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Rekommendation till
RADETS REKOMMENDATION

om Polens nationella reformprogram 2019 med avgivande av radets yttrande om Polens
konvergensprogram 2019

EUROPEISKA UNIONENS RAD HAR ANTAGIT DENNA REKOMMENDATION

med beaktande av fordraget om Europeiska unionens funktionssétt, sarskilt artiklarna 121.2
och 148.4,

med beaktande av radets forordning (EG) nr 1466/97 av den 7 juli 1997 om forstarkning av
Overvakningen av de offentliga finanserna samt Gvervakningen och samordningen av den
ekonomiska politiken?, sarskilt artikel 9.2,

med beaktande av Europeiska kommissionens rekommendation,

med beaktande av Europaparlamentets resolutioner,

med beaktande av Europeiska radets slutsatser,

med beaktande av sysselsattningskommitténs yttrande,

med beaktande av ekonomiska och finansiella kommitténs yttrande,
med beaktande av yttrandet fran kommittén for socialt skydd,

med beaktande av yttrandet fran kommittén for ekonomisk politik, och
av foljande skal:

1) Den 21 november 2018 antog kommissionen den arliga tillvaxtoversikten, som inledde
2019 ars europeiska planeringstermin for samordning av den ekonomiska politiken. |
den togs vederbdrlig hansyn till den europeiska pelaren for sociala rattigheter som
proklamerades av Europaparlamentet, radet och kommissionen den 17 november
2017. Prioriteringarna i den arliga tillvaxtoversikten godkandes av Europeiska radet
den 21 mars 2019. Den 21 november 2018 antog kommissionen, pa grundval av
forordning (EU) nr 1176/2011, rapporten om forvarningsmekanismen, enligt vilken
Polen inte var en av de medlemsstater som skulle bli foremal for en fordjupad
granskning.

2 Landsrapporten 2019 for Polen? offentliggjordes den 27 februari 2019. Den innehéll
en bedémning av hur vél Polen hade lyckats med de landsspecifika rekommendationer
som radet antog den 13 juli 2018, med uppféljningen av tidigare ars
rekommendationer och med sina nationella Europa 2020-mal.

! EGT L 209, 2.8.1997, s. 1.
2 SWD(2019) 1020 final.
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Den 26 april 2019 lade Polen fram sitt nationella reformprogram fér 2019 och den 29
april 2019 sitt konvergensprogram for 2019. De bada programmen har bedomts
samtidigt for att deras inbdrdes kopplingar ska kunna beaktas.

Vid programplaneringen for de europeiska struktur- och investeringsfonderna for
2014-2020 har relevanta landsspecifika rekommendationer beaktats. Enligt artikel 23 i
Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1303/2013% far kommissionen
begara att en medlemsstat ska se Over och foreslda dandringar av sin
partnerskapsoverenskommelse och av relevanta program nar sa kravs for att stodja
genomforandet av relevanta rekommendationer fran radet. Kommissionen har i
riktlinjerna for tillampning av atgarder som sammanlankar effektiva europeiska
struktur- och investeringsfonder med sund ekonomisk styrning* beskrivit narmare hur
den kommer att tillampa denna bestdammelse.

Polen omfattas for ndarvarande av stabilitets- och tillvaxtpaktens forebyggande del. |
sitt konvergensprogram for 2019 planerar regeringen en viss férsamring av det
samlade saldot fran ett underskott pa 0,4 % av BNP 2018 till ett underskott pa 0,6 %
av BNP 2022, med ett underskott pa 1,7 % av BNP 2019 och ett 6verskott pd 0,2 % av
BNP 2020. Det omraknade strukturella saldot med ett underskott pa 1,1 % av BNP
kommer att hamna nara det medelfristiga budgetmalet, som &r satt till ett strukturellt
underskott pa 1,0 % av BNP 2022. Enligt konvergensprogrammet fér 2019 kommer
den offentliga forvaltningens skuldkvot att sjunka fran 48,9 % av BNP 2018 till
40,6 % 2022. Det makroekonomiska scenario som ligger till grund for dessa
budgetprognoser ar realistiskt. Samtidigt har de operativa detaljerna i vissa av
atgarderna som ska stodja de planerade underskottsmalen fran 2020 och framat inte
beskrivits tillrackligt.

| konvergensprogrammet for 2019 anges att Polen genomférde kompensationsatgarder
i samband med torkan och att budgetkonsekvenserna av dessa under 2018 var
betydande. Konvergensprogrammet utgor tillracklig dokumentation som styrker dessa
extra budgetkostnaders art och omfattning. Sarskild behandling av utgifter i samband
med torkan skulle kunna beaktas vid tillampning av klausulen om ovanliga héndelser.
Enligt kommissionen uppgick de berattigade extra utgifterna i samband med detta till
0,07 % av BNP under 2018. Bestdammelserna i artiklarna 9.1 och 10.3 i forordning
(EG) nr 1466/97 gor det mojligt att ta hansyn till dessa extra utgifter, eftersom den
ovanligt svara torkan anses vara en ovanlig handelse som har stor inverkan pa Polens
offentliga finanser och eftersom hallbarheten inte dventyras av att man tillater en
tillfallig avvikelse fran anpassningsbanan for att na det medelfristiga budgetmalet.
Kravet pa anpassning mot det medelfristiga budgetmalet 2018 har darfor sankts for att
beakta dessa extra kostnader.

Den 13 juli 2018 rekommenderade radet Polen att sékerstdlla att den nominella
okningen i primara offentliga nettoutgifter inte overstiger® 4,2 % 2019, vilket

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1303/2013 av den 17 december 2013 om
faststéllande av gemensamma bestdmmelser for Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska
socialfonden, Sammanhallningsfonden, Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling och
Europeiska havs- och fiskerifonden, om faststillande av allménna bestdmmelser for Europeiska
regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden, Sammanhallningsfonden och Europeiska havs-
och fiskerifonden samt om upphdvande av radets forordning (EG) nr 1083/2006 (EUT L 347,
20.12.2013, s. 320).

COM(2014) 494 final.

Priméra offentliga nettoutgifter omfattar totala offentliga utgifter exklusive ranteutgifter, utgifter for
EU-program som motsvaras fullt ut av inkomster fran EU-medel samt icke-diskretionara forandringar i
utgifter for arbetsloshetsformaner. Nationellt finansierade fasta bruttoinvesteringar ar utjamnade ver en
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motsvarar en arlig strukturell anpassning pa minst 0,6 % av BNP. Enligt
kommissionens varprognos 2019 finns det en risk for en betydande avvikelse fran den
rekommenderade anpassningen under 2019.

Mot bakgrund av Polens forvantade produktionsgap pa 2,0 % av BNP bor den
nominella 6kningen av de primara offentliga nettoutgifterna inte dverstiga 4,4 % under
2020, vilket ar i linje med den strukturella anpassning pa 0,6 % av BNP som svarar
mot stabilitets- och tillvaxtpaktens matris Over anpassningskrav. Enligt
kommissionens varprognos 2019 och med oférandrad politik finns det en risk for en
betydande avvikelse fran det kravet 2020. Allmént sett anser radet att de nodvandiga
atgarderna bor vidtas fran 2019 om Polen ska lyckas folja stabilitets- och
tillvaxtpaktens regler.

Polen har gjort betydande framsteg med att forbattra efterlevnaden av skatteregler.
Landet har samtidigt haft en stark ekonomisk tillvéxt, en god arbetsmarknad och
andelen anstéllningsavtal som omfattas av socialférsakringsavgifter har dkat gradvis.
Alla dessa faktorer har bidragit till en 6kning av de offentliga inkomsterna. En del av
de oOkade inkomsterna &r cykliska och kan avta nar det makroekonomiska laget
forsémras. Samtidigt har de offentliga utgifterna som andel av BNP ¢kat de senaste
aren. Flera nya utgiftskategorier ar permanenta och kan vara svara att andra inom den
narmaste framtiden. Polens offentliga finanser kommer framgent att utsattas for
pafrestningar, sarskilt pd grund av den aldrande befolkningen. Dessa faktorer
forstarker behovet av nya verktyg for battre forvaltning av utgifter, bland annat
regelbunden beddmning av utgifternas &ndamalsenlighet och effektivitet. Polen
fortsatte arbetet med att forbattra budgetprocessen under 2018, men den 6vergripande
reformen &r komplex och kommer att genomféras i etapper under flera ar. Aven om
det finanspolitiska ramverket i allménhet &r starkt och oberoende finanspolitiska
institutioners verksamhet omfattar vissa av funktionerna i ett finanspolitiskt rad, &r
Polen &r den enda medlemsstaten som inte har ett oberoende finanspolitiskt rad.
Samtidigt som Polen inte gjorde nagra framsteg nar det géller att begransa den
omfattande anvéndningen av reducerade skattesatser for mervardesskatt, inforde
regeringen en reform som har potential att gora skattesatserna mindre komplexa och
mindre felbendgna.

Den genomsnittliga pensionsaldern steg fram till 2017, vilket aterspeglar tidigare
reformer om minskade mojligheter till fortida pension och en gradvis hojning av den
lagstadgade pensionsaldern. Under 2018 ¢kade den genomsnittliga pensionsaldern for
bade man och kvinnor, som en foljd av sankningen av den lagstadgade pensionsaldern
i slutet av 2017. En fortsatt hojning av den faktiska pensionséaldern ar mycket viktig
for deltagandet pa arbetsmarknaden och i forlangningen den ekonomiska tillvéxten,
med tanke pa att befolkningen i arbetsfor alder har minskat. Det &r ocksa mycket
viktigt att se till att framtida pensioner &r tillrackliga, att fattigdom for aldre forhindras
och att forbattra pensionssystemets finanspolitiska hallbarhet. Sénkningen av den
lagstadgade pensionsaldern till 60 for kvinnor och 65 foér man under hosten 2017
kommer att fa betydande negativa konsekvenser for de framtida pensionsformanerna
och skapar en betydande klyfta mellan man och kvinnor i detta avseende. Befintliga
formanspensionssystem medfor finanspolitiska kostnader och minskar arbetstagares
rorlighet mellan sektorer. Det sérskilda socialforsakringssystemet for jordbrukare, som
subventioneras for en kostnad nédra 0,8 % av BNP, hammar arbetskraftens rorlighet
och bidrar till dold arbetsldshet inom jordbruket.

fyradrsperiod. Diskretionara atgarder pd inkomstsidan eller lagstadgade inkomstokningar &r inraknade.
Engangsatgarder pa sdval inkomst- som utgiftssidan raknas av mot varandra.
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Det gynnsamma makroekonomiska klimatet har bidragit till att den polska
arbetsmarknaden har varit stark de senaste aren. Sysselsattningen har fortsatt att oka,
medan arbetslosheten efter flera ars nedgang har stabiliserats pa en historiskt 1ag niva
pa mindre dn 4 % under 2018. Arbetskraftsdeltagandet hos vissa grupper, sarskilt
lagutbildade, personer med funktionsnedsattning och deras omsorgsgivare samt aldre,
har varit fortsatt lagt i jamforelse med andra medlemsstater. | det polska sociala
trygghetssystemet ar incitamenten att arbeta otillrackliga. Barnbidraget har minskat
fattigdomen och ojamlikheten, men det har haft en negativ effekt pa foraldrars,
framfor allt kvinnors, deltagande pa arbetsmarknaden pa grund av dess storlek och
utformning. Andelen barn under tre ar i formell barnomsorg &r fortfarande bland de
lagsta i EU. Langvarig vard och omsorg tillhandahdlls dessutom mest av
familjemedlemmar nastan helt utan institutionellt stod, vilket hindrar dem fran att
arbeta. Sankningen av den lagstadgade pensionsaldern har uppmuntrat en del dldre
arbetstagare att ga i pension. Migration fran lander utanfor EU har bidragit till att mota
den 6kade efterfragan pa arbetskraft, men det finns tecken pa att ett fortsatt inflode av
migrerande arbetstagare kan vara svart att uppna.

Mellan 2015 och 2017 fortsatte Polen att vidta atgarder for att ta itu med
segmenteringen av arbetsmarknaden genom att begransa mojligheten att missbruka
tillfalliga anstéliningar, 0©ka socialforsékringsavgifterna for vissa atypiska
anstallningsformer och inféra en minimilén per timme for vissa av dessa
anstillningsavtal. Aven om andelen tidsbegrinsade anstallningar har minskat sedan
2015, tack vare vidtagna atgarder och pa grund av den brist pa arbetskraft som blev
allt storre under 2018, &r den &r fortfarande bland de hogsta i EU. Ytterligare
lagandringar for att bemota detta problem genomfordes inte i och med att reformen av
arbetslagstiftningen i slutdndan inte genomfordes. Tillréckliga framtida pensioner for
egenforetagare och anstallda med atypiska anstallningsformer framstar som ett
potentiellt problem.

Ett hogkvalitativt utbildningssystem med ett livstidsperspektiv som stdds av
tillrdckliga investeringar skulle kunna vara en avgorande faktor for framtida
tillvaxtutsikter i Polen. Det ar av avgdrande betydelse att elever och vuxna ges den
kompetens och de fardigheter som kravs for att hitta anstéallning pa en arbetsmarknad i
snabb forandring for att stodja bade arbetskraftsdeltagandet och ekonomins innovativa
kapacitet. Andelen vuxna som deltar i utbildning & mycket lagre &n EU-genomsnittet,
och yrkesutbildning i foretag underutnyttjas. Detta i kombination med vissa svagheter
I digital kompetens samt I&s- och raknefardigheter, sarskilt bland vuxna och personer
utan hogre utbildning, hindrar deras anstéllbarhet. Den otillrackliga kvaliteten pa
lararutbildningen och luckorna i lararnas kompetens har sannolikt en negativ inverkan
pa utbildningens kvalitet. Det finns ocksa brister i kvalitetssakringssystemet inom den
hogre utbildningen. Trots den senaste tidens reformer inom yrkesutbildning och hdgre
utbildning saknas fortfarande en verkningsfull samordning av vuxenutbildningen, och
det ar inte kant vilken inverkan olika politiska atgarder inriktade pa utbildningens
kvalitet och kompetensnivaerna har haft.

Polens langsiktiga ekonomiska utsikter hanger pa utvecklingen av ekonomins
innovationsformaga. Polen rangordnas dock fortfarande lagt nér det galler innovation,
i och med att lagteknologiska sektorer utgor en stor del av landets ekonomiska struktur
och d& det finns stora regionala skillnader i frdga om innovationsresultat. Aven om
vissa atgarder har vidtagits for att forbattra samarbetet mellan forskning och naringsliv
kvarstar ett flertal finansiella och icke-finansiella hinder. Komplexa administrativa
forfaranden och begransad kompetens hos akademiker nér det géller att forvalta
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gemensamma offentlig-privata forsknings- och utvecklingsprojekt utgor fortfarande
centrala hinder. Klustren och de formaliserade foretagsnaten, sarskilt mellan sma och
medelstora foretag och stora foretag, har en begrénsad roll nar det galler att sprida
innovativa I6sningar. 2018 ars reform av den hogre utbildningen forbattrar vissa
aspekter av den polska vetenskapliga miljon, men ar endast delvis inriktad pa viktiga
fragor som fragmenteringen av forskningssektorn, forskarnas I6ner eller den polska
vetenskapens internationalisering. Inhemska bruttoutgifter fér forskning och
utveckling lag kvar pa ungefar halften av unionsgenomsnittet under 2017, med
betydande regionala skillnader.

Hélsoresultaten har fortsatt att forbattras men ligger fortfarande under EU-
genomsnittet, da den forvantade livslangden for méan ar 8,2 ar kortare an den for
kvinnor, och skillnaden mellan de hogst och de lagst utbildade i Polen ar 10 ar. Laga
utgifter och personalbrist paverkar tillgangen till och d&ndamalsenligheten i halso- och
sjukvardssystemet. Antalet praktiserande lakare och sjukskaterskor i forhallande till
befolkningsmangden ar bland det lagsta i unionen, da en fjardedel av vardpersonalen
har passerat pensionsaldern. De icke tillgodosedda vardbehoven minskade under 2017,
men ligger fortfarande bland de hdgsta i EU och vantetiderna for vissa procedurer har
Okat avsevart sedan 2010. Polen har tagit fram Kkartor Over héalso- och
sjukvardsbehoven, men de har annu inte kunnat anvandas som verktyg for att stodja
beslut om kop av hélso- och sjukvardstjanster samt investeringar. Halso- och
sjukvardssystemet ar fortfarande starkt inriktat pa sjukhusvard, medan priméar- och
oppenvarden fortfarande ar underutvecklad. Systemet for langvarig vard och omsorg
ar bristfalligt, saknar standardiserade tjanster och ett samlat strategiskt grepp.
Merparten av den langsiktiga varden tillhandahalls av anhorigvardare, ofta
familjemedlemmar utan storre institutionellt stdd. 2017 uppgick Polens offentliga
utgifter for halso- och sjukvard till totalt 4,7 % av BNP, langt under EU-genomsnittet
pa 7 % av BNP. Polen planerar att gradvis oka dessa utgifter under de kommande
aren. Detta kan dock bli svart att uppna med tanke pa att de nyligen tillkannagivna
planerna pa att 6ka sociala transfereringar till medel- och héginkomsthushall kommer
att begransa utrymmet i de offentliga finanserna i framtiden.

Infrastrukturen i Polen har forbéattrats avsevart, men vissa sektorer uppvisar fortfarande
stora luckor i forbindelserna. Véginvesteringar som ska genomforas fram till 2024 i
enlighet med det nationella végbyggnadsprogrammet kommer huvudsakligen att
koncentreras till 6stra Polen, vilket innebér att vissa nordliga regioner kommer att ha
samre forbindelser. Det finns fortfarande stora luckor i det transeuropeiska
transportnatets jarnvagar, och investeringarna i jarnvagar fortloper langsammare &n
investeringar i vagar. Dodligheten i trafiken &r fortfarande en av de hogsta i unionen.
Stéderna infor allt storre utmaningar nér det galler rorlighet, t.ex. trafikstockningar och
luftféroreningar som skapas av det 0kade antalet personbilar och den stora andelen
gamla bilar. Utslappen av vaxthusgaser fran vagtransporter har okat kraftigt under de
senaste fem aren. De nuvarande incitamenten att anvanda kollektiva fardmedel med
laga utslapp och aktiva transportsitt ar inte tillrackliga for mota utmaningarna. Graden
av fast internetanslutning i Polen &r fortfarande en av de lagsta i unionen, och
ultrasnabbt bredband finns huvudsakligen tillgangligt i stora stader.

Den polska ekonomin &r en av de minst koldioxideffektiva i unionen. Dalig isolering
av offentliga och privata byggnader bidrar till 6kad energiférbrukning och
energifattigdom. Polen har ocksa de mest luftférorenade staderna i unionen, sérskilt i
de sodra och centrala regionerna. Investeringar i hogre energieffektivitet, sarskilt inom
byggnadssektorn, 6kad koldioxidsnal och renare energiproduktion samt stod till
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minskade utslapp fran transporter skulle minska beroendet av fossila branslen och
begransa luftféroreningarna, samtidigt som de sociala kostnaderna skulle minska och
livskvaliteten hojas. Den nuvarande lagstiftningsmiljon, bland annat lagen om lagring
av gas, lagen om frysning av elpriser och foérordningar om landbaserade
vindkraftparker, kan hamma investeringarna pa el- och gasmarknaderna och paverka
konkurrenskraften inom Polens energisektor och energiintensiva industrier pa lang
sikt.

(18) Den nya och reviderade lagstiftningens kvalitet och ett stabilt och férutsagbart
affarsklimat ar mycket viktigt for att uppréatthalla gynnsamma ekonomiska villkor och
stddja Okade privata investeringar. Det instabila regelverket och andra hinder for
foretagens expansion inverkar negativt pa investeringarnas verksamhet och
produktivitet. Skapandet av en andamalsenlig dialog med alla berérda parter skulle
bidra till att forbattra lagstiftningens kvalitet och — genom att minska antalet
revideringar som kréavs — bidra positivt till foretagsklimatets stabilitet. En starkt roll
for samrad med arbetsmarknadens parter och offentliga samrad — genom att ge
tillracklig tid for samrad, ta del av berorda parters synpunkter i storre utstrackning och
minska antalet lagar som undantas fran samrad — skulle i hog grad bidra till att minska
den administrativa bordan fran frekventa lagandringar, dka investeringarna och framja
en hallbar ekonomisk tillvaxt pa lang sikt. Kommissionen anser att det fortfarande
finns en risk for allvarliga 6vertradelser av rattstatsprincipen i Polen och att situationen
haller pa att forvarras, eftersom manga av de ifragasatta atgarderna haller pa att
genomforas och konsolideras. Dessa fragor behandlas for narvarande i Europeiska
unionens domstol mot bakgrund av artikel 7 i EU-fordraget. Réttslig sakerhet samt
fortroende for kvalitet och forutsdgbarhet nar det géller regelverk, beskattning, politik
och institutioner ar viktiga faktorer for investeringsklimatet.

(19) Programplaneringen for EU-medel for perioden 2021-2027 kan bidra till att atgarda en
del av de brister som identifierats i rekommendationerna, sarskilt pa de omraden som
anges i bilaga D till landsrapporten®. Polen skulle pd detta satt battre kunna utnyttja
dessa medel pa de identifierade omradena, med beaktande av regionala skillnader.

(20) De senaste aren har den statliga rollen utokats kraftigt inom bank-, forsakrings- och
energisektorerna. Ett Okat statligt 4gande innebér en ny utmaning for konkurrensen
och ramen for tillsyn och styrning. Kvaliteten pa styrningen, tillsynsmyndigheternas
oberoende och &vervakning blir darfor allt viktigare med tanke pa potentiella
intressekonflikter och starkare kopplingar mellan finanssektorn och staten.

(21) Mot bakgrund av denna bedémning har radet granskat konvergensprogrammet for
2019, och dess yttrande’ &terspeglas sarskilt i rekommendation 1.

HARIGENOM REKOMMENDERAS Polen att 2019 och 2020 vidta féljande atgarder:

1. Sékerstélla att de priméra offentliga nettoutgifternas nominella 6kning inte dverstiger
4,4 % under 2020, vilket motsvarar en arlig strukturell anpassning pa 0,6 % av BNP.
Vidta ytterligare atgarder for att forbattra effektiviteten i de offentliga utgifterna,
aven genom att forbattra budgetprocessen.

2. Sakerstalla tillrackliga framtida pensionsférmaner och ett hallbart pensionssystem
genom att vidta atgarder for att oka den faktiska pensionsaldern och genom att
reformera pensionssystemen. Oka deltagandet pad arbetsmarknaden, bland annat
genom att forbattra tillgangen till barnomsorg och langvarig vard och omsorg samt

6 SWD(2019) 1020 final.
! Enligt artikel 9.2 i férordning (EG) nr 1466/97.
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genom att undanrdja aterstdende hinder for mer permanenta anstallningsformer.
Gynna utbildning av hog kvalitet och kompetens som é&r relevant pa
arbetsmarknaden, sérskilt genom vuxenutbildning.

Starka ekonomins innovationskapacitet, bland annat genom att stddja
forskningsinstitutioner och ett ndrmare samarbete med naringslivet. Fokusera den
investeringsrelaterade ekonomiska politiken pa innovation, transporter, sarskilt nar
det galler hallbarhet, digital infrastruktur och energiinfrastruktur, halso- och sjukvard
samt renare energi, med beaktande av regionala skillnader. Forbattra regelverket,
sarskilt genom att starka rollen for samrad med arbetsmarknadens parter och
offentliga samrad i lagstiftningsprocessen.

Utfardad i Bryssel den

P4 radets vagnar
Ordférande
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	med beaktande av Europeiska rådets slutsatser,

