiony. Poczyniono réwniez postepy, jesli chodzi o obje-
cie dyscypling budzetowa samorzadoéw terytorialnych. W 2011 roku wprowadzono przepisy
dotyczace deficytu jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z zaleceniem okreslonymi
w raporcie OECD za 2012 rok indywidualne limity kosztéw obstugi dlugu beda zapobiegac
nadmiernemu wzrostowi poziomu zadtuzenia. Niemniej w budzecie centralnym i tak naleza-
toby wprowadzi¢ bufory bezpieczenstwa chronigce przed skutkami zwigkszonych wydatkow
lub gorszych dochodéw w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zalecenia w zakresie polityki fiskalnej

Podstawowe zalecenia

o Zapewni¢ wigksza niz obecnie planowana, konsolidacje fiskalng w 2015 roku, co umoz-
liwi obnizenie deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych ponizej 3% PKB.

» Utworzy¢ niezalezng instytucje zajmujaca si¢ monitorowaniem podstawowych zalozen
budzetowych i realizacji celéw fiskalnych. Wzmocni¢ ramy fiskalne poprzez wdrozenie
szczegotowego i wieloletniego systemu budzetowego, konstruowanie budzetéw na pod-
stawie realnych zalozen i uspdjnienie krajowej definicji dlugu publicznego z definicja
wynikajacg z traktatu z Maastricht.

Pozostale zalecenia

o Ograniczy¢ wydatki budzetowe stosownie do potrzeb poprzez: poprawe efektywnosci
kosztowej administracji publicznej, istotne zmniejszenie, w poréwnaniu z obecnym po-
ziomem, dotacji do systemu ubezpieczen spolecznych rolnikéw i zlikwidowanie przy-
wilejow emerytalnych dostepnych dla innych grup zawodowych, obnizenie rent rodzin-
nych, szybsze podnoszenie wieku emerytalnego kobiet oraz zmniejszenie atrakcyjnosci
rent inwalidzkich w stosunku do emerytur.
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o Pozyska¢ dodatkowe wplywy do budzetu stosownie do potrzeb poprzez: ograniczenie
preferencji podatkowych, powiazanie skladek na ubezpieczenie spoleczne oséb pracu-
jacych na wilasny rachunek z faktycznymi zarobkami, podniesienie podatkéw ekologicz-
nych, zwiekszenie podatkéw od nieruchomosci poprzez wprowadzenie podatkéow opar-
tych o wartos$¢ rynkowa nieruchomosci i opodatkowanie zyskow kapitalowych z tytutu
najmu nieruchomosci, dalsza prywatyzacje w konkurencyjnych sektorach gospodarki
i poprawe $ciagalnosci podatkow.

Osiagniecie zrdwnowazonego i inkluzywnego wzrostu gospodarczego

32

Nadanie wzrostowi gospodarczemu bardziej zréwnowazonego charakteru ma dla Polski
kluczowe znaczenie, jesli chodzi o nadrobienie dystansu do krajow o najwyzszym poziomie
dobrobytu (wykres 13 - panele A i B). Luka w poziomie dobrobytu jest zwigzana z wciaz
stosunkowo wysokim wskaznikiem wystepowania deprywacji materialnej — cho¢ i tak odno-
towano znaczny postep w tym obszarze (panel C). Niniejszy raport skupia si¢ na poprawie
funkcjonowania rynku pracy i wzmocnieniu konkurencji na rynku produktowym jako spo-
sobach na podniesienie dobrobytu. Przy powolnym wdrazaniu reform zawsze istnieje ryzy-
ko, ze nie uda sie w pelni wykorzysta¢ potencjatlu gospodarki, a w przypadku Polski ryzyko
to jest spotegowane przez ogolny brak zaufania do najwazniejszych instytucji publicznych
(panel D). Do najbardziej palacych probleméw nalezg réwniez: brak tanich mieszkan o roz-
sadnym standardzie, niska samoocena zdrowia i wysoka emisja niektérych rodzajéw zanie-
czyszczen do atmosfery (OECD 2013b) (wykres 14 — panel A).

Dbalos¢ o stan srodowiska

Informacje zawarte w rozdziale na temat polityki przeciwdziatania zmianom klimatycz-
nym zamieszczonym w poprzednim raporcie (OECD 2012; Egert 2012b) wskazuja, ze Polska
poczynita w minionej dekadzie postepy w zakresie zmniejszenia energochfonnosci oraz emi-
sji gazow cieplarnianych (wykres 14 — panel B). Niemniej jednak nadal istniejg spore mozli-
wosci dotyczace redukcji emisji, ktore nalezy wykorzysta¢ przy jak najmniejszych kosztach.
Kluczem do minimalizacji kosztow redukcji emisji jest wprowadzenie jednolitej ceny emisji
CO,dla calej gospodarki - tymczasem obecnie jawne i ukryte ceny emisji r6znig si¢ zasadni-
czo miedzy sektorami.

Sredni poziom zanieczyszczenia powietrza jest wysoki, zwlaszcza w miastach (WHO
2011), czeSciowo ze wzgledu na dominacje produkeji energii opartej na paliwach kopalnych,
przestarzate systemy ogrzewania i emisj¢ generowang przez transport. Zanieczyszczenia
emitowane przez pojazdy prywatne nalezy ograniczy¢ poprzez wigksze uzaleznienie stawek
podatku od $rodkéw transportu od ich szkodliwosci dla srodowiska oraz rozwdj sieci kole-
jowej (panel C). Ponadto eksploatacja polskich zt6z gazu tupkowego — przypuszczalnie naj-
wiekszych w Europie — powinna by¢ prowadzona bardzo ostroznie, by unikna¢ lokalnego
zanieczyszczenia srodowiska, w tym zwlaszcza skazenia wod gruntowych i wyciekéw meta-
nu. Poprawa jakosci wody i gospodarki odpadami to kolejne wazne wyzwania w dziedzinie
ochrony Srodowiska: zuzycie nawozoéw i pestycyddéw wzrosto, gospodarka odpadami w Polsce
nadal sprowadza sie gtéwnie do ich sktadowania na wysypiskach, a system oczyszczania $cie-
kéw wymaga dalszej rozbudowy. W 2011 roku jedna trzecia gospodarstw domowych nadal
nie byla podfaczona do sieci kanalizacyjnej, cho¢ i tak sytuacja w tym zakresie znacznie si¢
poprawila.
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Wykres 13. Wskazniki spoleczne

A. Sredni poziom dobrobytu
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1. Kazdy z aspektéw dobrobytu jest mierzony z uzyciem od jednego do trzech wskaznikéw okreslonych w wy-
kazie OECD Better Life. Znormalizowane wskazniki sg usredniane przy réwnych wagach, wigc ich warto$¢
waha sie od 10 (najlepszy kraj OECD) do 0 (najgorszy kraj OECD).

. Do celéw demonstracyjnych indeks Better Life jest tutaj wyliczony z uzyciem réwnych wag przypisanych do

wszystkich 11 aspektow (szczegoly dostepne na www.oecdbetterlifeindex.org). PKB per capita podano w do-
larach amerykanskich w cenach biezacych z uwzglednieniem parytetu sity nabywczej; w przypadku Grecji

dane dotycza roku 2011.
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3. Silna deprywacja materialna oznacza niezdolnos$¢ do pokrycia kosztéw co najmniej czterech z dziewieciu
rodzajéw wydatkéw (np. wynajmu mieszkania, raty kredytu hipotecznego, oplat mieszkaniowych, zakupu
pralki lub samochodu).

4. W przypadku Irlandii i Wielkiej Brytanii dane dotycza roku 2011.

Zrédto: OECD 2013, baza danych OECD National Accounts Statistics (wg stanu na czerwiec 2013 roku) i OECD
Better Life Index; OECD Government at a Glance 2013; Income and Living Conditions, baza danych Eurostat
2013, (wg stanu na czerwiec 2013 roku).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999469

Wykres 14. Wskazniki srodowiskowe
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1. Laczne zuzycie energii pierwotnej (wartosci szacunkowe za rok 2012) w tonach oleju ekwiwalentnego (toe)
w przeliczeniu na tysigc dolarow USD. PKB wyliczono w cenach stalych z uwzglednieniem parytetu sity
nabywczej.

2. Dane dla Polski odnoszg si¢ do roku 2010.

Zrédto: baza danych OECD/EEA Instruments used for Environmental Policy; WHO 2013, Global Health Obse-
rvatory Data Repository; IEA (2013), Energy Balances of OECD Countries 2013. International Energy Agency.

StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999488

Stopien wykorzystania odnawialnych zrédel energii elektrycznej wciaz jest niedostatecz-
ny (wykres 14 - panel D). Krajowy Plan Dzialania w zakresie energii ze Zrédet odnawial-
nych zaklada zwiekszenie udzialu energii z tych zrodet do 15% w 2020 roku. Wprowadzenie
w 2005 roku obowiazkowych kontyngentow dla przedsigbiorstw energetycznych oraz rynek
zielonych certyfikatéw sktonilo wiele panstwowych elektrowni weglowych do taczenia wegla
z biomasa, ale rozwdj innych technologii zostal ograniczony. Lepsza wycena kosztow efektow
zewnetrznych moglaby przyczyni¢ sie¢ do wzrostu konkurencyjnosci innych odnawialnych
zrodet energii. Ponadto konieczna jest réwniez poprawa wydajnosci sieci energetycznej oraz
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zarzadzania nig. Rozbudowa polaczen z sieciami sasiednich krajow zwigkszy konkurencje
na rynku energetycznym i ulatwi zréwnowazenie podazy i popytu, co jest istotne w $wietle
rosngcego znaczenia elektrowni wiatrowych i stonecznych, ktére z reguty wytwarzaja energie
w sposob nieregularny (OECD 2012a).

Poprawa funkcjonowania rynku pracy

Cho¢ od polowy pierwszej dekady XXI wieku nastgpita znaczna poprawa, poziom za-
trudnienia pozostaje jedna z gtéwnych stabosci strukturalnych polskiej gospodarki, ograni-
czajac konkurencyjno$¢ przedsiebiorstw i potencjal gospodarczy kraju. Wskaznik zatrudnie-
nia, ktéry w 2012 roku wyniost 59,7%, nalezy do najnizszych wsrdd krajow OECD (wykres
15). Bezrobocie utrzymuje si¢ na wysokim poziomie i przypuszczalnie w gléwnej mierze ma
charakter strukturalny. Wspdtczynnik aktywnosci zawodowej wzrdst po 2007 roku, przeta-
mujac trend spadkowy dzieki stosunkowo silnemu wzrostowi gospodarczemu, ograniczeniu
mozliwosci przechodzenia na wczesniejsza emeryture, zaostrzeniu kryteriéw przyznawania
rent inwalidzkich, efektowi kohorty zwigzanemu z wyzem demograficznym lat 80. ubiegtego
wieku i zmniejszeniu ptacowego klina podatkowego.

Wykres 15. Wskazniki rynku pracy (2012)
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Zrédto: baza danych OECD Labour Force Statistics 2013.
StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999507

Stabej sytuacji na rynku pracy nie mozna w zadnym wypadku wigza¢ jedynie z dotych-
czasowa polityka rynku pracy. Liczne anomalie powoduja problemy z wlasciwg alokacja
i wykorzystaniem zasobow sity roboczej. Istniejg znaczne rezerwy, jesli chodzi o zwiekszanie
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konkurencji na rynku produktowym, co mogloby zaowocowa¢ powstaniem wielu nowych
miejsc pracy (zob. rozdzial 2). Co wigcej, istniejg istotne przeszkody dla wewngtrznej mobil-
nosci sity roboczej. Jakos$¢ infrastruktury transportowej, ktérg oméwiono w raporcie za 2008
rok (OECD 2008a, Kierzenkowski 2008), poprawita si¢ w ostatnich latach - po czesci dzigki
funduszom unijnym - ale nadal jest niedostateczna, zwlaszcza w przypadku sieci kolejowe;.
Koszty zamieszkania w miescie sg bardzo wysokie ze wzgledu na brak prywatnych mieszkan
na wynajem. Zgodnie z zaleceniami okreslonymi w publikacji pt. Going for Growth z 2013
roku (OECD 2013c¢) gminy powinny mie¢ obowiazek uchwalenia planéw zagospodarowania
przestrzennego, a podatek od transakeji sprzedazy nieruchomosci mieszkaniowych nalezy
zastgpi¢ podatkiem od wartosci nieruchomosci. Z drugiej strony w 2012 roku wprowadzono
- zgodnie z zaleceniami OECD - obowiazek prowadzenia przez deweloperéw rachunkow
powierniczych stuzacych zabezpieczeniu zaliczek wplacanych przez nabywcéw. Pozostale
bariery ostabiajagce mobilnos¢ sity roboczej wynikaja z dysproporcji ptacowych oraz zato-
zen polityki pomocy spotecznej, w tym w zakresie zwalczania bezrobocia (zob. rozdziat 1).
W szczegolnosci korzysci zwigzane z przynaleznoscia do systemu rolniczych ubezpieczen
spolecznych sktaniajg ludzi do utrzymywania niewielkich obszaréw gruntéw rolnych, nawet
jedli nie s juz uprawiane.

Ograniczenie segmentacji rynku pracy

Ochrona zatrudnienia nie jest zbyt rygorystyczna. Diugos¢ okresu wypowiedzenia pla-
suje sie na przecietnym poziomie, odprawy sg niskie, a definicja bezprawnego zwolnienia
z pracy jest najmniej rygorystyczna wsrod krajow OECD. Z drugiej strony jednak mamy do
czynienia z diugotrwalymi i nieprzewidywalnymi procedurami rozstrzygania sporéw doty-
czacych zwolnien, ucigzliwymi wymogami w zakresie przywracania do pracy i stosunkowo
krétkim okresem probnym, ktoéry mozna stosowaé zaréwno przy umowach zawartych na
czas okreslony, jak i nieokreslony. W 2013 roku weszla w zycie nowelizacja kodeksu pracy,
ktora uelastycznifa regulacje czasu pracy, umozliwiajac wydluzenie okresu rozliczeniowe-
go z czterech do dwunastu miesiecy na mocy porozumienia zawartego z pracownikami na
szczeblu branzy lub przedsiebiorstwa.

Nie zmienia to faktu, ze rynek pracy odznacza si¢ bardzo silng i do$¢ zlozong segmenta-
cja. Wskazniki zatrudnienia na umowy okresowe i samozatrudnienia naleza do najwyzszych
wsrod krajow OECD, cho¢ w tym drugim wypadku wynika to gtéwnie z duzego udziatu rol-
nictwa w gospodarce (wykres 16). Wprawdzie pracodawca moze podpisa¢ z pracownikiem
co najwyzej dwie kolejne umowy na czas okreslony, ale nie ma zadnych ograniczen co do
czasu ich trwania. Okolo 7% wszystkich zatrudnionych nie podlega kodeksowi pracy, lecz
przepisom prawa cywilnego, co jest tansze dla pracodawcéw, bo osoby zatrudnione na umo-
wy cywilnoprawne majg zapewnione jedynie minimalne zabezpieczenie spoleczne i nie sg
objete przepisami o ptacy minimalnej. Polska jest réwniez jednym z krajéow OECD, w ktérych
bardzo powazny problem stanowi zatrudnienie nieoficjalne (OECD 2008b). Uproszczenie
i sprawniejsze egzekwowanie przepisoéw podatkowych powinno zmniejszy¢ zakres wystepo-
wania tego zjawiska, podobnie jak likwidacja roznych korzysci zwiazanych z samozatrudnie-
niem (zob. rozdziat 1). Ten gleboki dualizm moze prowadzi¢ do wzrostu ubdstwa pracujg-
cych, ograniczenia inwestycji w kapital ludzki, wydtuzenia okresu przechodzenia od nauki do
stalej pracy i obcigzenia pewnych grup spotecznych, w szczegdlnosci ludzi mtodych i nisko
wykwalifikowanych nieproporcjonalnie duzg czg¢scig kosztéw absorpcji wstrzaséw gospodar-
czych (Lepage-Saucier i in. 2013).
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Wykres 16. Rynek pracy odznacza sie¢ silna segmentacja (2012)
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1. Korea - 2011, Szwecja — 2009, Stany Zjednoczone - 2005.
2. Australia - 2011.

Zrédto: baza danych OECD Labour Force Statistics; bazy danych OECD: Economic Outlook 94 i National
Accounts.

StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999526

Lepsza aktywizacja 0sob bezrobotnych

System zasitkéw dla bezrobotnych opiera si¢ na rygorystycznych kryteriach ich przyzna-
wania - w 2012 roku tylko 20% oséb zarejestrowanych w urzedach pracy mialo prawo do
zasitku. Kwota zasitku jest stata i dosy¢ niska, a po trzech miesigcach zmniejsza si¢ o 20%.
Rejestracja zapewnia za to inng istotna korzys¢, jaka jest prawo do bezplatnego ubezpieczenia
zdrowotnego. W efekcie mamy do czynienia z sytuacjg, w ktorej wielu bezrobotnych nie szu-
ka zatrudnienia, a do urzedu pracy zglasza sie tylko po to, by mie¢ ubezpieczenie zdrowotne.
Oznacza to rowniez, ze dziatania utatwiajace ludziom znalezienie pracy sa czgsciowo skazane
na niepowodzenie, co znieche¢ca publiczne stuzby zatrudnienia i pracodawcow zglaszajacych
oferty pracy. Ponadto zasadniczo szeSciomiesieczny okres pobierania zasitku jest dwa razy
diuzszy w przypadku starszych wiekiem pracownikéw, co ostabia motywacje do poszuki-
wania pracy w tej grupie, a takze w regionach wysokiego bezrobocia. Cho¢ zasitek pomaga
utrzymac minimalny standard Zycia w trakcie poszukiwania pracy, to jednak hamuje roéwniez
migracje z zacofanych gospodarczo obszaréw.

Panuje powszechna zgoda co do tego, Ze publiczne stuzby zatrudnienia w Polsce dzia-
taja niewydolnie (Katuzna 2009). Do podstawowych stabosci naleza brak odpowiednio wy-
kwalifikowanych kadr, zaréwno pod wzgledem ilosciowym, jak i jako$ciowym, nieefektywne
wykorzystanie posiadanego personelu, niedostateczny dostep do uzytecznych informacji na
szczeblu lokalnym i powazne trudnosci z koordynacjg dzialan. Polgczenie posrednictwa pra-
cy z obstuga zasitkow dla bezrobotnych i administracja pomocy spolecznej w ramach jednej
instytucji w celu ulatwienia zycia interesantom, a przede wszystkim wspolnego zarzadzania
tymi trzema funkcjami pomogloby w przezwycigzeniu tych stabosci. Nalezy wprowadzi¢
lepsza metode profilowania osob bezrobotnych, tak jak chce tego rzad i poszerzy¢ zakres
dziatania prywatnych agencji posrednictwa pracy. Nalezatoby takze wzmocni¢ funkcje koor-
dynacyjna Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, ktore na przyktad wzorem Australii lub
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Szwajcarii (OECD 2013d) powinno zacheca¢ urzedy pracy do wdrazania systemu uczenia si¢
od najlepszych poprzez zarzadzanie zadaniowe i system ocen poréwnawczych. Rzad planuje
wprowadzi¢ taki system juz niedtugo.

Aktywizacje 0sdb bezrobotnych réwniez mozna usprawnié. Informacje na temat ofert
pracy i wymagan dotyczacych poszukiwanej pracy zawarte w systemach obstugi zasitkow dla
bezrobotnych i pomocy spolecznej sg bardzo ograniczone (Venna 2012). Zwiekszenie obo-
wigzkow i lepsze nadzorowanie 0sdb bezrobotnych wzmocnitoby motywacje do powrotu do
pracy. Ponadto przepis, wedlug ktérego oferta pracy nie musi by¢ zgodna z wczesniej wyko-
nywanym zawodem, zeby uznac ja za odpowiednia, nie jest $cisle przestrzegany. Wprawdzie
stopy zastgpienia oparte wylacznie na zasitku dla bezrobotnych sg niskie, ale w potaczeniu
z innymi $wiadczeniami i stosunkowo wysokimi klinami podatkowymi w przypadku oséb
o niskich dochodach tak naprawde okazuja sie bardzo wysokie. Gdyby zaoferowa¢ wieksze
wsparcie osobom pracujacym, praca stataby si¢ bardziej optacalna. Mogloby to polega¢ na
wprowadzeniu dodatkowych swiadczen (np. zasitku na opieke zewnetrzng nad dzieckiem)
uzaleznionych od posiadania lub poszukiwania pracy.

Poprawa rozwigzan przeznaczonych dla konkretnych grup spolecznych

Wikaznik zatrudnienia kobiet jest wyjgtkowo niski (wykres 17 - panel A). Zmiany
w przepisach emerytalnych wprowadzone w 2012 roku polegajace na podwyzszeniu ustawo-
wego wieku emerytalnego do 67 lat przed uptywem roku 2020 w przypadku mezczyzn (obec-
nie 65 lat) i roku 2040 w przypadku kobiet (obecnie 60 lat) - to ruch w dobrym kierunku, ale
w odniesieniu do kobiet nalezy go przyspieszy¢. System rent rodzinnych, ktérego beneficjen-
tami w 90% sa kobiety, jest kosztowny, a w niektérych przypadkach moze ostabia¢ motywacje
do podjecia pracy (panel B). Nie ma w tym nic dziwnego, skoro cztonkowie rodziny dziedzi-
cza po zmarlym 85% emerytury. Jest to jeden z najwyzszych wspoélczynnikow wéréd krajow
OECD, a jego wartos¢ przekracza stan uznawany za niezbedny do utrzymania dotychczaso-
wego poziomu zycia przez wspétmalzonka zmarlej osoby. Poza tym wysoko$¢ renty rodzinnej
ulega obnizeniu, jesli pobierajaca ja osoba osigga jakies dochody, co zmniejsza jej motywacje
do podjecia pracy. Taki system oznacza redystrybucje dochodéw od kobiet pracujacych do
niepracujacych oraz od osob samotnych i pracujacych malzenstw do malzenstw, w ktorych
pracuje tylko jedna osoba (James 2009). Ograniczenie poziomu rent rodzinnych i obnizenie
krancowej efektywnej stawki opodatkowania zwiazanej z tym $wiadczeniem przyczyni sie do
wzrostu zatrudnienia i zmniejszenia ogdlnego obcigzenia podatkowego.

Stabo rozwiniety system opieki nad dzie¢mi i edukacji przedszkolnej w Polsce stano-
wi powazng slabos¢ strukturalng (wykres 17 — panel C, OECD 2013c). W ostatnich latach
dokonat si¢ jednak istotny postep w tym zakresie. W 2011 roku wprowadzono obowigzek
przedszkolny dla dzieci od pigtego roku zycia, a od 2014 roku wszystkie dzieci beda rozpo-
czynaly nauke w szkole w wieku szeéciu lat. W czerwcu 2013 roku rzad obnizyt koszty opieki
przedszkolnej ponoszone bezposrednio przez rodzicéw. Wedlug rozporzadzenia z lipca 2013
roku kazdy czterolatek bedzie mial prawo do edukacji przedszkolnej od wrze$nia roku 2015,
a kazdy trzylatek od roku 2017. Platny urlop macierzynski byl od 2006 roku kilkakrotnie
wydluzany (w tym ostatnio w 2013 roku) w celu podniesienia wskaznika dzietnosci i obec-
nie wynosi 52 tygodnie, co jest rekordem w skali OECD (panel D). Pierwsze sze$¢ miesiecy
urlopu macierzynskiego jest platne w wysokosci 100%, a drugie sze$¢ miesigcy w wysoko-
$ci 60% ostatniego wynagrodzenia, przy czym ten drugi okres moze by¢ podzielony miedzy
matke i ojca. Do tego dochodzi jeszcze urlop wychowawczy, ktdry rowniez jest najdluzszy
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Wykres 17. Wskaznik zatrudnienia kobiet jest niski, a motywacja do podjecia pracy staba
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. Wydatki publiczne na renty rodzinne.

. Wysoko$é¢ renty rodzinnej jako odsetek emerytury, ktéra przystugiwata zmartemu.

. Dla Hiszpanii brak zdezagregowanych danych o wydatkach.

. Urlopy na dziecko wedlug dlugosci urlopu bezptatnego i ekwiwalentnego urlopu pelnoptatnego (100%
ostatniego wynagrodzenia); urlop na dziecko obejmuje urlop macierzynski i wychowawczy. Dane dla Polski
uwzgledniaja wydluzenie urlopu macierzynskiego w 2013 roku.

Zrédlo: baza danych OECD Labour Force Statistics 2013; dla panelu B: Whitehouse E.R. Adequacy and susta-

inability of pension systems: evidence from Europe, ,OECD Social, Employment and Migration Working Paper”,

OECD 2013, publikacja w przygotowaniu; James E., Rethinking Survivor Benefits, ,Social Protection and Labor

Discussion Paper” nr 928 Bank Swiatowy 2009.

B W N

Jak interpretowac panel D: Panel skonstruowano poprzez zsumowanie platnych i nieptatnych okreséw urlopu
macierzynskiego i urlopu wychowawczego. W Polsce na przyktad urlop macierzynski liczy 26 tygodni ptatnych
w 100% i 26 tygodni ptatnych w 60%, w sumie 52 tygodnie. Na bazie ekwiwalentu od pelnej stawki (FRE) ozna-
czato, ze 26 * 100% + 26 * 60% = 41,6 tygodni platnych i 10,4 tygodni nieptatnych. Oprécz tego na maksymalnie
156 tygodni jest przyznawany urlop wychowawczy, z czego dwie trzecie s3 czesciowo platne w formie miesiecz-
nego zasitku w wys. 400 z1. Urlop wychowawczy dzieli si¢ na 19,4 tygodni platnych na bazie FRE i 136,6 tygodni
nieplatnych: 19,4 tygodni platnego urlopu otrzymuje si¢ poprzez obliczenie stopy zastapienia dla pracownika ze
$rednig placg jako stosunek miesigcznego zasitku (400 zI) do przecietnego wynagrodzenia (2144 zl), dostosowa-
nego do diugosci platnego okresu (dwoch trzecich), tj. 400/2144 * 2/3 * 156 = 19,4 tygodni. Polaczenie urlopu
macierzynskiego i wychowawczego daje 61,0 tygodni platnych na bazie FRE i 147,0 tygodni nieptatnych.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999545

wsréd krajow OECD, bo trwa 156 tygodni. Takie dlugie urlopy stanowia obciazenie dla finan-
séw publicznych i moga skutkowa¢ tym, ze matki nie beda wraca¢ do pracy, co nie przynosi
dzieciom zadnych widocznych korzysci (zob. np. Dahl i in. 2013). W celu zwigkszenia liczby
malzenistw, w ktérych pracujg obie osoby, rzad powinien wprowadzi¢ zindywidualizowany sys-
tem opodatkowania, rozwijac sie¢ placéwek opieki nad dzie¢mi, edukacji przedszkolnej i opieki
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diugotrwalej oraz zacheca¢ pracodawcow do wprowadzania rozwigzan opartych na elastycznym
czasie pracy. Rzad zamierza dalej rozwija¢ réznorodne rozwigzania w zakresie instytucjonalnej
opieki nad dzie¢mi. Oprocz tego nalezy SciSle monitorowac wplyw dlugiego urlopu zwiagzanego
z posiadaniem dziecka na poziom zatrudnienia matek.

Poza tym zla sytuacje na polskim rynku pracy najbardziej odczuwajg obie skrajne grupy
wiekowe (wykres 18). W przypadku mlodych ludzi najnizsze wskazniki zatrudnienia wyste-
puja w grupie wiekowej 20-24 lat, co w duzej mierze wigze si¢ z gwaltownym wzrostem liczby
0s0b podejmujacych studia, jaki nastapil po 2005 roku, i ograniczong liczbg 0séb taczacych
nauke z pracg. Wzrost poziomu wyksztatcenia wéréd mltodych ludzi jest wielkim osiagnie-
ciem, ale wymagania pracodawcoéw dotyczace kwalifikacji rosty jeszcze szybciej (zob. roz-
dzial 1). W szczegdlnosci stabiej wyksztalcona mlodziez musi z reguly przechodzi¢ ucigzliwy
okres pracy na umowach tymczasowych, ktére sg bardzo rozpowszechnione i przewaznie nie
stanowig wstepu do statego zatrudnienia (OECD 2009a), ale raczej narzedzie selekeji (Bara-
nowska i in. 2011). Poczucie niepewnosci zatrudnienia jest zatem wéréd mlodziezy bardzo
powszechne.

Wykres 18. Wskazniki zatrudnienia sg szczegolnie niskie w skrajnych grupach wiekowych

Jako procent w ludno$ci wg wieku (2012)
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Zrédlo: baza danych OECD Labour Force Statistics 2013.
StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999564

Dzieki przeprowadzonym wczesniej reformom w ciggu ostatnich 20 lat nastapita impo-
nujaca poprawa, jesli chodzi o poziom wyksztalcenia mtodych ludzi. Niemniej perspektywy
zatrudnienia dla mlodziezy mozna by poprawi¢ poprzez dalsze rozwijanie systemu praktyk
w ramach programow ksztalcenia i doskonalenia zawodowego, zwigkszenie zaangazowania
partneréw spolecznych, w tym zwlaszcza w radach szkol, oraz podniesienie jakosci naucza-
nia. Zgodnie z zaleceniami OECD sprzed kilku lat (OECD 2007) rzad chce wprowadzi¢ wy-
razniejszy podzial na uczelnie zawodowe i akademickie. Poniewaz pracodawcy nie sg zbytnio
zainteresowani zatrudnianiem uczniéw w celu nauki zawodu (Komisja Europejska 2013b),
nalezy zwiekszy¢ dotacje na pokrycie ponoszonych przez pracodawcow kosztéw ksztalcenia
i szkolenia zawodowego uczniéw. Warto byloby rozwing¢ system finansowania szkoét wyz-
szych uzalezniony od poziomu nauczania, a poza tym nalezy dalej zach¢ca¢ wladze uczelni
do wprowadzania w programach studiéw moduléw praktycznych i umacnia¢ ich kontakty
z przedsigbiorstwami.
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Wskazniki zatrudnienia i aktywno$ci zawodowej osob starszych bardzo wyraznie wzro-
sty od polowy pierwszej dekady XXI wieku. Mimo to ich obecne wartosci sg i tak znacznie
nizsze od $redniej dla krajéw OECD. Chociaz wprowadzone w ostatnich latach rozwigzania
przynoszg efekty, nalezy stopniowo ogranicza¢ przywileje emerytalne réznych grup zawodo-
wych (rolnikéw, gérnikéw, stuzb mundurowych oraz prokuratoréw i sedziow) i zlikwidowac
wszelkie pozostate formy wczesniejszej emerytury. Od potowy pierwszej dekady XXI wieku
osiggnieto istotny postep, jesli chodzi o zaostrzenie kryteriéw przyznawania rent inwalidz-
kich. Poniewaz jednak wskaznik zatrudnienia oséb niepelnosprawnych jest dosy¢ niski, nale-
zy dazy¢ do jego zwigkszenia poprzez: obnizenie wymaganego wskaznika zatrudnienia osob
niepetnosprawnych wynoszacego 6% przy jednoczesnym podwyzszeniu kar dla pracodaw-
cow, ktorzy nie osiagneli wymaganego poziomu oraz poprawe systemu szkolenia i aktywizacji
zawodowej 0s6b niepetnosprawnych (OECD 2006). Co wigcej, poniewaz reforma emerytalna
przeprowadzona w 1999 roku oznacza obnizenie stopy zastapienia w zwigzku z automatycz-
nym zmniejszaniem poczatkowej warto$ci emerytury przy wzroscie $redniej dlugosci zycia,
wysoko$¢ sredniej renty inwalidzkiej w stosunku do $redniej emerytury znacznie wzrosnie.
W efekcie moze si¢ pojawi¢ duze zainteresowanie przejsciem na wczesniejsza emeryture na
zasadach przewidzianych dla oséb niepetnosprawnych (MFW 2013a). Dlatego formuta sto-
sowana do wyliczania renty inwalidzkiej powinna by¢ zmodyfikowana na wzor tej dla emery-
tury lub emerytury minimalnej. Ostatnia kwestia to zakaz zwalniania pracownikéw, ktérym
postalo do emerytury mniej niz cztery lata. Zakaz ten powinien by¢ zniesiony, gdyz zniecheca
pracodawcow do zatrudniania os6b starszych.

Zalecenia zorientowane na wzrost zatrudnienia

Podstawowe zalecenia

»  Ograniczy¢ dualizm rynku pracy poprzez: objecie wszystkich umoéw o $wiadczenie pracy
takimi samymi zasadami opodatkowania i naliczania skladek na ubezpieczenie spolecz-
ne, jakim podlegaja umowy o prace; wydluzenie maksymalnego czasu trwania okresu
probnego; uproszczenie procedur prawnych zwalniania pracownikow oraz ustalenie
maksymalnego tacznego okresu zatrudnienia na podstawie umow tymczasowych w jed-
nej firmie.

o Zwigkszy¢ naklady na publiczne stuzby zatrudnienia w celu pozyskania lepiej wykwali-
fikowanych pracownikéw i zadba¢ o lepsze zagospodarowanie srodkéw pod katem pod-
stawowych zadan w zakresie posrednictwa pracy. Zacheca¢ urzedy pracy do wdrazania
najlepszych praktyk poprzez zarzadzanie zadaniowe i system ocen poréwnawczych.

o Zaostrzy¢ wymogi dotyczace aktywnego poszukiwania pracy i korzystania z dostepnych
ofert dla 0s6b poszukujacych pracy. Ograniczy¢ pasywna pomoc socjalng poprzez cze-
$ciowe uzaleznienie wiekszej liczby $wiadczen od posiadania lub poszukiwania pracy.

o Zwiekszy¢ wskaznik zatrudnienia kobiet poprzez rozwoj sieci placéwek opieki nad dzie¢-
mi, edukacji przedszkolnej i opieki dlugoterminowej, jak rowniez podniesienie wieku
emerytalnego kobiet w tempie szybszym od planowanego. Scisle monitorowaé wplyw
dlugiego urlopu macierzynskiego na zatrudnienie matek.
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Pozostale zalecenia

o Ograniczy¢ bariery ostabiajace wewnetrzna mobilno$¢ sity roboczej poprzez: kontynu-
owanie rozwoju infrastruktury transportowej, w szczegolnosci poprzez modernizacje
sieci kolejowej i reforme polityki mieszkaniowej przez natozenie na gminy obowiazku
uchwalania planow zagospodarowania przestrzennego oraz zastgpienie podatkow od ob-
rotu nieruchomosciami rocznym podatkiem ad valorem.

o Zrezygnowal z automatycznego przyznawania ubezpieczenia zdrowotnego osobom
rejestrujgcym sie jako bezrobotne. Wyeliminowaé zrdéznicowanie diugosci maksy-
malnego okresu przystugiwania zasitku dla bezrobotnych ze wzgledu na wiek i region
zamieszkania.

o Przyspieszy¢ ograniczanie dotacji budzetowych do systemu rolniczych ubezpieczen spo-
tecznych. Znies¢ stopniowo wszelkie przywileje réznych grup zawodowych w zakresie
ubezpieczen spolecznych, zlikwidowaé programy wczesniejszych emerytur i zapobiec
wzrostowi atrakcyjnosci renty inwalidzkiej w stosunku do emerytury. Znies¢ zakaz zwal-
niania pracownikow, ktérym pozostalo mniej niz cztery lata do emerytury.

Wzmocnienie konkurencji na rynku produktowym

Biorac pod uwage istniejace znaczne luki wydajnosci, zwigkszenie konkurencji na ryn-
ku produktowym ma kluczowe znaczenie dla przyspieszania tempa nadrabiania dystansu
dzielacego Polske od strefy euro pod wzgledem poziomu dochodéw. Poziom kosztéw eko-
nomicznych wydaje si¢ by¢ wyzszy niz w wigkszosci krajow OECD (wykres 19). Mimo ze
odnotowano ogromny postep w tym obszarze, restrykcyjne regulacje, ktérym podlega rynek
produktowy, nadal stanowig powazna bariere dla aktywnosci gospodarczej. Sposrod panstw
OECD Polska ma najwigkszy potencjal zwigkszania wydajnosci przez dostosowanie regulacji
do najlepszych praktyk, zwlaszcza w sektorach sieciowych (Bouis, Duval 2011). Cho¢ nasta-
pifa znaczna poprawa w ramach polityki konkurencji, niewiele si¢ zmienito pod wzgledem
barier dla przedsigbiorczosci i kontroli panistwa nad gospodarka.

Ograniczenie zaburzajgcego konkurencje udziatu wlasnosci publicznej w gospodarce

Udzial wlasnosci panstwowej w gospodarce w Polsce nalezy do najwyzszych wsrod kra-
jow OECD (wykres 20): panstwo jest zaangazowane kapitalowo w wiele potencjalnie kon-
kurencyjnych sektoréw, takich jak gornictwo, bankowos¢, rynek nieruchomosdci i przemyst
chemiczny. Rzagd uruchomif ambitne plany prywatyzacyjne na lata 2008-2011 (w czasie $wia-
towego kryzysu gospodarczego) i 2012-2013, ktérych realizacja trwa nadal. W przypadku
wielu przedsiebiorstw publicznych wybrano opcje czesciowej prywatyzacji z zachowaniem
przez Skarb Panstwa pakietu kontrolnego, co nie pozwala w pelni wykorzysta¢ zalet wtasno-
$ci prywatnej. Dotyczy to gtéwnie branzy ustug finansowych, energetyki i goérnictwa, ktdre
najczesciej uwaza sie za sektory strategiczne. W 2013 roku rzad utworzyt fundusz inwestycyj-
ny, ktéry ma by¢ zasilany zyskami z prywatyzacji i aktywami w celu wspierania rozwoju infra-
struktury i przedsiewzie¢ inwestycyjnych, gtéwnie w przemysle chemicznym, energetycznym
i wydobywczym. Dzigki temu powinna si¢ poprawi¢ dostepnos¢ dlugoterminowych zrédet
finansowania (ktérych moze brakowa¢ na rynku prywatnym), co sprzyja pobudzeniu wzro-
stu gospodarczego, ale jednocze$nie oznacza to dalsze zaangazowanie panstwa w niektorych
konkurencyjnych sektorach gospodarki.
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Wykres 19. Renty ekonomiczne sa znacznie wyzsze niz w wi¢kszosci pozostalych krajow
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1. Skorygowana wzgledem samozatrudnienia: przyjeto, ze zarobki oséb samozatrudnionych sa réwne prze-
cietnej placy w sektorze, z wyjatkiem rolnictwa. Dane na panelu B obejmuja okres 2008-2011, przy czym
pominieto sektory, na ktére przypada mniej niz 2% ogélu pracujacych — w wiekszosci sa to branze budzetowe
(o$wiata, administracja publiczna i obronnos¢).

2. Zwylaczeniem Irlandii ze wzgledu na brak danych.

3. Z wylaczeniem Polski.

Zrédlo: zestawienia rachunkéw narodowych prowadzone przez Eurostat i wyliczenia wlasne OECD.
Jak interpretowa¢ ten wykres: marza to réznica miedzy przychodami ze sprzedazy a kosztami zmiennymi —

obejmujacymi naktady posrednie i koszty wynagrodzen - podzielona przez przychody ze sprzedazy. Wyzsza
marza oznacza stabszg presje konkurencyjng i wyzsze koszty ekonomiczne.

StatLink =z http://dx.doi.org/10.1787/888932999583

Wzmocnienie ochrony konkurencji

Polski Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wydaje si¢ dziala¢ skutecznie, jednak
mozliwe jest jego dalsze wzmocnienie. Jego zasoby i budzet sg stosunkowo nieduze: ochro-
na konkurencji zajmuje si¢ 132 pracownikéw. Jesli odnies¢ te liczbe do liczby oséb zatrud-
nionych w calej gospodarce, to w poréwnaniu z wieloma innym krajami okazuje si¢ raczej
skromna. Prezes UOKIK jest powolywany na czas nieokreslony i moze by¢ w kazdej chwili
odwolany przez premiera, ktory skorzystal z tego prawa w lutym 2014 roku. Poza tym UOKIK
nie ma uprawnien do dzielenia firm zajmujacych dominujacg pozycje¢ ani wymuszania po-
dzialu przedsigbiorstw zintegrowanych pionowo. Oczekiwany projekt ustawy wyposaza
Urzad w kompetencje w tym obszarze oraz zwigksza bodzce do ujawniania zméw rynkowych
i zglaszania nieprawidtowosci poprzez wprowadzenie systemu tagodzenia kar wzorowanego
na amerykanskim ,,leniency plus”. Jednak na skutek niewydolnosci wymiaru sprawiedliwo-
$ci sprawy sadowe, ktore moglyby si¢ przyczyni¢ do ukrocenia zméw rynkowych, sa zbyt
diugotrwale; wsparciem byloby szersze wykorzystanie technologii informacyjno-komunika-
cyjnych (Palumbo i in. 2013). Ponadto rzadkoscig pozostaje w Polsce egzekwowanie prawa
konkurencji na drodze prywatnoprawnej. Instytucja pozwu zbiorowego zostata wprowadzo-
na do polskiego prawa dopiero w 2010 roku, ale niewielu konsumentéw wystepuje do sadow
z roszczeniami dotyczacymi naruszenia przepisow o ochronie konkurencji i praktyk anty-
konkurencyjnych, czesciowo ze wzgledu na niewydolnos¢ wymiaru sprawiedliwosci.
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Wykres 20. Udzial panstwa w gospodarce (2003 i 2013")

w skali od 0 do 6, gdzie 0 oznacza najnizszy stopien upanstwowienia
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1. Dane za 2008 r. dla Stanéw Zjednoczonych.

Zrédlo: wstepne zestawienie Product Market Regulation, OECD 2014.

Jak interpretowac ten wykres: opracowany przez OECD wskaznik udzialu wlasnosci publicznej w gospodarce
- przedstawiony na panelu A - odzwierciedla obecno$¢ wlasnoéci publicznej w 30 sektorach, stopien upan-
stwowienia branz sieciowych i zakres kontroli publicznej nad przedsigbiorstwami, ktérych udziatowcem jest
Skarb Panstwa. Wskaznik ten opiera sie na danych jakosciowych, na przyktad na informacjach o obecnosci lub
nieobecnoéci przedsiebiorstw panstwowych w danym sektorze. Uwzglednia zatem rozpowszechnienie wiasno-
$ci publicznej w réznych sektorach, a nie ilo§ciowy udzial wlasnoéci publicznej w gospodarce. Dane na temat
rozmiaréw prywatyzacji w okresie 2003-2013 omdwiono w rozdziale 2. Opracowany przez OECD wskaznik
ingerencji panstwa w dzialalno§¢ gospodarcza — przedstawiony na panelu B - odzwierciedla zakres stosowa-
nia cen administrowanych i innych form regulacji rynku. Wskazniki dla Meksyku, Polski i Turcji opieraja sie
na wstepnych szacunkach, poniewaz cze$¢ danych bazowych nie zostata zweryfikowana przez wtadze krajowe.
Z chwilg ich zweryfikowania wartoé¢ wskaznikéw dla tych krajow moze ulec zmianie.

StatLink wz=m hitp://dx.doi.org/10.1787/888932999602

Istotne bariery wejscia i wyjscia z rynku oslabiajg konkurencje¢ i przedsiebiorczos¢.
Transpozycja przepiséw UE dotyczacych jednolitego rynku jest wedlug Komisji Europejskiej
(2012) niezadowalajaca. Obcigzenia biurokratyczne ulegly znacznemu ograniczeniu w ostat-
nich latach, a w 2013 roku ponad 20% spotek z ograniczong odpowiedzialnoscig zostato za-
rejestrowanych przez Internet. Cho¢ zalozenie firmy nadal pochtania sporo czasu i kosztoéw
(wykres 21 - panel A, Bank Swiatowy 2013), projekt reformy procedury rejestracji przyjety
przez rzad na poczatku 2014 roku powinien skrdci¢ jej okres z ponad 20 do 7 dni (Minister-
stwo Sprawiedliwosci 2014 r.). W czerwcu 2013 roku rzad ograniczyt formalnosci zwigzane
z odprowadzaniem zaliczek na podatek dochodowy i skladek na ubezpieczenie spoleczne
i dostrzega potrzebe dalszego zmniejszania obcigzen biurokratycznych przez wprowadzanie
nowych, uproszczonych rozwigzan administracyjnych.

Procedury upadlosciowe sg czasochlonne i kosztowne (wykres 21 - panel B), co ogra-
nicza mozliwosci ratowania firm zdolnych do przetrwania i hamuje przedsigbiorczo$¢. Po-
nadto polskie prawo upadiosciowe ogranicza si¢ do 0s6b prawnych, narazajac drobnych nie-
skorporatyzowanych przedsiebiorcow na ryzyko ewentualnej odpowiedzialnosci osobistej.
Poniewaz postepowanie trwa, dopoki nie zostang zaspokojone wszystkie wazne roszczenia
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wierzycieli, procedura jest dtugotrwala i w praktyce rzadko dochodzi do upadtosci, co utrud-
nia realokacje zasobow. Rzad planuje reforme prawa upadlo$ciowego w 2014 roku i pracuje
nad rozwigzaniami dajacymi przedsiebiorcom druga szanse.

Wykres 21. Procedury zwiazane z rejestracja i niewyplacalnoscia firmy sa kosztowne
i czasochlonne

A. Procedury rejestracji firmy B. Procedury rozwigzania problemu niewyptacalno$ci
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1. Koszty zalozenia firmy podano jako odsetek rocznego PKB per capita. Obejmuja wszystkie optaty urzedowe
oraz oplaty za ustugi prawne i inne ustugi, wymagane przez prawo. Czas rejestracji firmy podano jako media-
ne liczby dni, ktéra w opinii prawnikéw korporacyjnych jest w praktyce potrzebna na realizacje¢ procedury
bez dodatkowych kontaktéw z administracja i dodatkowych oplat.

2. Koszty procedur zwigzanych z niewyplacalno$cia podano jako odsetek wartoséci zobowigzan dluznika. Czas
trwania procedur zwigzanych z niewyplacalnoscia oznacza czas oczekiwania przez wierzycieli na odzyskanie
naleznosci liczony w latach kalendarzowych od momentu ogloszenia niewyptacalnoéci do momentu splaty
czesci lub calodci zadluzenia — wg danych zebranych przez Doing Business.

Zrédlo: Bank Swiatowy 2013, Doing Business 2014.
StatLink =7 http://dx.doi.org/10.1787/888932999621

Usprawnienie systemu zamowieti publicznych

Zamowienia publiczne siggaja okolo 20% polskiego PKB, co stanowi jeden z najwyzszych
wynikow wsrod krajow OECD. Zapewnienie uczciwej konkurencji i wyboru najlepszych do-
stawcow ma zatem zasadnicze znaczenie. Obecnos¢ przedsigbiorstw publicznych, zwlaszcza
w sektorach zdominowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, moze negatywnie
wplywac na bezstronno$¢ procedur przetargowych. Ustawa o gospodarce odpadami wprowa-
dzona w czerwcu 2013 roku nalozyta na samorzady lokalne nowe obowigzki w tym zakresie
zwigzane z koniecznos$cig ogloszenia przetargéw publicznych. Jednak w Polsce wladze samo-
rzadowe czgsto probowaly chroni¢ lokalne przedsigbiorstwa publiczne przed konkurencja,
na przyklad w takich dziedzinach jak wywdz odpaddw, zaopatrzenie w wode i transport pu-
bliczny (OECD 2009b). Ponadto udzielanie zamdwien publicznych opiera si¢ gtéwnie na kry-
terium najnizszej ceny, a nie na gwarancji skutecznej realizacji ztozonych przedsigwzie¢ czy
ocenie oddziatywania na srodowisko. Doprowadzilo to do powaznych problemow, ktore rzad
zamierza rozwigzac. Proponowane przepisy przewiduja wprowadzenie dokladniejszej oceny
prawdopodobienstwa pomyslnej realizacji zamoéwienia jako kryterium wyboru wykonawcy,
jak réwniez sankcje za oferowanie razaco niskich cen. Korzystanie z bardziej ztozonych kry-
teriow oceny bedzie wymaga¢ zwiekszenia potencjalu aparatu administracyjnego.
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Zwigkszenie konkurencji w branzach sieciowych

Konkurencja w branzach sieciowych, nie liczac telekomunikacji, jest staba. Jej zwieksze-
nie w potencjalnie konkurencyjnych branzach zwigzanych z produkcja i dystrybucja paliw
plynnych i energii elektrycznej powinno by¢ pofaczone z zapewnieniem réwnego dostepu
podmiotéw trzecich do segmentéw rynku cechujacych si¢ monopolem naturalnym. Pomi-
jajac rynek telekomunikacyjny, niezaleznos¢ sektorowych urzedéw regulacyjnych nalezy
wzmocni¢ przez wprowadzenie stalych i nieodnawialnych kadencji na stanowiskach pre-
zesow bez mozliwosci ich wezesniejszego odwolania z przyczyn niezawinionych oraz wy-
eliminowanie zjawiska tzw. obrotowych drzwi, czyli rotacji menedzeréw mig¢dzy sektorem
publicznym a prywatnym.

Produkgcja, przesyl i dystrybucja energii elektrycznej oraz gazu s3 w duzej mierze zdo-
minowane przez przedsigbiorstwa publiczne. Na przyktad mimo prawnego rozdzialu ustug
przesylowych od obrotu gazem dotychczasowy monopolista (PGNiG) w 2012 roku kontro-
lowal 95% rynku. Niemniej liberalizacja rynku energetycznego stopniowo posuwa si¢ do
przodu. Pod koniec 2012 r. uruchomiono gield¢ gazu i przyznano 97 koncesji na handel tym
paliwem. Na uznanie zastuguja rzadowe plany, by w 2015 roku PGNiG bylo zobowigzane do
sprzedazy 55% wyprodukowanego gazu na gieldzie. Jednak dla dalszej poprawy dostepu pod-
miotow trzecich potrzebny bylby rozdzial przedsiebiorstw zintegrowanych pionowo. Oprécz
tego lepsza wycena kosztéw efektéw zewnetrznych moglaby przyczyni¢ sie do rozwoju pro-
dukeji energii elektrycznej ze Zrédel odnawialnych. Ostatnia kwestia to poprawa wydajnosci
i zarzadzania siecig energetyczna, zwlaszcza przez rozbudowe potaczen transgranicznych, co
pomogtoby obnizy¢ koszty i lepiej zabezpieczy¢ ciaglo$¢ dostaw (OECD 2012).

Sektor zaopatrzenia w wodg jest bardzo rozdrobniony i zdominowany przez gminne
zaklady wodociagowe, ktore w wickszosci nie sg skomercjalizowane. Ich stabos¢ polega na
przeroscie zatrudnienia, braku automatyzacji i niskich placach (OECD 2011). Dla tej branzy
nie istnieje urzad regulacyjny: dzialalno$¢ zaktadéw wodociggowych i ich cenniki podlega-
ja nadzorowi wladz gminnych. Niezalezny urzad regulacyjny sektora zaopatrzenia w wode
i ustug sanitarnych moéglby doprowadzi¢ do podniesienia efektywnosci tych przedsigbiorstw
przez wytyczanie celéw opartych na poréwnaniach z innymi krajami. Mogloby to skloni¢
czg$¢ z 1600 krajowych przedsiebiorstw wodociggowych do aczenia si¢ w wieksze podmioty
w celu wykorzystania ekonomii skali i fatwiejszego dostepu funduszy na bardzo potrzebne
inwestycje.

Branza kolejowa boryka sie z niska efektywnoscig wynikajaca z niedostatecznej konku-
rencji (OECD 2008a, World Economic Forum 2013). Transport pasazerski jest w 90% kon-
trolowany przez przedsi¢biorstwa nalezgce do skarbu panstwa lub samorzadéw lokalnych.
Jedyna do niedawna firma w tym sektorze zostala podzielona na rézne spotki odpowiedzialne
za: przewozy towarowe (PKP Cargo), dlugodystansowe przewozy pasazerskie (PKP Intercity)
i zarzadzanie infrastrukturg (PKP PLK SA) dzialajace w ramach jednego holdingu (Grupa
PKP), a samorzady przejely cze$¢ zwigzana z przewozami regionalnymi. Grupa PKP odgry-
wa kluczowg role na rynku przewozéw i dominuje w obszarze zarzadzania infrastrukturg.
Znaczny postep dokonal si¢ w przypadku przewozéw towarowych, gdzie udzial PKP Car-
go w rynku spadt z 80% w roku 2006 do okoto 60% w 2012 roku. Jednak kwestia dostepu
niezaleznych przewoznikéw do infrastruktury wciaz sprawia problemy. Gtéwny publiczny
operator sieci kolejowej (PKP PLK SA) powinien by¢ catkowicie niezalezny od Grupy PKP.
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Zwigkszenie konkurencji w niektérych zawodach

Niedawno rzad uruchomil imponujacy program utatwienia dostepu do wykonywania
réznych zawodow. Jest to obszar, w ktorym wedtug wskaznikéw OECD bariery dostepu byty
znacznie wyzsze niz w najlepiej ocenianych krajach, natomiast nadzér nad wykonywaniem
ustug zazwyczaj bardzo staby. Z Iacznej liczby 350 zawodéw regulowanych okoto 70% ma by¢
poddane pelnej lub czesciowej deregulacji, ktora zostanie przeprowadzona w trzech tran-
szach. Pierwsza z nich, ktéra objela 51 zawodow, w tym przede wszystkim zawody prawnicze,
zostala zrealizowana na poczatku 2013 roku. Wazne jest, by pozostale dwie transze zostaly
w pelni zrealizowane.

Zalecenia dotyczace wzmocnienia konkurencji na rynku produktowym

Podstawowe zalecenia

» Dalej ogranicza¢ koszty wejscia i wyjscia z rynku, takie jak ucigzliwe procedury rejestracji
dziatalno$ci gospodarczej. Ograniczy¢ koszty i czas trwania procedur upadlosciowych.

»  Kontynuowaé prywatyzacje i znaczaco zmniejszy¢ udzial panstwa w konkurencyjnych

sektorach gospodarki przy jednoczesnym zapewnieniu nalezytego nadzoru nad pozosta-
tymi przedsigbiorstwami publicznymi.

» Zmodyfikowac¢ praktyki udzielania zamoéwien publicznych tak, by o wyborze wykonawcy
decydowat najlepszy stosunek jakosci do ceny, a nie najnizsza cena. Decyzje o udzieleniu
zamowien powinny by¢ oparte na ocenie ofert pod wzgledem cenowym i technicznym,
w tym na ocenie oddzialywania na $srodowisko. Wprowadzenie bardziej ztozonych kry-
teriéw oceny bedzie wymaga¢ podniesienia kwalifikacji odpowiedzialnych urzednikéw.

»  Wprowadzi¢ stale i nieodnawialne kadencje na stanowiskach prezeséw UOKIK i sek-
torowych urzedoéw regulacyjnych bez mozliwosci ich wezesniejszego odwolania z przy-
czyn niezawinionych. Utworzy¢ niezalezny urzad regulacyjny dla sektora zaopatrzenia
w wode i ustug sanitarnych.

Pozostale zalecenia

o Przyzna¢ UOKIK uprawnienia do dzielenia firm zajmujacych dominujaca pozycje na
rynku i podzialu przedsigbiorstw zintegrowanych pionowo.

o Zwigkszy¢ konkurencje na rynku przewozow kolejowych. Zapewnic¢ calkowitg niezalez-
nos$¢ gtéwnego publicznego operatora infrastruktury od przewoznikéw.
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ZAtACZNIK

Postep w realizacji reform strukturalnych

W niniejszym zalgczniku podsumowano dziatania podjete w celu realizacji zaleceti z poprzed-
nich Przeglgdow. Zalecenia, ktére po raz pierwszy ujeto w tegorocznym Przeglgdzie, zostaly
przedstawione w odpowiednich rozdziatach.
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Informacje zawarte w tym zalaczniku przedstawiono wedtug nastepujacego schematu:

® Poprzednie rekomendacje

P Podjete dziatania i aktualna ocena

Konkurencja na rynku produktowym i konkurencyjnos¢ (zob. tez rozdzial 2)
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Kontynuowa¢ dzialania w celu dalszego ograniczenia obcigzen administracyjnych zwigza-
nych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej.

P Uproszczono obowiazki informacyjne zwigzane z rejestracja firmy, wprowadzo-
no system rejestracji online i skrocono procedury rejestracji w urzedzie skarbo-
wym, ale trudnosci biurokratyczne nadal sa znaczace. W 2014 roku rzad planuje
dalsze usprawnienie procedury zakladania firmy i reforme procedur dotyczacych
niewyplacalnosci.

Kontynuowa¢ prywatyzacje przedsiebiorstw publicznych w sektorze finansowym, gorni-
czym i chemicznym.

P Plan prywatyzacji na lata 2012-2013 zostal zrealizowany. Program ,,Inwestycje Pol-
skie” bedzie wykorzystywal przyszle zyski z prywatyzacji w celu ulatwienia dostepu
do dlugoterminowych Zrddel finansowania na potrzeby projektow infrastruktural-
nych, ale moze rowniez prowadzi¢ do dalszego zaangazowania panstwa w przemysle
chemicznym i ciezkim.

ZYagodzi¢ regulacje ograniczajace konkurencje przez ograniczenie udzialu wtasnosci pu-

blicznej w potencjalnie konkurencyjnych branzach sieciowych.

P Podjete dzialania ograniczyly sie do sprzedazy akcji w trzech spétkach energetycz-
nych w latach 2012-2013.

Kontynuowac¢ liberalizacje rynku gazu i energii elektrycznej przez pelne dostosowanie
do przepisow UE i ewentualnie przez wprowadzenie rozdzialu wlasnosciowego w tych
branzach.

P Rynek energetyczny podlega stopniowej liberalizacji. W 2012 roku uruchomiono
gielde gazu i wprowadzono obowiazek sprzedazy za jej posrednictwem co najmniej
30% gazu wprowadzonego do sieci przesylowej w 2012 roku, 40% w 2014 roku i 55%
w 2015 roku. Jednak efekty sa niezbyt wyrazne, poniewaz wiekszos¢ producentow
i dystrybutorow jest ze soba silnie powiazana wertykalnie przez wspoélnego udzia-
fowca, ktorym jest Skarb Panstwa, a dotychczasowy monopolista w 2012 roku nadal
kontrolowal 95% rynku gazowego.

Poglebi¢ rozwéj systemu finansowego przez konsolidacje bankéw spotdzielczych i poprawe

ram prawnych dotyczacych zabezpieczen.

P Rzad przygotowuje nowelizacje ustawy o bankowosci spéldzielczej.

Ograniczy¢ regulacje obejmujace niektére zawody, dotyczace wymaganego wyksztalcenia

i wydawania licencji.

P Nastepuje znaczacy postep — w 2013 roku objeto deregulacja 51 zawodow. Trwa-
ja prace nad przepisami przewidujacymi dwuetapowa deregulacje kolejnych 195
zawodow.
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Polityka pieni¢zna, ostroznosciowa i walutowa
® Wprowadzi¢ czeSciowo pokrywajace si¢ kadencje cztonkéw Rady Polityki Pienieznej, by
zapewni¢ ciagto$¢ polityki pienieznej.
P Oczekiwany projekt zmiany przepisow przewiduje, ze jedna trzecia sktadu RPP be-
dzie wymieniana co dwa lata w celu zapewnienia cigglo$ci dzialania.

® Zmniejszy¢ niedopasowanie walutowe wystepujace w bilansach bankéw przez odpowied-
nie okreslenie wymogéw plynnosciowych, aby wzmocni¢ strukture finansowania bankéw
i zmniejszy¢ ich zaleznos¢ od zagranicznych zrédet finansowania.

P Nastapit znaczny spadek wartoéci udzielanych kredytéw walutowych (zob. ,,Ocena
i zalecenia”). Obnizyly sie wskazniki relacji kredytow do depozytow. Sektor banko-
wy wciaz jednak charakteryzuje sie znaczng wartoscia finansowania pozyskanego ze
Zrédel zagranicznych.

Polityka fiskalna i ramy budzetowe

® Utrzyma¢ dzialanie automatycznych stabilizatorow w ramach progéw ostroznosciowych
dlugu publicznego, jesli spowolnienie gospodarcze bedzie wigksze od prognoz.

Rzad pozwolil dziala¢ automatycznym stabilizatorom w czasie niedawnego
spowolnienia gospodarczego.

® Ograniczy¢ ulgi i zwolnienia podatkowe. Rozszerzy¢ baze podatkowa przez objecie po-
datkiem dochodowym dochodéw z dzialalnosci rolniczej, objecie wszystkich wolnych za-
wodow obowigzkiem posiadania kasy fiskalnej w celu poprawy $ciggalnosci podatku VAT,
znaczne zawezenie mozliwosci wyboru opodatkowania w formie ryczaltu i powigzanie skla-
dek na ubezpieczenie spoteczne 0s6b samozatrudnionych z rzeczywistymi zarobkami.

P Niewielki postep dotyczy ograniczenia ulg i zwolnien podatkowych. Obnizono limit
kosztow uzyskania przychodow dla uméw autorskich, zawezono mozliwos¢ korzy-
stania z ulgi na Internet i odebrano mozliwo$¢ odliczenia ulgi na dziecko rodzinom
o wysokich dochodach posiadajacych jedno dziecko, ale zwi¢kszono ulge na trzecie
ikazde kolejne dziecko. W 2013 roku obnizono o potowe poziom przychoddéw, poni-
zej ktorego kasy fiskalne nie sa obowiazkowe, w wyniku czego zwi¢kszyla sie liczba
firm zobowiazanych do ich stosowania.

® Zmieni¢ i podwyzszy¢ najmniej znieksztalcajace podatki przez ustanowienie podatku od
nieruchomo$ci opartego na wartoéci rynkowej, opodatkowanie zyskéw kapitatlowych na
wynajmowanych nieruchomosciach, zniesienie réznicy w stawce akcyzy naktadanej na olej
napedowy i olej opalowy oraz wprowadzenie ekonomicznie znaczacego podatku weglowego.

P Brak dzialan.

® Zaostrzy¢ jeszcze bardziej kryteria przyznawania rent inwalidzkich. Zreformowa¢ system
rolniczych ubezpieczen spolecznych, zlikwidowaé przywileje emerytalne réznych grup za-
wodowych i zréwnac wiek emerytalny kobiet i mezczyzn na poziomie 67 lat.

P W 2012 roku rzad podjal decyzje o podwyiszeniu wieku emerytalnego do 67 lat dla
obu plci. Reforma zaklada, ze poziom ten zostanie osiagniety stopniowo: w przy-
padku mezczyzn w 2020 roku, a w przypadku kobiet w roku 2040. Przewidziano
takze ograniczenie przywilejow emerytalnych stuzb mundurowych.
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® Podnie$¢ efektywno$¢ administracji publiczne;.

P W latach 2012-2013 wprowadzono system planowania budzetowego w ukladzie za-
daniowym, dzieki ktéremu zwigkszy si¢ efektywnos¢ alokacyjna i operacyjna. Rzad
podjal kroki zmierzajace do reformy stuzby cywilnej i istotnego rozwoju admini-
stracji elektronicznej do 2020 r.

® Wzmocni¢ ramy fiskalne przez: wprowadzenie reguty deficytu, wprowadzenie szczegélowe-

go wieloletniego planowania budzetowego i limitéw wydatkowych, utworzenie niezaleznej
rady fiskalnej oraz dostosowanie krajowej definicji dtugu publicznego do okreslonej w trak-
tacie z Maastricht.

P OkresSlony w przepisach budzetowych prog ostroznosciowy dlugu publicznego
rowny 50% PKB zostal zawieszony w sierpniu 2013 roku. Dodatkowe progi ostroz-
nosciowe wynoszace 50% i 55% PKB zostaly wprowadzone w grudniu 2013 roku
nowa regula wydatkows. Po przeprowadzeniu zmian w systemie emerytalnym (zob.
ramka nr 1) progi te majg by¢ zmniejszone, odpowiednio, do 43% i 48%, podczas
gdy prewencyjny prog ostroznos$ciowy w wys. 50% PKB, funkcjonujacy w obecnych
przepisach, zostanie zniesiony. Nowa regula wydatkowa obejmuje wieksza czes¢
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych i ma na celu ustabilizowanie deficytu
tego sektora na poziomie sredniookresowego celu budzetowego (1% PKB). Znowe-
lizowane przepisy wprowadzaja obowiazek publikacji szczegélowych wieloletnich
planow budzetowych wraz z limitami wydatkow.

® Stosowac kursy $rednioroczne do wyceny dtugu publicznego denominowanego w walutach

obcych zamiast kurséw walut z ostatniego dnia roku.

P Obecnie w kalkulacji dlugu publicznego rzad stosuje kurs z ostatniego dnia roku lub
kurs $rednioroczny - w zaleznosci od tego, ktory z nich jest korzystniejszy. Wobec
tego istnieje pokusa wplywania na kurs koncoworoczny, jesli jego poziom jest stab-
szy od Sredniorocznego.

Rynek pracy (zob. tez rozdzial 1)
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® Powstrzymac si¢ od podwyzszania ptacy minimalnej w relacji do $redniej ptacy. Rozwazy¢

zroznicowanie placy minimalnej miedzy regionami w zaleznos$ci od sytuacji na lokalnym

rynku pracy.

P Stosunek placy minimalnej do $redniej ptacy wzrést z 0,36 w 2011 roku do 0,39
w roku 2013, ale i tak, wedlug standardéw OECD, jest do$¢ niski.

Rozwazy¢ wprowadzenie negatywnego podatku dochodowego w celu zachecenia czlonkéw
zmarginalizowanych grup spotecznych do poszukiwania pracy.

P Brak dziatan.

Utatwi¢ dostep do rynku pracy pracownikom zagranicznym w celu zaspokojenia potrzeb
kadrowych zwigzanych z konkretnymi przedsiewzieciami. Ulatwi¢ zatrudnianie pracowni-
kéw z innych krajow niz potozone za wschodnig granicg.

P W 2014 roku zostang wprowadzone ulatwienia w zatrudnianiu pracownikéw tym-
czasowych z Armenii.
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Edukacja

® Zmniejszy¢ stopien niedopasowania kwalifikacji do potrzeb rynku pracy przez: udoskona-
lenie systemu szkolen, wprowadzenie elastycznego systemu ksztalcenia ustawicznego i da-
zenie do powstania zupelnie odrebnego systemu wyzszych szkét zawodowych.

P W 2013 roku wprowadzono nows, opracowang w porozumieniu z pracodawcami
podstawe programowa ksztalcenia w zawodach, przewidujaca przeznaczenie co
najmniej 50% godzin na praktyki zawodowe. Uruchomiono nowy, oparty na zasa-
dzie dotacji program, ktory ma celu zwiekszenie dostepnosci stazy dla studentow
szkol wyzszych. Ponadto zgodnie z projektem nowej ustawy o szkolnictwie wyz-
szym z 2013 roku nastapi¢ ma podzial na uczelnie specjalizujace si¢ w ksztalceniu
akademickim i zawodowym (zorientowanym na wiedze praktyczng). Przewidziano
w niej takze obowigzkowe trzymiesieczne staze w przypadku ksztalcenia zawodowe-
go i mozliwos¢ potwierdzenia kompetencji nabytych przez studentow we wlasnym
zakresie. We wrzesniu 2013 roku Rada Ministrow przyjeta rowniez dokument stra-
tegiczny ,,Perspektywa uczenia sie przez cale zycie”.

® Usprawnic system szkolnictwa wyzszego przez zezwolenie uczelniom publicznym na wpro-
wadzenie adekwatnych do kosztoéw oplat za studia dla wszystkich stuchaczy, rozwdj oferty
kredytéw studenckich i wzmocnienie systemu oceny uczelni.

P W nastepstwie reformy z 2011 roku zmodyfikowano system oceny uczelni i wpro-
wadzono subwencje uzaleznione od wynikow tej oceny, na ktdre przypada okolo 2%
Iacznych wydatkéw na szkolnictwo wyzsze. W pazdzierniku 2012 roku wprowadzo-
no na uczelniach publicznych obowiazkowe oplaty za studia na drugim i kolejnych
kierunkach.

® Zwiekszy¢ dostepnosé bezptatnej edukacji przedszkolnej dla dzieci w wieku 3-5 lat, zwlasz-
cza na obszarach wiejskich i w biedniejszych regionach.

P W nastepstwie reformy z 2011 roku liczba zlobkow wzrosta w okresie 2010-2012
niemal dwukrotnie, ale w sumie nadal oferuja one bardzo malo miejsc. Odsetek
dzieci w wieku 3-5 lat uczeszczajacych do przedszkola wzrost z 47% w 2007 roku
do 70% w roku 2012. W czerwcu 2013 roku wprowadzono maksymalng oplate za
pobyt w dziecka w przedszkolu wynoszaca 1 zt za kazda dodatkowa godzine powyzej
pieciu godzin dziennie.

Opieka zdrowotna

® Zwiekszy¢ dostepno$¢ opieki zdrowotnej i ograniczy¢ nieréwnosci przez: przeznaczenie do-
datkowych $rodkéw na skrdcenie kolejek pacjentdw, poszerzenie zakresu ustug stomatolo-
gicznych objetych powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym, wprowadzenie czg$ciowej
odplatnosci za ustugi medyczne przy jednoczesnym ustanowieniu dla takich wydatkow gor-
nego limitu uzaleznionego od poziomu dochodéw oraz zwigkszenie przejrzystosci statusu
lekarzy zatrudnionych jednoczesnie w publicznej i prywatnej stuzbie zdrowia.

P W listopadzie 2013 roku poszerzono zakres uslug stomatologicznych objetych po-
wszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym, a ponadto do koszyka swiadczen gwa-
rantowanych wlaczono kolejne badania radiologiczne.

® DPoprawi¢ alokacje i wykorzystanie biezacych $rodkéw poprzez: przeniesienie $rodkow
z opieki szpitalnej na podstawowa opieke zdrowotng i opieke diugoterminowg, na przyklad
w ramach modelu zintegrowanej opieki zdrowotnej, wzmocnienie roli lekarzy pierwszego
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kontaktu w sprawowaniu kontroli nad dostepem do $wiadczen specjalistycznych, wprowa-

dzenie silniejszych bodzcow zachecajacych szpitale do bardziej racjonalnego gospodarowa-

nia posiadanymi $rodkami, zachecanie do podnoszenia kwalifikacji w zakresie zarzadzania
szpitalami i wyrazniejszy podzial obowigzkéw miedzy NFZ a instytucje administracji cen-
tralnej i samorzadowe;j.

P W 2013 roku NFZ zwiekszyl kompetencje lekarzy ambulatoryjnych w zakresie
pewnych drobnych zabiegow chirurgicznych. W 2014 roku planowane jest uru-
chomienie projektow pilotazowych majacych na celu przetestowanie réznych form
skoordynowanej opieki zdrowotnej. Rzad zapowiada decentralizacje NFZ w latach
2014-2015. Umozliwiloby to jasny podzial obowiazkéw, w ramach ktorego niezalez-
ne oérodki regionalne bylyby odpowiedzialne za ocene potrzeb zdrowotnych i pla-
nowanie inwestycji, a centrala krajowa za ustalanie cen, kontrole jakosci i kwestie
technologiczne.

Zapobiegaé powstawaniu brakéw kadrowych w stuzbie zdrowia poprzez: szkolenie nowych

pracownikéw, zatrzymywanie personelu (w szczegolnosci przez lepsza polityke zarzadza-

nia i opdznianie przej$¢ na emeryture), utatwianie integracji osob powracajacych do pracy,

zwigkszenie kompetencji pielegniarek i asystentow lekarzy, powigzanie ptac z efektywnoscia

i rozwdj ukierunkowanej polityki imigracyjne;j.

P Zgodnie z planowanymi zmianami czas potrzebny na zdobycie przez lekarza specja-
lizacji ulegnie skréceniu o 2-3 lata.

Opracowac kompleksowg strategie zwigzang z rosngcym zapotrzebowaniem na opieke dtu-
goterminowa, majac na uwadze mozliwo$¢ zwiekszenia wskaznika aktywnosci zawodowej
kobiet.

P Ministerstwo Zdrowia przygotowuje dokument strategiczny zawierajacy analize
presji demograficznych, wykorzystania zasobow stuzby zdrowia i zachowan pacjen-
tow, ktora ma ulatwic planowanie polityki zdrowotne;j.

Mieszkalnictwo
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Znies¢ zachety podatkowe wspierajace budownictwo mieszkaniowe.

P W 2014 roku przestanie obowiazywaé mozliwos¢ uzyskania zwrotu podatku VAT od
zakupionych materialow budowlanych.

Wprowadzi¢ obowiazek uchwalania przez gminy planéw zagospodarowania przestrzennego.

P Brak dziatan.

Rozpocza¢ publikacje oficjalnych zbiorczych wskaznikow zmian cen nieruchomosci miesz-

kalnych dla kraju ogélem oraz dla poszczegélnych segmentéw rynku.

P Brak dziatan. Gléwny Urzad Statystyczny opracowal wskaznik zmian cen dla nieru-
chomos$ci mieszkalnych, ale nie jest on jeszcze publicznie dostepny.

Dazy¢ do dalszego ulatwienia kontroli podwyzek czynszéw.

P Przepisy o najmie okazjonalnym umozliwiajace podnajem czesci lub calosci miesz-
kania z pominieciem ograniczen dotyczacych podwyzek czynszow zostaly rozsze-
rzone na osoby prowadzace dzialalnos¢ w zakresie wynajmu lokali.
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Transport

® Opracowa¢ i opublikowac szczegdtowa i kompleksows odgdrng strategie dla sektora trans-
portu, uwzgledniajaca perspektywy dlugoterminowe i relacje miedzy projektami, oparta na
poréwnaniu kosztéw i korzysci.

P Opublikowano strategie rozwoju calego sektora transportu do 2020 roku. Nie przed-
stawiono jednak zadnych konkretnych projektéw ani harmonogramu ich realizacji.

® Wprowadzi¢ konkurencyjne procedury przetargowe na ustugi regionalnych kolejowych
przewozdéw pasazerskich i rozwazy¢ utworzenie niezaleznych operatoréw odpowiedzial-
nych za planowanie ruchu i siatki potaczen kolejowych.

P Brak dzialan.

® DPodzieli¢ Przedsiebiorstwo Panstwowe Porty Lotnicze (PPL) na kilka podmiotéw, rozwazy¢
ich prywatyzacje i wprowadzi¢ przejrzysta formule obliczania gérnych limitéw optat za start
i ladowanie.
P PPL nadal jest przedsiebiorstwem panstwowym, ale rozpoczal sie¢ proces jego
komercjalizacji.

Polityka przeciwdzialania zmianom klimatycznym

® Zréwnaé jawne i ukryte ceny emisji dwutlenku wegla we wszystkich sektorach poza sys-
temem EU-ETS i dostosowal je do cen obowigzujacych w tym systemie — w pierwszej
kolejnosci przez zniesienie zwolnienia z akcyzy wegla i gazu dla gospodarstw domowych.
Zapewni¢ zryczaltowana rekompensate pieniezng dla oséb o niskich dochodach i doprowa-
dzi¢ do pelnego uwzglednienia kosztow wszystkich negatywnych, globalnych i lokalnych
efektow zewnetrznych w akcyzie na benzyne, olej napedowy i inne paliwa kopalne.

P Brak dzialan. W lipcu 2013 roku wprowadzono przepisy o zryczaltowanym dodatku
energetycznym dla osob o niskich dochodach.

® Wzmocni¢ bodziec cenowy do inwestycji poprzez poglebienie hurtowego rynku energii
elektrycznej, poprawe polaczen transgranicznych i realizacje dtugoterminowego programu
rozbudowy sieci energetycznej.

P Na rok 2015 zaplanowano budowe nowego polaczenia z siecia energetyczng Litwy,
a kilka innych polaczen transgranicznych wpisano na liste ,,Projektéw wspolnego
interesu” UE na lata 2014-2020.

® Zachowa¢ korzysci zwigzane z efektywnoscia kosztowa systemu jednolitego wsparcia dla
odnawialnych zrddet energii opartego na zielonych certyfikatach.

P System wsparcia odnawialnych zrdodel energii nie ulegl zmianie.

® Stworzy¢ trwale ramy regulacyjne obejmujace: i) uproszczenie formalnoéci zwigzanych
z podiaczaniem nowych Zrédet mocy do sieci energetycznej, ii) uniezaleznienie od naci-
skow politycznych decyzji o zatwierdzeniu oceny kosztow przyszlej likwidacji i dtugotermi-
nowego zagospodarowania odpadéw oraz zwigkszenie niezaleznosci urzedu regulacyjnego
odpowiedzialnego za energetyke jadrowa przez wprowadzenie stalej, nieodnawialnej ka-
dencji na stanowisku prezesa bez mozliwosci jego odwolania, iii) okreslenie i egzekwowanie
surowych norm bezpieczenistwa i ochrony srodowiska w celu minimalizacji ryzyka skraj-
nych scenariuszy w sferze energetyki jadrowej, iv) skuteczne monitorowanie zagrozen dla
srodowiska zwigzanych z wydobyciem gazu tupkowego.
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P Postepy sa niewielkie. W lipcu 2013 roku mikroinstalacje zostaty zwolnione z oplaty
za przylaczenie do sieci. Od 2012 r. wnioski o koncesj¢ na poszukiwania i wydobycie
gazu lupkowego musza zawiera¢ dodatkowe informacje na temat technologii wier-
cenia i wlasciwosci geologicznych. W toku jest projekt dotyczacy monitorowania
wplywu wydobycia gazu lupkowego na srodowisko w celu okreslenia obowiazko-
wych wymogow i wskazania najlepszych praktyk.

P W ramach nowelizacji ustawy Prawo atomowe dokonanej w latach 2012-2013 wpro-
wadzono rygorystyczne normy bezpieczenstwa i ochrony srodowiska, co jest zgodne
z zaleceniami okreslonymi w Przegladzie OECD z 2012 r.
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Rozdziat 1

Usprawnienie rynku pracy

Stabe wyniki rynku pracy to nadal jedna z najwiekszych strukturalnych stabosci Polski, ktére
negatywnie wplywajg na konkurencyjnos¢ firm i potencjat gospodarczy kraju. Poprawa per-
spektyw zatrudnienia ma takze krytyczne znaczenie w swietle czekajgcego Polske procesu szyb-
kiego starzenia sig spoteczenistwa. Mimo dtugich godzin pracy poziom wykorzystania pracy jest
zaledwie przecietny z powodu strukturalnie niskich wskaznikéw zatrudnienia, szczegdlnie na
obu kraricach spektrum wiekowego, z pewnymi wyrazZnymi réznicami regionalnymi. Wskaz-
nik zatrudnienia wsréd kobiet jest szczegblnie niski, czesciowo z powodu stabo zaprojektowa-
nej polityki rodzinnej i emerytalnej. Niedostateczna konkurencja na rynku produktowym oraz
utrudnienia dla wewnetrznej mobilnosci prowadzg do niewlasciwej alokacji zasobéw. Ochrona
zatrudnienia nie jest szczegdlnie restrykcyjna, a pomimo to rynek pracy jest mocno podzielny.
Moze to odbija¢ sie na wynikach gospodarczych poprzez ograniczenie inwestycji w kapitat ludz-
ki i obarczenie okreslonych grup duzq czescig kosztéw dostosowania do tych warunkow. Pu-
bliczne stuzby zatrudnienia cierpig na brak zasobéw, a ich dzialania nie sq skuteczne. Lokalne
urzedy pracy sq niedostatecznie motywowane do wdrazania najlepszych praktyk; rzqd planuje
zaczgé je sprawdzac i porownywac ich wyniki. Istnieje dos¢ szerokie pole do podwyzszenia obo-
wigzkéw 0s6b poszukujgcych pracy i do zreformowania polityki socjalnej i podatkowej, tak by
optacato sig pracowaé




1. USPRAWNIENIE RYNKU PRACY

Poprawa wynikow w sferze zatrudnienia to klucz do lepszych perspektyw
gospodarczych Polski
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Sfera zatrudnienia pozostaje jedna z najwigkszych strukturalnych stabosci Polski, kto-
ra negatywnie wplywa na konkurencyjnos¢ firm i potencjal gospodarczy kraju. Calkowity
wskaznik zatrudnienia, wynoszacy 59,7% w 2012 roku, jest jednym z najnizszych wsrod
krajow OECD, co wynika zaréwno z niskiego wspolczynnika aktywnosci zawodowej, jak
i z wysokiej stopy bezrobocia (wykres 1.1). Polska wypada lepiej w przypadku poziomu wy-
korzystania pracy mierzonego jako suma przepracowanych godzin na mieszkanca i plasuje
sie blisko $redniej dla tej potowy krajow OECD osiagajacej wyzszy poziom PKB na mieszkan-
ca (wskaznik uzywany w publikacji Going for Growth) dzigki temu, ze $rednia liczba godzin
pracy przypadajaca na jednego pracownika jest o 23% wyzsza niz $rednia notowana w tej
grupie panstw OECD. Wszystkie gléwne priorytety reform strukturalnych wskazane przez
OECD w raporcie Going for Growth (konkurencja na rynku produktowym, struktura po-
datkowa i siatka bezpieczenstwa socjalnego, infrastruktura, edukacja i mieszkalnictwo) sa
istotne dla poprawy efektywnosci rynku pracy. Poprawa wynikow w sferze zatrudnienia ma
takze krytyczne znaczenie, poniewaz Polska bedzie musiala zmierzy¢ si¢ z kurczeniem si¢
populacji, spowodowanym niskimi wspotczynnikami dzietnosci i szybkim starzeniem si¢ po-
pulacji (wykres 1.2). Gléwny Urzad Statystyczny przewiduje, ze miedzy 2010 a 2035 rokiem
ogo6t ludnosci oraz liczba ludnosci w wieku produkcyjnym spadng odpowiednio o 6% i 16%.

Cho¢ wspolczynnik aktywnosci zawodowej spadal systematycznie miedzy poczatkiem
okresu przejsciowego i 2007 rokiem, od tamtej pory zwiekszyl si¢ o 3,5 punkta procentowego
(wykres 1.1, Panel D). Poza korzystnym wptywem relatywnie silnego wzrostu ostatnia po-
prawe aktywnosci zawodowej spowodowal zmniejszony dostep do wczesniejszych emerytur
i rent, efekty kohortowe zwigzane z wyzem demograficznym lat 80. oraz zmniejszenie klina
podatkowego w kierunku $redniego poziomu OECD (OECD, 2012a).

Spowolnienie odnotowane w latach 2012-2013 odcisn¢lo swoje pi¢tno na rynku pracy.
Standaryzowana stopa bezrobocia wzrosta az do 10,6% w marcu 2013 r. z rekordowo niskiego
poziomu 7,1% w 2008 roku, gdy gospodarka przezywata dynamiczny wzrost (wykres 1.3).
Silny wzrost w latach 2010-2011 byl niewystarczajacy, by wchiona¢ zwigkszong aktywnosé
zawodowg, a stopa bezrobocia nadal rosta. Podczas gdy liczba ludno$ci w wieku produkceyj-
nym wzrosta w latach 2008-2012 o 202 000 0s6b (0,7%), liczba ludnosci aktywnej zawodowo
gwaltownie wzrosta o 846 000 (+5,1%), obejmujac wzrost w wysokosci 273 000 w przypadku
catkowitego zatrudnienia (+1,8%) i 573 000 w sferze bezrobocia. Ostatnia stopa bezrobo-
cia (10,2%) jest zblizona do szacowanego przez OECD poziomu NAIRU (stopa bezrobocia
niepowodujaca przyspieszania inflacji) (10,0%) i nadal jest jednym z najwyzszych wynikéw
w ramach OECD. Sugeruje to, ze wysoki poziom bezrobocia ma zasadniczo charakter struk-
turalny, chociaz aktualna niska inflacja mogtaby oznacza¢, ze stopa NAIRU jest zawyzona,
implikujac pewne spowolnienie na rynku pracy.
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Wykres 1.1. Wskazniki rynku pracy (2012)
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Zrédto: OECD, Labour Force Statistics 2013 - baza danych.
StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999507

Wykres 1.2. Perspektywy demograficzne s3 niekorzystne

Liczba dzieci na jedna kobiete w wieku 15-49 %
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1. Rzeczywisty ekonomiczny odsetek oséb w wieku emerytalnym, mierzony jako wspélczynnik oséb biernych
zawodowo w wieku 65+ w stosunku do 0séb pracujacych w wieku 20-64 lat.

Zrédto: OECD, Population Statistics and OECD Health indicators; Komisja Europejska (2012), The 2012 Ageing
Report.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999260
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Wykres 1.3. Ostatni wzrost mial niewielki wplyw na zatrudnienie
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1. Jako procent potencjalnego PKB.
2. Wydajnoé¢ pracy jest mierzona jako realny PKB na pracownika.
3. Uwarunkowane zatrudnienie.

Zrédto: OECD, Economic Outlook 94, baza danych.
Jak nalezy interpretowa¢ ten wykres: Patrz wykres 8 w czesci Ocena i rekomendacje.

StatLink =z http://dx.doi.org/10.1787/888932999374

Stabe wyniki polskiego rynku pracy wynikaja ze szczegélne niskich wskaznikow zatrud-
nienia na obu krancach spektrum wiekowego (wykres 1.4), z pewnymi wyraznymi réznicami
regionalnymi. Chociaz struktura wiekowa krajowych wskaznikéw zatrudnienia ma zazwy-
czaj ksztalt tuku, z wyzszymi wskaznikami zatrudnienia dla oséb w wieku najwyzszej ak-
tywnosci zawodowej, Polska ma szczegélnie wyraznie zarysowany tuk (Panel D), obrazujacy
wysokie zréznicowanie wskaznikow zatrudnienia w grupach wiekowych (Boulhol i Sicari,
2013a). Ograniczona podaz pracy jest odzwierciedlona w obnizonych wspoétczynnikach ak-
tywnosci zawodowej os6b w wieku 55-64 lat (pomiedzy 35% i 50% w 2012 r., w zaleznosci
od regionu). Ponadto wskaznik zatrudnienia oséb starszych jest szczegdlnie niski dla osob
gorzej wyksztatconych i nie przekracza 20% na niektérych obszarach (wykres 1.5). Ogoélnie
mowigc, wskaznik zatrudnienia osob z niskim wyksztalceniem jest w sumie niski i bardzo
niski w niektdrych czesciach kraju. Na przyklad dla oséb w wieku 25-34 lat posiadajacych
wyksztalcenie na poziomie maksymalnie ponadgimnazjalnym w 2012 r., przedzial wynosit
od 37,5% w wojewodztwie kujawsko-pomorskim do 57% w wojewddztwie lubuskim (grani-
czacym z Niemcami) i malopolskim (graniczacym ze Stowacja).

Celem prowadzonej w okresie od sierpnia 2009 r. do grudnia 2011 r. konkretnej reakcji
na kryzys w ramach polityki rynku pracy byto gléwnie ograniczenie jego wplywu na zwolnie-
nia pracownikéw. Uregulowania dotyczace umoéw na czas okreslony zostaly zmodyfikowane,
uelastyczniono réwniez te dotyczace czasu pracy. Po pierwsze, zawieszono klauzule w ko-
deksie pracy stanowiacg, ze dozwolone sg wylacznie dwie kolejne umowy na czas okreslony
iimplikujaca, Ze nastegpna umowa byla uznawana za umowe na czas nieokreslony. Ponadto po
dziesiecioletniej debacie (niezwigzanej wigc ze spowolnieniem gospodarczym) wprowadzo-
no 24-miesigczne ograniczenie dla czasu trwania umowy na czas okreslony. Po drugie, okres
odniesienia dla obliczania czasu pracy zostal wydluzony z 4 do 12 miesiecy, tworzac sytu-
acje, w ktdrej pracownicy moga pracowac tygodniowo krocej lub dluzej (bez wynagrodzenia



1. USPRAWNIENIE RYNKU PRACY

za nadgodziny, o ile suma godzin nie przekracza okreslonego progu). Ten zabieg umozliwil
skuteczniejsze ztagodzenie wplywu wahan gospodarczych. Po trzecie, w obrebie dnia pracy
uelastyczniono takze czas rozpoczecia i zakonczenia pracy. Po czwarte, pracodawcy bory-
kajacy sie z przejsciowymi trudnosciami finansowymi otrzymali dostep do instrumentéw
finansowania oraz zezwolono im na skrocenie czasu pracy o maks. 50% przez nie wiecej niz
sze$¢ miesiecy i zostali zakwalifikowani do otrzymania pomocy panstwowej w celu czescio-
wej rekompensaty pracownikéw z tytutu utraty dochodoéw i kosztéw szkolen. Jednakze ten
krotkoterminowy schemat pracy byl wykorzystany w niewielkim stopniu, poniewaz trudno-
$ci ekonomiczne okazaly sie ex post stosunkowo fagodne, a takze dlatego, ze kryterium okre-
$lenia kwalifikujgcych sie firm (mianowicie 25-procentowy spadek rocznego obrotu) bylo
zbyt restrykcyjne. Na koniec naklady na aktywne polityki rynku pracy (ang. active labour
market policy - ALMP) zostaly podwyzszone w latach 2009-2010 do 0,45% PKB rocznie,
czyli dwa razy wigcej niz w 2008 r. Z uwagi na ostatnie spowolnienie wzrostu rzad wdrozyl
w maju 2013 r. nowe $rodki, zapewniajgce bezposrednie wsparcie finansowe (pomoc de mini-
mis) pracodawcom borykajacym si¢ ze spadkami obrotéw.

Wykres 1.4. Wskazniki zatrudnienia sa szczegdlnie niskie na obu krancach spektrum
wiekowego (2012)

Jako procent w ludnosci wg wieku
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1. Uszeregowana klasyfikacja zostata wykorzystana do wskazania grup krajow OECD wg struktury wskazni-
kéw zatrudnienia wg kohorty; $rednia z okresu 2005-2011. Grupa 1: AUS, CAN, GBR, DNK, NLD, ISL,
NZL, NOR, CHE; grupa 2: AUT, FIN, DEU, JPN, SWE, IRL, USA, MEX; grupa 3: CHL, ISR, KOR; grupa 4:
BEL, LUX, POL, SVN, GRC, ESP, HUN, ITA, SVK, CZE, FRA, EST i PRT.

Zrédto: OECD, Labour Force Statistics 2013 — baza danych i obliczenia OECD.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999640
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Wykres 1.5. Wskazniki udzialu starszych pracownikéw sa niskie, szczegdlnie tych z niskim
wyksztalceniem, mieszkajacych na oddalonych obszarach

Jako procent w ludno$ci w wieku 55-64 lat
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W niniejszym rozdziale najpierw omdwione zostang bariery dla zatrudnienia, ktére wy-
kraczajg poza ramy polityk rynku pracy. Faktem jest, Ze istnieja pewne niewydajne aspekty
powodujace znaczne nieprawidtowosci w alokacji zasobow pracy oraz ich marnotrawienie.
W dalszej kolejnosci omdwione zostaty polityki rynku pracy majgce na celu poprawe ogdl-
nych perspektyw zatrudnienia. Konicowa czes$¢ zostata poswigcona srodkom skierowanym do
konkretnych grup pracownikow.

Wspieranie lepszej alokacji zasobow
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Zwigkszanie konkurencji

Nadmierne uregulowanie rynku produktowego utrudnia czerpanie korzysci z produk-
tywnosci oraz nie sprzyja skutecznej alokacji zasobéw zaréwno w firmach w obrebie poszcze-
gblnych sektorow, jak i pomiedzy sektorami. Ma takze negatywny wptyw na wyniki rynku
pracy. Poprzez rozszerzenie efektow deregulacja rynku produktowym przewaznie napedza
calkowity popyt na prace, przynajmniej w perspektywie $rednioterminowej, nawet mimo iz
zatrudnienie w ramach zderegulowanych sektoréw moze spada¢ w zaleznosci od cenowej
elastycznosci popytu sektorowego (i stad w zaleznosci od efektow substytucyjnych w ramach
uzywanych towaréw) (Fiori i in., 2012; Griffith i in.; 2007). Najbardziej oczywisty wyniszcza-
jacy wplyw regulacji rynku produktowego na zatrudnienie jest generowany przez przeszko-
dy dla przedsiebiorczosci oraz obcigzenia administracyjne. Stad prawdopodobnie szeroka
reforma podjeta przez polski rzad w celu zliberalizowania duzej liczby zawodow zwigkszy
zatrudnienie, pole do dziatania na rzecz poprawy konkurencji pozostaje jednak wcigz bardzo
szerokie: reformy rynku produktowego nadal powinny skupia¢ si¢ gtéwnie na programie
zwiekszania zatrudnienia w Polsce (rozdzial 2).
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Eliminowanie przeszkod dla wewnetrznej mobilnosci pracownikow

Regionalne réznice w poziomie zatrudnienia utrzymujg si¢ z powodu braku elastyczno-
$ci wynagrodzen i barier dla mobilnosci pracownikéw. System zasitkéw dla bezrobotnych
jest bardziej hojny w powiatach o wysokiej stopie bezrobocia, przez co potencjalnie ograni-
cza wewnetrzne przepltywy ludnosci do bardziej dynamicznych obszardéw, natomiast placa
minimalna nie jest zréznicowana pomiedzy regionami, pomimo istniejacych réznic w per-
spektywach zatrudnienia, kosztach utrzymania i produktywnosci. Ponadto w niektérych
przypadkach pomoc spoteczna zapewnia wysokie stopy kompensacji dochodéw (podniesie-
nie wynagrodzenia progowego), ktore czesto nie s3 uwarunkowane aktywnymi dziataniami
w celu znalezienia pracy (patrz ponizej).

Dodatkowo niedostateczna, cho¢ i tak poprawiajaca sie, jako$¢ infrastruktury transpor-
towej utrudnia pracownikom latwy dojazd do pracy i reagowanie na korzystniejsze warun-
ki rynku pracy w innych obszarach. Faktem jest, iz pomimo pewnego zauwazalnego ostat-
nio postepu w rozwoju infrastruktury drogowej, finansowanego gléwnie ze srodkéw EU,
wewnetrzna mobilno$¢ pracownikéw jest nadal szeroko postrzegana jako niedostateczna,
w duzej mierze z powodu stabo rozwinigtego systemu transportu kolejowego. Zaledwie 36%
eksploatowanych linii kolejowych jest w dobrym stanie technicznym (Komisja Europejska,
2013). Absorpcja funduszy UE przeznaczonych na modernizacj¢ infrastruktury kolejowej
okazala si¢ trudna z powodu powaznych niedostatkéw zarzadzania w przypadku panstwowe-
go operatora zasiedzialego (PKP SA) (patrz rozdziat 2). Rzad zbadal mozliwo$¢ przesuniecia
jednej czwartej dedykowanych $rodkéw na budowe drdg, nawet mimo ze poczatkowo na
koleje przydzielono zaledwie 25% powigzanych programéw w okresie 2007-2013 (w poréw-
naniu z 57% na drogi), jednak Komisja Europejska na to nie zezwolita. Priorytet na okres
2014-2020 musi by¢ zdecydowanie ukierunkowany na modernizacje infrastruktury kolejo-
wej, a dodatkowo inwestycje w tym obszarze przyniosg wymierne wyniki wykraczajace poza
samo ograniczenie emisji gazow cieplarnianych.

Funkcjonowanie rynku mieszkaniowego zostalo doglebnie przeanalizowane w Przegla-
dzie z 2008 r. (OECD, 2008a; Kierzenkowski, 2008). Drogie mieszkania w obszarach miej-
skich w powigzaniu ze stabg polityka mieszkaniowa stanowia powazng przeszkode dla zmia-
ny miejsca zamieszkania, a tym samym dla bardziej zintegrowanego krajowego rynku pracy.
Polska jest jednym z panstw OECD o najnizszym wskazniku powierzchni mieszkaniowej na
mieszkanca (Andrews i in., 2011a). Ponadto wysoki udzial zajmowania budynkéw przez ich
wiascicieli na 0gdt ogranicza mobilno$¢. W 2013 roku rzad zlozyt w parlamencie propozycje
zmian, ktére wprowadzityby bon dla oséb ponizej 30 roku zycia na pokrycie kosztow miesz-
kaniowych po przyjeciu oferty pracy wymagajacej zmiany miejsca zamieszkania. Jednakze
nie odnotowano zadnego wyraznego postepu w zwalczaniu braku podazy na rynku prywat-
nego wynajmu mieszkan w miastach. W 2010 roku rzad zni6st niektére ograniczenia w za-
kresie podnajmu i ujednolicil nizszg stawke podatkowa 8,5% od dochodu z tytutu wynajmu
w celu ograniczenia nieoficjalnego rynku wynajmu mieszkan. Wysitki powinny skupia¢ si¢
na nastepujacych dziataniach, wskazanych w raporcie Going for Growth (OECD, 2013a). Wy-
dawanie planéw zagospodarowania przestrzennego przez wladze samorzadowe powinno by¢
obowigzkowe, poniewaz ich brak generuje zbyt dlugie procedury administracyjne i sprzyja
lokalnej korupcji. Podatki od zakupu mieszkan powinny zosta¢ zastgpione podatkami od
majatku ad valorem (tzw. podatkiem katastralnym). Z drugiej strony, zgodnie z zaleceniami
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OECD, w 2012 roku wprowadzono obowigzkowe rachunki powiernicze w celu ochrony za-
liczek wplaconych przez nabywcéw na wypadek upadlosci dewelopera. Na koniec kontrole
czynszow oraz ochrona najemcéw powinny ulega¢ dalszemu zlagodzeniu.

Ograniczenie zakloceri generowanych przez Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego
(KRUS)

System KRUS zostal ustanowiony w 1991 roku, aby zapewni¢ rolnikom o niskich docho-
dach taki sam poziom emerytur i $wiadczen socjalnych, jak osobom podlegajacym ogdlnemu
systemowi ubezpieczen spotecznych (ZUS), lecz w zamian za o wiele nizsza sktadke. System
ten stal si¢ statym Zrédtem dochodu dla rolnikéw i ich rodzin z powodu mozliwosci wspolne-
go korzystania ze §wiadczen, jak rowniez stat sie ukryta subwencja na rolnictwo, spowalniajac
tym samym konsolidacje w tym sektorze. W 2007 roku $rednie gospodarstwo rolne w Polsce
odpowiadalo mniej wigcej potowie wielkos$ci gospodarstw w Unii Europejskiej, a zaledwie
1% gospodarstw przekraczal 50 ha w poréwnaniu z 5% w UE27 i 11% w UE15. Jednakze od
tego czasu sytuacja ulegla poprawie i liczba gospodarstw rolnych w Polsce obnizyta sie 0 16%
w okresie 2007-2010. Mimo to rolnictwo wcigz ma 12,5% udzialu w catkowitym zatrudnie-
niu. W sumie KRUS umozliwia pracownikom o niskiej produktywnosci pozostawanie na
obszarach wiejskich. Ponadto, przy wydajnosci pracy na poziomie zaledwie 16% poziomu
UELS5, polski sektor rolny jest najmniej wydajny spos$rod wszystkich europejskich czlonkow
OECD.

Dwie ustawy, ktore weszly w zycie w styczniu 2013 roku, spowodujg ograniczone zmiany.
Stawki sktadek z tytulu opieki zdrowotnej dla tak zwanych specjalnych dzialalnosci w zakre-
sie produkgji rolnej zostaly podniesione, jednak nadal pozostaja niskie; mozliwos¢ skorzy-
stania z wcze$niejszej emerytury (kobiety w wieku 55 lat, mezczyzni - 60) bedzie stopniowo
eliminowana oraz ograniczane beda te mechanizmy, ktore zniechecaja rolnikéw pobieraja-
cych renty inwalidzkie do podejmowania pracy w sektorach spoza rolnictwa. Z drugiej strony
wprowadzono nowe §wiadczenie przedemerytalne dla kobiet i mezczyzn w wieku odpowied-
nio 62 i 65 lat wynoszace polowe normalnej emerytury rolnikow. Oczywista jest potrzeba
wprowadzenia bardziej daleko idacych zmian. Przystapienie do UE w 2004 roku, a tym sa-
mym wiaczenie we Wspdlng Polityke Rolng (WPR) oraz fundusze strukturalne i spdjnosci
stwarzato dogodng mozliwo$¢ stopniowej likwidacji KRUS. Rzeczywiscie, wylaczajac wydatki
w ramach KRUS, lecz uwzgledniajac transfery w ramach WPR, udzial rolnictwa w wydatkach
budzetu panstwa wzrdst ze sredniego poziomu 2,2% w okresie 1997-2003 do 7,4% w latach
2008-2010, przy czym samo zastosowanie instrumentéw WPR podwoilo realne dochody rol-
nikéw (Nurzynska, 2012). Specjalne zasady dotyczace uprawnien do korzystania z systemu
KRUS na podstawie wlasnoéci gruntéw oraz charakteru dzialalnosci rolniczej powinny zo-
sta¢ zniesione, a zasady dzialania systemu KRUS i ZUS powinny systematycznie upodabnia¢
sie do siebie.

Ograniczanie gospodarki nieformalnej

Polska zostata wskazana jako jeden z krajow OECD, w ktérym nieformalne zatrudnie-
nie stanowi najpowazniejsze wyzwanie (OECD, 2008b). Wedlug najszerszego badania (Bithn
i in., 2010, zaktualizowane przez Schneider, 2013) szara strefa gospodarki odpowiada ok.
24% polskiego PKB, co wérdd krajow OECD jest wynikiem gorszym tylko od Estonii, Turcji
i Meksyku. Jednakze metodologia zastosowana w tych szeroko cytowanych raportach pod-
lega powaznym ograniczeniom i moze prowadzi¢ do zawyzania wartosci (Andrews i in.,
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2011b). Natomiast wedlug szacunkéw Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS) szara strefa
gospodarki wyniosta ok. 13% PKB w 2010 r., cho¢ liczba oséb przyjetych do nieoficjalnej
pracy zmniejszyta sie z 9,6% calkowitego zatrudnienia w 2004 roku do 4,6% w 2010 r. Mimo
to wedlug Andrews i in. (2011b) na podstawie réznych zmiennych i wskaznikow wielkosé
gospodarki nieformalnej jest prawdopodobnie duza na tle innych krajéow OECD.

Nieformalne zatrudnienie to istotny problem rynku pracy z wielu réznych powodéw
(bardziej szczegdtowy opis dostepny np. w OECD (2008b) i Andrews i in. (2011b)). Ludzie
pracujacy w szarej strefie przewaznie majg ograniczong ochrone socjalng i borykaja si¢ z po-
waznym problemem niepewnych dochoddéw; stad tez sa bardziej narazeni na ryzyko ubo-
stwa. Szara strefa gospodarki oznacza utrate cze$ci dochodéw podatkowych, ograniczajac
jakos$¢ ustug publicznych i nakladajac wigksze obcigzenia podatkowe na sektor formalny.
Dlatego tez powoduje to pewne zakldcenia, poniewaz firmy dzialajace nieformalnie czerpia
korzysci z nieuczciwej przewagi nad konkurencja.

Deklarowanie zbyt niskich dochodéw to powszechna praktyka w Polsce (cho¢ przestrze-
ganie przepisow prawa podatkowego uleglo poprawie), a duza liczba pracownikéw zatrud-
nionych w matych firmach nie posiada pisemnych umoéw o prace (OECD, 2008b). Nieformal-
ne zatrudnienie wydaje si¢ by¢ spowodowane brakiem perspektyw zawodowych w sektorze
formalnym, lecz takze mozliwoscig uzyskania wyzszego dochodu netto (Mroz, 2010; Walew-
ski, 2011) poprzez omini¢cie podatku dochodowego i skladek na ubezpieczenie spoteczne,
a takze dostepnoscig bezwarunkowej pomocy spolecznej i przychylnym traktowaniem oséb
pracujacych na wiasny rachunek.

Instytucje i prowadzone przez nie dzialania moga ksztaltowacé czestos¢ wystepowa-
nia i zakres nieformalnego zatrudnienia, a wladze moga dziala¢ na nastepujacych polach
w celu ograniczenia kosztoéw tego zjawiska. Po pierwsze, przepisy podatkowe powinny zosta¢
uproszczone, poniewaz zawilo$¢ polskiego systemu podatkowego jest regularnie wskazywana
jako gléwna przeszkoda dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (OECD, 2010a; World
Bank, 2013; World Economic Forum, 2013). Skomplikowane systemy podatkowe zwigkszaja
koszty przestrzegania przepisow, stwarzaja okazje do wykorzystywania luk prawnych oraz
zwiekszajg koszty monitorowania i zbierania podatkéw. Ponadto monitorowanie i egzekwo-
wanie systemu podatkowego powinno by¢ udoskonalone tak, by ogranicza¢ mozliwo$¢ uni-
kania i uchylania si¢ od podatku: jak mozna si¢ spodziewa¢, czestos¢ wystepowania niefor-
malnych relacji wydaje si¢ wyzsza w krajach, w ktorych prawdopodobna kara przewidziana
za niezadeklarowanie uzyskanego przychodu wladzom skarbowym lub instytucjom ubez-
pieczenia spotecznego jest mniej surowa (OECD, 2008b). Nawet w poréwnaniu z krajami
Europy Srodkowo-Wschodniej aktywno$¢ i kadra audytowa s3 niedostatecznie rozwinigte
w Polsce, a niewystarczajaca jest koordynacja pomiedzy instytucjami podatkowymi, ubez-
pieczenia spotecznego i inspekcji pracy, ktdra jest kluczowym mechanizmem egzekwowania
przepisow (OECD, 2008b). Po drugie, przywileje przyznane osobom pracujacym na wilasny
rachunek powinny zosta¢ ograniczone, poniewaz praca na wlasny rachunek sprzyja unikaniu
i uchylaniu si¢ od opodatkowania. Poza licznymi zwolnieniami i odliczeniami od podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych i prawnych, wobec 0s6b pracujgcych na wlasny rachunek
funkcjonuja cztery rozne preferencyjne systemy podatkowe i ubezpieczenia spotecznego, co
prawdopodobnie sprzyja naduzyciom i manipulacjom (OECD, 2008b). Po trzecie, znaczne
utrudnienia w wejsciu na rynek oraz kosztowne procedury administracyjne (patrz rozdziat 2)
muszg zostaé usuniete, poniewaz sprzyjaja nierejestrowanej pracy oraz deklarowaniu zbyt
niskich dochodéw (wykres 1.6, Panel A).
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Wykres 1.6. Gospodarka nieformalna
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1. Rzady prawa dotycza Obszaru 2 (Struktura systemu legislacyjnego i zabezpieczenie prawa do wtasnosci)
wskaznika Wolnoéci gospodarczej $wiata. Wskaznik ten bazuje na siedmiu komponentach: niezalezno$é
sadownictwa, obiektywne sady, ochrona prawa wilasno$ci, militarna ingerencja w rzady prawa i proces poli-
tyczny, integralno$¢ systemu prawnego, prawne egzekwowanie umow i regulacyjne ograniczenia sprzedazy
nieruchomosci.

2. Srednia za okres od 1995 do najnowszych obserwagji.

3. O$ pozioma pokazuje proporcje respondentow, ktorzy odpowiedzieli, ze oczekuja, iz wiekszo$¢ osob stara sie
postepowac uczciwie.

Zrédto: Andrews i in. (2011b), ,Towards a better understanding of the informal economy”, OECD Economics

Department Working Papers, Nr 873.

StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999678

Po czwarte, skfadki na wypadek bezrobocia powinny zosta¢ ograniczone, a czg§¢ wy-
datkow, ktdre obecnie finansujg, pokryta z innych zrédel. Faktem jest, ze §wiadczenia dla
bezrobotnych sg bardzo luzno powiazane ze sktadkami (patrz ponizej), co nie sprzyja for-
malnemu zatrudnieniu. Ponadto wydatki na zasilki dla bezrobotnych odpowiadaja zaledwie
okolo jednej czwartej sktadek z powodu ich niskiego poziomu i restrykcyjnych warunkow
dostepnosci; sktadki sg takze wykorzystywane do finansowania programéw aktywnego ryn-
ku pracy i systeméw wczesniejszych emerytur. Po piate, jak juz wspomniano, nalezy prze-
prowadzi¢ reforme systemu KRUS, poniewaz zacheca ona ludzi do utrzymywania niewiel-
kich fragmentéw gruntéw, nawet jesli nie prowadzg aktywnej dzialalnosci rolnej, sprzyjajac
tym samym zatrudnieniu ,,na czarno”. W koncu konieczne jest wzmocnienie rzadéw prawa.
Andrews i in. (2011b) podkreslajg istotng, wspdlng dla réznych krajow, korelacje pomiedzy
wielkos$cig sektora nieformalnego a skutecznoscig instytucji chronigcych prawa wlasnosci
tworzacych obiektywne sadownictwo i ograniczajacych korupcje (wykres 1.6, Panele B i C).
Ponadto liczba godzin niezadeklarowanej pracy przewaznie jest wyzsza w krajach, w ktérych
istnieje przekonanie, ze niewielka liczba obywateli postepuje uczciwie i ta wartos¢ obrazuje
stopien zaufania obywateli do wtadz publicznych (Panel D). Poprawa skutecznosci panistwa
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i zwalczanie korupcji poprzez zwigkszenie zaufania do administracji panstwowej moze przy-
czyni¢ sie do zwigkszenia checi do placenia podatkéw i generalnie przyczynic si¢ w istotny
sposob do zmniejszenia nieformalnej gospodarki.

Polityki rynku pracy na rzecz poprawy ogdolnego zatrudnienia

Ochrona zatrudnienia jest gleboko podzielona

Legislacja w zakresie ochrony zatrudnienia jest waznym czynnikiem wplywajacym na
wyniki rynku pracy. Polska plasuje sie blisko sredniej pod wzgledem restrykcyjnosci legisla-
cji w zakresie ochrony zatrudnienia dla uméw stalych (wykres 1.7, Panel A). W przypadku
zwolnienia konieczne jest powiadomienie przedstawiciela zwigzku zawodowego, maksymal-
na dlugo$¢ okresu wypowiedzenia jest przecietna, a odprawa niska. Uregulowanie definicji
niesprawiedliwego zwolnienia jest réwniez jednym z najmniej restrykcyjnych wsréd krajow
OECD (OECD, 2013b), ale procedury prawne w przypadku spornego wypowiedzenia sa dtu-
gotrwale, a ich wyniki wysoce nieprzewidywalne. Zobowigzania do ponownego zatrudnienia
w przypadku niesprawiedliwego zwolnienia sg surowe, cho¢ przywrécenie na stanowisko cze-
sto nie jest nakazywane przez sad. Ograniczenie umoéw na okres probny do 3 miesiecy, ktére
mogga zosta¢ wykorzystane przed zaoferowaniem umowy na czas nieokreslony lub okreslony,
jest jednym z najkrotszych, co ogranicza potencjalnie zaréwno zatrudnienie, jak i jako$¢ do-
pasowania do stanowiska (Panel B).

Wykres 1.7. Ochrona zatrudnienia (2013)
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1. Skala wskaznika od 0 do 6, od najmniej do najbardziej restrykcyjnych; wskazniki sg przedstawione w swojej
wazonej wersji.
Zrédto: OECD, Employment Protection Legislation Indicators — baza danych.
StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999697
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Wykres 1.8. Rynek pracy jest mocno podzielony (2012")
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1. Dla Panelu A, C i D: 2011 dla Korei; 2009 dla Szwecji i 2005 dla USA (w przypadku tego ostatniego ograni-
czenie do serii tymczasowego zatrudnienia).

2. Wzgledem zwolnien indywidualnych.

3. Wspolczynnik szans przejscia na umowe na czas nieokreslony w stosunku do pozostania na umowie na czas
okreslony; $rednia dla okresu 2005-2007.

Zrédto: OECD, Labour Force Statistics — baza danych i OECD Economic Outlook 94 - baza danych; Eurostat
(2010), Employment in Europe 2010 (dla Panelu D i E).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999716

Rynek pracy jest mocno podzielony i to w do$¢ zlozony sposob. Udziat pracujacych na
czas okreslony w catkowitym zatrudnieniu zaleznym wynosi powyzej 25% — wyzszy poziom
odnotowuje si¢ wylacznie w Chile (wykres 1.8, Panel A). Regulacje dotyczace umoéw na czas
okreslony s3 pobtazliwe od czasu reform przeprowadzonych w okresie 2001-2003. W szcze-
gblnosci od konca 2011 r. nie obowigzuje Zadne ograniczenie czasu trwania dla konkretnej
umowy na czas okreslony ani dla maksymalnego tgcznego czasu trwania takich umoéw. Te
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tagodne przepisy przyczynily sie do gwattownego wzrostu zawieranych uméw na czas okre-
$lony z ok. 10% ogolnego zatrudnienia zaleznego w 2001 r. do ponad 25% od 2005 r. Po wielu
zmianach, jakie zaszly od konca lat 90., trzecia kolejna umowa na czas okreslony obecnie
zostaje automatycznie przeksztalcona na umowe na czas nieokreslony, pod warunkiem ze od-
step pomiedzy umowami nie jest dluzszy niz jeden miesigc — co jest raczej krétkim okresem.

Powdéd, dla ktérego umowy na czas okreslony sa tak powszechnie stosowane, nie jest
do konca jasny. Na pierwszy rzut oka wydaje si¢, ze restrykcyjnos¢ przepiséw dotyczacych
stalego zatrudnienia nie jest przekonujacym wyjasnieniem tego zjawiska (Panel B). To ra-
czej stale wysokie bezrobocie strukturalne prawdopodobnie przyczynilo sie do tej sytuacji
poprzez ostabienie mocy przetargowej pracownikéw i sklanianie ich do przyjmowania ofert
wzglednie niestabilnego zatrudnienia.

Ponadto 22% oséb pracujacych to pracujacy na wlasny rachunek, co réwniez stanowi
jeden z najwyzszych wynikéw w OECD, choc¢ i tak obnizyl sie on od polowy lat 90. z po-
ziomu 30% (wykres 1.8, Panel C). W okresie przejsciowym praca na wlasny rachunek byta
napedzana politykami restrukturyzacyjnymi, lecz powszechne stosowanie tej formy pracy
odzwierciedla zaréwno wysoki udzial indywidualnych rolnikéw, jak roéwniez dazenie do uni-
kania kosztéw ubezpieczenia spolecznego i wymogéw zwigzanych z wygasnigciem umowy
(Trappmann, 2011). Rzeczywiscie, oprocz uméw na czas nieokreslony i okreslony podlega-
jacych Kodeksowi Pracy, relacje zatrudnienia moga przybiera¢ forme umowy w pewnym
stopniu regulowanej przepisami prawa cywilnego. Zatrudnienie podlegajace prawu cywil-
nemu jest mniej kosztowne dla pracodawcéw i w perspektywie krotkoterminowej moze by¢
bardziej oplacalne dla ,,samozatrudnionych” pracownikéw najemnych, poniewaz podlega
ono ograniczonym wymaganiom w zakresie ochrony socjalnej, w tym dotyczacym sktadek
na ubezpieczenie spolteczne. Nie jest ono rowniez objete wymogami w zakresie ptacy mi-
nimalnej. Wséréd pracodawcéw panuje pewna tendencja, by ,naklania¢” pracownikéw do
wykonywania tej samej pracy w roli samozatrudnionego ustugodawcy na podstawie umow
cywilnoprawnych (Zientara, 2008), co jest naruszeniem Kodeksu Pracy i teoretycznie moze
spowodowal nalozenie sankcji przez inspektoréw pracy. Kwiatkiewicz (2008) wspomina
o fikcyjnym samozatrudnieniu. Wedlug definicji autorki osoba samozatrudniona to ktos, kto
$wiadczy ustugi na rzecz swoich klientéw na podstawie umowy handlowej, o fikcyjnym sa-
mozatrudnieniu méwimy natomiast wowczas, gdy ta relacja jest de facto relacja podleglosci
(zatrudnienie zalezne). Osoby pracujace w ramach tego typu umow (nazywanymi w Polsce
umowami ,$mieciowymi”) stanowily w 2012 r. 30% wszystkich osob pracujacych na wlasny
rachunek (tj. ok. 7% calkowitego zatrudnienia). Wsréd pracownikéw spoza sektora rolnicze-
go deklarujgcych przychody wylacznie z jednego zZrédia ok. 11% to wykonawcy pracujacy na
mocy umow cywilnoprawnych. Rzad planuje obja¢ wszystkie umowy cywilnoprawne obo-
wigzkiem oplacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne do réwnowartosci wynagrodzenia
dla minimalnej pensji za pelny etat. Bylby to pierwszy krok we wiasciwym kierunku.

Cho¢ wieksza elastycznos¢ rynku pracy mogta sie przyczyni¢ do wzrostu zatrudnienia
w okresie 2003-2007 (Ingham i Ingham, 2011), tak gteboki dualizm ma tez swoja druga stro-
ne i moze negatywnie odbi¢ si¢ na innych aspektach efektywnosci gospodarczej. Powszech-
ne stosowanie umow tymczasowych moze by¢ szkodliwe dla inwestycji w rozwdj kapitatu
ludzkiego zaréwno przez pracodawcoéw, jak i pracownikéw najemnych. Praca na czas okre-
Slony jest szczegolnie powszechna w przypadku mlodych pracownikéw (wykres 1.8, Panel
D), a taki wysoki odsetek wydaje sie¢ wydtuza¢ droge od zakonczenia szkoty do stabilnej pra-
cy i sprawia, ze jest ona bardziej niepewna (OECD, 2009). Wydaje si¢, ze umowy na czas
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okreslony sg traktowane bardziej jako narzedzie do testowania pracownikow, niz jako jeden
z etapow na drodze do pracy na czas nieokreslony (Baranowska i in. 2011; wykres 1.8., Pa-
nel E i F). Ogélniej rzecz ujmujac, dualizm rynku pracy moze sprawi¢, ze pewne konkretne
grupy, w szczegdlnosci mtodzi i nisko wykwalifikowani pracownicy beda ponosi¢ niepropor-
cjonalnie wysokie koszty dostosowania do radykalnych i nieoczekiwanych zdarzen gospo-
darczych. Moze on réwniez przyczynia¢ si¢ do ubdstwa pracujgcych, ktore jest zjawiskiem
szeroko rozpowszechnionym w Polsce (Komisja Europejska, 2012b). Podwyzszenie sktadek
na ubezpieczenie spoleczne dla uméw na czas okreslony i obnizenie ich dla umoéw statych
(w taki sposob, by faczne opodatkowanie pracy pozostato bez zmian) pozwolitoby na przy-
swojenie pewnych spolecznych kosztow spowodowanych nieproporcjonalnym stosowaniem
umoéw na czas okreslony, przy jednoczesnym zneutralizowaniu catkowitego wptywu na klin

podatkowy.

Jedna z form zatrudnienia tymczasowego praca przez agencje¢ pracy tymczasowej, jest
przedmiotem istotnych restrykeji, ktére nalezy ztagodzi¢: moze dotyczy¢ tylko tych zadan,
ktdére nie moga by¢ wykonane terminowo przez samych tylko stalych pracownikéw firmy.
Pracownicy agencji pracy tymczasowej moga wykonywac wylacznie prace sezonowe, zlecenia
ad hoc, zadania, ktére nie moga zosta¢ terminowo wykonane przez staly personel firmy oraz
w ramach zastepstwa za pracownikow firmy, ktdrzy sa nieobecni przez dtugi okres (OECD,
2013c¢). Zalozenie agencji pracy tymczasowej wymaga specjalnego pozwolenia administra-
cyjnego i wiaze si¢ z obowiazkiem okresowej sprawozdawczo$ci; a pracownicy agencji pracy
tymczasowej nie moga by¢ traktowani w sposéb mniej uprzywilejowany niz stali pracownicy,
réwniez jesli chodzi o wynagrodzenia (OECD, 2013b). W rezultacie oraz biorgc pod uwage
elastczno$¢ umow na czas okreslony, zatrudnienie w ramach agencji pracy tymczasowej nie
jest do$¢ dobrze rozwiniete i obejmuje mniej niz 2% catkowitego zatrudnienia (Trappmann,
2011).

Na koniec nalezy wspomnie¢, ze do niedawna zasady dotyczace maksymalnej liczby go-
dzin pracy byly wzglednie rygorystyczne. Podstawowy czas pracy jest ograniczony do $red-
niej liczby 40 godzin w ciggu pieciodniowego tygodnia pracy w trzymiesiecznym okresie
odniesienia. Pracownik pracujacy w nadgodzinach ma prawo do dodatku w wysokosci 50%
(lub 100% w zaleznosci od pory i dnia). W zamian za prace w nadgodzinach mozliwe jest
przyznanie pracownikowi wyréwnawczego czasu wolnego od pracy. Praca w niedziele i $wig-
ta jest ograniczona. Przepisy z wrzeénia 2013 r. na stale zmieniajace tres¢ rozdziatu ,Czas
pracy” w Kodeksie pracy zwigkszaja elastyczno$¢ czasu pracy, dzieki czemu firmy moga lepiej
dostosowac¢ si¢ do wahan popytu. Gléwna zmiana dotyczy wydluzenia okresu odniesienia
stosowanego do obliczania limitéw czasu pracy z trzech do dwunastu miesiecy, w zaleznosci
od porozumienia uwzgledniajacego zwigzki zawodowe lub przedstawicieli pracownikéw na
szczeblu firmy lub oddziatu.

Minimalizowanie znieksztalcen dotyczgcych wynagrodzen, ktore wplywajg na poziom
wykorzystania pracy

Od 2002 roku podwyzki wynagrodzen pozostawaly co roku w tyle za tempem wzrostu
wydajnosci pracy, poza 2008 r., przyczyniajac sie tym samym do zwigkszenia konkurencyjno-
$ci kosztow (wykres 1.3). Dlatego tez udzial pracy w dochodzie narodowym systematycznie
spadal, by osiagna¢ jeden z najnizszych pozioméw w OECD (cho¢ nalezy ostroznie inter-
pretowaé pordwnania poszczegdlnych pozioméw) (wykres 1.9, Panel A). Wysokie bezro-
bocie, wigksza otwarto$¢ handlowa, prywatyzacja i spadek poziomu uzwigzkowienia z 36%
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w 1990 r. do 15% w 2010 r. obnizyly site przetargowa zwigzkéw zawodowych i moga by¢
pewnym wytlumaczeniem, dlaczego pracownicy nie skorzystali w pelni z szybszego wzrostu
gospodarczego. Ponadto nieréwnosci gospodarcze uleglty znacznemu zwiekszeniu od konca
lat 90., co pokazuje szeroka grupa miernikéw nieréwnosci (Brzezinski i Kostro, 2010), mimo
ze Polska jest jednym z niewielu krajow OECD, ktére odnotowaly zmniejszenie nieréwnosci
w dochodach rynkowych od 2007 r. (Panel B).

Wykres 1.9. Udzial pracy i réznice w dochodach
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Zrédto: OECD Economic Outlook 94, OECD Income Distribution and Poverty — bazy danych.
StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999735

Rozklad wynagrodzen jest o wiele bardziej skondensowany w sektorze publicznym niz
prywatnym, nawet w przypadku analizy pod katem poziomu wyksztalcenia. Sektor prywat-
ny oferuje srednio wyzsze wynagrodzenie dla wiekszosci wykwalifikowanych pracownikéw,
natomiast w sektorze publicznym relatywnie wyzsze pensje wyplacane s3 osobom nisko wy-
kwalifikowanym (Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, 2008). Na przykiad miesi¢czne
dochody pracownikéw zajmujgcych si¢ sprzgtaniem w administracji publicznej sg $rednio
0 40% wyzsze niz w sektorze przemystowym. Dozorcy, wozni i portierzy zarabiaja odpo-
wiednio ok. 15%, 30% i 60% wiecej w administracji publicznej. Srednio, mimo ograniczenia
nalozonego na koszty wynagrodzen w sektorze publicznym w 2009 r., §rednia stawka wyna-
grodzenia pracownikéw publicznych pozostaje relatywnie wysoka i wynosi ok. 150% srednie-
go wynagrodzenia w sektorze prywatnym w poréwnaniu ze 100% na koniec lat 90. Ponadto
placa na ogo! rosnie szybciej wraz ze stazem pracy w sektorze publicznym, co odzwierciedla
mniej elastyczne plany wynagrodzenia, ktore moga nie uwzglednia¢ indywidualnej wydajno-
$ci. Te aspekty moga powodowa¢ nieefektywne alokowanie zasoboéw pracy.

Sektor prywatny jest relatywnie w niewielkim stopniu objety uktadami zbiorowymi pra-
cy, na poziomie ok. 40% przy sredniej w OECD wynoszacej 53%, a negocjowanie pensji jest
w duzej mierze zdecentralizowane do poziomu firmy, co przypomina sytuacj¢ na Wegrzech,
w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych (Du Caju i in., 2008). Gléwnym zrédlem sztyw-
nych wynagrodzen w sektorze prywatnym jest pensja minimalna. Jest ona negocjowana
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najpierw w ramach Komisji Trojstronnej, a nastepnie pomiedzy Komisja i Radg Ministréw,
ktéra podejmuje ostateczng decyzj¢. Zgodnie z prawem placa minimalna jest waloryzowana
o wskaznik inflacji, powiekszony o przynajmniej dwie trzecie wzrostu realnego PKB, o ile
wspolczynnik placy minimalnej do $redniej jest nizszy niz 50%. Zwigzki zawodowe maja
jasno okreslong docelowa warto$¢ tego wspotczynnika na poziomie 50% i nawet mimo ze ich
pozycja jest wzglednie staba, wytaczajac takie zawody jak gérnicy czy nauczyciele, majg dos¢
duzg ogodlnokrajows site polityczng i wywieraja presje na rzad w procesie ustalania pensji
minimalnej.

Wykres 1.10. Ptaca minimalna
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1. Dane dotyczace rozkladu wynagrodzen nalezy interpretowac ostroznie, poniewaz bazowe badanie obejmuje
tylko firmy zatrudniajgce przynajmniej 10 pracownikow.

2. Wykres pokazuje rosngcg liczbe regiondw, w ktérych wspotczynnik ptacy minimalnej do $redniej przekracza
40%.

3. Obnizone przez wskaznik CPI.

Zrédto: OECD. Minimum wage - baza danych; Ministerstwo Pracy.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999754

Z jednej strony wspotczynnik placy minimalnej do $redniej wynoszacy 38% dla pra-
cownikéw pelnoetatowych w 2012 r. nie jest wysoki na tle standardéw mi¢dzynarodowych
(wykres 1.10, Panel A i B). Z drugiej strony podzial wynagrodzen jest wyraznie znieksztal-
cony, co sugeruje, ze ptaca minimalna moze by¢ istotnym ograniczeniem (Panel C). Cho¢
poziom placy minimalnej raczej nie ma znaczacego wplywu na popyt na prace, na przyktad
w relatywnie zamoznym wojewodztwie mazowieckim, moze on jednak mie¢ niekorzystny
wplyw na perspektywy zatrudnienia dla mlodych ludzi oraz oséb o niskich kwalifikacjach
w bardziej peryferyjnych regionach o wysokiej stopie bezrobocia (Panel D). Jednakowa placa
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minimalna kféci si¢ z faktem, iz wydajno$¢ danej osoby moze rézni¢ si¢ pod wzgledem geo-
graficznym z powodu efektow aglomeracyjnych, obszernie udokumentowanych w literaturze
dotyczacej geografii ekonomicznej (Fujita i in., 1999; Melo i in., 2009). Koszty utrzymania
takze w ogromnym stopniu réznig si¢ od siebie w obrebie kraju, co ukazuje ogromne réznice
regionalne w mocy nabywczej, jaka ma pensja minimalna. Dlatego tez, jak sugerowaly po-
przednie Przeglady Gospodarcze Polski (np. OECD, 2010a), efektywno$¢ moze zostaé zwigk-
szona poprzez zdecentralizowanie ustalania pensji minimalnej do poziomu regionalnego,
szczegdlnie w obliczu utrzymujacej si¢ na stalym niskim poziomie mobilno$ci wewnetrzne;j.
Jednakze, biorgc pod uwage, iz heterogenicznos¢ efektywnosci zatrudnienia jest takze znacz-
na w obrebie poszczegdlnych regiondw, zregionalizowana pensja minimalna moze pomoc
tylko czesciowo.

Skuteczniejsze mobilizowanie bezrobotnych

System zasitkow dla bezrobotnych cechuje si¢ restrykcyjnymi zasadami dotyczgcymi
nabywania uprawnien, jednak niektore jego aspekty nalezy modyfikowaé

Zasady nabywania uprawnien do korzystania z systemu swiadczen dla bezrobotnych sa
restrykcyjne, a stopy kompensacji sg przewaznie niskie (wykres 1.11, Panel A). Aby zakwali-
fikowac si¢ do systemu, osoba bezrobotna musi zarejestrowac si¢ w lokalnym urzedzie pracy
i posiada¢ roczng histori¢ zatrudnienia w okresie 18 miesigcy poprzedzajacych rejestracje
i otrzymywa¢ przynajmniej minimalne wynagrodzenie za prace w pelnym wymiarze go-
dzin, co wyklucza wigkszo$¢ pracownikow niepetnoetatowych. Podsumowujgc, w 2012 roku
mniej niz 20% zarejestrowanych osob bezrobotnych bylo uprawnionych do zasitku dla bez-
robotnych, co daje o wiele nizsza liczbe niz w wiekszosci panstw OECD (Panel B). Stad malo
prawdopodobne jest, by zasitek dla bezrobotnych w istotnym stopniu ograniczal zachety do
podjecia zatrudnienia, z wyjatkiem pewnych okreslonych grup (patrz ponizej). Zasitek jest
zryczaltowana wyplata, tzn. nie jest zwigzany z indywidualnym poprzednim wynagrodze-
niem i ptaconymi sktadkami, ktére wynosza 2,45% wynagrodzenia brutto. W 2012 r. zasitek
dla bezrobotnych wynosit nieco ponad polowe pensji minimalnej przez pierwsze trzy mie-
sigce i po tym okresie byl obnizany o 20%. Zasitek ten jest obnizany (podwyzszany) o 20%
dla os6b, ktorych staz pracy wynosi mniej niz pigc lat (wiecej niz 20 lat). W przypadku oséb,
ktore otrzymywaly wynagrodzenie zblizone do $redniej pensji lub wyzsze jest to bardzo niska
stopa kompensacji. Okres trwania uprawnien do zasitku wynosi szes¢ miesiecy, ale w trzech
przypadkach jest on wydluzony do 12 miesiecy: w powiatach, w ktorych stopa bezrobocia
przekracza 150% stopy krajowej; jezeli bezrobotny ma powyzej 50 lat i przynajmniej 20 lat
stazu pracy lub jezeli utrzymuje dziecko ponizej 15 roku zycia i malzonek/-ka jest réwniez
osobg bezrobotnag, ale juz nieuprawniong do pobierania zasitku dla bezrobotnych.

Uprawnienie do dluzszego pobierania zasitku dla bezrobotnych przystugujace starszym
pracownikow oraz w powiatach z wyzszym bezrobociem moze obnizy¢ podaz pracy, szcze-
gblnie z uwagi na jednolity poziom placy minimalnej. Ponadto na podstawie miedzynarodo-
wych danych (RWI, 2005) geograficzne zréznicowanie dlugosci okresu pobierania zasitku dla
bezrobotnych niekorzystnie wplywa na wewnetrzng migracje z obszaréw dotknietych wyso-
kim bezrobociem, cho¢ nie jest dostepne zadne konkretne badanie skupiajace si¢ na Polsce.
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Wykres 1.11. Zasitek dla bezrobotnych nie jest wysoki
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1. Srednia stopa kompensacji netto w ciggu pierwszych pieciu lat bezrobocia dla czterech réznych typéw rodzi-
ny (osoba samotna i para, w ktorej tylko jedna osoba pracuje, rodzina z dzie¢mi i bez dzieci) oraz dwa pozio-
my zarabiania (67% i 100% $redniego wynagrodzenia przy pracy pelnoetatowej). Zasitki dla bezrobotnych
plus pomoc spoleczna.

Zrédto: OECD, Benefits and Wages — baza danych; ILO.

StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999773

Istnieja czynniki silnie motywujgce do zarejestrowania si¢ jako osoba bezrobotna po-
mimo skromnego zasitku dla bezrobotnych, nawet jesli dana osoba nie szuka zatrudnienia.
Chociaz zasada powszechnej opieki zdrowotnej jest zapisana w konstytucji, osoba bezrobot-
na musi zarejestrowac si¢ w lokalnym urzedzie pracy w celu uzyskania uprawnienia do opieki
zdrowotnej dla siebie i swojej rodziny. Rejestracja zapewnia takze fatwiejszy dostep do pomo-
cy spolecznej. Stwarza to sytuacje, w ktorej niektore osoby, ktdre nie szukajg pracy i nie chca
pracowac (lub nawet moga pracowac nieoficjalnie), rejestruja sie wylacznie po to, by uzyskac
ubezpieczenie. Wedlug Ministerstwa Pracy w takiej sytuacji znajdowa¢ moze si¢ ponad 25%
zarejestrowanych osob bezrobotnych (PNB, 2013). Ttumaczy to w duzej mierze 3-procento-
w3 luke pomiedzy wskaznikami w badaniu ankietowym sily roboczej (LFS) a wskaznikiem
zarejestrowanych osob bezrobotnych. Sugeruje rowniez, ze niektére dzialania na rzecz wspar-
cia w znalezieniu zatrudnienia sg skazane na porazke (poniewaz niektorzy zarejestrowani
bezrobotni nie chca znalez¢ pracy), dzialajac tym samym demotywujaco na pracownikow
publicznych stuzb zatrudnienia i pracodawcéw publikujacych oferty pracy. Dlatego tez roz-
dzielenie uprawnienia do ubezpieczenia zdrowotnego od rejestracji w rejestrze oséb bezro-
botnych mogtoby pomdc.

Teoretycznie wymaga sie, by osoby bezrobotne przyjmowaly kazda odpowiednia oferte
pracy - czyli taka, w przypadku ktérej dzienny czas dojazdu do pracy nie przekracza trzech
godzin - i nie moga ogranicza¢ poszukiwan zatrudnienia do swojej dziedziny zawodowej
lub poziomu swoich kwalifikacji zawodowych. Jednakze w praktyce publiczne stuzby zatrud-
nienia nie kierujg oséb bezrobotnych do pracy ewidentnie ponizej kwalifikacji danej osoby.
Ponadto w minimalnym stopniu monitoruje si¢, czy i jak osoba bezrobotna samodzielnie po-
szukuje pracy. Cho¢ bezrobotni musza by¢ gotowi do podjecia pelnoetatowej pracy, a sankcje
w przypadku odmowy przyjecia pracy lub udzialu w aktywnych politykach rynku pracy sa
wzglednie surowe, ogdlnie brak jest jakichkolwiek formalnych wymagan dotyczacych po-
szukiwania pracy, poza konieczno$cig zarejestrowania si¢ w rejestrze osob bezrobotnych,
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zgtaszania si¢ do urzedu pracy w wyznaczonych terminach celem potwierdzenia dyspozycyj-
nosci i otrzymania informacji o mozliwosciach zatrudnienia i szkolenia oraz przyjmowaniem
ofert pracy, szkolenia lub innych form wsparcia (Venn, 2012). Przeglady Gospodarcze Pol-
ski (np. OECD, 2008a) juz wczesniej zalecaly zaostrzenie wymagan dotyczacych dostepnosci
pracy i poszukiwania zatrudnienia, ale nie podjeto zadnych dziatan w tym wzgledzie.

By optacalo si¢ pracowaé

Dodatki mieszkaniowe, $wiadczenia rodzinne i innego rodzaju $wiadczenia w ramach
pomocy spolecznej (oprocz KRUS i emerytur, rent inwalidzkich i rodzinnych, oméwionych
w innej czedci tego rozdziatu) sg stosunkowo dobrze ukierunkowane. Jak wyjasniono po-
wyzej, stopy kompensacji w przypadku samych zasitkéw dla bezrobotnych sa niskie, szcze-
gblnie dla osob, ktore wezesniej do$¢ dobrze zarabialy. Jednakze, jesli potaczymy zasitki dla
bezrobotnych z innymi §wiadczeniami, powstaje sytuacja, w ktdrej stopy kompensacji staja
sie bardzo wysokie. Tak dzieje si¢ w przypadku oséb o niskich zarobkach, a szczegélnie os6b
samotnie wychowujacych dzieci (wykres 1.12). Stad takie zalezno$ci mogg znacznie znieche-
ca¢ do podjecia pracy.

Wykres 1.12. Ogolne stopy kompensacji netto sa wysokie tylko dla os6b uzyskujacych
w przeszlosci niskie zarobki'
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1. Poczatkowy etap bezrobocia, ale po dowolnym okresie oczekiwania. Wszystkie podatki dochodowe platne
od $wiadczen sg ustalane w odniesieniu do wartoéci §wiadczen obliczanych w stosunku rocznym, nawet
jesli maksymalny okres pobierania $wiadczenia jest krotszy niz 12 miesiecy. W przypadku malzenstw pro-
cent $redniego wynagrodzenia (AW) dotyczy wylacznie wczesniejszych zarobkéw bezrobotnego malzonka/
bezrobotnej malzonki; w przypadku drugiej osoby zaklada sig, ze uzyskiwala ona wynagrodzenie za petno-
etatowa prace wynoszace 67% $redniego wynagrodzenia w parze, w ktérej obie osoby uzyskuja dochody.
W przypadku, gdy otrzymywanie swiadczen w ramach pomocy spolecznej lub innych $wiadczen z tytutu
minimalnego dochodu podlega testom aktywnosci (np. aktywnego poszukiwania pracy lub dyspozycyjnosci
do pracy), zaktada si¢, Ze te wymagania sg spetnione. Dzieci w wieku czterech i sze$ciu lat, bez uwzglednienia
$wiadczen ani kosztow z tytutu opieki nad dzieckiem.

2. Po opodatkowaniu i z uwzglednieniem dodatkéw rodzinnych i zasitkéw dla bezrobotnych. Zaktada sie, ze
pomoc spoleczna oraz inne przystugujace $wiadczenia sa dostepne po spetnieniu odpowiednich warun-
kéw dotyczacych uzyskiwanych dochodéw. Zaklada sie, ze koszty mieszkaniowe wynosza 20% sredniego
wynagrodzenia.

Zrédto: OECD Tax-Benefit Models.
Statlink susm¥ http://dx.doi.org/lo.1787/888932999792
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Klin podatkowy zostal obnizony (poprzez nizszy podatek dochodowy od oséb fizycz-
nych w 2009 r.) w kierunku $redniego poziomu w OECD, cho¢ podwyzszenie skladek ren-
towych z 6% z powrotem do 8% w 2012 r. (po 13% w 2007 r.) byto ruchem w przeciwnym
kierunku. Méwigc dokladniej, $redni klin podatkowy jest nieco powyzej sredniej w OECD,
natomiast kranicowy klin podatkowy znajduje si¢ nieco ponizej tego poziomu (wykres 1.13).
Mimo to, bioragc pod uwage fakt, iz opodatkowanie pracy jest jednym z najmniej progresyw-
nych w OECD, takie poziomy klina podatkowego przewaznie maja zastosowanie takze do
niskich pensji, penalizujac w ten sposob znacznie osoby nisko wykwalifikowane, szczegolnie
w regionach, w ktdrych ptaca minimalna dziala jako wigzace ograniczenie. Podsumowujac,
uzaleznienie niektdrych swiadczen w zakresie pomocy spotecznej (np. dodatek z tytutu opie-
ki nad dzieckiem) od pracy lub poszukiwania pracy i wprowadzenie ukierunkowanej ulgi
podatkowej od uzyskanego przychodu przyczyniloby si¢ do poprawy efektywnosci $srodkow
mobilizujacych do podjecia zatrudnienia.

Wykres 1.13. Sredni poziom klina podatkowego jest nieco powyzej sredniej w OECD,
natomiast kranicowy klin podatkowy znajduje si¢ nieco ponizej tego poziomu', 2011
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1. Sredni klin podatkowy jest mierzony jako réznica miedzy catkowitym wynagrodzeniem zaplaconym przez
pracodawce i wynagrodzeniem netto faktycznie otrzymanym przez pracownika jako wspotczynnik catkowi-
tego wynagrodzenia za prace. Uwzglednia on skladki na ubezpieczenie spoleczne pracownika i pracodawcy.
Krancowy klin podatkowy jest mierzony jako réznica miedzy zmianami w catkowitym wyptaconym wyna-
grodzeniu za prace i wynagrodzeniu netto faktycznie otrzymanym przez pracownika w wyniku dodatkowej
jednostki dochodu z tytutu pracy. Rdznica ta jest wyrazana jako procent zmiany w calkowitym wynagrodze-
niu za prace.

2. Para z dwojka dzieci, przy 100% $rednich zarobkéw w przypadku pierwszej osoby uzyskujacej dochody.
Sredni poziom z trzech przypadkow dotyczacych pensji drugiej osoby uzyskujacej dochody (0%, 33% i 67%
$redniego wynagrodzenia za prace).

3. Osoba samotna bez dzieci.

Zrédto: OECD (2012), Taxing Wages — baza danych.

StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999811

Poprawa funkcjonowania publicznych stuzb zatrudnienia i doskonalenie aktywnych
polityk rynku pracy

System publicznych stuzb zatrudnienia jest przynajmniej z zasady w duzym stopniu zde-
centralizowany. Jest on prowadzony przez 340 urzedéw pracy obstugiwanych przez 16 wo-
jewddzkich i 380 powiatowych jednostek administracyjnych. Ministerstwo Pracy i Polityki

80



1. USPRAWNIENIE RYNKU PRACY

Spolecznej ustala regulacje i koordynuje publiczne stuzby zatrudnienia w réznych jednost-
kach, lecz urzedy pracy sg autonomiczne i definiujg programy w swoich obszarach dziatania.
Okoto 80% srodkéw publicznych stuzb zatrudnienia pochodzi z Funduszu Pracy, ktdry jest
zarzadzany przez ministerstwo i finansowany ze skladek na wypadek bezrobocia oraz w nie-
wielkim stopniu (ok. 6%) z funduszy UE, a pozostale kwoty sa uzupelniane przez wtadze
samorzadowe. Ministerstwo przydziela srodki Funduszu Pracy regionom w zaleznosci od
danych na temat lokalnego bezrobocia, a kazdy region z kolei przydziela $srodki urzedom pra-
cy, ktdre ustalaja szczegdtowe kryteria kwalifikowalnosci oraz obstuguja wyptaty swiadczen.

Funkcjonuje powszechna opinia, ze publiczne stuzby zatrudnienia w Polsce sa malo efek-
tywne (Kaluzna, 2009). Po pierwsze, brakuje im zasobow, w szczegdlnosci jesli chodzi o ka-
dry. Cho¢ sytuacja ulegla poprawie, wskazniki obcigzenia pracg nie sg zbyt optymistyczne.
W 2012 r. kazdy urzednik do spraw posrednictwa pracy nadzorowat §rednio az 595 zareje-
strowanych bezrobotnych (w poréwnaniu z 1132 w 2006 r. i 1637 w 2000 r.). Po drugie, cho¢
w niewystarczajacej liczbie, personel urzedéw pracy nie dziata w sposob efektywny: wielu
pracownikow zajmuje sie zadaniami administracyjnymi i technicznymi, a nawet ci zajmujacy
stanowiska zwigzane z obstuga interesantéw sa obcigzeni nadmierng biurokracja (Kaluzna,
2009). Ponadto wysoka rotacja pracownikow zwigzana z nieatrakcyjnym wynagrodzeniem
i niestabilnoscig programéw rynku pracy powoduje powazne straty w kapitale ludzkim
w publicznych urzedach pracy. Po trzecie, wydaje si¢, ze wigkszo$¢ personelu nie posiada
umiejetnosci wymaganych do skutecznego wspierania w poszukiwaniu pracy (Grotkowska
i Sztanderska, 2008; Trappmann, 2011), czeSciowo z powodu tzw. kumoterstwa w procesie
rekrutacyjnym (OECD, 2009). Ta sytuacja mogta ostatnio ulec poprawie, jednakze gléwnie
dzigki wigkszej liczbie pracownikéw z wyzszym wyksztalceniem. Niemniej jednak samorza-
dowe urzedy pracy i osrodki pomocy spolecznej nie dos¢ dobrze rozumieja ogdlng sytu-
acje na rynku pracy, czesciowo z powodu braku odpowiednich informacji i nieadekwatnych
umiejetnosci analitycznych swojego personelu (Kaluzna, 2009). Jest to niekorzystna sytuacja,
gdyz - jak pokazuja doswiadczenia miedzynarodowe — wysoki standard obslugi przez pu-
bliczne stuzby zatrudnienia jest kluczowym elementem skutecznej aktywizacji bezrobotnych.

W efekcie monitorowanie dzialan na rzecz znalezienia pracy jest niedostateczne (Venn,
2012), a ustugi w zakresie doradztwa zawodowego i posrednictwa pracy nie cieszg si¢ dobra
opinig zaréwno wsrdd pracodawcow, jak i osob poszukujgcych pracy (Trappmann, 2011).
Zaledwie potowa wszystkich firm kontaktuje si¢ z lokalnymi urzedami pracy w przypadku
rozpoczecia rekrutacji, co skutkuje wysokimi kosztami dopasowania. Wydaje si¢ réwniez,
iz istniejg duze i poglebiajace si¢ réznice w poziomie $wiadczenia ustug miedzy réznymi
urzedami pracy. Cho¢ to zjawisko moze by¢ powigzane ze zdecentralizowana organizacjg
publicznych stuzb zatrudnienia w sposdb, ktory niekoniecznie odzwierciedla braki efektyw-
nosci, brak koordynacji i automatycznej wymiany informacji, moze réwniez przyczyniac si¢
do trwalej i symptomatycznej heterogenicznosci w jakosci ustug.

Na jakos$¢ publicznych stuzb zatrudnienia niekorzystnie wplywaja rowniez powazne pro-
blemy koordynacyjne. Grotkowska i Sztanderska (2008) zwracaja uwage na potrzebe zapew-
nienia lepszej koordynacji miedzy publicznymi stuzbami zatrudnienia a firmami, wladzami
samorzadowymi, szczegolnie ich osrodkami pomocy spotecznej i placowkami edukacyjnymi,
zwlaszcza tymi zaangazowanymi w edukacje zawodowa. Sankcje naktadane na bezrobotnych
sg czesto uchylane przez ministerstwo, co ostabia autorytet urzedéw pracy. Na stabym pozio-
mie jest rowniez koordynacja miedzy publicznymi stuzbami zatrudnienia i Zakladem Ubez-
pieczen Spotecznych w odniesieniu do ofert pracy odrzucanych z przyczyn medycznych.
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Kaluzna (2009) informuje, ze gdy urzedy pracy prosza o dalsza weryfikacje ,,podejrzanych”
o$wiadczen medycznych, ZUS przewaznie odmawia, argumentujac, ze osoba bezrobotna nie
podlega ich kompetencji.

W ostatnich latach budzet przydzielony na polityki rynku pracy wynosit ok. 0,6-0,9%
PKB, czyli znacznie ponizej $redniej w OECD wynoszacej ok. 1,5% (wykres 1.14). W przy-
padku obliczania wydatkow wedtug badania aktywnosci ekonomicznej ludnoséci (BAEL) na
osoby bezrobotne i wyrazonych jako procent PKB na mieszkanca Polska osiaga niski wskaz-
nik na poziomie 16%. Wskaznik ten wzrastal do 2010 r. z powodu zwiekszania srodkéw na
cele aktywnych polityk rynku pracy w kontekscie spadajacego bezrobocia, ale naktady na
te polityki zostaly obciete po tym okresie w ramach ogodlnie restrykcyjnej polityki fiskalnej.
Niezaleznie od kwestii ich efektywnosci procyklicznos¢ aktywnych polityk rynku pracy jest
niekorzystnym zjawiskiem.

Wykres 1.14. Publiczne naktady na polityki rynku pracy sa niskie (2011")
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2010 dla Irlandii; 2009 dla Zjednoczonego Krélestwa i 2007 dla Norwegii.
Zrédlo: OECD, Labour Market Programmes — dane statystyczne.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999830

Tabela 1.1 przedstawia podzial nakladéw w zakresie rynku pracy w Polsce od 2007 r.
W ciagu ostatnich kilku lat pasywne polityki rynku pracy stanowity ok. 0,4% PKB, z tego
dwie trzecie w formie zasitkow dla bezrobotnych i jedna trzecia w formie §wiadczen przed-
emerytalnych, obejmujacych ok. 1% pracownikéw w 2012 r., co stanowilo spadek z ok. 3%
w 2002 r. Na aktywne polityki rynku pracy sktadaja sie nastepujace elementy: szkolenia, sub-
sydiowane zatrudnienie skierowane do centralnie okreslonych grup nieuprzywilejowanych
(tzw. ,prace interwencyjne” oraz ,,roboty publiczne” i ,,prace spotecznie uzyteczne” w sek-
torze publicznym i organizacjach pozarzadowych), dotacje na rozpoczecie dziatalnosci oraz
specjalna pozycja ,,staze i kursy specjalizacyjne dla lekarzy”.

W krajach, w ktdrych system $wiadczen dla bezrobotnych jest hojny, wydajne aktywne
polityki rynku pracy moga pomoc w ograniczaniu jego aspektéw demotywujacych do podje-
cia pracy. Jednakze, w Polsce niskie sg zaréwno $§wiadczenia dla bezrobotnych, jak i naktady
na aktywne polityki rynku pracy, podobnie jak w krajach anglojezycznych, ktére osiagaja wy-
sokie wskazniki zatrudnienia. Australia jest przykladem kraju, w ktérym naklady na aktywne
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polityki rynku pracy sa niskie, ale bardzo skuteczne (OECD, 2012b). Podsumowujac, zwiek-
szenie nakladéw na aktywne polityki rynku pracy moze mie¢ pewne uzasadnienie w Polsce
w ograniczaniu rozbiezno$ci miedzy umiejetno$ciami pracownikéw a potrzebami rynku pra-
cy, jednak priorytetem powinno by¢ zwigkszenie ich skutecznosci, szczegdlnie w kontekscie
napietego budzetu.

Tabela 1.1. Naklady na polityki rynku pracy

Min PLN

2007 2008 2009 2010 2011 2012
Wydatki ogotem 5353 5756 11245 12234 8744 9351
Procent PKB 046 045 084 08 057 059
Zasitki dla bezrobotnych (w tym sktadki na ubezpieczenie 2207 1833 2851 3274 3047 3403

spofeczne)
Swiadczenia i dodatki przedemerytalne' 04 01 1555 1618 1625 1788
Aktywne polityki rynku pracy (ALMP) 2725 3363 6205 6627 3340 3875
Szkolenia 21 2719 377 897 134 184
Prace interwencyjne 213 195 179 215 185 139
Roboty publiczne 178 249 330 477 155 165
Przyuczenie do zawodu 691 917 1350 1466 836 855
Szkolenia zawodowe 379 535 323 242 299 226
Wspétfinansowanie kosztéw pracodawcdw na szkolenie modziezy - - 254 331 290 303
Refundowanie kosztéw wyposazenia miejsca pracy 365 385 514 807 181 381
Dotacje na rozpoczecie dziatalnosci 536 701 1092 1387 442 708
Staze i kursy specjalizacyjne dla lekarzy - - 568 670 718 755
Inne 421 560 634 715 732 285

1. W latach 2004-2008 finansowanie dodatkéw i $wiadczen przedemerytalnych byto realizowane z budzetu
panstwa przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych. Od poczatku 2009 r. za te wydatki odpowiedzialny jest zno-
wu Funduszu Pracy. Systemy przedemerytalne uwzgledniaja $wiadczenia i dodatki przedemerytalne, ktore
s3 przyznawane bezrobotnym spelniajacym okreslone warunki dotyczace stazu pracy (25-30 lat w przypad-
ku kobiet, 30-35 dla me¢zczyzn) lub wieku (55-56 lat dla kobiet, 60-61 dla mezczyzn) w celu wypelnienia luki
czasu do emerytury.

2. Ten program przyuczenia do zawodu rdzni si¢ od tych opracowanych w ramach systemu Ksztalcenia i szkole-
nia zawodowego. Dotyczy on konkretnych uméw, ktére nie przekraczaja 12 miesiecy i sa nadzorowane przez
lokalne urzedy pracy i wynagradzane na poziomie 120% standardowego zasitku dla bezrobotnych.

Zrédlo: Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej.

Wsparcie w poszukiwaniu pracy i doradztwo zawodowe powinny pozostaé na pierwszej
linii frontu, szczegolnie dla tych bezrobotnych, ktérzy sa gotowi do podjecia pracy (OECD,
2013d). Cho¢ wyniki programéw szkolenia i ksztalcenia moga nie by¢ wysokie, w czasach po-
gorszenia sytuacji gospodarczej moga one przygotowa¢ osoby dlugoterminowo bezrobotne
do wykorzystywania nowych szans zawodowych, gdy sytuacja na rynku pracy ulegnie popra-
wie. Ponadto cho¢ dotacje do niekomercyjnego zatrudnienia moga zapewni¢ blyskawiczng
antycykliczng odpowiedz, ogdlnie ich wplyw na przejscie od ksztalcenia do zatrudnienia nie
jest trwaly (ramka 4.1 w OECD, 2008c). Ponadto polaczenie pracy z istotnym szkoleniem
wspiera integracje rynku pracy, szczegdlnie w przypadku przyuczenia do zawodu (OECD,
2013d). Na koniec wydaje sie, ze dotacje na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej maja dos¢
niska skuteczno$¢ (Dar i Tzannatos, 2009). Przedstawione argumenty pokazuja, ze aktywne
polityki rynku pracy w Polsce powinny w wigkszym stopniu skupiac si¢ na poprawie wsparcia
w poszukiwaniu pracy i na przyuczaniu do zawodu.
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Raport OECD (2013b) zawiera dodatkowe wnioski wysnute na podstawie doglebnych
przegladow polityk aktywizacji w siedmiu krajach OECD. Po pierwsze, reformy, ktére mialy
krytyczne znaczenie dla poprawy strategii aktywizacji, czesto uwzglednialy polaczenie lub ko-
lokacje trzech gtéwnych ustug: posrednictwo pracy, kierowanie do aktywnych instrumentéw
rynku pracy i obstuga §wiadczen (zasitki dla bezrobotnych i pomoc spoleczna). Celem jest
nie tylko stworzenie jednego punktu dostepu do wszystkich tych ustug, ale przede wszystkim
zintegrowanie ich zarzadzania. W Wielkiej Brytanii, pofaczenie publicznych stuzb zatrudnie-
nia i agencji do spraw §wiadczen przyczynilo si¢ do poprawy $wiadczenia ustug dzieki lepszej
koordynacji i wynikom zatrudnienia. W Australii Centrelink jest jedynym punktem dostepu
do uslug i $wiadczen z zakresu opieki zdrowotnej i socjalnej. Gléwne korzysci tego rodzaju
integracji maja promowac spojno$¢ szerokiego spektrum ustug socjalnych i sprzyjac egze-
kwowaniu sankcji. Takze w Niemczech wydaje sie, ze sukces reformy Hartz IV wynikat z lep-
szej koordynacji, nizszego obcigzenia pracg pracownikéw publicznych stuzb zatrudnienia
i rozwoju srodkéw motywacyjnych dla lokalnych agencji zatrudnienia (Jacobi i Kluve, 2007).

Po drugie, efektywnos$¢ publicznych stuzb zatrudnienia i prywatnych odpowiednikow
moze poprawi¢ poprzez zarzadzanie wynikami pracy mierzonymi pod wzgledem posrednic-
twa pracy i diugoterminowych efektow, szczegolnie w przypadku grup, ktérym trudniej po-
moc (OECD, 2012b; OECD, 2013b). Australia i Szwajcaria, ktére moga by¢ traktowane jako
punkty odniesienia w tym obszarze, opracowaly zaawansowane metody pomiaru wydajno-
$ci lokalnych urzedow pracy pod wzgledem wynikéw brutto (liczby zrealizowanych planow
dziatania, obsadzonych zarejestrowanych stanowisk, wskazniki posrednictwa pracy itp.) do-
stosowanych z wykorzystaniem wynikow regresji odzwierciedlajacych rozbieznosci miedzy
cechami charakterystycznymi indywidualnych oséb poszukujacych pracy i lokalnego rynku
pracy. Warto rozwazy¢ wzmocnienie funkcji parasolowej Ministerstwa Pracy i Polityki Spo-
tecznej pod wzgledem: rozwoju zdolnosci oceny lokalnych publicznych stuzb zatrudnienia
w celu identyfikowania najlepszych praktyk; efektywnego stosowania krajowego systemu in-
formacji laczacego wolne miejsca pracy z zarejestrowanymi bezrobotnymi i uzytkownikami
aktywnych polityk rynku pracy oraz ustanawiania standardéw $§wiadczenia kluczowych ustug
(profilowanie, wsparcie w poszukiwaniu pracy, przydziat do aktywnych polityk rynku pracy,
sankcje) (OECD, 2009). Rzad planuje zacza¢ poréwnywac wyniki urzedéw pracy w 2014 r. Po
trzecie, jak pokazuje przykltad Australii, quasi-rynek dla stuzb zatrudnienia moze funkcjono-
wad, ale wymaga aktywnych ram zarzadzania, co zasadniczo zalezy od nagradzania wynikéw
dostawcow ustug w celu zapewnienia, ze tylko najbardziej efektywne jednostki pozostaja na
rynku (OECD, 2013b).

Zlecanie zewnetrznym podmiotom dziatan w zakresie publicznych stuzb zatrudnienia jest
dozwolone w Polsce od 2004 r., ale obecnie istnieje zaledwie kilka prywatnych agencji pracy.
Rzad planuje zleca¢ zewnetrznym jednostkom obstuge wylacznie najtrudniejszych przypad-
kéw. Ostatnie dziatania obejmowaly wdrozenie pilotazowego projektu ,,Partnerstwo dla pra-
cy” dotyczacego zlecania ustug zatrudnienia prywatnym agencjom w trzech regionach oraz
projekt ustawy wprowadzajacy monitorowanie aktywnych polityk rynku pracy i nagradzanie
urzedéw pracy o najlepszych wynikach (Komisja Europejska, 2013). Ponadto rzad zamie-
rza poprawi¢ sposob opracowywania profili oséb poszukujacych pracy, co jest kluczowe, by
skuteczniej dopasowac wsparcie do indywidualnych potrzeb, szczegdlnie w przypadku tych
0s6b, ktore majg najmniejsze szanse na zatrudnienie. Kazdy bezrobotny mialby urzednika
przypisanego do jego przypadku i bylby sklasyfikowany jako aktywny, wymagajacy wsparcia
lub oddalony od rynku pracy i otrzymywalby wsparcie odpowiednio do tej klasyfikacji (PNB,
2013). Aktywizacja moglaby réwniez opierac si¢ na regularnym osobistym zglaszaniu statusu
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bezrobocia. W Australii wymagania dotyczace poszukiwania pracy narzucaja konieczno$é
zgloszenia od 8 do 20 dziatan w zakresie poszukiwania pracy przez osobe bezrobotng co dwa
tygodnie (OECD, 2013b).

Polityki skierowane do konkretnych grup pracownikow

Zwigkszenie aktywnosci zawodowej kobiet

Wskaznik zatrudnienia wsrod kobiet jest niski (wykres 1.15). Nawet jesli zostanie ob-
liczony wzgledem jego odpowiednika wérdéd mezczyzn, Polska plasuje si¢ nieco powyzej
$redniej w OECD, ale w dolnej grupie krajow, czesciowo z powodu niskiej aktywnosci osob
w starszym wieku. Przeszkody dla zatrudnienia wsrdd kobiet wynikaja zaréwno z polityk, jak
i norm spotecznych, ktére same w sobie rowniez podlegaja wptywowi polityk.

Po pierwsze, zasady dotyczace emerytur s dos¢ hojne dla kobiet. Ustawowy wiek eme-
rytalny dla kobiet wynoszacy 60 lat jest nizszy niz dla mezczyzn - 65 lat - i jest to zjawisko
wystepujace wylacznie w niewielkiej i wcigz malejacej liczbie krajow OECD (OECD, 2012a).
Chociaz instrumenty motywacyjne wpisane w system emerytalny zaktadajg wylacznie niski
ukryty podatek od dalszej pracy w starszym wieku (OECD, 2013a), aktywno$¢ zawodowa
wsérod kobiet moze wcigz podlega¢ prawnie obowigzujacemu wiekowi emerytalnemu wy-
noszacemu 60 lat, co przewaznie ksztattuje normy spoteczne. Po reformie w 2012 roku wiek
emerytalny zostanie podniesiony do 67 lat dla przedstawicieli obu plci, przy stopniowym
wprowadzaniu tej zmiany do 2020 roku dla mezczyzn i 2040 roku dla kobiet. Jest to korzystna
zmiana, ale tempo jej wprowadzania dla kobiet powinno zosta¢ przyspieszone w celu znacz-
nie wcze$niejszego ujednolicenia sytuacji, na przyktad do 2030 r. System emerytalny jest pod
kazdym wzgledem bardziej korzystny dla kobiet: r6znica miedzy srednia pozostala dlugoscia
zycia mezczyzn i kobiet w wieku 65 lat wynosita 4,3 roku w 2012 r. i byla znacznie wyzsza niz
$rednia w OECD (wykres 1.16, Panel A). Cho¢ emerytura jest odwrotnie proporcjonalna do
pozostatej dlugosci zycia w wieku emerytalnym, stosowane s3 tabele umieralnosci bez roz-
réznienia ze wzgledu na ple¢, zanizajac w ten sposdb prawdziwg srednia dtugos¢ zycia kobiet.

Wykres 1.15. Wskaznik zatrudnienia wérod kobiet jest niski (2012)
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Zrédto: OECD, Labour Force Statistics 2013 — baza danych.
Statlink sasm¥ http://dx.doi.org/lO. 1787/888932999849
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Po drugie, system rent rodzinnych jest kosztowny i oslabia instrumenty motywujace
do podjecia pracy. Wydatki na ten system, ktérego ok. 90% beneficjentéw stanowia kobie-
ty (Whitehouse, 2013), jest stosunkowo wysoki jako udziat w PKB (wykres 1.16, Panel B).
Cho¢ gléwnym celem takich emerytur jest utrzymanie lub ochrona standardu zycia cztonka
rodziny po $mierci zywiciela rodziny, 85% emerytury zmarlego partnera jest przyznawane
zyjacemu partnerowi i taka proporcja znacznie podwyzsza standard zycia zyjacego partnera
i jest jedna z najwyzszych wéréd krajow OECD. W Polsce wdowa/wdowiec moze otrzymac
rente rodzinng juz w wieku 45 lat. Ponadto §wiadczenie to nie przystuguje, jedli Zyjacy partner
uzyskuje dochody, co ogranicza che¢ do podejmowania zatrudnienia. Taki system oznacza
redystrybucje od kobiet, ktore podejmuja ptatng prace, do tych, ktore tego nie robig, oraz od
0s6b samotnych i par, w ktérych oboje partnerzy pracuja do par, w ktorych pracuje tylko jed-
na osoba (James, 2009). Dzieje si¢ tak, poniewaz kwota $wiadczenia nie uwzglednia kosztow
tego typu ubezpieczenia na zycie na poziomie indywidualnym. Ograniczenie tego programu
i zwigzanego z nim marginalnego podatku ukrytego zwiekszyloby zatrudnienie i zmniejszylo
ogolne obcigzenie podatkowe.

Wykres 1.16. System emerytalny jest szczodry dla kobiet

Lata Procent PKB Procent podstawowej emerytury
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1. Réznica miedzy kobietami i mezczyznami.
2. Publiczne wydatki na renty rodzinne.
3. Renty rodzinne jako procent gléwnych uprawnien emerytalnych.

Zrédlo: OECD, Social Expenditure (SOCX) - baza danych; dla Panelu B: E.R. Whitehouse (2013), ,, Adequacy
and sustainability of pension systems: evidence from Europe,” mimeo i E. James (2009), ,Rethinking Survivor
Benefits”, World Bank, Social Protection and Labor Discussion Paper, Nr 928.

StatLink sz= http://dx.doi.org/10.1787/888932999868

Po trzecie, system podatkowy przewiduje wspdlne opodatkowanie matzonkdw, co sty-
muluje marginalne stawki podatkowe dla drugiego Zywiciela rodziny, jesli miedzy docho-
dami malzonkéw istnieje duza réznica. Mimo to waska podstawa podatku dochodowego od
0s6b fizycznych i jej wzglednie niski poziom progresywnosci ograniczaja negatywny wplyw
w Polsce. Niemniej jednak rzad powinien rozwazy¢ przyjecie indywidualnego systemu po-
datkowego, podobnie jak uczyniono w wielu innych krajach OECD (OECD, 2006a), w celu
stymulowania aktywnosci zawodowej kobiet, zwlaszcza tych z niskim wyksztalceniem.
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Po czwarte, gleboko zakorzeniony ,,tradycyjny” model rodziny powoduje spoteczne ogra-
niczenia aktywnosci zawodowej wsrdd kobiet. Instytucje opieki dlugoterminowej sa w Polsce
niedostatecznie rozwiniete (OECD, 2012e), a opieka nad osobami starszymi zajmuja sie glow-
nie ich rodziny - przewaznie matzonkowie i dzieci (gtéwnie corki) (Golinowska and Sowa,
2010). Ta trudno$¢ jest dodatkowo spotegowana przez stabg dostepnos¢ elastycznych zasad
czasu pracy z uwzglednieniem pracy w niepelnym wymiarze. Wsr6d mtodych matek i samot-
nych rodzicéw réwniez notuje sie niskie wskazniki zatrudnienia w Polsce, cho¢ w pozostatych
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej sg one jeszcze nizsze (wykres 1.17, Panel A). Chociaz
koszty opieki nad dzie¢mi nie sg raczej wygérowane (OECD, 2011a), niedostatecznie rozwi-
niete instytucje opieki na dzie¢mi i edukacji przedszkolnej (Panel B) sa stale wskazywane jako
gltéwna slabos¢ strukturalna (patrz OECD, 2013a). Liczba miejsc w przedszkolach prawie
podwoila sie w latach 2010-2012, ale catkowita liczba miejsc w tych placéwkach jest nadal
bardzo niska (ok. 50 000 miejsc w poréwnaniu z ok. 390 000 dzieci przychodzacymi na §wiat
w Polsce kazdego roku). Mimo to ostatnio odnotowano wazng poprawe w tym obszarze.
Edukacja przedszkolna stata si¢ obowigzkowa dla dzieci od piatego roku zycia w 2011 roku,
a w 2014 r. dzieci beda rozpoczyna¢ nauke w szkole podstawowej w wieku szesciu lat (a nie
siedmiu, jak dotychczas). W czerwcu 2013 r. rzad drastycznie obnizyl bezposrednie koszty
ponoszone przez rodzicdw w celu uzyskania dostepu do przedszkola. Wedlug rozporzadzenia
z lipca 2013 r. kazde czteroletnie dziecko bedzie mialo prawo uczestniczy¢ w edukacji przed-
szkolnej od wrzesnia 2015 r., a kazde trzyletnie dziecko — od wrzesnia 2017 r. Rzad zamierza
réwniez opracowac i rozwing¢ wiele réznych procedur i instrumentéw w zakresie opieki nad
dzie¢mi. Przepisy z lipca 2013 r. rozszerzyly liste instytucji, ktére beda mogly wnioskowac
o finansowanie z budzetu panstwa kosztéw zalozenia i funkcjonowania instytucji opieki nad
dzie¢mi dla dzieci ponizej trzeciego roku, dodajac do niej oprocz jednostek samorzagdowych
m.in. podmioty niepubliczne i osoby prywatne.

Przepisy dotyczace urlopu zwigzanego z opieka nad dzieckiem sg bardzo korzystne.
W pelni ptatny urlop macierzynski zostal wydtuzony z 16 do 18 tygodni w 2006 roku oraz do
26 tygodni w 2012 r., z uwzglednieniem dodatkowych 6 tygodni. W czerwcu 2013 r. zostat
on wydluzony o dodatkowe i opcjonalne 26 tygodni ptatne w wysokosci 60% wynagrodzenia
(wykres 1.17, Panel C), przy czym ojcowie maja prawo do skorzystania z niewykorzystanego
okresu tego urlopu (dodatkowo do przystugujacego im, w pelni platnego, 2-tygodniowego
urlopu ojcowskiego). Te dodatkowe naktady moglyby zosta¢ lepiej wydane na placéwki opie-
ki nad dzie¢mi (Komisja Europejska, 2013). Co wigcej, urlop wychowawczy wynoszacy 36
miesiecy (przystugujacy do czasu skonczenia przez dziecko pieciu lat) jest rowniez najdluzszy
wsrod krajow OECD (Panel D). Przewiduje on miesieczny zasilek przyznawany na podstawie
sytuacji materialnej w wysokosci 400 zt (95 euro), ktory jest niski, aczkolwiek sktadki eme-
rytalne beneficjentéw sa optacane przez panstwo. Cho¢ zbyt krotki urlop rodzicielski moze
zmniejszy¢ zatrudnienie, sklaniajac mlode matki do catkowitej rezygnacji z uczestnictwa
w rynku pracy, diugie okresy urlopu moga ostabi¢ ich zwigzek z rynkiem pracy, generowaé
straty w kapitale ludzkim i ostabia¢ $rodki motywujace pracodawcéw do inwestowania w ko-
biety jako pracownikéw (OECD, 2012c). Okoto polowa uprawnionych kobiet przebywala na
urlopie zwigzanym z opieka nad dzieckiem w polowie okresu 2000-2010, ale system ten byl
w jeszcze wigkszym stopniu wykorzystywany przez matki o niskim poziomie wyksztalce-
nia ze wzgledu na niski poziom $wiadczenia i kryterium dochodowe (BERR, 2012). Wedtug
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BERR (2012) wysoki poziom wykorzystania systemu wynika z niedostatecznie dobrze roz-
winietych ustug w zakresie opieki nad dzie¢mi, ograniczonej dostepnosci form zatrudnienia
w niepelnym wymiarze czasu pracy oraz nieelastycznych godzin i form pracy.

Wykres 1.17. Polityki rodzinne maja negatywny wplyw na zatrudnienie wsréd kobiet

Procent kohorty wiekowej 25-54 Procent PKB
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1. Wiek najmlodszego dziecka.

2. Zdezagregowane dane dotyczace naktadéw nie sa dostepne dla Hiszpanii.

3. Okresy urlopu zwiazanego z opieka nad dzieckiem wg czasu trwania urlopu bezplatnego i czasu trwania
pelnowymiarowego odpowiednika okresu urlopu; nalezy pamietaé, ze w przypadku Polski 52 tygodnie wyni-
kaja z reformy w 2013 r., na mocy ktorej urlop macierzynski w Polsce zostal w znacznym stopniu wydtuzony.

Zrédto: OECD Family - baza danych.
StatLink 7= http://dx.doi.org/10.1787/888932999887

Kwestie zwigzane z migracjg

Poziom emigracji podniost sie bardzo szybko po przystapieniu Polski do Unii Europej-
skiej w 2004 r. oraz po otwarciu wigkszoéci rynkéw pracy UE na pracownikéw z nowych
panstw czlonkowskich. Majac na uwadze fakt, iz liczba migracji nie jest dobrze zmierzona,
szacuje sie, ze w 2007 roku ok. 2,3 mln Polakéw lub 6% catkowitej ludno$ci przebywato tym-
czasowo za granica, w poréwnaniu z 1 mln w 2004 r. (Kaczmarczyk, 2012), gdy wielkos§¢
rocznych odplywow netto byta zblizona do tej w latach 80. (wykres 1.18, Panel A). Ogoélnie
wzrost liczby emigrantéw od 2004 r. odpowiada ok. 4,1% ludnosci w wieku produkcyjnym.
Przy globalnym kryzysie gospodarczym i wzglednie dobrych wynikach Polski trend ten cze-
$ciowo sie odwrdcil (Panel B). Silniejsza sklonnos$¢ do wyjazdu za granice jest obserwowana
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wéréd mtodych ludzi, pochodzacych z obszaréw zacofanych gospodarczo, co w pewnym
stopniu potwierdza tezg, iz emigracja byla odpowiedzig na nadmierna podaz pracy. Mimo to
od 2004 r. emigracja przyczynila sie¢ do niedoboru pracownikéw w konkretnych sektorach,

takich jak budownictwo, handel detaliczny i

opieka zdrowotna. W latach 2004-2009 5,8%

lekarzy, 2,6% stomatologow i 3,4% pielegniarek i pielegniarzy otrzymato europejski certyfi-
kat kwalifikacji zawodowych, co dobrze ilustruje ich sklonnosci do emigracji (Okolski i To-
pinska, 2012). Najbardziej ekstremalnym przypadkiem byli anestezjolodzy - ok. 19% z nich
wnioskowalo o przyznanie takiego certyfikatu.

Wykres 1.18. Wskazniki migracji
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1. Dla pobytu stalego.

2. Szacunki liczby Polakéw przebywajacych zagranica przez okres diuzszy niz trzy miesigce (dwa miesigce w la-

tach przez 2007 r.).
Zrédto: GUS; OECD International Migration Outlook 2013.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932999906
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Ten wzrost w emigracji, cho¢ istotny, miat tagodny (od krétko- do $rednioterminowego)
wplyw na rynek pracy w Polsce (patrz m.in. Budnik, 2008, Ingham i Ingham, 2011, Kaczmar-
czyk i Okolski, 2008 i Kaczmarczyk, 2012). Prawda jest, ze w latach 2004-2008 stopa bezro-
bocia gwaltownie spadta (wykres 1.1, Panel D). Jednakze poczatek tego spadku poprzedzat
fale emigracji. Ponadto w duzym stopniu to wyzsze zatrudnienie, a nie spadek liczby pra-
cownikoéw stoi za spadkiem liczby bezrobotnych od 2004 r. (wykres 1.18, Panel C). Prawdo-
podobne jest, ze odptywy pracownikéw mogly generowa¢ naciski w zakresie wynagrodzen,
jednak wydaje sig, ze s one ograniczone (Budnik, 2008; Kaczmarczyk, 2012). Jak przedsta-
wiono powyzej, na zagregowanym poziomie rzeczywiste kwoty wynagrodzen nie nadazaty za
wzrostami wydajnos$ci pracownikow.

W perspektywie dlugoterminowej emigracja moze nies¢ ze soba dwa powazne negatyw-
ne skutki: tzw. drenaz mézgoéw (odptyw oséb inteligentnych i wyksztalconych z kraju) oraz
wzmocnienie negatywnych zjawisk demograficznych. Zakres pierwszego problemu mozna
ograniczy¢. Zaledwie 20% emigrantow, ktorzy wyjechali po przystapieniu do UE posiada
wyzsze wyksztalcenie w poréwnaniu z 15% ogoélnej populacji (oraz 15% w okresie przed przy-
stapieniem do UE) (Kaczmarczyk, 2012). Stad, cho¢ emigracja moze wzmacnia¢ niedopaso-
wanie umiejetnosci, zagregowany wplyw ilosciowy jest prawdopodobnie niewielki. Bardziej
powaznym problemem jest negatywny wplyw na dlugoterminowy PKB i PKB na mieszkanca
z powodu spadku ludnosci w wieku produkcyjnym, szczegélnie w kraju emigracji takim jak
Polska, w ktérym populacja bedzie niebawem szybko sie 