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Obecna korzystna sytuacja społeczno-

ekonomiczna i stan finansów publicznych 

stwarzają okazję, by sprostać 

średnioterminowym wyzwaniom rozwojowym. 

Wzrost gospodarczy jest silny, sektor finansowy – 

stabilny, a w krótkim okresie nie widać zagrożeń 

dla stabilności finansów publicznych. Polska 

mogłaby utrzymać wzrost w perspektywie 

średnioterminowej przez podjęcie działań 

odpowiadających na wyzwania związane 

z malejącą liczbą osób w wieku produkcyjnym i ze 

starzeniem się ludności. Pobudzenie inwestycji 

i innowacji w sektorze prywatnym służyłoby 

podtrzymaniu zbliżania się poziomu dochodów do 

średniej unijnej, które miało miejsce w ostatnich 

latach. Chociaż niektóre decyzje, takie jak 

obniżenie wieku emerytalnego, nie sprzyjają 

wzrostowi gospodarczemu, Polska wdrożyła też 

szereg działań mających na celu poprawę sytuacji 

gospodarczej i społecznej, a także lepszą 

ściągalność podatków (1). 

Gospodarka rośnie w szybkim tempie. Przez 

kilka ostatnich lat główną siłą napędową wzrostu 

gospodarczego pozostawał popyt krajowy, 

w szczególności spożycie prywatne. Było to 

szczególnie widoczne w latach 2016 i 2017. 

Dynamika inwestycji pozostawała jednak słaba aż 

do połowy 2017 r. Silnemu spożyciu prywatnemu 

sprzyjała poprawa na rynku pracy, większe 

transfery fiskalne i rekordowo dobre nastroje 

konsumentów. 

Krótkoterminowe perspektywy gospodarcze są 

w dalszym ciągu optymistyczne. PKB wzrósł 

w 2017 r. o 4,6 % w ujęciu realnym, a prognozy 

zapowiadają jego dalszy wzrost o 4,2 % w 2018 r. 

i o 3,6 % w 2019 r. Są to jedne z najwyższych stóp 

wzrostu gospodarczego w UE. Rosnące 

wykorzystanie funduszy UE powinno doprowadzić 

do zwiększenia inwestycji, zwłaszcza publicznych. 

Prognozy wskazują, że dynamika spożycia 

                                                           
(1) Sprawozdanie krajowe zawiera ocenę polskiej gospodarki 

w świetle rocznej analizy wzrostu gospodarczego 

opublikowanej przez Komisję Europejską w dniu 22 

listopada 2017 r. W analizie tej Komisja wzywa państwa 

członkowskie UE do realizacji reform strukturalnych 

służących zwiększeniu produktywności, odporności 

i inkluzywności gospodarki europejskiej. W toku tych 

reform państwa członkowskie UE powinny skupiać się na 

trzech elementach, na których opiera się polityka 

gospodarcza – pobudzeniu inwestycji, wdrożeniu reform 

strukturalnych i zapewnieniu odpowiedzialnej polityki 

budżetowej. 

prywatnego, napędzana przez wzrost płac, 

pozostanie silna, chociaż nieco osłabnie 

w stosunku do rekordowego pod tym względem 

2017 r. Solidny popyt wewnętrzny będzie 

skutkować zwiększeniem importu, ale korzystna 

sytuacja w zakresie popytu zagranicznego i coraz 

większa konkurencyjność polskiej gospodarki 

powinny stwarzać sprzyjające warunki dla stałego 

wzrostu eksportu. Przewidywany jest wzrost 

inflacji, głównie pod wpływem silnie rosnących 

płac.  

Istnieje kilka czynników strukturalnych, które 

ograniczają potencjał długookresowego wzrostu 

gospodarczego. Wyczerpywanie się źródeł, które 

w przeszłości napędzały wzrost gospodarczy, 

stawia Polskę przed wyzwaniem zwiększenia 

innowacyjności i osiągnięcia lepszej pozycji 

w ramach globalnych łańcuchów wartości. 

W świetle przewidywanego spadku liczby ludności 

w wieku produkcyjnym konieczne jest 

zwiększenie aktywności zawodowej. To, czy 

Polsce uda się dokonać tej zmiany, będzie zależeć 

również od skuteczności podnoszenia poziomu 

umiejętności zawodowych społeczeństwa. Wyższe 

umiejętności pracowników mogą pobudzać 

innowacje i związany z nimi wzrost wydajności, 

a czynniki te stanowią główne siły napędowe 

wzrostu gospodarczego. Ocenę tę podziela również 

polski rząd w swojej strategii odpowiedzialnego 

rozwoju. Przyszłe kształtowanie się prywatnych 

inwestycji będzie zależeć w dużym stopniu od 

sytuacji makroekonomicznej oraz od stabilności 

i jakości prawa i instytucji, w tym kształtowania 

regulacji i innych polityk publicznych. Kluczowe 

znaczenie mają również praworządność, w tym 

niezależność sądownictwa oraz pewność prawa.  

Ogółem, Polska poczyniła ograniczone postępy 

(
2
) w realizacji zaleceń z 2017 r. W realizacji 

zaleceń dotyczących finansów publicznych 

odnotowano ograniczone postępy. Podjęto 

pierwsze kroki w celu zreformowania ram 

budżetowych, ale nie zajęto się kwestią 

ograniczenia nadmiernego stosowania obniżonych 

stawek VAT. Poczyniono ograniczone postępy we 

wdrażaniu środków mających zwiększyć 

                                                           
(2) Informacje na temat osiągniętych postępów i działań 

podjętych w celu wdrożenia rekomendacji zawartych 

w poszczególnych częściach zalecenia dla Polski są 

przedstawione w tabeli przeglądowej w załączniku. Ta 

ogólna ocena nie obejmuje kwestii zgodności z paktem 

stabilności i wzrostu. 
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uczestnictwo w rynku pracy. Nie podjęto 

skutecznych środków w celu podwyższania 

rzeczywistego wieku przejścia na emeryturę 

i zreformowania specjalnych systemów 

emerytalnych. Osiągnięto ograniczone postępy 

w realizacji zalecenia dotyczącego usunięcia 

przeszkód dla inwestycji, w tym w sektorze 

transportowym. 

Polska osiąga znaczne postępy na drodze do 

osiągnięcia celów krajowych w ramach strategii 

„Europa 2020” w obszarach emisji gazów 

cieplarnianych, walki z ubóstwem, efektywności 

energetycznej, w szkolnictwie wyższym, liczbie 

osób przedwcześnie kończących naukę 

i wskaźniku zatrudnienia. Ograniczonych 

postępów dokonano w odniesieniu do inwestycji 

w badania i rozwój oraz energii odnawialnej. 

Polska ma stosunkowo dobre osiągnięcia 

w zakresie tablicy wskaźników społecznych, 

która jest instrumentem wspierającym 

Europejski filar praw socjalnych. Znaczna 

różnica w poziomie aktywności zawodowej kobiet 

i mężczyzn wynika m.in. z ograniczonego dostępu 

do opieki nad dziećmi w wieku poniżej trzech lat 

oraz braków w systemie opieki długoterminowej. 

Poważne wyzwanie stanowią także wysokie 

niezaspokojone potrzeby w opiece zdrowotnej. 

Poniżej przedstawione są najważniejsze wnioski 

raportu oraz związane z nimi wyzwania dla polityk 

publicznych. 

 Krótkoterminowa stabilność finansów 

publicznych nie jest zagrożona. Szacuje się, 

że – w przeciwieństwie do deficytu 

strukturalnego – deficyt nominalny znacząco 

spadł w 2017 r. Prognozy na lata 2018–2019 

wskazują na stabilizację deficytu nominalnego. 

Ta poprawa wynika w dużej mierze z silnego 

wzrostu gospodarczego. W perspektywie 

krótkoterminowej prognozy nie wskazują na 

istnienie znaczącego ryzyka dla stabilności 

finansów publicznych. Ryzyko w długim 

okresie wynika przede wszystkim 

z oczekiwanych wysokich wydatków 

związanych ze starzeniem się społeczeństwa. 

 Działania podjęte w celu zwiększenia 

dochodów podatkowych przynoszą efekty. 

W 2017 r. dochody podatkowe znacznie 

wzrosły dzięki poprawie warunków 

makroekonomicznych i szeregowi środków 

wdrożonych w ostatnich latach. 

Przygotowywane są również nowe działania. 

Przed Polską stoją dwa istotne wyzwania 

w tym obszarze: zapewnienie trwałości 

wyższego poziomu dochodów podatkowych 

i zapobieżenie wzrostowi kosztów 

przestrzegania przepisów podatkowych. W 

2017 r. Polska nie podjęła działań, aby 

ograniczyć nadmierne stosowanie obniżonych 

stawek VAT, co przekłada się na znaczną 

utratę dochodów podatkowych i komplikuje 

system podatkowy. 

 W ogólnym ujęciu ramy polityki fiskalnej są 

mocne. Reguły fiskalne są skuteczne i stabilne. 

Władze planują zaradzić istniejącym 

słabościom w planowaniu budżetowym 

i procedurach budżetowych. Niemniej jednak 

Polska jest jedynym państwem członkowskim 

UE, które nie ustanowiło jeszcze niezależnej 

rady fiskalnej. 

 Kwestie skuteczności i efektywności 

wyższych wydatków socjalnych oraz 

adekwatnej wysokości przyszłych emerytur 

budzą niepokój. Wskaźniki ubóstwa 

i nierówności maleją od kilku lat. Trend ten 

powinien się utrzymać ze względu na wyższe 

świadczenia społeczne. Niektóre elementy 

systemu świadczeń społecznych wydają się 

jednak zniechęcać do aktywności na rynku 

pracy, zwłaszcza w przypadku osób nisko 

wykwalifikowanych. O ile nie zostaną podjęte 

skuteczne środki zaradcze, znaczne obniżenie 

ustawowego wieku emerytalnego spowoduje 

duży spadek wysokości świadczeń, prowadząc 

do wzrostu nierówności i ubóstwa wśród osób 

starszych. Obecnie nie jest dostępna 

kompleksowa ocena efektywności systemu 

świadczeń socjalnych. Zapewnienie zasobów 

finansowych umożliwiających wspieranie 

ważnych obszarów polityki społecznej, takich 

jak ochrona zdrowia i opieka długoterminowa, 

będzie prawdopodobnie nastręczać trudności. 

 Rozpoczęto prace nad poprawą zarządzania 

wydatkami publicznymi. Ponieważ szereg 

niedawnych decyzji prowadzi do 

strukturalnego wzrostu wydatków publicznych, 

skuteczne zarządzanie tymi wydatkami ma 
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kluczowe znaczenie dla stabilności finansów 

publicznych zarówno w krótkim, jak 

i w długim okresie. Polska rozpoczęła prace 

nad reformą procesu budżetowego z myślą 

o zwiększeniu skuteczności i efektywności 

wydatków. 

 Sektor bankowy cechują w dalszym ciągu 

wysoka płynność i wysoki poziom kapitałów. 

Rentowność banków zmalała na skutek niskich 

stóp procentowych, wprowadzenia podatku od 

aktywów sektora finansowego i wyższych 

składek do Bankowego Funduszu 

Gwarancyjnego i Funduszu Wsparcia 

Kredytobiorców. Stopniowo maleje ryzyko 

związane z kredytami w walutach obcych. 

Przedstawiono szereg projektów ustaw 

dotyczących takich kredytów, ale żaden z nich 

nie został jeszcze przyjęty. 

 Coraz większą rolę odgrywa silny 

i niezależny nadzór finansowy. Jest to 

szczególnie istotne ze względu na silniejsze 

powiązania między sektorem finansowym 

a sektorem publicznym. Te silne powiązania 

przejawiają się w szczególności w kontroli 

właścicielskiej państwa nad dwoma 

największymi bankami i największym 

ubezpieczycielem. 

 Sytuacja na rynku pracy jest najlepsza 

w najnowszej historii Polski, niemniej 

jednak zachęcenie większej liczby ludzi do 

podjęcia zatrudnienia pozwoliłoby 

zmniejszyć niedobory pracowników. 

Wskaźnik zatrudnienia stale rósł (osiągając 

w 2017 r. poziom ponad 70 % osób w wieku 

20–64 lat), do tego stopnia, że trudności ze 

znalezieniem pracowników zaczęły wpływać 

niekorzystnie na działalność gospodarczą. 

Barierami utrudniającymi uczestnictwo 

w rynku pracy są pewne elementy systemu 

świadczeń socjalnych zniechęcające 

beneficjentów do podejmowania zatrudnienia, 

a także ograniczony dostęp do opieki 

długoterminowej i opieki nad dziećmi. Polski 

rynek pracy nie oferuje powszechnie rozwiązań 

ułatwiających godzenie życia zawodowego 

i prywatnego, w tym zatrudnienia w niepełnym 

wymiarze czasu. Powyższe bariery dotyczą 

w szczególności grup o niższych 

współczynnikach aktywności zawodowej: 

kobiet, osób o niskich umiejętnościach 

zawodowych, osób w starszym wieku i osób 

niepełnosprawnych. Liczba pracowników 

zatrudnianych na czas nieokreślony szybko 

rosła, ale odsetek umów na czas określony 

pozostaje wysoki. Ponieważ dużo osób pracuje 

w Polsce na własny rachunek lub w ramach 

innych niestandardowych form zatrudnienia, 

a tego typu pracownicy są w mniejszym 

stopniu objęci zabezpieczeniem społecznym, 

sytuacja ta rodzi pewne zagrożenia. Mobilność 

pracowników utrudniają specjalne sektorowe 

systemy ubezpieczeń (takie jak system 

zabezpieczenia społecznego dla rolników) oraz 

niedobory w mieszkalnictwie i infrastrukturze 

transportowej. Ponieważ w ostatnich latach 

stale rosła imigracja do Polski, pracownicy 

spoza UE (zwłaszcza z Ukrainy) odgrywają 

obecnie ważną rolę na polskim rynku pracy. 

 Stałe podnoszenie kompetencji 

i umiejętności ma zasadnicze znaczenie dla 

poprawy szans na znalezienie i utrzymanie 

pracy oraz sprzyja innowacjom. Obecny 

niski poziom uczestnictwa osób dorosłych 

w edukacji przekłada się na ich niższe 

umiejętności i kompetencje, zmniejszając 

szanse na znalezienie pracy. Polski system 

edukacji ma dwa mocne punkty: wysoki 

odsetek absolwentów szkół wyższych i dobre 

umiejętności podstawowe absolwentów 

gimnazjów. Głównym wyzwaniem na 

wszystkich szczeblach systemu kształcenia 

i szkolenia jest rozwijanie umiejętności 

niezależnego, kreatywnego i krytycznego 

sposobu myślenia i uczenia się. 

 Lepszy dostęp do opieki zdrowotnej ma 

kluczowe znaczenie dla poprawy stanu 

zdrowia społeczeństwa. Poprawa w tej 

dziedzinie będzie szczególnie trudna w świetle 

niskiego poziomu finansowania publicznego 

oraz małej liczby lekarzy i pielęgniarek. 

W 2017 r. podjęto pewne starania, aby 

poprawić efektywność wykorzystania zasobów 

w opiece zdrowotnej. 

 Warunki prowadzenia biznesu są generalnie 

korzystne, ale niska jakość regulacji 

i niepewność ograniczają inwestycje. 

Inwestycje prywatne utrzymują się od wielu lat 

na niskim poziomie, natomiast inwestycjom 
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publicznym sprzyjał wysoki stopień 

wykorzystania środków unijnych. Ramy 

regulacyjne oraz inne bariery utrudniające 

rozwój firm wpływają na działalność 

inwestycyjną i wydajność. Trwają prace nad 

rozwiązaniami mającymi poprawić warunki 

prowadzenia działalności gospodarczej. 

Wysoki poziom niepewności, związanej np. 

z nagłymi zmianami regulacyjnymi, wydaje się 

utrudniać inwestycje. Przeszkodą dla 

niektórych przedsiębiorstw może być również 

brak odpowiedniego finansowania. Główne 

znaczenie dla ogólnego klimatu 

inwestycyjnego i rozwoju regionów mają 

sprawność i efektywność administracji 

publicznej, w tym w zamówieniach 

publicznych, planowaniu przestrzennym 

i wydawaniu pozwoleń na budowę. 

Przedsiębiorstwa kontrolowane przez państwo 

nadal zyskują na znaczeniu. 

 Wprowadzone w Polsce zmiany systemu 

wymiaru sprawiedliwości doprowadziły 

Komisję do wniosku, że w Polsce istnieje 

wyraźne ryzyko poważnego naruszenia 

zasady praworządności. Sprawny i niezależny 

system sądownictwa stwarza korzystne 

warunki dla prowadzenia działalności 

gospodarczej. Począwszy od ostatnich miesięcy 

2015 r., władze polskie przyjęły szereg ustaw 

wpływających na strukturę wymiaru 

sprawiedliwości. Reformy takie powinny być 

przeprowadzane w sposób chroniący 

niezawisłość sądownictwa. W związku z tym 

Komisja doszła do wniosku, że w Polsce 

istnieje wyraźne ryzyko poważnego naruszenia 

zasady praworządności w rozumieniu art. 7 

ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). 

Komisja wskazała również, w jaki sposób 

można zapobiec temu ryzyku.  

 Wysiłki Polski mające na celu poprawę 

zdolności innowacyjnej gospodarki nie 

przełożyły się jeszcze na znaczący wzrost 

innowacji. Rozwój bazy naukowej stanowi 

najważniejsze wyzwanie na drodze do 

osiągania doskonałości naukowej i przełożenia 

jej na innowacje rynkowe. Podjęto szereg 

działań w celu zwiększenia innowacji sektora 

prywatnego, w tym zwiększono zachęty 

podatkowe do wydatków na badania i rozwój. 

Efekty tych działań mogą się jednak opóźnić, 

między innymi z powodu ograniczonego 

zakresu współpracy między 

przedsiębiorstwami i instytucjami badawczymi. 

 Polska rozbudowuje infrastrukturę. Przy 

silnym wsparciu funduszy unijnych w dalszym 

ciągu poprawia się sieć dróg. Postępuje 

również modernizacja sieci kolejowej. Proces 

ten spowalnia jednak brak długoterminowego 

planowania oraz niedociągnięcia w zarządzaniu 

projektami inwestycyjnymi. Niski zasięg 

stałych łączy szerokopasmowych jest tylko 

częściowo równoważony przez korzystanie 

z mobilnych sieci szerokopasmowych. 

 Polska napotyka na trudności 

w przechodzeniu na czystsze źródła energii. 

Produkcja energii elektrycznej opiera się 

w bardzo dużym stopniu na elektrowniach 

węglowych. Proces przestawienia się na 

czystsze źródła energii mogą opóźnić zmiany 

legislacyjne, które w pewnych obszarach 

wprowadzają warunki de facto 

uniemożliwiające budowę nowych instalacji 

energii odnawialnej. W dziedzinie ochrony 

klimatu głównym wyzwaniem pozostaje 

ograniczenie emisji gazów cieplarnianych 

z sektorów energii, transportu i przemysłu. 

Wysokie zanieczyszczenie powietrza nadal 

stanowi poważny problem zagrażający 

zdrowiu. 
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Wzrost PKB 

Polska gospodarka jest w fazie silnego wzrostu. 

Przez ostatnie 3–4 lata głównym motorem wzrostu 

był popyt wewnętrzny. W latach 2016 i 2017 do 

wzrostu gospodarczego przyczyniało się 

w największym stopniu spożycie prywatne, 

a nakłady inwestycyjne pozostawały na niskim 

poziomie. Dynamice spożycia prywatnego 

sprzyjały korzystna sytuacja na rynku pracy, 

większe transfery fiskalne i rekordowo dobre 

nastroje konsumentów. Stopę wzrostu realnego 

PKB w 2017 r. szacuje się na 4,6 %. Była ona 

jedną z najwyższych w UE. 

Wykres 1.1: Komponenty wzrostu realnego PKB, lata 2008–

2019 

 

Źródło: Eurostat, Komisja Europejska 

W pierwszych trzech kwartałach 2017 r. 

inwestycje utrzymywały się na niskim poziomie. 

W II kw. 2017 r. w inwestycjach publicznych 

pojawiło się ożywienie dzięki większemu 

wykorzystaniu unijnych funduszy strukturalnych. 

Trendy dotyczące inwestycji prywatnych 

kształtowały się różnie w poszczególnych 

sektorach – wynikało to z szeregu czynników 

właściwych dla całej gospodarki lub dla danego 

sektora. Szczególnie słabe wyniki w zakresie 

inwestycji odnotowały sektory, w których działa 

duża liczba przedsiębiorstw kontrolowanych przez 

państwo, takie jak energetyczny, górniczy i inne 

usługi użyteczności publicznej. 

Silna dynamika wzrostu powinna utrzymać się 

w latach 2018 i 2019. Oczekuje się, że rosnące 

wykorzystanie środków z funduszy unijnych 

mocno pobudzi inwestycje publiczne oraz – 

w mniejszym stopniu – inwestycje prywatne. 

Prognozy wskazują, że dynamika wzrostu spożycia 

prywatnego nieco osłabnie w porównaniu 

z wyjątkowym pod tym względem rokiem 2017, 

chociaż nadal pozostanie silna. Wspierać ją będą 

duże wzrosty płac. Prognozuje się, że silny popyt 

wewnętrzny przełoży się na wzrost importu, ale 

korzystna sytuacja na rynkach zagranicznych 

powinna sprzyjać dalszej ekspansji eksportowej. 

W rezultacie prognozuje się, że wzrost realnego 

PKB wyniesie 4,2 % w 2018 r. i 3,6 % w 2019 r. 

Wzrost potencjalny 

Dynamika wzrostu potencjalnego nieco osłabła 

w ostatnich latach, głównie ze względu na 

wolniejszy wzrost wydajności pracy i niższe 

inwestycje. Największy wkład we wzrost 

potencjalny miała akumulacja kapitału, zwłaszcza 

w latach 2007–2011, ale później rola tego 

czynnika zmalała (wykres 1.2). Odnotowano 

wyraźniejsze spowolnienie wzrostu łącznej 

produktywności czynników produkcji 

i w konsekwencji zmniejszenie jej wkładu do 

wzrostu potencjalnego. Do 2003 r. wkład ten 

przewyższał 3 p.p., w latach 2005–2010 spadł do 

ok. 2 p.p., a w ostatnich latach do ok. 1 p.p. 

W nadchodzących latach spodziewane jest jednak 

pewne ożywienie dynamiki wzrostu łącznej 

produktywności czynników produkcji. W ostatniej 

dekadzie silnie rosły stopy zatrudnienia, co 

wspierało wzrost potencjalny. 
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Wykres 1.2: Szacowany wzrost potencjalny i jego 

komponenty, lata 2007–2019 

 

Źródło: Komisja Europejska 

Według prognoz w przyszłości hamulcem 

wzrostu potencjalnego będzie sytuacja na rynku 

pracy. Liczba ludności Polski spada od 2013 r., 

natomiast liczba ludności w wieku produkcyjnym 

(15–74 lata) kurczy się powoli już od 2008 r. 

Prognozy wskazują, że ten spadkowy trend 

utrzyma się w kolejnych dziesięcioleciach. Według 

najnowszej prognozy Eurostatu liczba ludności 

w wieku produkcyjnym (15–74 lata) spadnie o 

ok. 18 % w latach 2015–2050 (zob. także Komisja 

Europejska, 2017a). W przyszłości na zmiany 

liczby ludności w wieku produkcyjnym będą 

prawdopodobnie w coraz większym stopniu 

wpływać przepływy migracyjne. Ograniczoną rolę 

będą natomiast odgrywać współczynniki 

dzietności, które są obecnie na bardzo niskim 

poziomie, mimo niewielkiej poprawy w 2017 r. 

Biorąc pod uwagę obecną, rekordowo niską stopę 

bezrobocia, kluczowego znaczenia dla wzrostu 

potencjalnego nabiera dalsze zwiększanie 

aktywności zawodowej, a także inwestowanie 

w umiejętności (sekcja 3.3). 

Akumulacja kapitału pozostanie 

najprawdopodobniej ograniczona w najbliższej 

przyszłości, natomiast perspektywy 

długoterminowe będą zależeć od wielu 

czynników. W dłuższym okresie większą rolę we 

wspieraniu wzrostu potencjalnego w Polsce mogą 

odegrać inwestycje. W ciągu kilku ostatnich lat 

relacja kapitału do produkcji wynosiła w Polsce 

około 2, podczas gdy w Republice Czeskiej 

i Niemczech była bliższa 3 (chociaż malała). 

Decydujące znaczenie dla przyszłej sytuacji 

inwestycyjnej będzie mieć postrzeganie 

perspektyw makroekonomicznych, stabilności 

makroekonomicznej oraz jakości instytucji, w tym 

praworządności oraz otoczenia regulacyjnego 

i innych polityk publicznych. 

Rynek pracy 

Dzięki silnemu wzrostowi gospodarczemu 

sytuacja na rynku pracy jest bardzo dobra. 

Zatrudnienie stale rosło przez pierwsze trzy 

kwartały 2017 r. (wykres 1.3). Wskaźnik 

zatrudnienia osób w wieku 20–64 lat przekroczył 

71 % w II i III kw. 2017 r. Zwiększyła się 

wyraźnie dynamika wzrostu płac. Przełożyło się to 

na dodatkowy (choć ograniczony) wzrost 

aktywności zawodowej. Stopa bezrobocia stale 

malała, osiągając coraz niższe, nienotowane do tej 

pory poziomy (4,7 % w III kw. 2017 r.). Dane te 

mogą zaniżać faktyczny wzrost zatrudnienia, 

ponieważ tylko w ograniczonym stopniu 

uwzględniają imigrantów pracujących w Polsce. 

Dostępne dane wskazują, że w 2017 r. nadal rosła 

migracja pracowników do Polski, głównie 

z Ukrainy. 

Niedobór siły roboczej stał się wyzwaniem, 

przyczyniając się do przyspieszenia tempa 

wzrostu płac. W 2017 r. trudności ze 

znalezieniem odpowiednich pracowników stały się 

jedną z największych barier dla wzrostu; 

przedsiębiorstwa sygnalizowały ten problem 

w licznych badaniach ankietowych (wykres 1.4). 

Niedobory pracowników wynikają z faktu, że 

w obecnej fazie cyklu gospodarczego istnieje duży 

popyt na siłę roboczą, a jej podaż jest ograniczona. 

Ponieważ uczestnictwo wysoko 

wykwalifikowanych pracowników w rynku pracy 

jest już wysokie, coraz ważniejszym źródłem 

zatrudnienia dla przedsiębiorstw stają się imigranci 

(NBP, 2017c). Kolejną powiązaną kwestią jest 

presja na wzrost wynagrodzeń – prognozy 

pokazują, że będzie ona rosnąć w nadchodzących 

kwartałach. 
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Wykres 1.3: Zatrudnienie, wynagrodzenia i stopa 

bezrobocia, lata 2013–2017 

 

Źródło: Eurostat 

Strukturalne wyzwania rynku pracy obejmują 

niską aktywność zawodową pewnych grup 

i brak elastyczności rynku pracy w niektórych 

obszarach. Aktywność ekonomiczna starszych, 

posiadających niższe umiejętności zawodowe 

osób, a w szczególności kobiet, jest mniejsza niż 

w przypadku większości pozostałych państw 

członkowskich UE (zob. sekcja 3.3). Wskaźnik 

zatrudnienia osób niepełnosprawnych jest 

szczególnie niski (3). Sytuacja ta ma wiele 

przyczyn, w tym niski poziom umiejętności, brak 

kultury kształcenia dorosłych, bariery dla 

mobilności geograficznej, pewne bodźce 

w systemie świadczeń socjalnych zniechęcające do 

podjęcia zatrudnienia, a także niski ustawowy 

wiek emerytalny dla kobiet. Ogólną elastyczność 

rynku pracy ograniczają takie czynniki jak: 

 ograniczone wykorzystanie możliwości pracy 

w niepełnym wymiarze czasu, 

 słabości publicznych służb zatrudnienia, 

 przepisy dotyczące transferów ze specjalnego 

systemu emerytalnego dla rolników (KRUS) do 

powszechnego systemu ubezpieczeń 

społecznych (ZUS), 

                                                           
(3) Statystyki Eurostatu z badania dochodów i warunków życia 

ludności wskazują, że w 2015 r. wskaźnik zatrudnienia 

osób niepełnosprawnych w Polsce był niższy od średniej 

unijnej o 9,6 p.p. 

 duże różnice pomiędzy poszczególnymi 

rodzajami umów o pracę – nietypowymi, na 

czas określony oraz na czas nieokreślony – 

w zakresie kosztów związanych z ochroną 

zatrudnienia. 

Wykres 1.4: Odsetek przedsiębiorstw, które wskazały 

niedobór siły roboczej jako jeden z czynników 

utrudniających działalność w wybranych 

sektorach, lata 2000–2017 

 

Źródło: Główny Urząd Statystyczny 

Nierówności w dochodach 

Silny wzrost dochodów mniej zamożnych 

gospodarstw domowych zmniejszył 

nierówności. Nierówności dochodowe w Polsce 

maleją od kilku lat (wykres 1.5). Najczęściej 

stosowane wskaźniki pokazują, że około 2012 r. 

nierówności spadły poniżej średniej unijnej i od 

tego czasu utrzymywały się nieznacznie poniżej jej 

poziomu (4). Poprawę tę można wyjaśnić splotem 

takich czynników jak wzrost zatrudnienia 

i wynagrodzeń oraz pewnymi zmianami 

w systemie podatków i świadczeń. Niedawno 

wprowadzone zmiany dotyczące świadczeń (które 

nie są jeszcze w pełni odzwierciedlone 

                                                           
(4) Stosunek sumy dochodów uzyskanych przez 20 % osób 

o najwyższym poziomie dochodów do sumy dochodów 

uzyskanych przez 20 % osób o najniższym poziomie 

dochodów (wskaźnik zróżnicowania kwintylowego 

S80/S20) spadł w 2015 r. i wynosi 4,8. Stawia to Polskę 

w środku rankingu krajów UE pod względem tego 

wskaźnika. Dla UE jako całości S80/S20 wyniósł w tym 

roku 5,2. Dane te opierają się na europejskim badaniu 

dochodów i warunków życia ludności z 2016 r. (EU-

SILC), które dotyczy sytuacji dochodów w 2015 r. (w 

2016 r. w przypadku Irlandii i Zjednoczonego Królestwa). 
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w dostępnych danych) powinny jeszcze bardziej 

zmniejszyć nierówności dochodowe. 

Oczekuje się, że rola świadczeń społecznych 

w ograniczaniu nierówności będzie rosła; na 

równość szans ma natomiast wpływ wiele 

różnych czynników. System podatków 

i świadczeń odgrywał w przeszłości stosunkowo 

ograniczoną rolę w zmniejszaniu nierówności 

(Komisja Europejska, 2017b). W obrębie tego 

systemu największy wpływ na ograniczanie 

nierówności dochodów i ryzyka ubóstwa ma 

głównie system emerytalny. Wydaje się jednak, że 

niedawne zmiany w świadczeniach socjalnych 

zwiększyły ich wpływ na redystrybucję dochodów. 

Istniejące trudności w dostępie do opieki 

zdrowotnej oraz do opieki nad najmłodszymi 

dziećmi i wychowania przedszkolnego mogą 

pogłębiać nierówność szans (zob. sekcja 3.3). 

Wydaje się, że system kształcenia generalnie 

ograniczał nierówności, jednak niedawne zmiany 

struktury szkolnej mogą zmniejszyć ten efekt 

w przyszłości. Jest to związane z faktem, że 

uczniowie będą teraz kierowani na ścieżkę 

kształcenia zawodowego albo ścieżkę kształcenia 

ogólnego po krótszym okresie nauki (5). 

                                                           
(5) Por. np. IBE (2014), Woessmann (2016).  

Wykres 1.5: Współczynnik Giniego dla dochodów do 

dyspozycji, lata 2005–2016 

 

1) skrót „SILC” oznacza badanie dochodów i warunków 

życia ludności. „HBS” oznacza badanie budżetów 

gospodarstw domowych. Dane przyporządkowane do roku 

T odnoszą się do sytuacji w zakresie dochodów w roku T. 

Współczynnik Giniego przyjmuje wartości od 0 do 100 

i stanowi miarę równości rozkładu. Wyższe wartości 

oznaczają wyższy poziom nierówności. 

Źródło: Główny Urząd Statystyczny i Eurostat 

Handel zagraniczny i inwestycje 

Konkurencyjność zewnętrzna jest w dalszym 

ciągu wysoka. Polska stale powiększała swój 

udział w światowym eksporcie ogółem – w sumie 

o około jedną trzecią w ciągu dziesięciu lat, 

do 2016 r. Za sprawą dynamicznie rosnącego 

handlu usługami stopniowo powiększała się 

nadwyżka w eksporcie usług. W ciągu ostatniej 

dekady nastąpił dosyć silny wzrost udziałów 

w światowym eksporcie w przypadku usług 

telekomunikacyjnych, informatycznych 

i informacyjnych, transportowych oraz innych 

usług dla przedsiębiorstw. Konkurencyjności 

kosztowej eksportu sprzyjały ograniczony wzrost 

jednostkowych kosztów pracy i stabilny kurs 

walutowy EUR/PLN. 

Struktura eksportu towarów stopniowo zmienia 

się, przy czym jego średnia jakość jest nadal 

niższa od średniej unijnej. Struktura eksportu 

odzwierciedla przewagi konkurencyjne polskiej 

gospodarki. Polska ma niższe koszty produkcji niż 

przeciętne koszty unijne, a średnia jakość 

produktów przemysłowych eksportowanych do 

innych państw UE pozostaje poniżej średniej 
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unijnej (wykres 1.6) (6). W niektórych branżach, 

takich jak produkcja komputerów, sprzętu 

elektronicznego, wyrobów optycznych i mebli, 

średnia jakość uległa poprawie w ostatnich latach. 

W innych sektorach jakość pozostała niezmieniona 

albo pogorszyła się w stosunku do średniej unijnej. 

W przyszłości wyniki eksportowe gospodarki będą 

zależeć od tego, w jakim stopniu spodziewany 

szybszy wzrost kosztów pracy oraz innych 

kosztów produkcji będzie prowadzić do 

stopniowej zmiany struktury eksportu na korzyść 

zaawansowanych technologicznie produktów 

o wysokiej jakości. 

W 2017 r. saldo obrotów bieżących pozostawało 

zbliżone do równowagi. Od połowy 2015 r. saldo 

na rachunku obrotów bieżących nie ulegało 

znaczącym zmianom, stopniowo zbliżając się do 

równowagi. Zmiana ta wynika z utrzymującego się 

deficytu salda dochodów pierwotnych (ok. 4 % 

PKB), wysokiej i wciąż rosnącej nadwyżki 

w handlu usługami (ok. 3,5 % PKB pod koniec 

2017 r.) oraz minimalnej nadwyżki w handlu 

towarami (poniżej 0,5 % PKB). 

Ujemna międzynarodowa pozycja inwestycyjna 

netto (MPI netto) Polski nieznacznie pogłębiła 

się. MPI netto wyniosła -63 % PKB na koniec III 

kw. 2017 r. To nieznaczne pogorszenie nastąpiło 

po szybkiej poprawie, która miała miejsce pod 

koniec 2016 r. – wahania te wiążą się przede 

wszystkim ze zmianami stanu oficjalnych rezerw 

walutowych. Największym komponentem MPI 

netto są skumulowane bezpośrednie inwestycje 

zagraniczne netto (blisko 37 % PKB w III 

kw. 2017 r.). W świetle względnej stabilności 

inwestycji bezpośrednich ogranicza to ryzyko 

związane z ujemną MPI netto. 

                                                           
(6) Średnie wartości są obliczane dla 23 szerokich kategorii 

statystycznej klasyfikacji działalności gospodarczej. Miary 

jakości są szacowane według metody Vandenbussche 

(2014). 

Wykres 1.6: Średnia jakość produktów przemysłowych 

eksportowanych do UE, lata 2016 i 2011 

 

1) 7 sektorów pokazanych na wykresie reprezentuje 63 % 

eksportu produktów przemysłowych do UE w 2016 r. Średnia 

jakość unijnego importu ze wszystkich pozostałych państw 

członkowskich, Stanów Zjednoczonych i Japonii wynosi 

ok. 0,5. 

Źródło: Obliczenia Komisji Europejskiej na podstawie baz 

danych Comext i Orbis. 

Zmiany cen 

Inflacja cen konsumpcyjnych stopniowo rosła 

w drugim półroczu 2017 r. Prognozowane jest 

utrzymanie się tego trendu. W 2017 r. 

największy wpływ na inflację (mierzoną 

zharmonizowanym indeksem cen konsumpcyjnych 

– HICP) miały wahania cen energii i żywności. Po 

początkowym gwałtownym wzroście, który miał 

miejsce na koniec 2016 r. i w pierwszych 

miesiącach 2017 r., inflacja HICP najpierw spadła, 

a w kolejnych miesiącach przekroczyła 1,5 %. 

Zmiany krajowej miary inflacji CPI, w odniesieniu 

do której jest zdefiniowany cel inflacyjny banku 

centralnego, były bardzo podobne – w listopadzie 

wzrosła ona do 2,5 %, a w grudniu zmniejszyła się. 

Od marca 2017 r. inflacja bazowa 

(nieuwzględniająca cen energii i nieprzetworzonej 

żywności) utrzymywała się w wąskim przedziale 

między 1 % a 1,5 %. Z prognoz wynika, że 

silniejszy wzrost płac przełoży się na większe 

podwyżki cen, zwłaszcza w sektorze usług. 

Przewiduje się, że inflacja HICP ogółem osiągnie 

poziom 2,5 % w połowie 2018 r., a pod koniec 

2019 r. będzie utrzymywać się nieco poniżej 3 %. 

Wpływ presji cenowej wywieranej przez silniejszy 

wzrost płac będzie prawdopodobnie częściowo 

równoważony przez niską inflację w innych 

państwach i generalnie stabilne ceny energii. 
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2017 r. był dobrym rokiem dla cen aktywów. 

Główny indeks Giełdy Papierów Wartościowych 

w Warszawie rósł przez cały 2017 r. – łącznie 

o 23 % od końca 2016 r. Ceny akcji rosły we 

wszystkich sektorach, w tym energetycznym 

i finansowym. Koniunktura na warszawskiej 

giełdzie odzwierciedlała ogólny trend na rynkach 

europejskich i była generalnie zbliżona do sytuacji 

panującej na innych rynkach 

środkowoeuropejskich. Ceny nieruchomości 

mieszkaniowych rosły, chociaż dynamika tego 

wzrostu pozostawała umiarkowana – na rynku 

wtórnym w największych miastach wynosiła 

ok. 5 % rocznie. 

Polityka monetarna 

Narodowy Bank Polski utrzymywał stopy 

procentowe na niezmienionym poziomie od 

marca 2015 r., pomimo stopniowego ożywienia 

inflacji i silniejszego wzrostu płac. Bank 

centralny dostrzega silny wpływ czynników 

zewnętrznych (w szczególności światowych cen 

energii i żywności) na trendy inflacyjne. W swoich 

komunikatach Rada Polityki Pieniężnej 

podkreślała, że inflacja bazowa jest stosunkowo 

niska, pomimo silniejszego wzrostu płac. Rada 

przewidywała, że w okresie objętym prognozą 

stopa inflacji pozostanie zbliżona do celu 

inflacyjnego. W rezultacie na początku 2017 r. 

realne stopy procentowe przybrały wartość 

ujemną. Przyczyniło się to prawdopodobnie do 

pewnych zmian struktury depozytów bankowych 

(zob. sekcja 3.2) i mogło wpłynąć na wzrost 

popytu na rynku mieszkaniowym. 

Sektor finansowy 

Sektor bankowy jest w dalszym ciągu silny 

i odporny oraz cechuje go odpowiednia 

rentowność. Dobre wyposażenie w kapitał, 

wysoka płynność i dobra jakość aktywów 

ograniczają ryzyko dla stabilności finansowej. 

Wydaje się, że rentowność sektora ustabilizowała 

się po wcześniejszych spadkach w latach 2014 

i 2015, chociaż sytuacja poszczególnych banków 

jest różna. Wzajemne powiązania między sektorem 

finansowym a państwem zacieśniły się z dwóch 

powodów: po pierwsze, w 2017 r. wzrósł udział 

własnościowy państwa w tym sektorze – dwa 

największe banki są obecnie bezpośrednio lub 

pośrednio kontrolowane przez państwo; po drugie, 

konstrukcja podatku od aktywów sektora 

finansowego zachęca banki do utrzymywania 

w swoich portfelach znacznych ilości obligacji 

skarbowych (ok. 40 % wartości polskich 

skarbowych papierów wartościowych 

pozostających do wykupu). Rozwiązywane są 

problemy związane z małym segmentem 

spółdzielczych kas oszczędnościowo-

kredytowych. Wydaje się, że w 2017 r. 

zmniejszyło się nieco ryzyko związane 

z niepewnym wynikiem dyskusji politycznych 

w sprawie ograniczenia pozostałego stanu portfela 

kredytów hipotecznych denominowanych 

w walutach obcych.  

Finanse publiczne 

Deficyt nominalny spadł w 2017 r., głównie 

dzięki większym dochodom. Splot kilku 

czynników, tj. silnego wzrostu płac, spożycia 

prywatnego i importu, skuteczniejszego poboru 

VAT oraz niższych od planowanych wydatków 

inwestycyjnych, przyczynił się do spadku deficytu 

sektora instytucji rządowych i samorządowych. 

Szacuje się, że w 2017 r. deficyt znacznie zmalał 

w porównaniu z poziomem odnotowanym 

w 2016 r., tj. 2,5 % PKB. Prognoza Komisji 

z jesieni 2017 r. wskazuje, że w latach 2018 i 2019 

deficyt utrzyma się na poziomie zbliżonym do 

poziomu z 2017 r. 

Prognozy wskazują, że polityka fiskalna 

w 2018 r. będzie ekspansywna. Chociaż deficyt 

powinien pozostać stabilny, sytuacja budżetowa 

wygląda inaczej w przypadku jej analizy pod 

kątem strukturalnego salda budżetowego, tj. salda 

w ujęciu uwzględniającym zmiany cyklu 

koniunktury gospodarczej i po skorygowaniu 

o działania jednorazowe i tymczasowe. Po okresie 

szybkiego spadku, który zakończył się w 2015 r., 

szacowany deficyt strukturalny pozostawał na 

zasadniczo niezmiennym poziomie. Według 

prognozy Komisji z jesieni 2017 r. deficyt 

strukturalny będzie stopniowo rósł w latach 2018 

i 2019 (wykres 1.7). Wynika stąd, że mimo 

korzystnej sytuacji gospodarczej deficyt 

strukturalny jest w dalszym ciągu znacznie wyższy 

od średniookresowego celu budżetowego 

wynoszącego 1 % PKB (7). W latach 2016 i 2017 

                                                           
(7) Średniookresowy cel budżetowy to docelowy deficyt 

budżetowy albo docelowa nadwyżka budżetowa określone 

w kategoriach strukturalnych. Ujęcie strukturalne oznacza, 

że uwzględnione są wahania cyklu koniunkturalnego 
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wydatki publiczne wzrosły między innymi za 

sprawą obniżenia ustawowego wieku 

emerytalnego i wprowadzenia świadczenia 

wychowawczego. Ten wzrost wydatków, przy 

braku korekt innych wydatków, stanowi źródło 

dodatkowej presji na deficyt strukturalny. 

Ograniczy to możliwość prowadzenia 

antycyklicznej polityki budżetowej w przypadku 

pogorszenia koniunktury. Wydatki publiczne 

związane z tymi dwiema inicjatywami są raczej 

nieelastyczne i nie można ich łatwo dostosować do 

cyklu koniunkturalnego.  

Dług sektora instytucji rządowych 

i samorządowych spadł w stosunku do 

szczytowego poziomu odnotowanego w 2016 r. 

i powinien utrzymywać się na zasadniczo 

niezmienionym poziomie. Splot kilku czynników, 

tj. szybszego nominalnego wzrostu gospodarczego, 

niższego deficytu nominalnego i aprecjacji 

złotego, przyczynił się do spadku wskaźnika długu 

publicznego w 2017 r. (w stosunku do 54,1 % 

PKB na koniec 2016 r.). Przewiduje się, że dług 

publiczny pozostanie na zbliżonym do obecnego 

poziomie do końca 2019 r. 

Wykres 1.7: Nominalne i strukturalne salda budżetowe, 

lata 2011–2019 

 

Źródło: Komisja Europejska 

 

                                                                                   
i wyłączony jest wpływ działań jednorazowych 
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TABELA 1.1: Główne wskaźniki gospodarcze, finansowe i społeczne – Polska 

 

1) MPI netto z wyłączeniem inwestycji bezpośrednich i udziałów kapitałowych stanowiących inwestycje portfelowe.  

2) Krajowe grupy bankowe i samodzielne banki, jednostki zależne kontrolowane przez podmioty zagraniczne (z UE lub spoza UE) oraz oddziały 

kontrolowane przez podmioty zagraniczne (z UE lub spoza UE).  

Źródło: Dostępne dane za Eurostatem i EBC, według stanu na dzień 30 stycznia 2018 r.; dane prognostyczne za Komisją Europejską (dane 

dotyczące realnego PKB i HICP pochodzą z prognozy z zimy 2018 r., pozostałe dane z prognozy z jesieni 2017 r.) 
 

2004-

2007

2008-

2012

2013-

2014
2015 2016 2017 2018 2019

Realny PKB (r-d-r) 5,5 3,5 2,3 3,8 2,9 4,6 4,2 3,6

Wzrost potencjalny (r-d-r) 3,6 4,0 3,0 3,1 2,9 3,1 3,3 3,4

Spożycie prywatne (r-d-r) 4,1 3,4 1,4 3,0 3,9 . . .

Spożycie publiczne (r-d-r) 3,9 1,7 3,3 2,4 1,7 . . .

Nakłady brutto na środki trwałe (r-d-r) 12,3 2,5 4,3 6,1 -7,9 . . .

Eksport towarów i usług (r-d-r) 10,0 5,1 6,4 7,7 8,8 . . .

Import towarów i usług (r-d-r) 12,0 3,0 5,8 6,6 7,9 . . .

Udział we wzroście PKB:

Popyt wewnętrzny (r-d-r) 5,7 2,9 2,3 3,4 1,0 . . .

Rzeczowe środki obrotowe (r-d-r) 0,7 -0,3 -0,2 -0,2 1,2 . . .

Eksport netto (r-d-r) -1,0 0,8 0,3 0,6 0,7 . . .

Udział we wzroście potencjalnego PKB:

Praca ogółem (w godz.) (r-d-r) 0,1 0,5 0,6 0,5 0,5 0,5 0,4 0,4

Akumulacja kapitału (r-d-r) 1,3 1,9 1,5 1,7 1,3 1,3 1,4 1,4

Łączna produktywność czynników produkcji (r-d-r) 2,2 1,6 0,9 0,9 1,1 1,3 1,5 1,6

Luka produktowa -0,7 1,5 -1,3 -0,5 -0,5 0,6 1,1 1,1

Stopa bezrobocia 15,1 8,9 9,7 7,5 6,2 5,0 4,2 4,0

Deflator PKB (r-d-r) 3,2 3,0 0,4 0,8 0,4 2,1 2,0 2,5

Zharmonizowany indeks cen konsumpcyjnych (HICP, r-d-r) 2,4 3,7 0,4 -0,7 -0,2 1,6 2,1 2,6

Nominalne wynagrodzenie na osobę zatrudnioną (r-d-r) 3,1 5,9 1,9 1,7 4,4 4,8 5,7 7,1

Wydajność pracy (realna, na osobę zatrudnioną, r-d-r) 2,6 3,0 1,5 2,3 2,3 . . .

Jednostkowe koszty pracy (ULC, gospodarka ogółem, r-d-r) 0,4 2,8 0,4 -0,6 2,1 2,1 2,6 3,8

Realne jednostkowe koszty pracy (r-d-r) -2,7 -0,2 0,0 -1,3 1,7 0,0 0,6 1,3

Realny efektywny kurs walutowy (ULC, r-d-r) 3,1 -1,6 0,3 -3,2 -2,8 4,4 4,2 1,9

Realny efektywny kurs walutowy (HICP, r-d-r) 3,6 -1,2 0,6 -2,1 -3,5 2,2 4,0 .

Stopa oszczędności gospodarstw domowych (oszczędności netto 

jako odsetek dochodu do dyspozycji netto) 2,2 0,7 -0,2 -0,4 1,7 . . .

Przepływy kredytowe sektora prywatnego, skonsolidowane (% PKB) 6,5 6,9 4,0 3,5 4,6 . . .

Zadłużenie sektora prywatnego, skonsolidowane (% PKB) 46,3 70,3 76,8 78,9 81,6 . . .

z czego zadłużenie gospodarstw domowych, skonsolidowane (% 

PKB) 17,3 33,0 35,3 36,0 36,7 . . .

z czego zadłużenie przedsiębiorstw niefinansowych, 

skonsolidowane (% PKB) 29,0 37,3 41,4 42,9 44,9 . . .

Dług nieobsługiwany brutto (% papierów dłużnych ogółem oraz 

kredytów, pożyczek i zaliczek ogółem) (2) 3,9 5,7 5,7 5,0 4,7 . . .

Przedsiębiorstwa i instytucje finansowe, wierzytelności netto (+) lub 

zadłużenie netto (-) (% PKB) 1,1 5,1 7,6 8,0 5,7 6,6 6,4 6,6

Przedsiębiorstwa i instytucje finansowe, nadwyżka operacyjna brutto 

(% PKB) 22,4 23,8 25,1 25,9 24,8 25,6 25,6 25,8

Gospodarstwa domowe, wierzytelności netto (+) lub zadłużenie netto 

(-) (% PKB) -1,9 -2,8 -2,7 -2,8 -1,5 -2,2 -2,4 -2,6

Wskaźnik cen nieruchomości mieszkaniowych w przeliczeniu na 

ceny stałe (r-d-r) . . -1,8 2,6 2,5 . . .

Inwestycje mieszkaniowe (% PKB) 3,4 3,3 3,0 2,5 3,0 . . .

Saldo obrotów bieżących (% PKB), bilans płatniczy -4,6 -5,0 -1,7 -0,6 -0,3 0,0 -0,7 -0,9

Bilans handlowy (% PKB), bilans płatniczy -2,3 -2,1 1,6 3,1 4,0 . . .

Terms of trade  towarów i usług (r-d-r) 1,5 -0,5 1,5 2,4 0,8 1,3 -0,1 -0,1

Saldo rachunku kapitałowego (% PKB) 0,6 1,7 2,4 2,4 1,1 . . .

Międzynarodowa pozycja inwestycyjna netto (% PKB) -44,2 -61,2 -69,0 -62,1 -60,7 . . .

Zbywalne zadłużenie zagraniczne netto (% PKB) (1) -10,4 -24,0 -26,7 -26,0 -22,9 . . .

Zbywalne zadłużenie zagraniczne brutto (% PKB) (1) 36,8 51,9 57,1 58,4 61,0 . . .

Wyniki eksportowe względem zaawansowanych gospodarek (zmiana 

w % w okresie 5 lat) 69,2 37,7 9,8 11,2 14,8 . . .

Udział w rynkach eksportowych, towary i usługi (r-d-r) 8,9 0,4 5,4 2,4 6,2 . . .

Przepływy BIZ netto (% PKB) -3,5 -1,9 -1,6 -2,1 -1,2 . . .

Saldo sektora instytucji rządowych i samorządowych (% PKB) -3,6 -5,3 -3,9 -2,6 -2,5 -1,7 -1,7 -1,9

Saldo strukturalne (% PKB) . -5,9 -3,1 -2,3 -2,2 -2,1 -2,3 -2,5

Dług brutto sektora instytucji rządowych i samorządowych (% PKB) 45,6 51,3 53,0 51,1 54,1 53,2 53,0 53,0

Wskaźnik dochodów podatkowych w stosunku do PKB (%) 34,2 33,1 32,9 33,3 34,4 35,1 35,3 35,3

Stawka podatkowa dla osoby stanu wolnego uzyskującej średnie 

wynagrodzenie (%) 28,2 24,7 24,3 24,9 25,0 . . .

Stawka podatkowa dla osoby stanu wolnego uzyskującej 50% 

średniego wynagrodzenia (%) 25,6 22,5 21,9 23,2 23,3 . . .

prognoza
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Postępy w realizacji zaleceń skierowanych do 

Polski w 2017 r. należy postrzegać jako część 

procesu, który rozpoczął się wraz 

z wprowadzeniem europejskiego semestru 

w 2011 r. Przyjmując perspektywę wieloletnią, 

Polska wdrożyła 44 % wszystkich zaleceń 

skierowanych do niej od 2011 r., osiągając co 

najmniej „pewne postępy”, a w przypadku 56 % 

zaleceń odnotowała „ograniczone postępy” lub 

„brak postępów” (zob. wykres 2.1). Niektóre 

zalecenia dotyczące finansów publicznych i rynku 

dóbr zostały wdrożone w pełni lub osiągnięto 

w ich realizacji „znaczne postępy”. Ocena ta 

wynika z wprowadzenia reguły wydatkowej 

i liberalizacji dostępu do zawodów regulowanych. 

Zastosowanie pewnych środków ograniczających 

segmentację rynku pracy i zwiększających 

aktywność zawodową pozwoliło osiągnąć „pewne 

postępy” w realizacji zaleceń dotyczących rynku 

pracy. Wprowadzenie zachęt podatkowych 

i poprawa dostępu do finansowania działalności 

badawczo-rozwojowej wskazuje na osiągnięcie 

„pewnych postępów” w realizacji odnośnych 

zaleceń. W dziedzinie uczenia się przez całe życie, 

egzekwowania umów oraz likwidacji przeszkód 

dla inwestycji infrastrukturalnych poczyniono 

jedynie ograniczone postępy. Nie odnotowano 

żadnych postępów, jeżeli chodzi o reformę 

specjalnych systemów emerytalnych dla rolników 

i górników, powołanie niezależnej rady fiskalnej 

i ograniczenie stosowania obniżonych stawek 

VAT. Ponieważ w 2017 r. cofnięto podwyższenie 

ustawowego wieku emerytalnego, również w tej 

dziedzinie nie odnotowano żadnych postępów.  

Polska skorygowała nadmierny deficyt 

i doprowadziła do poprawy przestrzegania 

przepisów podatkowych, ale w innych 

obszarach finansów publicznych odnotowano 

jedynie ograniczone postępy lub brak postępów. 

Polska dokonała uprzednio korekty nadmiernego 

deficytu budżetowego, w związku z czym 

w 2015 r. zamknięto wobec niej procedurę 

nadmiernego deficytu. Odnotowano brak postępów 

w ograniczaniu nadmiernego stosowania 

obniżonych stawek VAT, ale wdrożono szereg 

skutecznych środków poprawiających 

przestrzeganie przepisów podatkowych, zwłaszcza 

w dziedzinie VAT. Jednocześnie rozpoczęto prace 

nad reformą planowania budżetowego i procedur 

budżetowych. Podjęto wysiłki w celu poprawy 

długoterminowej stabilności finansów publicznych 

– wprowadzona w 2012 r. reforma miała 

stopniowo podwyższać ustawowy wiek emerytalny 

do 67 lat. Po wycofaniu się z podwyższenia 

ustawowego wieku emerytalnego w październiku 

2017 r. (z powrotem do 65 lat dla mężczyzn i 60 

lat dla kobiet) nie podjęto jednak istotnych działań, 

które opóźniłyby przechodzenie na emeryturę. 

Środki wdrożone w celu zreformowania 

specjalnych systemów emerytalnych miały 

ograniczony charakter i nie obejmowały górników 

ani rolników. 

Wykres 2.1: Podsumowanie dotychczasowych wyników 

wieloletniego wdrażania zaleceń z lat 2011–

2017 

 

* Ogólna ocena zaleceń dla poszczególnych krajów 

w zakresie polityki budżetowej nie dotyczy zgodności 

z paktem stabilności i wzrostu. 

** Ocena roczna za 2011 r.: używano innych kategorii oceny 

zaleceń 

** Wieloletnia ocena realizacji zaleceń obejmuje okres od 

przyjęcia po raz pierwszy zaleceń dla poszczególnych 

krajów do sprawozdania krajowego za 2018 r. 

Źródło: Komisja Europejska 

Polska wdrożyła środki ograniczające 

segmentację, ale jednocześnie podjęła działania, 

które mają niejednoznaczny wpływ na 

uczestnictwo w rynku pracy. Polska 

kontynuowała działania zmniejszające 

segmentację rynku pracy przez ograniczenie 

możliwości nadużywania umów o pracę na czas 

określony, podwyższenie składek na ubezpieczenie 

społeczne od pewnych form niestandardowych 

umów o pracę oraz wprowadzenie minimalnej 

stawki godzinowej dla osób zatrudnionych na 

podstawie niektórych z tych umów. 

Przygotowywane są również nowe kodeksy pracy. 

18%
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Polska zwiększyła ponadto dostępność opieki nad 

dziećmi, aby umożliwić większej liczbie kobiet 

podjęcie pracy zawodowej. Podwyższenie wieku 

rozpoczęcia nauki szkolnej i zniesienie obowiązku 

przedszkolnego dla pięciolatków mogą mieć 

jednak odwrotny skutek. Podjęto pewne kroki, aby 

uwzględnić zalecenia dotyczące kształcenia 

i szkolenia zawodowego. We wrześniu 2013 r. 

przyjęto Strategię uczenia się przez całe życie, ale 

koordynacja polityki w dziedzinie kształcenia 

dorosłych jest nieskuteczna i nie odnotowano 

wzrostu udziału w tym typie nauki. Obniżenie 

ustawowego wieku emerytalnego prawdopodobnie 

zmniejszy liczbę osób pracujących i aktywnie 

poszukujących pracy. 

 

Polska stale polepsza swoją infrastrukturę 

transportową i energetyczną. Tempo inwestycji 

 

TABELA 2.1: Ocena realizacji zaleceń krajowych z 2017 r. 
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w transport drogowy jest wprawdzie zadowalające, 

ale modernizacja sektora kolejowego jest 

w dalszym ciągu opóźniona na skutek problemów 

z terminowym przygotowaniem i wdrażaniem 

projektów inwestycyjnych. Inwestycje 

infrastrukturalne są w dużym stopniu zależne od 

finansowania unijnego, w związku z czym są one 

narażone na wahania związane ze zmianami 

dostępności funduszy w cyklu perspektyw 

finansowych, co ma niekorzystny wpływ na 

stabilność sektora budowlanego. Odnotowano 

postępy w rozwoju krajowych energetycznych 

sieci przesyłowych i dystrybucyjnych, m.in. 

otworzono terminal LNG i zwiększono moce 

wytwórcze energii elektrycznej. Inwestycje 

w międzysystemowe połączenia gazowe 

i elektroenergetyczne uległy opóźnieniu, 

a niedawne zmiany przepisów utrudniają rozwój 

odnawialnych źródeł energii. 

Ogółem, Polska poczyniła ograniczone postępy 

(
8
) w realizacji zaleceń krajowych z 2017 r. 

W realizacji zaleceń dotyczących finansów 

publicznych odnotowano ograniczone postępy. 

Podjęto pierwsze kroki w celu zreformowania ram 

budżetowych, ale nie zajęto się kwestią 

ograniczenia nadmiernego stosowania obniżonych 

stawek VAT. Dokonano ograniczonych postępów 

w realizacji zalecenia dotyczącego zwiększenia 

uczestnictwa w rynku pracy. Oprócz tego nie 

podjęto działań w celu podwyższenia 

rzeczywistego wieku przejścia na emeryturę 

i zreformowania specjalnych systemów 

emerytalnych. Osiągnięto także ograniczone 

postępy w realizacji zalecenia dotyczącego 

usunięcia przeszkód dla inwestycji, w tym 

w sektorze transportowym. 

Europejskie fundusze strukturalne 

i inwestycyjne odgrywają niezwykle ważną rolę 

w odpowiedzi na główne polskie wyzwania 

                                                           
(8) Informacje na temat osiągniętych postępów i działań 

podjętych w celu wdrożenia rekomendacji zawartych 

w poszczególnych częściach zalecenia dla Polski są 

przedstawione w tabeli przeglądowej w załączniku. Ta 

ogólna ocena nie obejmuje kwestii zgodności z paktem 

stabilności i wzrostu. 

w dziedzinie wzrostu gospodarczego 

sprzyjającego włączeniu społecznemu 

i konwergencji. Europejskie fundusze wspierają 

poprawę warunków dla inwestycji i prowadzenia 

działalności gospodarczej, badania i rozwoju 

w sektorze prywatnym oraz zacieśnienia powiązań 

między działalnością badawczą a przemysłem. 

Pomagają też usuwać przeszkody dla inwestycji 

kolejowych poprzez wspomaganie planowania 

i budowanie zdolności administracyjnych. 

Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne 

wspierają również uczestnictwo kobiet w rynku 

pracy, w szczególności przez rozbudowę sieci 

placówek opieki nad dziećmi, a także zacieśnianie 

powiązań między szkoleniem zawodowym, 

kształceniem dorosłych i rynkiem pracy. 

Państwa członkowskie mogą zwrócić się do 

Komisji o wsparcie techniczne 

w przygotowaniu, planowaniu i wdrażaniu 

reform strukturalnych pobudzających wzrost 

gospodarczy. We współpracy z odpowiednimi 

służbami Komisji, Służba ds. Wspierania Reform 

Strukturalnych zapewnia wsparcie techniczne, 

które nie wymaga współfinansowania, jest 

udzielane na wniosek państwa członkowskiego 

i jest dostosowane do jego specyficznych potrzeb. 

Wsparcie to uwzględnia priorytety określone 

w ramach zarządzania gospodarczego w UE (tzn. 

wdrażania zaleceń krajowych), ale ma szerszy 

zakres, ponieważ może również obejmować 

reformy związane z priorytetami Komisji, czy też 

reformy podejmowane z inicjatywy państw 

członkowskich.  

Polska wystąpiła do Służby ds. Wspierania 

Reform Strukturalnych o wsparcie techniczne 

przy wdrażaniu reform w wielu obszarach, takich 

jak: administracja publiczna, wzrost gospodarczy 

i warunki prowadzenia działalności gospodarczej, 

zarządzanie finansami publicznymi, podatki oraz 

sektor finansowy. Służba ta wspiera 

w szczególności działania mające na celu 

wzmocnienie zdolności administracyjnej Krajowej 

Administracji Skarbowej, poprawę zarządzania 

finansami publicznymi oraz postępy w działalności 

badawczej, rozwojowej i innowacyjnej.  
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Ramka 2.1: Wymierne wyniki osiągnięte dzięki unijnemu wsparciu dla zmian 

strukturalnych w Polsce 

Polska jest największym beneficjentem wsparcia z europejskich funduszy strukturalnych 

i inwestycyjnych: do roku 2020 może otrzymać nawet 86 mld EUR. Kwota ta odpowiada około 3 % 

polskiego PKB rocznie w latach 2014–2018, i stanowi 56 % inwestycji publicznych (1). Szacuje się, że do 

dnia 31 grudnia 2017 r. na projekty przeznaczono 48 mld EUR (55 % łącznej kwoty). Nakłady te 

umożliwiły ponad 750 przedsiębiorstwom podjęcie współpracy z instytutami badawczymi; ponad 1700 firm 

otrzymało wsparcie pozwalające im wprowadzić nowe produkty na rynki; stworzono 146 000 dodatkowych 

miejsc w placówkach opieki nad dziećmi. Kwota 3,4 mld EUR ze środków unijnych ma pochodzić 

z instrumentów finansowych, co oznacza trzykrotny wzrost w porównaniu z sytuacją w latach 2007–2013.  

Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne pomagają beneficjentom odpowiadać na stojące 

przed nimi wyzwania w zakresie polityki strukturalnej oraz wdrażać zalecenia. Finansowane działania 

obejmują m.in. wspieranie badań i rozwoju w sektorze prywatnym; zacieśnianie powiązań między 

działalnością badawczo-rozwojową, innowacjami i przemysłem; poprawę warunków inwestycyjnych oraz 

uproszenie rejestracji przedsiębiorstw; zmniejszenia przeszkód dla inwestycji kolejowych przez wspieranie 

planowania projektów i budowanie zdolności administracyjnych; wspieranie uczestnictwa kobiet w rynku 

pracy, zwłaszcza przez rozbudowę sieci placówek opieki nad dziećmi; zacieśnianie powiązań między 

szkoleniem zawodowym a rynkiem pracy oraz rozwój kształcenia dorosłych. Inicjatywa na rzecz regionów 

rozwijających się (Catching-up Regions Initiative) ma na celu zwiększenie transferu technologii między 

środowiskiem akademickim a światem biznesu oraz pomoc w przyśpieszeniu i ułatwieniu procedur 

administracyjnych związanych z rejestracją działalności gospodarczej, planowaniem przestrzennym 

i kontrolami w przedsiębiorstwach; a także zwiększenie szans absolwentów szkół średnich na znalezienie 

zatrudnienia. 

Polska wprowadziła już szereg reform, które stanowiły warunek wstępny otrzymania wsparcia 

z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (
2
). Opracowano strategie inteligentnej 

specjalizacji na potrzeby badań naukowych i innowacji. Ich celem jest skupienie wysiłków na tych 

specjalizacjach produktowych, które mają duży potencjał rynkowy. Strategie te pomagają również 

usprawnić współpracę między przedsiębiorstwami a publicznymi instytutami badawczymi. Krajowe 

i regionalne plany transportowe umożliwiły wczesne przygotowanie projektów – nie tylko tych wdrażanych 

przy wsparciu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, ale także projektów finansowanych 

z instrumentu „Łącząc Europę”, pożyczek Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) i z funduszy 

krajowych. Reforma systemu udzielania zamówień publicznych, w tym wprowadzenie e-zamówień, 

zwiększa efektywność wydatków publicznych. Analiza potrzeb w zakresie infrastruktury zdrowotnej ma na 

celu poprawę koordynacji i skupienie się na inwestycjach poprawiających dostęp do opieki zdrowotnej przez 

korzystanie w większym stopniu z systemu opieki ambulatoryjnej w miejsce szpitalnej. W niektórych 

przypadkach przeprowadzenie tej analizy potrzeb wiązało się jednak z dodatkowymi nakładami czasu 

i zasobów. 

Polska dokonuje postępów w wykorzystaniu środków z Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji 

Strategicznych (EFIS). Według stanu na grudzień 2017 r. łączna kwota finansowania na działania 

zatwierdzone w ramach EFIS wyniosła 2,5 mld EUR. Przewiduje się, że środki te pozwolą uruchomić 

inwestycje prywatne i publiczne na łączną kwotę 8,9 mld EUR. Do tej pory zatwierdzono 35 projektów 

w ramach obszaru infrastruktury i innowacji, a EBI przeznaczy na ich finansowanie (w ramach EFIS) 2,4 

mld EUR. Spodziewana kwota inwestycji uruchomionych dzięki tym środkom wynosi blisko 6,5 mld EUR 

(3). W ramach segmentu MŚP zatwierdzono do tej pory 9 umów z pośrednikami finansowymi. Finansowanie 

z Europejskiego Funduszu Inwestycyjnego udostępniane w związku z zaangażowaniem EFIS wynosi 56 mln 

EUR, a spodziewana łączna wysokość inwestycji, które zostaną dzięki niemu uruchomione – ponad 1,1 mld 

EUR. Ze wsparcia tego skorzysta ok. 26 000 mniejszych przedsiębiorstw i start-upów. 

Finansowanie w ramach inicjatywy „Horyzont 2020”, instrumentu „Łącząc Europę” i innych bezpośrednio 

zarządzanych funduszy UE ma charakter dodatkowy wobec europejskich funduszy strukturalnych 

i inwestycyjnych. W ramach instrumentu „Łącząc Europę” do końca 2017 r. Polska podpisała umowy 
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dotyczące projektów na kwotę 4,1 mld EUR. 

https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL 

 

(1) Inwestycje publiczne definiuje się jako nakłady brutto na środki trwałe + dotacje na inwestycje + wydatki krajowe na 

rolnictwo i rybołówstwo. 

(2) Zanim programy zostaną przyjęte, państwa członkowskie muszą spełnić szereg wymogów wstępnych, mających na 

celu poprawę warunków w większości obszarów inwestycji publicznych. 

(3) Dane liczbowe dotyczące obszaru infrastruktury i innowacji nie obejmują projektów obejmujących więcej niż jedno 

państwo. 

https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL
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System podatkowy 

Udział podatków bezpośrednich (w 

szczególności podatków obciążających pracę) 

w łącznych dochodach podatkowych jest 

w Polsce niższy niż w UE. W 2016 r. relacja 

łącznych dochodów podatkowych do PKB 

wyniosła 34,4 % i była niższa od średniej unijnej 

(40,0 %). Dla porównania, w 2015 r. relacja ta 

wyniosła 33,3 %, a średnia unijna 39,7 %. Różnica 

w stosunku do średniej unijnej wynika przede 

wszystkim z niższych dochodów z podatków od 

pracy w Polsce. Poziom tego opodatkowania jest 

jednym z najniższych w UE. Jednocześnie 

dochody z podatków od spożycia pozostawały 

zbliżone do średniej UE (9). 

Poprawia się przestrzeganie przepisów 

podatkowych. Poprawa ściągalności podatków 

nastąpiła głównie w zakresie VAT. Według 

ogólnounijnego badania różnica między 

teoretycznie należnym VAT a kwotą VAT 

faktycznie otrzymaną wynosiła w Polsce w 2015 r. 

24,5 % i była znacznie większa niż unijna średnia 

– 12,8 % (CASE/IAS 2017). Należy jednak 

zaznaczyć, że szacunki te nie odzwierciedlają 

jeszcze skutków niedawnych reform. Luka 

w podatku VAT to jedyna luka podatkowa, dla 

której istnieją porównawcze dane szacunkowe 

obejmujące wszystkie państwa UE. Wzrost 

dochodów podatkowych w 2016 r., a zwłaszcza 

w 2017 r., wydaje się wskazywać na znaczne 

zmniejszenie tej luki (zob. wykres 3.1.1). Trend 

ten potwierdzają również krajowe szacunki. 

W jednym ze źródeł szacowano na przykład, że 

w 2017 r. Polska domknęła około jedną czwartą 

luki w podatku VAT w porównaniu z 2016 r. 

(PwC, 2017). Widoczny jest również silny wzrost 

wpływów z podatków dochodowych od osób 

prawnych i od osób fizycznych.  

Do zwiększenia wpływów podatkowych 

przyczyniły się korzystna sytuacja 

makroekonomiczna i wprowadzenie szeregu 

reform. Obecne wyjątkowo dobre otoczenie 

makroekonomiczne, które charakteryzują m.in. 

duże spożycie prywatne, a także rosnąca inflacja 

                                                           
(9) Struktura wskaźnika opiera się na danych Komisji 

Europejskiej (2017c). 

i wyższe płace (zob. sekcja 1), zwiększa dochody 

podatkowe. Ostatnio obserwowany wzrost 

dochodów podatkowych można też jednak 

przypisać w pewnym stopniu zmianom prawa 

ograniczającym uchylanie się od opodatkowania 

i unikanie opodatkowania (więcej informacji 

można znaleźć w ramce 3.1.1). Działania te 

stanowiły kontynuację znaczących reform 

wprowadzonych w 2016 r., które obejmowały 

głównie VAT, akcyzę i podatek dochodowy od 

osób prawnych (Komisja Europejska, 2017a). 

Wykres 3.1.1: Dochody podatkowe jako % PKB, średnia 

ruchoma z czterech kwartałów 

 

1) „Inne podatki” nie uwzględniają składek na 

ubezpieczenie społeczne 

Źródło: Komisja Europejska 

Polska kontynuuje wysiłki w celu zwalczania 

oszustw podatkowych. W 2017 r. wdrożono 

liczne zmiany przepisów dotyczących VAT 

i akcyzy. Na 2018 r. planowane są dalsze reformy. 

Obejmują one wprowadzenie: dobrowolnego 

mechanizmu podzielonej płatności VAT (tzw. split 

payment) (10), ustawy przeciwdziałającej 

wykorzystywaniu sektora finansowego dla 

                                                           
(10) W ramach tego mechanizmu kwotę faktury wpłaca się na 

dwa odrębne rachunki:   

– wartość netto towaru lub usługi jest przekazywana na 

rachunek, do którego dostawca ma pełny dostęp;  

– kwota podatku VAT jest przekazywana na rachunek 

VAT służący dostawcy do regulowania zobowiązań 

w zakresie tego podatku (wobec organów podatkowych 

albo do wpłat na rachunki VAT jego własnych 

dostawców). 
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wyłudzeń skarbowych (11), rejestru należności 

publicznoprawnych, kas fiskalnych online i tzw. 

                                                           
(11) Cel ustawy ma zostać osiągnięty przez dokonywanie ocen 

ryzyka na podstawie informacji dotyczących rachunków 

w bankach i spółdzielczych kasach oszczędnościowo-

kredytowych. Izba rozliczeniowa będzie analizować 

codziennie informacje o otwartych rachunkach 

i o transakcjach przedsiębiorstw, aby ustalać na tej 

podstawie wskaźniki ryzyka. Wskaźniki te będą 

przekazywane organom podatkowym do celów analizy 

ryzyka. W przypadku podejrzenia oszustwa, organy 

pakietu tytoniowego uszczelniającego obrót 

surowcem tytoniowym.  

                                                                                   
podatkowe mogą zablokować rachunek na okres do 72 

godzin, z możliwością przedłużenia blokady do trzech 

miesięcy. Codzienne analizy informacji dotyczących 

rachunków podatników i możliwość blokowania tych 

rachunków w oparciu o analizę ryzyka stanowią nowość 

w polskim systemie podatkowym. Środki te mogą 

potencjalnie budzić wątpliwości dotyczące ich 

proporcjonalności.  
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Ramka 3.1.1: Przykłady reform: działania zwiększające przestrzeganie przepisów 

podatkowych 

W latach 2013–2016 Polska otrzymała zalecenia dotyczące poprawy przestrzegania przepisów 

podatkowych. Aby osiągnąć ten cel, Polska dokonała szeregu nowelizacji przepisów, zwłaszcza 

w dziedzinie VAT. Środki te zaczęto wprowadzać w życie w 2014 r., a w latach 2016–2017 znacznie je 

zintensyfikowano. Początkowo środki zwalczania nadużyć finansowych obejmowały odwrotne obciążenie 

oraz wspólną odpowiedzialność sprzedawcy i klienta za płatność VAT w wybranych branżach. W 2016 r. 

Polska wprowadziła szereg nowelizacji w ramach tzw. pakietu paliwowego w celu zwalczania oszustw VAT 

popełnianych przez zorganizowane grupy przestępcze w sektorze paliwowym. W tym samym roku weszła 

w życie klauzula przeciw unikaniu opodatkowania. Nowelizacja ustawy o podatku VAT z 2017 r. 

rozszerzyła zakres towarów objętych mechanizmem odwrotnego obciążenia i zakres odpowiedzialności 

solidarnej nabywcy towarów wrażliwych, a także ograniczyła stosowanie kwartalnej metody rozliczeń VAT. 

Dodatkowo dla około 100 000 przedsiębiorstw wprowadzono obowiązek regularnego przesyłania organom 

podatkowym jednolitego pliku kontrolnego zawierającego szczegóły transakcji. Zaczęła także obowiązywać 

ustawa o monitorowaniu przewozu niektórych towarów. Kolejną zmianą było połączenie i restrukturyzacja 

administracji celnej i podatkowej. Służby te otrzymały także nowe narzędzia informatyczne ułatwiające 

wykrywanie oszustw.  

Oprócz tego rozszerzono zakres stosowania 

jednolitego pliku kontrolnego na 

mikroprzedsiębiorstwa (ok. 1,5 milionów 

podatników), a obecnie przygotowywana jest 

nowelizacja ordynacji podatkowej. 

Krajowa Administracja Skarbowa rozpoczęła 

działanie w 2017 r. Aby zwiększyć efektywność 

i osiągnąć efekty synergii, połączono w jeden 

organ Służbę Celną, administrację podatkową 

i organy kontroli skarbowej. Nowa instytucja 

posiada więcej uprawnień. Znacząco zmienił się 

sposób prowadzenia kontroli podatkowych. Na 

przykład w wielu przypadkach odwołanie od 

wyniku kontroli należy składać do organu, który ją 

przeprowadził. Może to zmniejszyć szanse 

przedsiębiorców na uzyskanie pozytywnego 

rozstrzygnięcia. Istnieje powszechny konsensus, że 

organy podatkowe potrzebują odpowiedniej 

struktury organizacyjnej, narzędzi i uprawnień do 

walki z oszustwami (Komisja Europejska, 2016a; 

MFW, 2015). Ważne jest jednak znalezienie 

odpowiedniej równowagi, tak aby skuteczne 

egzekwowanie przepisów nie wpływało 

negatywnie na uczciwe przedsiębiorstwa, 

zwłaszcza małe. 

Skuteczność organów podatkowych ma 

kluczowe znaczenie dla poprawy przestrzegania 

przepisów podatkowych. Wysokość środków 

zainwestowanych w technologię informacyjną (IT) 

może być traktowana jako miara przybliżająca 

stopień modernizacji administracji podatkowej. 

Zazwyczaj występuje pozytywna zależność 

między takimi wydatkami a skutecznością 

administracji. Środki przeznaczane na wydatki 

informatyczne w Polsce były jednymi 

z najniższych w państwach OECD – w 2015 r. 

wyniosły one 1 % całkowitego budżetu 

administracji podatkowej (OECD, 2017a). 

Krajowa Administracja Skarbowa zaczęła 

wprawdzie działać na początku 2017 r., ale 

niektóre procesy są jeszcze wypracowywane 

i pozostają niepełne. Dotyczy to np. baz danych. 

Jak dotąd powstały systemy informatyczne 

przetwarzające informacje z jednolitych plików 

kontrolnych, a na 2018 r. planowane jest 

utworzenie centrum IT. Widoczne są już pewne 

efekty – większy nacisk kładzie się na zdalną 

analizę dokumentów, automatyczne analizy 

dostępnych danych związanych z podatkami i na 

szybką informację zwrotną dla podatników 

w przypadku wykrycia nieprawidłowości. Jest to 

zgodne z ustaleniami OECD dotyczącymi 

wykorzystywania technologii przez organy 

podatkowe w celu zwiększenia skuteczności 

działania (OECD, 2016a). Po niedawnej kontroli 

poszanowania przez urzędy skarbowe interesów 

podatników oraz zabezpieczenia interesów skarbu 

państwa Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie 

oceniła wcześniejsze reformy prawne 

i organizacyjne (NIK, 2017a).  

Zmiany systemu podatkowego przyczyniły się 

do wzrostu dochodów, lecz zwiększyły 

niepewność. W 2016 r. odnotowano rekordową 

liczbę stron aktów prawnych, które weszły w życie 

w Polsce – blisko 32 000 (Grant Thornton, 2017a). 
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Ponad 40 % z nich, w tym niemal 1 800 stron 

przepisów podatkowych, miało wpływ na 

działalność gospodarczą. Stosowanie w praktyce 

i interpretacja prawna kilku niedawno 

wprowadzonych środków nastręczała wiele 

trudności. Na przykład stosowanie jednolitego 

pliku kontrolnego przez duże przedsiębiorstwa 

stało się obowiązkowe zaledwie kilka miesięcy po 

przyjęciu odnośnej ustawy. Wymagało to 

szybkiego wprowadzenia zmian w systemach 

księgowych tych przedsiębiorstw. Innym 

przykładem są zastrzeżenia zgłoszone przez sektor 

budownictwa. W opinii tego sektora interpretacja 

nowych przepisów mogła potencjalnie narazić 

uczciwych podatników na ryzyko ich błędnego 

zrozumienia i nieprawidłowego stosowania. 

Przestrzeganie przepisów podatkowych stanowi 

w dalszym ciągu znaczne obciążenie dla 

podatników w Polsce, ale wprowadzane są 

pewne uproszczenia. Modelowe przedsiębiorstwo 

działające w Polsce poświęciło w 2016 r. 260 

godzin, aby wywiązać się ze swoich zobowiązań 

podatkowych (11 godzin mniej niż w 2015 r.). 

Tylko w dwóch innych państwach UE obciążenie 

czasowe podatników było większe (Bank 

Światowy, 2017). Efektywność procesów 

następujących po złożeniu deklaracji podatkowych 

(takich jak zwrot podatku czy przeprowadzenie 

kontroli) pozostaje umiarkowana (Bank Światowy 

i PwC, 2017), ale są one obecnie upraszczane. 

Znacznie wzrosła liczba deklaracji składanych 

drogą elektroniczną. Organy publiczne 

konsultowały się z sektorem prywatnym 

w niektórych kwestiach. W 2017 r. Ministerstwo 

Finansów rozpoczęło serię konsultacji 

podatkowych z przedsiębiorcami, aby zwiększyć 

pewność podatników i uprościć procedury. Jako 

przykład może posłużyć konsultacja poświęcona 

ulepszeniu jednolitego pliku kontrolnego 

i stworzeniu listy praktyk dotyczących VAT, 

których przestrzeganie dawałoby uczciwym 

podatnikom pewność prawidłowego 

wywiązywania się ze zobowiązań. 

Polska w dalszym ciągu stosuje obniżone stawki 

VAT w przypadku wielu towarów i usług. 

Przyczynia się to do znacznej utraty dochodów 

i komplikuje system podatku VAT. Wielkość luki 

obrazującej zmniejszenie dochodów z VAT 

wskutek stosowania obniżonych stawek i zwolnień 

była najwyższa w UE (CASE/IAS, 2017). Ponad 

połowa tej luki jest skutkiem stosowania 

obniżonych stawek (12). Szerokie stosowanie 

obniżonych stawek znacznie zwiększa koszty 

przestrzegania przepisów. Grant Thornton (2017b) 

podaje na przykład, że w latach 2015 i 2016 

podatnicy wystosowali do urzędów podatkowych 

odpowiednio 1 825 i 1 193 wniosków 

o interpretację indywidualną obowiązujących 

stawek VAT tylko w odniesieniu do produktów 

spożywczych (stawka 5 % albo 8 %). Polska 

prowadzi obecnie analizę systemu obniżonych 

stawek VAT i potwierdza potrzebę jego 

udoskonalenia, w szczególności przez zapewnienie 

jaśniejszych definicji towarów i usług 

podlegających obniżonym stawkom (13). Nie 

wiadomo jeszcze, czy i w jakim stopniu analiza ta 

doprowadzi do faktycznych zmian i strukturalnej 

poprawy.  

Polska nie stosuje podatków ekologicznych 

w celu zachęcenia do poprawy efektywności 

energetycznej oraz ograniczenia emisji gazów 

cieplarnianych. Stawka tzw. ukrytego podatku od 

energii pozostaje stosunkowo niska, wynosząc 

mniej niż 60 % średniej unijnej (Komisja 

Europejska, 2017c). Stawki podatku od paliw 

transportowych są niższe od średniej unijnej; 

istnieje również szereg zwolnień podatkowych np. 

dla rolnictwa i sektorów energochłonnych. 

Ponadto polski podatek od pojazdów silnikowych 

nie jest uzależniony od emisji CO2 przez te 

pojazdy. W 2017 r. zawieszono prace nad 

nowelizacją przepisów dotyczących podatku 

akcyzowego od samochodów, która obejmowała 

powiązanie tego podatku z emisją CO2; w 2018 r. 

zniesiono jednak akcyzę na pojazdy elektryczne. 

Ramy fiskalne 

W 2017 r. ramy fiskalne pozostały 

niezmienione, a ich najsilniejszym elementem 

były numeryczne reguły fiskalne. Ramy fiskalne 

obejmują numeryczne reguły fiskalne, 

średniookresowe ramy budżetowe, niezależne 

instytucje fiskalne i procedury budżetowe. 

Numeryczne reguły fiskalne obejmują regułę 

                                                           
(12) Wskaźnik obrazujący zmniejszenie dochodów z VAT 

wynikające ze stosowania zwolnień i stawek obniżonych 

(tzw. actionable VAT policy gap) wynosił 27,9 %. Luka 

z tytułu obniżonych stawek wynosiła 15,5 %, a luka 

z tytułu zwolnień podatkowych – 12,4 %. 

(13) Odpowiedź Ministerstwa Finansów na interpelację posła 

Sejmu z dnia 4 sierpnia 2017 r. 

http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?docume

ntId=15DF0FD0A937504FC1258155004AFB86  

http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?documentId=15DF0FD0A937504FC1258155004AFB86
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?documentId=15DF0FD0A937504FC1258155004AFB86
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zadłużenia (w tym konstytucyjne ograniczenie 

wysokości długu), regułę wydatkową mającą 

zastosowanie do niemal całego sektora instytucji 

rządowych i samorządowych, a także 

indywidualne limity wydatków samorządów 

terytorialnych. Stabilizująca reguła wydatkowa 

(wykorzystana po raz pierwszy w budżecie 

na 2015 r.) określa maksymalną kwotę wydatków 

publicznych w danym roku. Szczególna 

konstrukcja i trwały charakter tej reguły sprawiają, 

że ma ona działanie antycykliczne (w 

przeciwieństwie do reguły dotyczącej zadłużenia), 

ponieważ powstrzymuje ona decydentów przed 

nadmiernymi wydatkami nawet w czasie dobrej 

koniunktury. Pod koniec 2015 r. reguła ta została 

jednak zmieniona, aby umożliwić wyższe limity 

wydatków w budżecie na 2016 r., co wzbudziło 

niepokój co do jej wiarygodności. Od tego czasu 

reguła nie była już modyfikowana. W programie 

konwergencji na 2017 r. polskie władze 

podkreśliły wolę jej przestrzegania. 

Polska jest jedynym państwem członkowskim 

UE, które nie posiada rady fiskalnej (
14

). 

Zadaniem tych rad jest monitorowanie polityki 

fiskalnej. Ich kompetencje są bardzo różne 

w poszczególnych krajach, zazwyczaj obejmują 

jednak ocenę prognoz makroekonomicznych 

i budżetowych, ocenę przestrzegania reguł 

fiskalnych oraz badanie długoterminowej 

stabilności finansów publicznych. Rady fiskalne 

odgrywają ważną rolę, ponieważ przyczyniają się 

do informowania opinii publicznej o kluczowych 

wyzwaniach w zakresie polityki fiskalnej 

i finansów publicznych. Polska nie planuje 

ustanowienia samodzielnej rady fiskalnej. Niektóre 

z wymienionych wcześniej funkcji są obecnie 

pełnione w Polsce przez kilka innych organów, ale 

rozproszenie kompetencji osłabia ich wpływ. 

Planowanie i procedury budżetowe nie 

pomagają w efektywnym wykorzystaniu 

dostępnych środków finansowych. Jak 

podkreśliła Komisja (Komisja Europejska, 2017a), 

obecny model prowadzi do sytuacji, w której 

„skuteczne i efektywne zarządzanie środkami 

finansowymi oraz ich realokacja stanowią (...) 

wyzwanie”. Zwrócił na to uwagę również MFW 

(2017a), wskazując szereg czynników 

                                                           
(14) Republika Czeska też nie posiada jeszcze funkcjonującej 

rady fiskalnej, lecz jest w trakcie mianowania jej 

członków. 

utrudniających efektywne zarządzanie środkami 

publicznymi. Są to m.in. skomplikowana struktura 

budżetu; brak metodycznego i wiążącego 

planowania w średnim okresie; fakt, że decyzje 

o znacznej części wydatków zapadają poza 

budżetem; oraz brak systematycznej oceny 

skuteczności wydatków. W każdym roku rząd 

przyjmuje wprawdzie średniookresowe ramy 

budżetowe (w formie Wieloletniego Planu 

Finansowego Państwa), ale określone w nich cele 

dotyczące finansów publicznych nie są traktowane 

jako założenia ustaw budżetowych dla 

odpowiednich lat. Obecnie trudno jest 

zidentyfikować nieefektywne wydatki, aby móc 

przesunąć środki do obszarów, w których będą one 

miały największą wartość dodaną; jedną 

z przyczyn tego stanu rzeczy jest brak przeglądów 

wydatków jako stałego elementu procesu 

budżetowego. Potrzeba odpowiednich narzędzi jest 

tym pilniejsza, że niedawno wzrósł odsetek 

sztywnych wydatków (sekcja 1). Jak podkreśliło 

również Ministerstwo Finansów (MF, 2015), taka 

sytuacja może prowadzić do nieoptymalnej 

alokacji środków. 

Polska zobowiązała się do ulepszenia 

planowania i procedur budżetowych. W 2016 r. 

rząd zapowiedział reformę procesu budżetowego. 

Prace nad tą reformą były kontynuowane w 2017 r. 

Ma ona na celu wyeliminowanie najważniejszych 

problemów w zarządzaniu finansami publicznymi. 

Zmiany obejmują wprowadzenie bardziej 

wiążącego planowania średniookresowego, 

formalne włączenie do procesu budżetowego 

przeglądów wydatków oraz uproszczenie struktury 

budżetu. Wprowadzonych zostanie także kilka 

zmian operacyjnych, na przykład nowy 

harmonogram prac nad budżetem i zmiana modeli 

prognostycznych. Prowadzone są prace w celu 

ulepszenia prognozowania makroekonomicznego, 

modernizacji planu kont oraz wzmocnienia 

średniookresowych ram budżetowych. Reforma ta 

ma potencjał, aby znacząco zwiększyć skuteczność 

i efektywność wydatków, ale przejście od 

obecnego procesu decyzyjnego dotyczącego 

budżetu do nowego procesu będzie wymagać 

czasu i silnego zaangażowania. Nie jest jeszcze 

znana data wprowadzenia w życie całej 

kompleksowej reformy systemu budżetowego. 
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Długoterminowa stabilność finansów 

publicznych 

Krótkoterminowa stabilność finansów 

publicznych nie jest zagrożona. Analiza Komisji 

dotycząca stabilności długu za 2017 r. (Komisja 

Europejska, 2018a) wskazuje, że ryzyko dla 

stabilności finansów publicznych Polski w krótkim 

okresie jest niskie. W średnim okresie wskaźnik 

stabilności finansów publicznych S1 sygnalizuje 

średnie ryzyko; jest to związane z faktem, że 

w analizowanych scenariuszach następuje pewien 

wzrost relacji długu do PKB (zob. wykres 3.1.2). 

Analiza wskaźnika S2 obrazującego stabilność 

finansów publicznych w długim okresie prowadzi 

do podobnego wniosku. Wynika z niej, że do 

powstrzymania stałego wzrostu relacji długu do 

PKB konieczny byłby początkowy wysiłek 

dostosowawczy wynoszący 3,1 p.p. PKB. Średnie 

ryzyko istniejące w długim okresie wynika 

głównie z wyjściowej sytuacji budżetowej (tzn. 

wciąż dużego deficytu budżetowego 

prognozowanego na 1,9 % PKB w 2019 r.) 

i przewidywanych wydatków związanych ze 

starzeniem się społeczeństwa (1,2 p.p. PKB). 

Wykres 3.1.2: Scenariusze długu publicznego w średnim 

okresie 

 

Źródło: Komisja Europejska 

Obniżenie ustawowego wieku emerytalnego, 

którego dokonano w 2017 r., będzie mieć 

negatywny wpływ na finanse publiczne. Pod 

koniec 2017 r. Polska obniżyła ustawowy wiek 

emerytalny do 60 lat dla kobiet i 65 lat dla 

mężczyzn, wycofując się z wcześniejszej reformy, 

która stopniowo podwyższała go do 67 lat dla obu 

płci. Głównie ze względu na tę decyzję prognozuje 

się wzrost wydatków publicznych na emerytury 

o około 1,0 p.p. PKB w latach 2030–2040. Trend 

wzrostowy utrzyma się w kolejnych dekadach, 

chociaż będzie słabszy. Obniżenie ustawowego 

wieku emerytalnego bez wprowadzenia 

jakichkolwiek dodatkowych środków, które 

podniosłyby rzeczywisty wiek przechodzenia na 

emeryturę, wpłynie również na stopę zastąpienia 

dochodów netto przez świadczenie emerytalne, 

której wysokość mocno się obniży 

w nadchodzących dziesięcioleciach (zob. sekcja 

3.3). Jak wskazują prognozy, znaczny odsetek 

emerytów nie odłoży ze składek wystarczającego 

kapitału i państwo będzie musiało dopłacać do ich 

świadczeń, aby zapewnić ich minimalną 

gwarantowaną wysokość. W związku z tym 

spodziewany jest wzrost wydatków publicznych na 

minimalne świadczenia emerytalne. Scenariusz 

symulacyjny opracowany przez EC-EPC (2018) 

pokazuje na przykład, że wydatki te wzrosną 

z 0,1 % PKB w 2016 r. do 2,4 % PKB w 2070 r. 

Wstrzymano nowelizację przepisów 

dotyczących składek na ubezpieczenie 

społeczne, która mogłaby zwiększyć dochody 

w krótkim okresie, ale jednocześnie zwiększyć 

wydatki na emerytury w długim okresie. Sejm 

zadecydował, w stosunkowo krótkim procesie 

legislacyjnym, o zniesieniu limitu składek na 

ubezpieczenie społeczne od 2019 r. Obecnie 

podstawa wymiaru składek na ubezpieczenia 

emerytalne i rentowe jest ograniczona do 30-

krotności przeciętnego miesięcznego 

wynagrodzenia, natomiast po zniesieniu limitu 

byłyby one płacone od rzeczywistego 

wynagrodzenia. Spodziewano się, że reforma ta 

krótkofalowo przyniesie dodatkowe dochody ze 

składek wynoszące około 0,3 % PKB rocznie. 

U podstaw tej prognozy znajdowało się założenie, 

że osoby o najwyższych zarobkach nie będą 

masowo zmieniać formy zatrudnienia (np. 

rejestrować działalność gospodarczą). Ponieważ 

polski system emerytalny jest systemem 

o zdefiniowanej składce, w długim okresie 

efektem tej zmiany byłby obowiązek wypłaty 

wyższych świadczeń. Reforma została 

wstrzymana, ponieważ Prezydent RP nie podpisał 

nowelizacji ustawy i skierował ją do Trybunału 

Konstytucyjnego w celu zbadania zgodności 

z Konstytucją (15).  

W 2017 r. specjalne systemy emerytalne 

pozostały zasadniczo w niezmienionym 

kształcie. Jedyną znaczącą zmianą specjalnych 

                                                           
(15) Zastrzeżenia Prezydenta dotyczyły standardów procesu 

legislacyjnego, w szczególności odnośnie do konsultacji 

publicznych. Szersze omówienie procesów legislacyjnych 

w Polsce, które często przebiegają w szybkim trybie, 

znajduje się w sekcji 3.4. 
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systemów emerytalnych, która weszła w życie 

w 2017 r., było obniżenie uposażeń byłych 

funkcjonariuszy służb specjalnych PRL. Wpływ tej 

decyzji na budżet, szacowany na ok. 0,02 % PKB 

rocznie, jest jednak znikomy. Jednocześnie 

kosztowne specjalne systemy emerytalne, 

zwłaszcza dla rolników (KRUS) i górników, są 

uprzywilejowane w porównaniu z systemem 

powszechnym (ZUS). Rzeczywiste składki 

wpłacane do KRUS pokrywają mniej niż 10 % 

łącznych kosztów tego systemu. Z kolei dotacja 

z budżetu państwa na KRUS wyniosła w 2017 r. 

blisko 1 % PKB, chociaż w ujęciu nominalnym 

była mniejsza niż w 2016 r. Preferencyjna 

wysokość składek w KRUS, słabe zachęty 

finansowe do przenoszenia się do powszechnego 

systemu i specjalny system podatkowy dla 

rolników ograniczają mobilność pracowników 

(zob. sekcja 3.3). W 2017 r. średnia emerytura 

górnicza była prawie dwa razy wyższa od średniej 

emerytury w systemie powszechnym (ZUS, 2017), 

podczas gdy przeciętny wiek górników 

przechodzących na emeryturę wynosił w 2016 r. 

mniej niż 49 lat. 
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Sektor bankowy cechują w dalszym ciągu 

wysoka płynność i wysoki poziom kapitałów. 

Banki są dobrze wyposażone w kapitał. W II 

kw. 2017 r. średni współczynnik adekwatności 

kapitałowej wynosił 17,5 %, a współczynnik 

kapitału Tier I – 16,1 %, czyli o prawie dwa 

punkty procentowe więcej niż w 2015 r. 

Wskaźniki dotyczące płynności, takie jak relacja 

kredytów do depozytów (94,7 % w II kw. 2017 r.), 

potwierdzają, że banki dysponują dostatecznymi 

buforami dzięki rosnącym depozytom sektora 

prywatnego (średnio o 9 % rocznie w latach 2015–

2016). Głównym źródłem finansowania dla 

polskich banków są depozyty krajowe, które 

stanowią blisko 60 % sumy bilansowej, a ok. 12 % 

finansowania ogółem reprezentują zobowiązania 

wobec zagranicznych jednostek finansowych, 

głównie banków macierzystych. Aktywa sektora 

bankowego utrzymują dobrą jakość, czemu 

sprzyjają bardzo dobre wyniki makroekonomiczne 

– w II kw. 2017 r. wskaźnik kredytów 

zagrożonych wynosił 4,9 % (tabela 3.2.1). 

Niemniej jednak wyniki poszczególnych banków 

różnią się, a w przypadku niektórych podmiotów 

może być konieczne podwyższenie kapitału.  

 

Tabela 3.2.1: Wskaźniki stabilności finansowej sektora 

bankowego, lata 2015–2017 

 

Źródło: EBC 
 

Rentowność banków jest obniżana przez niskie 

stopy procentowe, podatek bankowy, a także 

składki na Bankowy Fundusz Gwarancyjny. 

Wskaźniki rentowności spadły w 2015 r. i od 

tamtej pory pozostawały dość stabilne. Oprócz 

rekordowo niskich stóp procentowych do 

zmniejszenia zysków banków przyczyniły się dwa 

czynniki. Pierwszym z nich było wprowadzenie 

w lutym 2016 r. podatku bankowego, który 

odpowiadał (w ujęciu nominalnym) około 19 % 

łącznych zysków sektora bankowego w 2015 r. 

Drugim czynnikiem była konieczność wnoszenia 

w 2016 r. regularnych dodatkowych składek do 

Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (BFG), na 

łączną kwotę ok. 1 miliarda euro, w związku 

z upadłością SK Banku i kilku spółdzielczych kas 

oszczędnościowo-kredytowych. W 2017 r. składki 

do BFG jako tzw. funduszu restrukturyzacji 

i uporządkowanej likwidacji były regulowane 

nowo wdrożoną dyrektywą w sprawie naprawy 

oraz restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji 

banków i wyniosły około 0,5 mld euro. 

Perspektywy rentowności sektora są niepewne – 

nie wiadomo, jaki będzie wynik dyskusji 

politycznych w sprawie różnorakich środków 

mających rozwiązać problem kredytów 

walutowych, a banki muszą tworzyć dodatkowe 

rezerwy na ewentualne zobowiązania z tytułu 

sporów dotyczących tych kredytów. 

Stan portfela kredytów hipotecznych 

denominowanych w walutach obcych 

zmniejszył się i nie stanowi ryzyka systemowego 

per se, chociaż nastręcza trudności 

pojedynczym bankom. Bank centralny ani 

Komisja Nadzoru Finansowego nie uważają 

portfela kredytów hipotecznych w walutach 

obcych za źródło ryzyka systemowego. Przez 

ostatnie pięć lat sektor bankowy redukował portfel 

hipotecznych kredytów walutowych średnio o 

ok. 6 % rocznie. W październiku 2017 r. stan tego 

portfela odpowiadał 7,2 % PKB i 35 % wszystkich 

kredytów hipotecznych. Niektóre banki wciąż 

jednak utrzymują duże portfele walutowych 

kredytów hipotecznych. Ma to dwojakie 

implikacje. Po pierwsze, gdyby portfel kredytów 

tych banków został przeliczony na walutę krajową 

po kursie historycznym (na mocy przepisów prawa 

lub wyroków sądowych), naraziłoby to te banki na 

straty z tytułu wyceny i roszczeń 

odszkodowawczych. Po drugie, utrzymywanie 

znacznej pozycji w walutach obcych sprawia, że 

na potrzeby zarządzania ryzykiem kredytodawcy 

są zmuszeni korzystać z finansowania 

pozyskiwanego od zagranicznego banku 

macierzystego albo z obligacji w walutach obcych 

lub rynku instrumentów pochodnych.  

Nie uchwalono żadnych istotnych przepisów 

w sprawie kredytów denominowanych 

w walucie obcej, pomimo przedstawienia kilku 

projektów ustaw. Podejście władz obejmuje 

zarówno aspekty ustawodawcze, jak i regulacyjne. 

Przedstawione dotychczas projekty ustaw miały na 

celu, z jednej strony, zapewnienie pewnej 

rekompensaty za nadmiernie wysokie 

i niesprawiedliwe spready walutowe, a z drugiej 

strony nakłonienie banków do przewalutowania 

2015 2016 2017Q2

Dług nieobsługiwany brutto [% całego 

długu] 5,0 4,7 4,9

Wskaźnik pokrycia [%] 54,5 55,8 55,2

Relacja kredytów do depozytów [%] 94,4 91,2 94,7

Współczynnik Tier I [%] 14,5 15,4 16,1

Współczynnik wypłacalności [%] 15,8 16,9 17,5

Stopa zwrotu z kapitału własnego [%] 7,7 7,5 6,9

Stopa zwrotu z aktywów [%] 0,9 0,8 0,8
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walutowych kredytów hipotecznych na PLN. 

Operacja ta wiązałaby się z wykorzystaniem 

specjalnego funduszu finansowanego 

z obowiązkowych składek sektora bankowego, 

proporcjonalnie do zaangażowania danego banku 

w walutowe kredyty hipoteczne (zgodnie z wersją 

projektu ustawy zaproponowaną przez Kancelarię 

Prezydenta w sierpniu 2017 r.). Główny element 

regulacyjny przyjął formę dziewięciu zaleceń 

wydanych przez Komitet Stabilności Finansowej 

w styczniu 2017 r. Najważniejszym bodźcem 

zachęcającym banki do przewalutowania jest 

podwyższona do 150 % waga ryzyka dla 

walutowych kredytów hipotecznych (zwykła waga 

wynosi 100 %).  

Wzajemne powiązania między państwem 

a sektorem bankowym uległy zacieśnieniu. 

Kryzys finansowy zwrócił uwagę na znaczenie 

powiązań między państwami a bankami. 

W niektórych krajach powiązania takie zwiększyły 

narażenie na ryzyko rynkowe i ryzyko płynności, 

ostatecznie stając się dla nich poważnym 

obciążeniem. W Polsce związki państwa 

z bankami nabrały znaczenia w ciągu ostatnich 

dwóch lat. Po wprowadzeniu podatku bankowego, 

od którego są zwolnione polskie obligacje 

skarbowe, banki zwiększyły swój stan posiadania 

tych papierów w pierwszym półroczu 2016 r. W 

2017 r. wartość portfela polskich obligacji 

znajdującego się w posiadaniu banków 

odpowiadała ok. 40 % kwoty wszystkich jeszcze 

niespłaconych papierów skarbowych i stanowiła 

równowartość ok. 14 % bilansów banków. Po 

nabyciu pakietu kontrolnego w Pekao SA dwa 

największe polskie banki są kontrolowane przez 

Skarb Państwa. W związku z tym w połowie 

2017 r. banki kontrolowane bezpośrednio lub 

pośrednio przez Skarb Państwa reprezentowały 

ok. 36 % łącznych aktywów sektora. Transakcja 

nabycia Pekao SA stanowi pewne wyzwanie 

również z punktu widzenia nadzoru finansowego 

ze względu na powiązania własnościowe między 

tym drugim co do wielkości polskim bankiem 

a wiodącą firmą ubezpieczeniową. 

Nadzór finansowy i makroostrożnościowy 

odgrywają coraz ważniejszą rolę. W czasie 

kryzysu polski nadzór finansowy wykazał się 

ostrożnością i prospektywnym podejściem. 

Obecnie toczą się dyskusje na temat ewentualnego 

połączenia nadzoru finansowego i banku 

centralnego. Za rozwiązaniem tym mają 

przemawiać potencjalne efekty synergiczne 

pomiędzy nadzorem mikroostrożnościowym nad 

poszczególnymi bankami a nadzorem 

makroostrożnościowym nad całym sektorem 

bankowym. Rosnąca rola państwa w sektorze 

finansowym i większy udział obligacji skarbowych 

w portfelach banków unaoczniają, jak ważne jest 

posiadanie silnego i niezależnego nadzoru oraz 

solidnych ram makroostrożnościowych. 

Wzrostowi akcji kredytowej sprzyjały niskie 

stopy procentowe i silny wzrost gospodarczy, 

chociaż dominacja kredytów o zmiennej stawce 

oprocentowania może stać się w przyszłości 

źródłem problemów. Wzrost akcji kredytowej na 

rzecz sektora prywatnego odpowiadał 

w przybliżeniu wzrostowi nominalnego PKB. 

W drugim półroczu 2017 r. o ok. 7–8 % wzrosła 

wartość kredytów udzielanych przedsiębiorstwom, 

głównie na cele inwestycyjne (wykres 3.2.1). 

Portfel kredytów dla gospodarstw domowych rósł 

o ok. 5–6 % rocznie. Do silnego wzrostu akcji 

kredytowej przyczyniły się lepsza zdolność 

kredytowa gospodarstw domowych i rekordowo 

dobre nastroje konsumentów. Stan portfela 

kredytów mieszkaniowych zwiększył się tylko o 

ok. 3 %, w związku z dużym wzrostem kredytów 

hipotecznych denominowanych w złotych polskich 

i spadkiem kredytów walutowych. Banki 

zaostrzyły warunki udzielania kredytów 

mieszkaniowych, głównie ze względu na zmiany 

regulacyjne, w tym nowe przepisy dotyczące 

nabywania nieruchomości rolnych i bardziej 

rygorystyczne parametry ryzyka określone 

w zaleceniach nadzorczych. W Polsce dominują 

produkty hipoteczne oparte na zmiennym 

oprocentowaniu (ustalanym co kwartał lub 

półrocznie). Małe rozpowszechnienie kredytów 

o stałym oprocentowaniu sprawia, że stosunkowo 

słabo rozwinięty jest także rynek obligacji 

zabezpieczonych. Ponieważ stopy procentowe 

znajdują się obecnie na rekordowo niskich 

poziomach, dominacja kredytów o zmiennym 

oprocentowaniu może stać się w przyszłości 

źródłem problemów. 
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Wykres 3.2.1: Wzrost akcji kredytowej, lata 2012–2017 

(roczna zmiana w %) 

 

1) Wykres pokazuje roczne stopy wzrostu kredytów wg 

danych transakcyjnych. Dane te nie obejmują aktualizacji 

wycen (w szczególności w wyniku zmian kursów 

walutowych) i odzwierciedlają tylko transakcje. 

Źródło: EBC 

Polski rynek kapitałowy jest jednym 

z największych i najlepiej rozwiniętych 

w Europie Środkowej, choć w ostatnich latach 

jego wzrost uległ spowolnieniu. Po wyjątkowo 

dobrym 2017 r. kapitalizacja rynkowa Giełdy 

Papierów Wartościowych w Warszawie (GPW) 

wyniosła w grudniu 2017 r. blisko 170 miliardów 

euro, czyli 36 % PKB. Polski rynek kapitałowy ma 

wszystkie cechy rynku rozwiniętego, między 

innymi oferuje bezpieczne usługi w zakresie 

obrotu instrumentami finansowymi i usługi 

posttradingowe oraz profesjonalną infrastrukturę. 

Ze skutkiem od września 2018 r. agencja 

indeksowa FTSE Russel przekwalifikuje polski 

rynek z kategorii zaawansowanych rynków 

rozwijających się (advanced emerging) do rynków 

rozwiniętych (developed). W ciągu ostatnich 20 lat 

GPW stała się centralnym rynkiem dla 

zagranicznych inwestorów instytucjonalnych 

zainteresowanych inwestycjami kapitałowymi 

w regionie, a także preferowanym rynkiem do 

przeprowadzania pierwszych ofert publicznych 

spółek zagranicznych z krajów sąsiadujących. 

Utrzymują się jednak także pewne problemy, takie 

jak stosunkowo niewielkie rozmiary samego rynku 

i notowanych na nim spółek, mała liczba akcji 

w wolnym obrocie i związany z tym niski obrót 

giełdowy, niepewność co do przyszłego losu 

dużych portfeli inwestycyjnych znajdujących się 

w posiadaniu otwartych funduszy emerytalnych 

oraz małe rozpowszechnienie planów oszczędzania 

i planów emerytalnych dla klientów 

indywidualnych. 
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Rynek pracy 

W 2017 r. liczba osób pracujących rosła, 

a bezrobocie spadło do rekordowo niskiego 

poziomu. Wzrost zatrudnienia był szczególnie 

silny w sektorze przetwórstwa przemysłowego 

i w niektórych sektorach usług. Wskaźniki 

zatrudnienia wzrosły zarówno w odniesieniu do 

kobiet, jak i mężczyzn, niemal we wszystkich 

grupach wiekowych (z wyjątkiem kobiet w wieku 

30–34 lat), wśród osób o różnym poziomie 

wykształcenia oraz osób niepełnosprawnych. 

W pierwszej połowie 2017 r. wskaźnik 

zatrudnienia osób w wieku 20–64 lat po raz 

pierwszy przekroczył 70 % od czasu, gdy zaczęto 

gromadzić dane na ten temat. Jednocześnie stopa 

bezrobocia w dalszym ciągu spadała, osiągając 

rekordowo niskie wartości w kolejnych 

kwartałach. Spadek bezrobocia odnotowano wśród 

mężczyzn i wśród kobiet, a także zarówno na 

obszarach wiejskich, jak i miejskich. Odnotowano 

także stały spadek stopy bezrobocia młodzieży 

(tzn. wśród osób w wieku 15–24 lat): w III 

kw. 2017 r. wyniosła ona 14,7 % i była znacznie 

niższa od unijnej średniej równej 16,6 %. Spadł też 

odsetek osób długotrwale poszukujących pracy 

wśród osób bezrobotnych. 

Poważnym wyzwaniem stało się zapewnienie 

podaży pracowników z odpowiednimi 

umiejętnościami. Przedsiębiorstwa zgłaszają 

niedobór wykwalifikowanych pracowników 

w różnych sektorach (zob. sekcja 1). Stopa 

bezrobocia utrzymuje się na rekordowo niskim 

poziomie, a perspektywy demograficzne są 

niekorzystne (zob. Komisja Europejska, 2017a). 

Unaocznia to wyzwania związane ze 

zwiększaniem aktywności ekonomicznej 

i inwestowaniem w umiejętności.  

Liczba osób pracujących lub aktywnie 

poszukujących pracy w dalszym ciągu rosła, ale 

wyzwaniem pozostaje niska aktywność 

ekonomiczna w określonych grupach. 

Współczynnik aktywności zawodowej uległ 

wprawdzie poprawie, jednak jego poziom – 

69,7 % w II kw. 2017 r. (dla osób w wieku 15–64 

lat) – jest w dalszym ciągu niższy od unijnej 

średniej wynoszącej 73,3 %. Współczynnik 

aktywności ekonomicznej jest zbliżony do unijnej 

średniej w grupie wiekowej 25–49 lat, natomiast 

pozostaje wyraźnie niższy wśród osób w wieku 

55–64 lat oraz wśród najmłodszych (osób w wieku 

15–24 lat). Ponadto aktywność kobiet 

nieposiadających wyższego wykształcenia jest 

znacznie niższa niż unijna średnia (tabela 3.3.1). 

Aktywność gospodarcza osób niepełnosprawnych 

zwiększyła się w 2017 r., jednak w III kw. 2017 r. 

nadal pozostawała na niskim poziomie 

wynoszącym 29,9 % (16). 

 

Tabela 3.3.1: Różnice pomiędzy wskaźnikami aktywności 

zawodowej w Polsce i UE – według wieku 

i poziomu wykształcenia, III kw. 2017 r., 

w punktach procentowych 

 

Źródło: Eurostat 
 

Ograniczony dostęp do opieki nad dziećmi, 

słabo rozwinięty system opieki długoterminowej 

oraz pewne negatywne bodźce w systemie 

świadczeń socjalnych mogą zniechęcać do 

aktywności zawodowej; dotyczy to zwłaszcza 

kobiet. Niewystarczający dostęp do placówek 

opieki nad najmłodszymi dziećmi i placówek 

przedszkolnych utrudnia uczestnictwo w rynku 

pracy, zwłaszcza kobietom. W 2016 r. jedynie 

7,9 % dzieci do lat trzech było objętych opieką 

w formalnych placówkach, podczas gdy unijna 

średnia to 32,9 %. Od 2011 r. Polska podejmuje 

działania w celu rozwinięcia placówek wczesnej 

edukacji i opieki nad dzieckiem, a w styczniu 

2018 r. nastąpiła liberalizacja wymogów 

w zakresie świadczenia tych usług. Ocena skutków 

tej ostatniej inicjatywy nie jest jeszcze możliwa. 

Innym ważnym czynnikiem jest model systemu 

wsparcia finansowego dla osób sprawujących 

opiekę długoterminową nad członkami rodziny, 

który wyklucza podejmowanie pracy najemnej. 

Dla gospodarstw domowych z małymi dziećmi 

mających niskie dochody zachęty do 

podejmowania niskopłatnej pracy wydają się być 

niewielkie ze względu na warunki 

kwalifikowalności do otrzymywania niektórych 

świadczeń socjalnych (Bargu i Morgandi, 2018). 

Wydaje się, że świadczenie wychowawcze 

                                                           
(16) Dane dotyczące aktywności ekonomicznej osób 

niepełnosprawnych oparto na badaniu aktywności 

ekonomicznej ludności Polski, jednak nie można ich łatwo 

porównać z innymi krajami ze względu na różnice 

metodologiczne.  

płeć

poziom wykształcenia poniżej 

wyższego

wyższe poniżej 

wyższego

wyższe

20–24 lata 2,1 -2,8 -8,9 -9,0

25–34 lata 2,8 3,9 -10,7 -0,2

35–49 lat -1,0 0,4 -2,1 1,9

50–59 lat -7,2 -2,6 -5,4 1,5

60–64 lata -4,4 10,9 -13,8 -11,9

65–69 lat 0,9 11,3 -3,4 1,3

mężczyźni kobiety
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również zniechęca do podjęcia pracy (Magda, 

2017). Sposób, w jaki skonstruowany jest 

specjalny system emerytalny dla rolników 

w dalszym ciągu zniechęca pracowników do 

przechodzenia z rolnictwa do innych sektorów, 

podczas gdy niedobory w mieszkalnictwie 

i w infrastrukturze transportowej ograniczają 

mobilność geograficzną (Komisja Europejska, 

2017a). 

Aktywność gospodarcza osób starszych jest 

utrudniona ze względu na niski poziom 

umiejętności, niedawno obniżony wiek 

emerytalny, problemy zdrowotne i rzadkie 

podejmowanie pracy w niepełnym wymiarze 

czasu. Osoby w wieku powyżej 50 lat znacznie 

gorzej oceniają swój stan zdrowia niż w innych 

państwach UE (Myck i Oczkowska, 2017). 

Sytuacja w zakresie zdrowia psychicznego wydaje 

się szczególnie problematyczna, natomiast obraz 

zdrowia fizycznego jest mniej jednoznaczny, 

w zależności od wykorzystanych wskaźników.
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Ramka 3.3.1: Monitorowanie wyników w kontekście Europejskiego filaru praw socjalnych  

Europejski filar praw socjalnych, ogłoszony w dniu 17 listopada 2017 r. przez Parlament Europejski, Radę 

i Komisję Europejską, określa 20 zasad i praw przynoszących korzyść obywatelom UE. W świetle skutków 

kryzysu i zmian zachodzących w naszych społeczeństwach pod wpływem starzenia się ludności, cyfryzacji 

i nowych modeli pracy, filar ten służy jako kompas wyznaczający kierunek odnowionej konwergencji 

służącej poprawie warunków pracy i życia. 

Polska ma stosunkowo dobre osiągnięcia w zakresie tablicy wskaźników społecznych (
1
), która jest 

instrumentem wspierającym Europejski filar praw socjalnych. Sytuacja w zakresie dostępu do 

zatrudnienia jest korzystna. Przez ostatnie lata poprawiły się wskaźniki dotyczące ubóstwa i nierówności 

dochodowych. Przed Polską stoją jednocześnie wyzwania w dziedzinach takich jak zapewnienie formalnej 

opieki nad małymi dziećmi i rozwój umiejętności cyfrowych. Wyzwania te wiążą się również z szybkimi 

zmianami zachodzącymi na rynku pracy. 

Zaniepokojenie budzą problemy z dostępem do 

usług opieki zdrowotnej i opieki długoterminowej 

o wysokiej jakości. 

Różnica w poziomie aktywności zawodowej 

kobiet i mężczyzn pozostaje stosunkowo duża. 

Wskaźniki zatrudnienia i aktywności zawodowej 

kobiet rosną, ale wciąż pozostają znacznie niższe 

niż w przypadku mężczyzn. Do tej sytuacji 

przyczyniają się pewne czynniki instytucjonalne 

powodujące niedostateczną równowagę między 

życiem zawodowym a prywatnym, w tym bardzo 

mała liczba dzieci w wieku poniżej trzech lat, 

które są objęte systemem opieki nad dzieckiem. 

Polska podjęła działania w celu rozwiązania tego 

problemu, ale jest jeszcze zbyt wcześnie na ocenę 

ich skutków. 

Dochód do dyspozycji brutto gospodarstw 

domowych rósł bardzo szybko, a stopa 

bezrobocia jest na rekordowo niskim poziomie. 

Duży wzrost dochodów gospodarstw domowych 

w ostatnich latach był związany ze wzrostem 

zatrudnienia i płac w warunkach niskiej inflacji. 

Wyniki systemu kształcenia są generalnie dobre, 

o czym świadczy niska liczba osób przedwcześnie 

kończących naukę (5,2 % w 2016 r., czyli mniej 

niż połowa średniej unijnej) i wysoki odsetek osób 

z wyższym wykształceniem. Wskaźnik wczesnego 

kończenia nauki utrzymuje się na niskim poziomie 

już od dłuższego czasu, między innymi dzięki 

skutecznemu egzekwowaniu obowiązku 

edukacyjnego do 18. roku życia i ugruntowanym 

programom reintegracyjnym organizowanym 

przez Ochotnicze Hufce Pracy dla młodych ludzi, 

którzy przerwali naukę w szkole.  

 

(1) Tablica wskaźników społecznych obejmuje 14 głównych wskaźników. Do celów porównywania wyników państw 

członkowskich wykorzystuje się obecnie 12 z nich. Z powodu zastrzeżeń technicznych zgłoszonych przez państwa 

członkowskie zrezygnowano ze wskaźników „liczba uczestniczących w aktywnej polityce rynku pracy na 100 osób, 

które chcą pracować” i „wynagrodzenie pracowników za godzinę pracy, w EUR”. Odpowiednie komitety 

przedyskutują możliwości zastąpienia ich alternatywnymi wskaźnikami. 

Osoby przedwcześnie kończące 

naukę i szkolenie (% ludności w 

wieku 18–24 lat)

Wyniki lepsze 

od średniej

Różnica w poziomie aktywności 

zawodowej kobiet i mężczyzn

Wymagana 

obserwacja

Wskaźnik zróżnicowania 

kwintylowego dochodów 

(S80/S20)

Średnie wyniki

Zagrożenie ubóstwem lub 

wykluczeniem społecznym (%)
Średnie wyniki 

Młodzież NEET (% ludności w 

wieku 15-24 lat)
Średnie wyniki

Wskaźnik zatrudnienia (% 

ludności w wieku 20-64 lat)
Średnie wyniki

Stopa bezrobocia (% ludności w 

wieku 15-74 lat)

Wyniki lepsze 

od średniej

Uczestnictwo w polityce 

aktywizacji rynku pracy (na 

100 osób, które chcą pracować)

Średnie wyniki

Wzrost dochodów do dyspozycji 

brutto sektora gospodarstw 

domowych, w przeliczeniu na 

mieszkańca 

Najlepsze 

wyniki

Wynagrodzenie pracowników 

za godzinę pracy

Krytyczna 

sytuacja

Wpływ transferów społecznych 

(innych niż emerytury) na 

ograniczanie ubóstwa

Wymagana 

obserwacja

Dzieci w wieku poniżej 3 lat 

objęte formalną opieką

Krytyczna 

sytuacja

Niezaspokojone potrzeby w 

zakresie opieki medycznej 

według badań opartych na 

deklaracjach pacjentów

Krytyczna 

sytuacja

Poziom umiejętności cyfrowych
Wymagana 

obserwacja

POLSKA

Równość szans 

i dostęp do 

zatrudnienia

Sprawiedliwe 

warunki pracy

Ochrona 

socjalna i 

włączenie 

społeczne

Wyniki państw członkowskich w zakresie głównych wskaźników

objętych tablicą wyników zawierającą wskaźniki społeczne są

klasyfikowane na podstawie metodologii statystycznej

uzgodnionej z Komitetem ds. Zatrudnienia i Komitetem Ochrony

Socjalnej. Metodologia ta uwzględnia całościowo poziomy i

zmiany wskaźników w porównaniu z odpowiednimi średnimi

unijnymi oraz przyporządkowuje państwa członkowskie do siedmiu

kategorii (od „najlepszych wyników” po „krytyczne sytuacje”).

Więcej informacji można znaleźć w projekcie wspólnego

sprawozdania o zatrudnieniu na 2018 r. [COM (2017) 674 final].
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Uczestnictwo w kształceniu i szkoleniu oraz 

wskaźniki dotyczące uczenia się nieformalnego 

wśród osób w wieku 55–64 lat należą do 

najniższych w UE (17). Ustawowy wiek 

emerytalny stanowił do tej pory główny czynnik 

wpływający na poziom aktywności ekonomicznej. 

Wzrost aktywności w ostatnich latach był 

związany z likwidacją systemów wczesnych 

emerytur oraz stopniowym podwyższaniem 

ustawowego wieku emerytalnego. W tym 

kontekście zaniepokojenie budzi znaczne 

obniżenie wieku emerytalnego (zwłaszcza dla 

kobiet). Polska jest jednym z zaledwie dwóch 

państw członkowskich UE, których 

ustawodawstwo nie przewiduje zrównania wieku 

emerytalnego mężczyzn i kobiet. Zatrudnienie 

w niepełnym wymiarze czasu nie jest tak 

rozpowszechnione wśród osób starszych w Polsce 

(zaledwie 13 % wszystkich osób pracujących 

w wieku 55–74 lat pracowało w niepełnym 

wymiarze czasu w pierwszym półroczu 2017 r.) 

jak w reszcie UE (ponad 25 %). 

Pracownicy migrujący przyczyniają się do 

zmniejszenia niedoborów siły roboczej w Polsce. 

Według dostępnych danych (18) w 2017 r. 

imigracja nadal rosła w szybkim tempie. Chociaż 

poziom wykorzystania bardziej trwałych form 

zatrudnienia obcokrajowców wydaje się rosnąć 

w szybkim tempie (120-procentowy roczny wzrost 

liczby pozwoleń na pracę w pierwszej połowie 

2017 r.), większość obywateli państw spoza UE 

(zwłaszcza z Ukrainy) przebywających w Polsce 

jest w dalszym ciągu zatrudniona na podstawie 

uproszczonej procedury, która umożliwia im 

przepracowanie 6 miesięcy w danym 12-

miesięcznym okresie. Taka tymczasowa migracja 

zarobkowa może powodować, że umiejętności 

migrantów nie są w pełni wykorzystywane, i może 

podlegać wahaniom w zależności od zmian 

względnej atrakcyjności zatrudnienia w kraju 

pochodzenia migrantów, w Polsce i w innych 

państwach członkowskich UE (NBP, 2017c). 

Opracowanie strategii w dziedzinie migracji 

                                                           
(17) Na podstawie badania dotyczącego kształcenia dorosłych, 

edycja z 2016 r. 

(18) Brak jest źródeł umożliwiających dokładną ocenę poziomu 

migracji zarobkowej oraz trendów w tej dziedzinie. 

W pierwszej połowie 2017 r. liczba deklaracji 

pracodawców o zamiarze zatrudniania obcokrajowców 

wzrosła o 49 % w stosunku do poprzedniego roku. 

W pierwszych trzech kwartałach 2017 r. liczba wniosków 

o wydanie zezwolenia na pobyt wzrosła o 37 % w stosunku 

do roku poprzedniego. 

w celu umożliwienia uznawania kwalifikacji 

i lepszego dopasowania ofert pracy do 

umiejętności migrantów może pomóc 

zmaksymalizować korzyści płynące z tego 

zjawiska. 

Publiczne służby zatrudnienia i inne instytucje 

stoją w obliczu rosnących wyzwań związanych 

ze znalezieniem zatrudnienia dla ludzi o niskim 

poziomie umiejętności i kompetencji. Podczas 

gdy liczba bezrobotnych malała w szybkim 

tempie, średni okres poszukiwania pracy skrócił 

się tylko nieznacznie (10,4 miesięcy w III 

kw. 2017 r. w porównaniu z 11,1 miesiąca w roku 

poprzednim). Bezrobotni Polacy poszukujący 

pracy zwracają się do publicznych służb 

zatrudnienia częściej niż średnio ma to miejsce w 

UE, a bezpośrednie wysyłanie ofert do 

pracodawców jest mniej rozpowszechnioną 

praktyką. Bezrobotni w Polsce prawie wcale nie 

korzystają z prywatnych agencji pośrednictwa 

pracy. Osoby, które są obecnie bezrobotne bądź 

nie są aktywne zawodowo, najprawdopodobniej 

mają niski poziom umiejętności i kompetencji. 

Aby poprawić tę sytuację, rząd rozważa zmianę 

aktywnej polityki w zakresie rynku pracy. Kolejną 

kwestią jest wskaźnik objęcia świadczeniami dla 

bezrobotnych osób krótkotrwale bezrobotnych, 

który wciąż należy do najniższych w UE (19). 

Może to być związane z utrzymującą się 

segmentacją rynku pracy, ponieważ osoby 

samozatrudnione ubiegające się o świadczenia dla 

bezrobotnych napotykają na trudności 

administracyjne. Ponadto nie wszystkie umowy 

cywilnoprawne o pracę są objęte składkami na 

ubezpieczenie społeczne, które dają prawo do 

świadczenia w przypadku bezrobocia. 

Umowy na czas nieokreślony dominują 

w przypadku nowo utworzonych miejsc pracy, 

ale odsetek umów na czas określony pozostaje 

wysoki. W III kw. 2017 r. na podstawie umów na 

czas określony było zatrudnionych 26,1 % 

pracowników, co stanowi spadek o 1,3 p.p. 

w stosunku do roku poprzedniego. Odsetek ten 

nadal należał jednak do najwyższych w UE. 

Zjawisku temu towarzyszy jeden z najniższych w 

UE wskaźników przechodzenia z umów o pracę na 

czas określony na umowy na czas nieokreślony. 

                                                           
(19) Zgodnie z wynikami analizy porównawczej 

przeprowadzonej przez Radę ds. Zatrudnienia, Polityki 

Społecznej, Zdrowia i Ochrony Konsumentów. 
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Przyczyny tego stanu rzeczy i jego konsekwencje 

w postaci segmentacji rynku pracy na różne 

kategorie pracowników i rodzaje umów zostały 

omówione między innymi w publikacjach Komisji 

Europejskiej (2016a, 2017a). Niektóre zmiany 

legislacyjne mające znaczenie w kontekście 

dualności rynku pracy mogłyby zostać 

uwzględnione w nowych projektach kodeksów 

pracy, które mają zostać przedstawione na 

początku 2018 r. przez Komisję Kodyfikacyjną. 

Dialog społeczny i rokowania zbiorowe 

Rada Dialogu Społecznego prowadziła 

intensywne prace w kilku obszarach polityki, 

choć nie trafiają do niej wszystkie ważne 

projekty ustaw. Od czasu jej utworzenia 

w 2015 r. Rada odgrywa kluczową rolę w dialogu 

między pracodawcami, pracownikami i polskim 

rządem. Na jej forum nie omówiono jednak kilku 

ważnych wniosków ustawodawczych, takich jak 

nowelizacja ustawy znosząca górny pułap składek 

na ubezpieczenie społeczne (zob. sekcje 3.1 i 3.4).  

Rokowania zbiorowe między partnerami 

społecznymi są zdecentralizowane. Polska ma 

jeden z najniższych wskaźników zasięgu rokowań 

zbiorowych w państwach członkowskich (Vissera, 

2016a, 2016b). Negocjacje płacowe nie są prawie 

w ogóle skoordynowane, ponieważ odbywają się 

przeważnie na szczeblu przedsiębiorstwa. Według 

danych z badań opartych na deklaracjach 

pracowników zakres rokowań zbiorowych jest 

szczególnie niski wśród młodych pracowników 

(Komisja Europejska, 2017d). Sytuację może 

zmienić nowy kodeks zbiorowego prawa pracy, 

będący obecnie w przygotowaniu. 

Edukacja i umiejętności 

W ostatnich latach wyniki w zakresie edukacji 

utrzymywały się na dobrym poziomie. Polski 

wskaźnik wczesnego kończenia nauki jest niski: 

w 2016 r. wyniósł on 5,2 %, czyli był o połowę 

niższy od unijnej średniej wynoszącej 10,7 %. 

W ostatnich latach Polska poprawiła swoje wyniki 

w badaniach PISA. Pomimo niewielkiego 

pogorszenia wyników w 2015 r. (w porównaniu do 

edycji z 2012 r.), Polska w dalszym ciągu plasuje 

się powyżej średniej we wszystkich dziedzinach, 

zarówno w UE, jak i w OECD (Komisja 

Europejska, 2016b).  

System kształcenia stoi przed rozmaitymi 

wyzwaniami wynikającymi ze zmieniającego się 

zapotrzebowania na umiejętności 

i zaostrzającej się globalnej konkurencji 

o talenty. Główne zagadnienia obejmują 

usprawnienie szkół w taki sposób, aby rozwijały 

niezależne, kreatywne i krytyczne myślenie, 

uczyły umiejętności rozwiązywania problemów 

i pracy zespołowej, ułatwiały uczenie się 

w niezależny sposób oraz rozwijały pozytywne 

nastawienie do uczenia się przez całe życie, w tym 

poprzez wykorzystanie narzędzi informatycznych 

(zob. IBE, 2015). Szkoły mogą też odegrać 

większą rolę w wyrównywaniu szans społeczno-

ekonomicznych. 

W roku szkolnym 2017/18 poprawiła się 

sytuacja w zakresie objęcia wczesną edukacją 

i opieką nad dzieckiem, po pogorszeniu 

odnotowanym w roku 2016/17. Do roku 

szkolnego 2015/16 szybko rosła liczba osób 

korzystających z edukacji wczesnoszkolnej 

i opieki na dzieckiem. Wskaźnik uczestnictwa 

osiągnął wówczas poziom 93,1 % dla dzieci 

w wieku od 4 lat do wieku rozpoczęcia obowiązku 

szkolnego, ale nadal plasował się poniżej unijnej 

średniej, która w roku 2014/15 wynosiła 94,8 %. 

W roku 2016/17 doszło z kolei do spadku tego 

wskaźnika (więcej informacji na temat działań 

politycznych, które spowodowały tę zmianę, 

można znaleźć w sprawozdaniu Komisji 

Europejskiej, 2017a). Wstępne dane wskazują na 

ponowny wzrost uczestnictwa w roku 2017/18, 

zwłaszcza w przypadku trzylatków, które od 

września 2017 r. mają zagwarantowane prawo do 

miejsca w żłobku (wykres 3.3.1). Niedawno 

zwiększono również środki finansowe 

przeznaczone na otwarcie nowych placówek 

opieki nad dziećmi poniżej trzeciego roku życia. 

Liczba dzieci w tym wieku objętych tego typu 

opieką jest wciąż bardzo niska. Wskaźniki 

wykorzystania wczesnej edukacji i opieki nad 

dzieckiem są regionalnie zróżnicowane: są one 

dużo niższe na obszarach wiejskich, 

w szczególności we wschodniej i północno-

wschodniej Polsce (GUS, 2017a). 

Trwająca reorganizacja szkolnictwa pochłania 

znaczne zasoby i przyciąga uwagę 

interesariuszy. Likwidacja gimnazjów rozpoczęła 

się we wrześniu 2017 r., wywierając wpływ na 

szkoły, nauczycieli i instytucje samorządowe na 

szczeblu lokalnym odpowiedzialne za sieć szkół. 
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Operacja ta wiąże się z licznymi wyzwaniami 

logistycznymi oraz znacznymi kosztami (Komisja 

Europejska, 2017e). Istnieje w związku z tym 

ryzyko znacznego zmniejszenia zasobów, które 

można by było przeznaczyć na rozwiązywanie 

problemów, z którymi boryka się polski system 

edukacji, takich jak te, o których mowa powyżej. 

Wykres 3.3.1: Uczestnictwo dzieci w wieku 3–5 lat 

w edukacji przedszkolnej w latach 2013–2017 

 

1) Dane za 2017 r. mają charakter szacunkowy. 

2) Wielkość poszczególnych kohort wiekowych w oparciu 

o przybliżone dane demograficzne GUS w czerwcu 2017 r. 

Źródło: Główny Urząd Statystyczny; Ministerstwo Edukacji. 

Odsetek osób z wyższym wykształceniem jest 

wysoki, lecz wyniki nauczania wciąż wymagają 

poprawy. W badaniu umiejętności osób dorosłych 

(PIAAC – Międzynarodowe Badanie Kompetencji 

Osób Dorosłych) odsetek absolwentów szkół 

wyższych mających problemy z podstawowym 

rozumowaniem ilościowym i rozumieniem 

prostych komunikatów na piśmie znacznie 

przekroczył średnią OECD (OECD, 2016b) Aby 

poprawić jakość nauczania, znaczenie społeczne 

i wyniki naukowe, Polska zamierza zreformować 

system szkolnictwa wyższego. W 2017 r., po 

przeprowadzeniu szeroko zakrojonych konsultacji 

publicznych, oficjalnie przedstawiono projekt 

ustawy „Konstytucja dla Nauki”. Jeżeli wejdzie 

ona w życie, planowane zmiany będą obejmować 

m.in. zarządzanie, organizację studiów 

doktoranckich i finansowanie szkolnictwa 

wyższego. Podjęto już pewne działania w celu 

wyeliminowania niedociągnięć systemu. 

Podnoszenie poziomu podstawowych 

umiejętności oraz zwiększenie zaangażowania 

pracodawców to w dalszym ciągu główne 

wyzwania dla kształcenia i szkolenia 

zawodowego. Badania PISA i PIAAC 

wielokrotnie wykazały, że szkoły zawodowe słabo 

wspierają uczniów w rozwijaniu podstawowych 

umiejętności (np. IFiS, 2013). Zbliżająca się 

reorganizacja szkół zawodowych stwarza okazję 

do wzmocnienia współpracy z pracodawcami 

i zwiększenia roli przyuczania do zawodu. Nie 

wiadomo jednak jeszcze, czy zostaną podjęte 

skuteczne działania w tej dziedzinie. 

Formalne kształcenie i szczególnie 

pozaformalne uczenie się dorosłych są nadal 

słabo rozwinięte w Polsce. Wyniki badania 

PIAAC wskazują na to, że umiejętności osób 

dorosłych w zakresie przetwarzania kluczowych 

informacji były poniżej średniej obliczonej dla 

państw uczestniczących, w szczególności wśród 

osób w wieku 35–54 lat i osób o niskim poziomie 

wykształcenia (OECD, 2016b). Odsetek osób 

dorosłych (w wieku 16–74 lat) posiadających co 

najmniej podstawowe umiejętności cyfrowe jest 

nadal stosunkowo niski (46 % w 2017 r.) 

w porównaniu ze średnią unijną (57 % w 2017 r.), 

pomimo znaczącej poprawy, jaka nastąpiła 

w Polsce w ostatnich latach (w 2015 r. odsetek ten 

wynosił 40 %). Wskaźniki te unaoczniają 

wyzwanie, jakim jest podnoszenie umiejętności 

osób dorosłych w kontekście starzenia się 

społeczeństwa oraz zmieniającego się 

zapotrzebowania na umiejętności. Unijne zalecenie 

w sprawie ścieżek poprawy umiejętności skupia 

się właśnie na tej kwestii (Rada, 2016). W 2016 r. 

jedynie 3,7 % osób w wieku 25–64 lat deklarowało 

udział w kształceniu lub szkoleniu w miesiącu 

poprzedzającym ankietę, co stanowi jedną trzecią 

średniej unijnej wynoszącej 10,8 % (20). Różnica 

jest jeszcze większa w przypadku osób 

o najniższych kwalifikacjach. Na taki stan rzeczy 

najprawdopodobniej wpływają kwestie dotyczące 

zarówno popytu, jak i podaży. Dorośli często nie 

są zainteresowani rozwijaniem umiejętności czy 

też nabywaniem nowych umiejętności lub 

kwalifikacji. Jednocześnie przedsiębiorstwa mogą 

być stosunkowo mniej skłonne do zapewnienia 

szkoleń pewnym kategoriom pracowników. 

Wdrożenie zintegrowanego systemu kwalifikacji 

przyniosło jak dotąd ograniczone efekty. Władze 

polskie zamierzają opracować nową strategię na 

rzecz umiejętności. 

                                                           
(20) W porównaniu z wynoszącą 15 % wartością docelową 

zawartą w strategii „Europa 2020”. Badanie kształcenia 

dorosłych przeprowadzone przez Eurostat potwierdza 

niskie i stabilne lub zmniejszające się uczestnictwo 

w kształceniu dorosłych. W latach 2011–2016 

uczestnictwo spadło minimalnie we wszystkich grupach 

w wieku 25–64 lat, określonych ze względu na poziom 

wykształcenia. 
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Ubóstwo i włączenie społeczne 

Ubóstwo w dalszym ciągu malało w szybkim 

tempie. Wyniki Polski w zakresie wskaźników 

dotyczących adekwatności świadczeń 

zapewniających dochód minimalny są wprawdzie 

zbliżone do średniej unijnej, ale wysokość tych 

świadczeń jest niższa od krajowego progu 

ubóstwa (21). Odsetek osób zagrożonych ubóstwem 

lub wykluczeniem społecznym zmniejszył się do 

poziomu 21,9 % w 2016 r. w porównaniu z 27,8 % 

w 2009 r., a najnowsze trendy na rynku pracy 

i zmiany w systemie świadczeń socjalnych 

zapowiadają dalszą poprawę w latach 2016–2017 

(zob. sekcja 1) (22). Znajduje to również 

potwierdzenie w danych pochodzących z badania 

budżetu gospodarstw domowych z 2016 r. (GUS, 

2017b). Jednocześnie od 2008 r. liczba osób 

zagrożonych ubóstwem spadła o prawie 3,3 mln, 

co jak dotychczas stanowi największy spadek w 

UE. Tempo poprawy sytuacji jest jednak różne 

w poszczególnych grupach. 

Wydatki na świadczenia społeczne znacznie 

wzrosły, ale istnieją wątpliwości co do ich 

skuteczności i efektywności. Ostatnie zmiany 

w zakresie polityk społecznych wskazują na 

wyraźne skupienie się na wybranych obszarach, 

a mianowicie wsparciu dochodu w kontekście 

rodziny i dzieci. Wprowadzeniu świadczenia 

wychowawczego na początku 2016 r. nie 

towarzyszyły żadne istotne korekty całego systemu 

świadczeń społecznych. W konsekwencji zmianie 

uległa względna hojność systemu, z którego 

największe korzyści czerpią obecnie rodziny 

wielodzietne. Brakuje jednak ogólnej oceny 

systemu świadczeń socjalnych i wydaje się, że 

debata publiczna na temat dystrybucji zasobów 

publicznych pomiędzy różnymi obszarami 

polityki, takimi jak opieka zdrowotna, opieka 

długoterminowa, wsparcie dla osób 

niepełnosprawnych, wsparcie rodzinne itp., ma 

niewielki zasięg.  

Objęcie zabezpieczeniem społecznym osób 

samozatrudnionych i pracowników 

zatrudnionych na podstawie nietypowych 

                                                           
(21) Zgodnie z wynikami analizy porównawczej systemów 

dochodu minimalnego przeprowadzonej w ramach 

Komitetu Ochrony Socjalnej. Zob. projekt wspólnego 

sprawozdania o zatrudnieniu na 2018 r.  

(22) Badanie przeprowadzono w 2016 r., ale dane dotyczące 

dochodów, które stanowią podstawę do oceny poziomu 

ubóstwa, odnoszą się do 2015 r.  

umów zaczyna rysować się jako potencjalny 

problem. Większość świadczeń z zabezpieczenia 

społecznego w Polsce opiera się na zasadzie 

ubezpieczeniowej. Osoby samozatrudnione i osoby 

zatrudnione na podstawie niektórych 

niestandardowych umów nie są prawnie 

zobowiązane do podlegania ubezpieczeniu 

zdrowotnemu, chociaż mogą do niego dobrowolnie 

przystąpić. Ze względu na wysoką liczbę osób 

samozatrudnionych i objętych niestandardowymi 

formami zatrudnienia Polska jest jednym z krajów 

o największym udziale pracowników zagrożonych 

brakiem uprawnień do świadczeń chorobowych. 

Ponadto składki emerytalne są niższe albo nie są 

one obowiązkowe w przypadku niektórych 

niestandardowych form zatrudnienia. Doprowadzi 

to do bardzo niskiego poziomu przyszłych 

emerytur dla wielu osób. 

Świadczenia emerytalne zapewniają obecnie 

adekwatną ochronę przed ubóstwem, ale 

w przyszłości spodziewane jest obniżenie ich 

wysokości wskutek niedawnych zmian systemu 

emerytalnego. W 2015 r. wskaźnik zagrożenia 

ubóstwem wśród polskich emerytów był niższy od 

średniej UE i tylko nieco wyższy niż wśród osób 

zatrudnionych. Spodziewany jest szybki spadek 

stopy zastąpienia, tj. stosunku pomiędzy 

wysokością świadczenia emerytalnego 

a wysokością dochodu z pracy w okresie 

zatrudnienia, nawet przy utrzymaniu ustawowego 

wieku emerytalnego na poziomie 67 lat. Oczekuje 

się, że jego niedawne obniżenie w znacznym 

stopniu pogorszy sytuację, chyba że kariera 

zawodowa będzie kontynuowana znacznie dłużej 

niż do osiągnięcia nowego wieku emerytalnego. 

Przewiduje się, że kobiety ucierpią szczególnie, 

ponieważ ustawowy wiek emerytalny tych z nich, 

które będą przechodziły na emeryturę począwszy 

od 2040 r., zostanie skrócony o siedem lat (23). 

W zależności od indeksacji emerytur minimalnych, 

znaczna część przyszłych emerytek może znaleźć 

się w grupie osób zagrożonych ubóstwem. Jak 

dotychczas jedyna inicjatywa rządowa, w ramach 

której podjęto próbę podwyższenia rzeczywistego 

wieku przejścia na emeryturę, polegała na 

informowaniu potencjalnych emerytów o związku 

między poziomem świadczeń a długością kariery 

zawodowej. 

                                                           
(23) Do tego dochodzi opóźnione rozpoczynanie kariery 

zawodowej, głównie z powodu podwyższenia wieku 

rozpoczęcia nauki wprowadzonego we wrześniu 2016 r. 
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Opieka zdrowotna 

Średnia długość życia w Polsce nadal rośnie, 

dzięki czemu w ostatnim dziesięcioleciu 

zmniejszyła się różnica w stosunku do średniej 

unijnej. W 2015 r. średnie trwanie życia w Polsce 

wynosiło 77,5 lat, czyli dłużej niż w większości 

krajów sąsiadujących, ale wciąż o trzy lata krócej 

niż wynosi średnia UE. Występująca w Polsce 

ośmioletnia różnica w średnim trwaniu życia 

między mężczyznami i kobietami (odpowiednio 

73,5 i 81,6 lat) jest wyższa niż średnio w UE, 

gdzie wynosi ona 5,5 roku. Różnice pomiędzy 

grupami o różnym statusie społeczno-

ekonomicznym również pozostają wyższe niż 

w większości innych państw członkowskich UE. 

Na dostęp do systemu opieki zdrowotnej oraz 

jego skuteczność niekorzystnie wpływa niski 

poziom wydatków na opiekę zdrowotną 

i niewielka liczba pracowników służby zdrowia 

w niektórych specjalizacjach. W 2015 r. łączne 

wydatki na opiekę zdrowotną wyniosły 6,3 % 

PKB, czyli znacznie poniżej średniej unijnej 

wynoszącej 9,9 % PKB (24). Do 2025 r. rząd 

zamierza zwiększyć publiczne wydatki na służbę 

zdrowia, z obecnego poziomu wynoszącego około 

4,5 % PKB do 6 % PKB. Polska jest jednym 

z krajów o najniższej liczbie praktykujących 

lekarzy i pielęgniarek w stosunku do liczby 

ludności. Niedobory występują zwłaszcza 

w niektórych specjalizacjach. Sytuacja ta ma 

wpływ na dostęp do opieki zdrowotnej. Odsetek 

osób deklarujących brak możliwości zaspokojenia 

potrzeb w zakresie opieki medycznej należy do 

najwyższych w UE, a czas oczekiwania na 

niektóre zabiegi zdrowotne jest wyjątkowo długi. 

Skuteczność systemu opieki zdrowotnej jest 

zróżnicowana. Na przykład doraźna opieka 

szpitalna dla pacjentów kardiologicznych wydaje 

się być bardzo skuteczna, natomiast gorsze wyniki 

odnotowuje się w onkologii. Wskaźniki 

umieralności na schorzenia, które można leczyć, 

utrzymują się na poziomie powyżej unijnej 

średniej. 

Dystrybucja zasobów opieki zdrowotnej jest 

w dalszym ciągu nieefektywna. Liczba łóżek 

szpitalnych jest duża, ale ich rozmieszczenie 

geograficzne nie jest optymalne. Z kolei opieka 

                                                           
(24) Dodatkowe informacje i dane przytoczone w niniejszej 

sekcji można znaleźć w publikacji OECD/European 

Observatory (2017).  

ambulatoryjna i podstawowa opieka zdrowotna są 

generalnie słabo rozwinięte. Chociaż wstępna 

diagnostyka powinna być prowadzona na poziomie 

podstawowej opieki zdrowotnej, system bodźców 

finansowych skłania często lekarzy do 

przerzucania kosztów badań na placówki 

specjalistyczne. Niewiele środków przeznacza się 

na profilaktykę w postaci inicjatyw w zakresie 

zdrowia publicznego i promocji zdrowia. 

Wszystkie powyższe czynniki, w połączeniu ze 

stosunkowo wysokim odsetkiem wydatków na 

opiekę zdrowotną finansowanych z własnej 

kieszeni pacjentów, prowadzą także do 

nierównego dostępu do służby zdrowia 

w zależności od dochodów i miejsca zamieszkania 

pacjenta. 

Podejmowane są pewne działania, które mogą 

przyczynić się do poprawy wydajności systemu. 

Opracowanie map zapotrzebowania zdrowotnego 

może poprawić skuteczność inwestycji w sektor 

zdrowia, ponieważ mapy te umożliwiają 

dokonanie oceny inwestycji na podstawie 

kryteriów takich jak zidentyfikowane potrzeby, 

kryteria demograficzne, dostępna infrastruktura, 

personel medyczny itp. Wprowadzaniem nowych 

produktów leczniczych i technologii medycznych, 

które mogą potencjalnie prowadzić do znacznego 

wzrostu kosztów, zarządza wyspecjalizowana 

agencja. Z kolei możliwość uzyskania 

potencjalnych oszczędności z agregacji zamówień 

publicznych produktów leczniczych pozostaje 

w dużej mierze niewykorzystana. 

Niedawno przyjęte przepisy zmieniają sposób 

funkcjonowania szpitali i podstawowej opieki 

zdrowotnej. Wprowadzenie sieci szpitali może 

usprawnić usługi dla pacjentów dzięki lepszej ich 

koordynacji (w tym usług świadczonych po 

wypisie ze szpitala), łatwiejszemu dostępowi do 

specjalistów i skróceniu okresu oczekiwania na 

leczenie. Nowe rozwiązania w zakresie 

podstawowej opieki zdrowotnej powinny również 

poprawić koordynację opieki zdrowotnej, w tym 

medycyny prewencyjnej. Nowe struktury 

podstawowej opieki zdrowotnej będą znajdowały 

się w fazie pilotażowej do 2019 r., z perspektywą 

ich pełnego późniejszego wdrożenia. Nie można 

jeszcze dokonać oceny łącznych skutków tych 

dwóch nowych aktów prawnych. 

Polska stoi w obliczu licznych wyzwań 

w dziedzinie opieki długoterminowej. Opiekę 
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długoterminową świadczą najczęściej opiekunowie 

nieformalni – są to często członkowie rodzin, 

którzy nie otrzymują niemal żadnego wsparcia 

instytucjonalnego. Taki system ma negatywne 

skutki dla integracji społecznej i uczestnictwa 

w rynku pracy. W dłuższej perspektywie będzie to 

też trudne do utrzymania ze względu na starzenie 

się społeczeństwa. Lepsza koordynacja opieki 

długoterminowej i opieki zdrowotnej mogłaby 

pomóc ograniczyć koszty. 
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Inwestycje przedsiębiorstw, szczególnie 

w aktywa niematerialne i prawne, od wielu lat 

utrzymują się na niskim poziomie. W latach 

2009–2016 średnie inwestycje sektora 

przedsiębiorstw kształtowały się na poziomie 

10,3 % PKB, w porównaniu ze średnią dla UE-28 

wynoszącą 11,9 % i ze znacznie wyższymi 

poziomami w państwach o porównywalnych 

gospodarkach w regionie (np. 16,7 % w Republice 

Czeskiej). Szczególnie duża różnica występuje 

w przypadku inwestycji w produkty związane 

z własnością intelektualną (kategoria ta obejmuje 

na przykład oprogramowanie czy prawa 

patentowe), które kształtowały się na poziomie 

średnio 1,3 % PKB w Polsce w porównaniu ze 

średnią dla UE-28 wynoszącą 3,7 % PKB. 

Inwestycje prywatne zmniejszyły się w 2016 r. 

i pozostawały na niskim poziomie na początku 

2017 r., lecz spodziewane jest ich stopniowe 

ożywienie (zob. ramka 3.4.1 i sekcja 1). 

Inwestycje publiczne są wyższe od średniej UE, 

głównie dzięki wykorzystaniu europejskich 

funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. 

Obok inwestycji publicznych na szczeblu 

krajowym szczególnie dużą rolę odgrywają 

inwestycje instytucji samorządowych (2,3 % PKB 

w latach 2009–2016, podczas gdy średnia dla UE-

28 wynosiła 1,3 % PKB). Znaczna część 

inwestycji zarówno publicznych, jak i prywatnych 

objęta jest wsparciem z europejskich funduszy 

strukturalnych i inwestycyjnych, co ma kilka 

konsekwencji. Po pierwsze, Polska jest narażona 

na wahania w wykorzystaniu środków UE. Po 

drugie, jeśli alokacja środków z europejskich 

funduszy strukturalnych i inwestycyjnych miałaby 

się zmniejszyć po 2020 r., w długim okresie 

pojawiłoby się wyzwanie zapewnienia zasobów 

publicznych pozwalających utrzymać odpowiedni 

poziom inwestycji. Po trzecie, duży wolumen 

finansowania udzielanego z europejskich funduszy 

strukturalnych i inwestycyjnych unaocznia, jak 

ważne są skuteczna administracja, strategiczne 

planowanie inwestycji w infrastrukturę oraz 

działanie systemu zamówień publicznych (zob. 

ramka 2.1) (25). 

Z uwagi na stosunkowo niewielkie rozmiary 

przedsiębiorstw łączny wolumen inwestycji jest 

                                                           
(25) Omówienie wyzwań w zakresie wspierania innowacji 

z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych – 

zob. Breznitz i Ornston (2017). 

ograniczony, zwłaszcza w dziedzinie badań 

i rozwoju. Istnieje silna zależność między 

wielkością przedsiębiorstwa a intensywnością 

inwestycji – duże firmy inwestują więcej 

w przeliczeniu na pracownika (wykres 3.4.1). 

Zważywszy na wyjątkowo wysoki odsetek małych 

przedsiębiorstw w Polsce, może to być jeden 

z czynników przyczyniających się do niskiego 

poziomu łącznych inwestycji. W latach 2014–2015 

w przedsiębiorstwach zatrudniających 10 lub 

więcej pracowników pracowało 34 % wszystkich 

osób zatrudnionych w Polsce, czyli znacznie mniej 

niż wynosi średnia UE (44 %). Duży udział 

w polskim sektorze przedsiębiorstw mają z kolei 

mikroprzedsiębiorstwa. Fakt, że jedynie niewielki 

odsetek osób jest zatrudniony w największych 

firmach ma wyjątkowo duży wpływ na 

zagregowane inwestycje w badania i rozwój, które 

są realizowane przede wszystkim w dużych 

przedsiębiorstwach. 

Wykres 3.4.1: Nakłady inwestycyjne w przeliczeniu na 

pracownika, według wielkości 

przedsiębiorstw, 2015 r. 

 

Źródło: Obliczenia Komisji Europejskiej na podstawie danych 

z GUS 

Słabym punktem generalnie korzystnego 

otoczenia biznesu pozostaje jakość ram 

regulacyjnych. W porównaniu z innymi krajami 

mocne elementy otoczenia biznesowego w Polsce 

to duży rynek krajowy, silny i stabilny wzrost 

gospodarczy, kapitał ludzki oraz jakość 

infrastruktury. Potwierdzają to różne rankingi 

międzynarodowe, jak np. globalny indeks 

konkurencyjności (Światowe Forum Ekonomiczne, 

2017). Na pozycji Polski waży jednak 
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niekorzystnie jakość instytucji. Światowe Forum 

Ekonomiczne (2017) wskazało na przykład, że 

czynnikami w największym stopniu 

utrudniającymi prowadzenie działalności 

gospodarczej są przepisy podatkowe i prawo 

pracy, niestabilność polityki oraz nieefektywna 

administracja publiczna. 

Wiele wskazuje na to, że wysoka niepewność 

w dalszym ciągu stanowi przeszkodę dla 

inwestycji. W 2017 r. ważnym czynnikiem 

hamującym inwestycje był nadal względnie 

wysoki poziom postrzeganej niepewności, która 

dotyczyła zwłaszcza otoczenia prawnego 

i podatków (NBP, 2017a). Może to być związane 

z działaniami podjętymi w celu poprawy 

przestrzegania przepisów podatkowych (zob. 

sekcja 3.1), ale może również wynikać z innych 

raptownie wprowadzanych zmian regulacyjnych. 

W 2017 r. wykorzystano szybką ścieżkę 

legislacyjną, aby przyjąć szereg rozwiązań 

mających wpływ na warunki prowadzenia biznesu. 

Można tu wymienić np. znaczny wzrost składek na 

ubezpieczenie społeczne dla osób o wysokich 

dochodach, zmiany warunków prowadzenia 

działalności w sektorze odnawialnych źródeł 

energii czy nowe ograniczenia dotyczące 

wydawania zezwoleń na prowadzenie aptek. W 

2017 r. kontynuowano także praktyki polegające 

na unikaniu konsultacji publicznych i społecznych 

w sprawie ważnych projektów ustaw albo 

ograniczaniu zakresu tych konsultacji 

(Obywatelskie Forum Legislacji – Fundacja 

Batorego, 2017). 

Wprowadzone w Polsce zmiany systemu 

wymiaru sprawiedliwości doprowadziły 

Komisję do wniosku, że w Polsce istnieje 

wyraźne ryzyko poważnego naruszenia zasady 

praworządności. Sprawny i niezależny system 

sądownictwa ma kluczowe znaczenie dla 

prowadzenia działalności gospodarczej. 

Począwszy od ostatnich miesięcy 2015 r., władze 

polskie przyjęły szereg ustaw wpływających na 

strukturę wymiaru sprawiedliwości. Reformy takie 

powinny być przeprowadzane w sposób chroniący 

niezawisłość sądownictwa. W związku z tym 

Komisja doszła do wniosku, że w Polsce istnieje 

wyraźne ryzyko poważnego naruszenia zasady 

praworządności w rozumieniu art. 7 ust. 1 Traktatu 

o Unii Europejskiej (TUE). Komisja wskazała 

również, w jaki sposób można zapobiec temu 

ryzyku. Poszanowanie zasady praworządności jest 

nie tylko zasadniczym warunkiem ochrony 

wszystkich podstawowych wartości wymienionych 

w art. 2 TUE. Jest to także konieczny warunek 

przestrzegania wszystkich praw i obowiązków 

wynikających z Traktatów oraz zapewnienia 

wzajemnego zaufania obywateli, przedsiębiorstw 

i organów krajowych do systemów prawnych 

wszystkich innych państw członkowskich. 

Komisja podkreśla, że należyte funkcjonowanie 

rządów prawa jest też niezbędne w szczególności 

dla sprawnego działania rynku wewnętrznego 

i tworzenia otoczenia sprzyjającego inwestycjom, 

ponieważ przedsiębiorcy muszą być pewni 

równego traktowania wobec prawa. Poszanowanie 

zasady praworządności ma też zasadnicze 

znaczenie dla zaufania w dziedzinie wymiaru 

sprawiedliwości i spraw wewnętrznych, 

w szczególności dla skutecznej współpracy 

wymiarów sprawiedliwości w sprawach cywilnych 

i karnych, która opiera się na wzajemnym 

uznawaniu. Nie można tego osiągnąć bez 

niezależności sądownictwa w każdym państwie 

członkowskim. 

Szereg rozwiązań prawnych mających na celu 

poprawę warunków prowadzenia biznesu 

znajduje się na zaawansowanym etapie procesu 

legislacyjnego. Polska spadła o trzy miejsca 

w rankingu „Doing Business 2018” (Bank 

Światowy, 2017), gdyż inne państwa odnotowały 

postępy we wdrażaniu reform. Pokazuje to, jak 

istotne jest nieprzerwane podejmowanie wysiłków 

na rzecz poprawy otoczenia biznesowego. 

W styczniu 2018 r. Sejm przyjął pakiet pięciu 

ustaw pod nazwą „Konstytucja biznesu”, mający 

na celu przede wszystkim uproszczenie przepisów 

dotyczących prowadzenia działalności 

gospodarczej oraz stworzenie bardziej 

sprzyjających warunków do podejmowania 

i wykonywania takiej działalności. Doprecyzuje on 

również przepisy dla firm zagranicznych 

rozpoczynających działalność lub świadczących 

usługi transgraniczne w Polsce. Pakiet był 

przedmiotem szeroko zakrojonych konsultacji, 

a przedstawiciele biznesu generalnie odnieśli się 

do niego z przychylnością. Nowe przepisy, o ile 

zostaną skutecznie wdrożone, mogą poprawić 

relacje między przedsiębiorcami a administracją 

publiczną. Kolejna ustawa będąca przedmiotem 

prac rządu przewiduje ustanowienie nowego 

mechanizmu wsparcia dla przedsiębiorstw 

inwestujących na terenie całej Polski przez 

zaoferowanie im ulg w podatku dochodowym. Ten 
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nowy system ma zastąpić zwolnienia podatkowe 

w specjalnych strefach ekonomicznych. 

W latach 2016–2018 Polska dokonała reformy 

zachęt podatkowych w obszarze badań 

i rozwoju. Zmiany te mają sprawić, że ulgi 

podatkowe w tym obszarze staną się bardziej 

atrakcyjne, a także zachęcić do ich 

powszechniejszego wykorzystywania. W oparciu 

o międzynarodowe doświadczenia w zakresie 

podobnych rozwiązań można się spodziewać, że 

reformy te doprowadzą do zwiększenia 

prywatnych wydatków inwestycyjnych na badania 

i rozwój (CPB i in., 2014) (26). 

Bariery utrudniające rozwój przedsiębiorstw 

wpływają niekorzystnie na działalność 

inwestycyjną i wydajność. Zważywszy na 

pozytywną korelację między wielkością 

przedsiębiorstwa a intensywnością inwestycji, 

wszelkie bariery utrudniające wzrost 

przedsiębiorstw hamują jednocześnie inwestycje. 

Przykładowo, uciążliwe procedury administracyjne 

dotyczące ubezpieczeń społecznych mogą 

zniechęcić niektóre jednoosobowe 

przedsiębiorstwa do zatrudniania pracowników, 

ponieważ stosunek pracy pociąga za sobą 

konieczność składania co miesiąc deklaracji 

w postaci licznych formularzy i załączników. Inne 

bariery hamujące wzrost przedsiębiorstw są 

związane np. z kwestią dziedziczenia 

przedsiębiorstw rodzinnych, brakiem zaufania, 

niedoskonałościami rynku kredytowego, 

obciążeniami administracyjnymi w zakresie 

bezpieczeństwa i higieny pracy, kontrolami 

przeprowadzanymi w firmach czy przepisami 

sektorowymi (zob. również EBOR, 2017). Także 

niedobór pracowników posiadających 

odpowiednie umiejętności (zob. sekcja 3.3) może 

wpływać niekorzystnie na potencjał wzrostu 

przedsiębiorstw, a przez to również na poziom 

inwestycji, zwłaszcza w sektorach, które cechuje 

komplementarność kapitału i pracy. Bariery 

utrudniające wzrost przedsiębiorstw ograniczają 

także wydajność, konkurencyjność 

                                                           
(26) Z drugiej strony część spodziewanego wzrostu wydatków 

przedsiębiorstw na badania i rozwój (w 2016 r. wzrosły 

one o około połowę w stosunku do 2015 r.) może mieć 

charakter czysto statystyczny. Jest możliwe, że obecnie 

raportowane są identyczne transakcje, których wcześniej 

nie zgłaszano jako inwestycje w badania i rozwój ze 

względu na zniechęcające rozwiązania podatkowe (zob. 

Białek-Jaworska i in., 2016). 

i innowacyjność całej gospodarki, o czym jest 

mowa w opracowaniu EBOR (2017). 

Dostęp do kredytów generalnie nie stanowi 

poważnej bariery dla inwestycji, ale dla 

niektórych przedsiębiorstw brak 

odpowiedniego finansowania może być 

przeszkodą. Środki własne są nadal głównym 

źródłem finansowania inwestycji przedsiębiorstw 

(NBP, 2017a). To samo odnosi się do inwestycji 

gospodarstw domowych w nieruchomości 

mieszkaniowe (NBP, 2017b). Czynnikiem 

hamującym inwestycje, zwłaszcza w niektórych 

segmentach rynku, może być słaby rozwój 

pewnych instrumentów rynku kapitałowego (27). 

W 2017 r. na Giełdzie Papierów Wartościowych 

w Warszawie odnotowano najmniejszą od 2009 r. 

liczbę debiutów, a największą jak dotąd liczbę 

spółek wycofanych. Przewiduje się, że na 

znaczeniu zyska Polski Fundusz Rozwoju, co 

zwiększy rolę podmiotów publicznych na rynku 

kapitałowym. 

Duże znaczenie dla inwestycji publicznych mają 

efektywne i skuteczne procedury udzielania 

zamówień publicznych. W 2017 r. procedury te 

były dostosowywane do zmian wprowadzonych 

w lipcu 2016 r. Przygotowywano się również do 

wprowadzenia na szerszą skalę zamówień 

elektronicznych. Dane pokazują już rosnącą rolę 

pozacenowych kryteriów udzielania zamówień 

w przetargach. Przyszłość pokaże, w jakim stopniu 

różne podmioty będą współpracować ze sobą przy 

agregacji zamówień (np. w sektorze opieki 

zdrowotnej lub w ramach zintegrowanych 

inwestycji terytorialnych realizowanych wspólnie 

przez organy samorządowe). Zarządzanie 

skomplikowanymi projektami infrastrukturalnymi 

lub informatycznymi to trudne zadanie nawet na 

poziomie administracji centralnej. 

Na klimat inwestycyjny i rozwój regionalny 

wpływają słabości planowania przestrzennego 

i procedur wydawania pozwoleń na budowę. 

Niewiążący charakter studiów uwarunkowań 

i kierunków zagospodarowania przestrzennego28, 

niski stopień pokrycia powierzchni miejscowymi 

                                                           
(27) Na przykład w 2016 r. inwestycje na niepublicznym rynku 

kapitałowym stanowiły 0,17 % PKB, podczas gdy średnia 

UE wynosiła 0,32 % (Invest Europe, 2017). 

(28) Ang. documents setting spatial development guidelines at 

the local level.  
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planami zagospodarowania przestrzennego29 oraz 

fakt, że pozwolenia na budowę są często 

wydawane w drodze doraźnych decyzji 

administracyjnych, sprawiają, że warunki rozwoju 

przestrzennego są zaburzone (NIK, 2017b). 

W rezultacie inwestowanie w niektórych 

miejscach jest mniej atrakcyjne, prowadzona jest 

zabudowa na terenach zagrożonych (np. 

powodzią), a także dochodzi do 

niekontrolowanego rozrastania się miast, co 

zwiększa obciążenie istniejącej infrastruktury. 

Projekt Kodeksu urbanistyczno-budowlanego 

może przyczynić się do wyeliminowania 

niektórych z tych niedociągnięć przez wspieranie 

bardziej zrównoważonego wykorzystania gruntów. 

Nie wiadomo jeszcze jednak, jaki kształt będzie 

miał ostatecznie ten Kodeks i jak będzie on 

ewentualnie wdrażany. 

Rośnie rola przedsiębiorstw kontrolowanych 

przez państwo. Przedsiębiorstwa te odgrywają 

dużą rolę w kluczowych sektorach polskiej 

gospodarki (Komisja Europejska, 2017a). Rząd 

postrzega je jako siłę napędową i liderów we 

wdrażaniu politycznego planu działań na rzecz 

innowacji, a w 2017 r. znacznie zwiększył udziały 

własnościowe państwa w sektorze bankowym 

i energetycznym (30). Jak dotąd przedsiębiorstwa 

kontrolowane przez państwo uzyskiwały ogólnie 

dobre wyniki, na poziomie zbliżonym do 

przedsiębiorstw prywatnych. Doświadczenia 

innych krajów sugerują jednak, że dominująca 

pozycja takich przedsiębiorstw może wiązać się 

z ryzykiem fiskalnym i finansowym, a także 

                                                           
(29) Ang. spatial development plans. 

(30) Na przykład kilka kontrolowanych przez państwo 

przedsiębiorstw z sektora energii utworzyło spółkę mającą 

na celu rozwój elektromobilności. 

stanowić zagrożenie dla stabilności 

makroekonomicznej (Böwer, 2017). Ze względu 

na wielkość przedsiębiorstw kontrolowanych przez 

państwo ich aktywność inwestycyjna ma 

przełożenie na ogólne tendencje inwestycji w całej 

gospodarce (Komisja Europejska, 2017f). Duża 

rotacja kadry kierowniczej wyższego szczebla 

w wielu dużych przedsiębiorstwach 

kontrolowanych przez państwo mogła wpłynąć 

niekorzystnie na decyzje inwestycyjne. 

Stopniowo wdrażane są nowe ramy zarządzania 

przedsiębiorstwami z udziałem Skarbu 

Państwa. Zgodnie z nową ustawą z 2017 r. 

o zasadach zarządzania mieniem państwowym 

nadzór nad przedsiębiorstwami państwowymi 

formalnie pozostał scentralizowany, przy czym 

kompetencje w tym zakresie zostały przeniesione 

z Ministerstwa Skarbu Państwa do Kancelarii 

Prezesa Rady Ministrów. Obowiązki nadzorcze 

zostały jednak oddelegowane poszczególnym 

ministerstwom, a niektóre z nich (np. Ministerstwo 

Energii) wydały własne wytyczne dotyczące 

nadzoru. W październiku 2017 r. Kancelaria 

Prezesa Rady Ministrów opublikowała zasady 

nadzoru właścicielskiego, które stanowią 

referencyjne ramy zarządzania dla poszczególnych 

ministerstw. Obecnie pracuje ona nad nowelizacją 

ustawy o zasadach zarządzania mieniem 

państwowym ze stycznia 2017 r., która ma 

zwiększyć uprawnienia nadzorcze Kancelarii. Jako 

cel zarządzania przedsiębiorstwami państwowymi 

wskazano „trwały wzrost wartości tych akcji, 

z uwzględnieniem polityki gospodarczej państwa” 

(Rzeczpospolita Polska, 2016). Nie wiadomo 

jeszcze, w jaki sposób cel ten będzie realizowany 

w praktyce i w jakim stopniu pomoże on 

w podejmowaniu uzasadnionych ekonomicznie 

decyzji inwestycyjnych. 
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Ramka 3.4.1: Wyzwania i reformy związane z inwestycjami w Polsce 

Perspektywa makroekonomiczna 

W ostatnich latach poziom aktywności inwestycyjnej był zmienny. Po spadku w latach 2012–2013 nastąpiło 

mocne odbicie w latach 2014–2015. W 2016 r. doszło jednak do silnego spadku inwestycji. Utrzymywały 

się one na niskim poziomie także w 2017 r., a pewne ożywienie zaobserwowano dopiero w drugim półroczu 

2017 r. Do III kw. 2017 r. relacja inwestycji ogółem do PKB spadła do 17,3 %, czyli do najniższego 

poziomu od 1995 r. Wahania te były spowodowane takimi czynnikami jak zmiany poziomu wykorzystania 

unijnych funduszy strukturalnych oraz postrzegania niepewności i ryzyka, m.in. w związku z kierunkami 

polityki gospodarczej i ogólnym otoczeniem makroekonomicznym. W 2018 r. można spodziewać się 

silniejszego ożywienia inwestycyjnego. Jeżeli chodzi o inwestycje publiczne, szacunki wskazują na ich silny 

wzrost już w 2017 r., natomiast inwestycje prywatne będą prawdopodobnie rosły w wolniejszym tempie.  

Ocena barier dla inwestycji oraz ocena realizowanych reform 

 
 
W Polsce istnieje nadal szereg barier, które wpływają niekorzystnie na klimat dla inwestycji. Są to 

w szczególności: 

1. Niestabilne otoczenie regulacyjne. Niektóre z już wdrożonych albo wciąż omawianych zmian systemu 

podatkowego (zob. sekcje 3.1 i 3.3) zwiększają niepewność, zwłaszcza jeżeli są prowadzone w drodze 

szybkiej ścieżki legislacyjnej, bez przeprowadzania konsultacji publicznych. Przykładami barier 

regulacyjnych charakterystycznych dla poszczególnych sektorów są brak długoterminowej strategii dla 

sektora energetycznego i zmiany regulacyjne wprowadzone w latach 2016–2017 (zob. sekcja 3.4). Takie 

bariery istnieją również w innych sektorach, a przykładami mogą być niedawno uchwalone przepisy 

ograniczające możliwości otwierania nowych aptek i dyskusje dotyczące opodatkowania sektora 

detalicznego. 

2. Zwiększona rola państwa. Fakt, że w pewnych ważnych branżach rząd kontroluje decyzje inwestycyjne 

podejmowane przez kluczowe przedsiębiorstwa, może zniechęcać sektor prywatny do inwestycji, jeżeli 

zaangażowanie państwa jest postrzegane jako zakłócające konkurencję (zob. sekcja 3.5, Wise-Europa, 

2016). 

3. Ograniczona współpraca między środowiskiem akademickim a sektorami biznesu. Czynnik ten, a także 

niedostateczna jakość badań naukowych w niektórych obszarach, utrudnia inwestycje przedsiębiorstw 

w badania i rozwój (sekcje 3.3, 3.4). 

4. Słabość administracji publicznej w pewnych obszarach. Chodzi tu w szczególności o zdolność 

dokonywania zamówień publicznych w sposób zapewniający uzyskanie dobrego stosunku wartości do ceny 

przez sektor publiczny i jednocześnie dostateczną stabilność i przewidywalność po stronie wykonawców, 

Obciążenia regulacyjne / administracyjne Opodatkowanie

Administracja publiczna zalec. Dostęp do finansowania

Zamówienia publiczne / PPP
Współpraca między środowiskiem akademickim, 

badawczym i biznesem

System sądownictwa Finansowanie B+R+I

Ramy upadłościowe Usługi dla przedsiębiorstw / zawody regulowane

Konkurencja i ramy regulacyjne Sprzedaż detaliczna

Przepisy dot. ochrony zatrudnienia i umów 

o pracę 
Budownictwo

Wynagrodzenia i ustalanie wynagrodzeń Gospodarka cyfrowa / telekomunikacja

Edukacja, umiejętności, uczenie się przez 

całe życie zalec.
Energia

Legenda: Transport

nie wykryto barier dla inwestycji

zalec. bariery dla inwestycji objęte zaleceniem pewne postępy

brak postępów znaczne postępy
ograniczone postępy pełne wykonanie
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która umożliwiałaby im odpowiednie dostosowywanie zdolności produkcyjnych (zob. sekcja 3.3). Dotyczy 

to również znajomości obowiązujących przepisów i gotowości do dzielenia się wiedzą prawną 

z potencjalnymi inwestorami (zob. np. Fundacja Republikańska, 2017). Podobne problemy występują 

w dziedzinie planowania przestrzennego i wydawania pozwoleń na budowę.  
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Badania i rozwój oraz innowacje 

Pomimo wysiłków na rzecz zwiększenia 

innowacyjności gospodarki nakłady na badania 

naukowe i innowacje oraz wynikające z nich 

rezultaty były niewielkie w ostatnich latach. 

W latach 2007–2016 wydatki na badania i rozwój 

wzrosły o 0,41 % PKB, do poziomu 0,97 % PKB. 

Wynik ten odpowiadał jednak tylko około połowie 

unijnej średniej (2,03 % PKB). Wzrost ten 

wspierały wydatki publiczne na badania i rozwój, 

finansowane w 60 % z europejskich funduszy 

strukturalnych i inwestycyjnych (Komisja 

Europejska, 2017g). Wydatki przedsiębiorstw na 

badania i rozwój, mimo prawie trzykrotnego 

wzrostu w ostatnich latach (z 0,22 % PKB 

w 2011 r. do 0,63 % w 2016 r.), w dalszym ciągu 

były znacznie niższe od średniej unijnej równej 

1,3 % PKB. Polska osiąga słabe wyniki 

w przypadku większości wskaźników 

Europejskiego Rankingu Innowacyjności 

(European Innovation Scoreboard), w tym pod 

względem innowacji własnych MŚP (najniższy 

poziom w UE), powiązań między sektorem nauki 

i przedsiębiorstwami oraz liczby absolwentów 

studiów doktoranckich (Komisja Europejska, 

2017h). Niski jest również poziom zatrudnienia 

w zaawansowanych technologicznie sektorach 

przemysłu przetwórczego i sektorach opartych na 

wiedzy (Applica i in., 2016). W ostatnim czasie 

podjęto szereg istotnych działań mających na celu 

pobudzenie innowacji w sektorze prywatnym, 

które obejmują programy dla start-upów oraz 

wprowadzenie bodźców podatkowych (sekcja 3.3). 

Obecnie trudno jest jeszcze w pełni ocenić skutki 

tych środków, ale najprawdopodobniej będą one 

zachęcać przedsiębiorców do podejmowania 

działalności badawczej i rozwojowej 

w nadchodzących latach. 

Rozwój bazy naukowej ma kluczowe znaczenie 

dla osiągania doskonałości naukowej 

i przełożenia jej na innowacje i postęp 

technologiczny. Pomimo podejmowanych 

w przeszłości wysiłków na rzecz reformy systemu 

badań (Komisja Europejska 2016a i 2017a), Polska 

nadal zajmuje trzecie miejsce od końca 

w Europejskim Rankingu Innowacyjności 

z 2017 r. (Komisja Europejska, 2017h), 

otrzymując słabe oceny w zakresie wyników badań 

naukowych (31) oraz wspólnych 

międzynarodowych publikacji naukowych (wykres 

3.5.1). W polskim systemie badań naukowych 

brakuje zwłaszcza otwartości; nie tworzy on też 

korzystnych warunków dla przepływu wiedzy (32). 

W celu wyeliminowania tych systemowych 

braków opracowano gruntowną reformę, tzw. 

„Konstytucję dla nauki” (zob. również sekcja 3.2), 

którą konsultowano z gronem zainteresowanych 

podmiotów. Reforma ta uwzględnia najważniejsze 

zalecenia wydane w ramach międzynarodowej 

wzajemnej oceny, przeprowadzonej w ramach 

narzędzia wspierania polityki „Horyzont 2020”, na 

wniosek władz polskich (Winckler i in., 2017). 

Reforma przewiduje środki służące 

przezwyciężaniu rozdrobnienia szkolnictwa 

wyższego (konsolidację) i zachęcaniu do 

poszerzania oferty kształcenia (np. projekt 

„Inicjatywa doskonałości”). Skupia się ona 

również na usprawnieniu zarządzania 

uniwersytetami i zwiększeniu ich autonomii, 

a także na wzroście zaangażowania społecznego 

oraz uproszczeniu systemu finansowania 

i obowiązków sprawozdawczych uniwersytetów. 

Ponadto reforma przewiduje utworzenie szkół 

doktorskich i zmianę oceny uniwersyteckiej 

z biurokratycznej procedury na system promujący 

jakość nauczania, doskonałość naukową i rozwój 

naukowy. 

                                                           
(31) Jedynie 5 % wszystkich polskich publikacji naukowych 

znalazło się wśród 10 % najczęściej cytowanych publikacji 

na świecie, w porównaniu z unijną średnią wynoszącą 

10,6 %. Należy jednak podkreślić korzystną zmianę – 

tempo wzrostu tego wskaźnika w Polsce było jednym 

z najwyższych w latach 2010–2016. 

(32) O znaczeniu otwartości nauki i przepływie wiedzy dla 

innowacji, zob.: Komisja Europejska (2016c, 2018b), 

Jonkers i Wagner (2017). 
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Wykres 3.5.1: Wspólne międzynarodowe publikacje 

naukowe ogółem, jako odsetek publikacji 

naukowych w latach 2007 i 2016 

 

Źródło: Komisja Europejska 

Długoterminowe zaangażowanie sektora 

prywatnego w badania i rozwój jest 

ograniczane przez słabą współpracę 

z instytucjami badawczymi. Pomimo licznych 

programów wsparcia oferowanych przez 

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego, 

Narodowe Centrum Badań i Rozwoju oraz 

Fundację na rzecz Nauki Polskiej, wymierne 

efekty współpracy w obszarze badań i rozwoju są 

skromne, a liczba wspólnych patentów 

i wspólnych publiczno-prywatnych publikacji 

naukowych jest niewielka. Wiele polskich 

przedsiębiorstw podejmuje się realizacji 

formalnych projektów badawczo-rozwojowych 

jedynie w przypadku dostępności 

współfinansowania publicznego i grantów 

(Winckler i in., 2017). W 2015 r. tylko 10 % 

innowacyjnych przedsiębiorstw w Polsce 

współpracowało z uniwersytetami. Ponadto tylko 

nieliczne instytucje szkolnictwa wyższego 

i instytuty badawcze były finansowane przez 

sektor prywatny (Klincewicz i in., 2018). 

W związku z otwarciem w maju 2017 r. naboru 

wniosków stypendialnych na doktoraty 

wdrożeniowe spodziewany jest wzrost mobilności 

kadry badawczej. Projekt ustawy „Konstytucja dla 

nauki” mógłby ułatwić szkołom wyższym 

świadczenie usług w odpowiedzi na 

zapotrzebowanie przedsiębiorstw. Ponadto 

planowana „Sieć Badawcza Łukasiewicz” ma na 

celu łączenie wybranych instytutów badawczych 

i tworzenie synergii w celu usprawnienia 

zarządzania ważnymi projektami w ramach 

Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju.  

Infrastruktura i sektory sieciowe 

Polska ma coraz lepszą sieć drogową. W 2017 r. 

włączono do niej ponad 370 km nowych dróg 

krajowych. Świeżo znowelizowany krajowy 

program budowy dróg zapewnia ramy finansowe 

dla dalszej budowy dróg szybkiego ruchu 

do 2023 r., z udziałem środków UE 

pokrywających około 40 % całkowitych kosztów. 

Jednakże program ten (jak i środki przeznaczone 

na jego realizację) często ulegał nagłym zmianom 

stanowiącym zagrożenie utraty poniesionych 

nakładów na przygotowanie projektów. Priorytety 

programu zostały co do zasady wybrane w taki 

sposób, aby odpowiadać na coraz intensywniejszy 

ruch na drogach oraz sprostać wymaganiom 

narzuconym w ramach europejskiej sieci połączeń, 

lecz potrzeby w tym względzie zostały jedynie 

częściowo zaspokojone w północnych częściach 

kraju. Niewystarczająca sieć połączeń może 

w szczególności wpływać na potencjał wzrostu 

gospodarczego w województwie pomorskim 

(wykres 3.5.2). 

Bezpieczeństwo ruchu drogowego jest 

w dalszym ciągu niskie, zwłaszcza jeśli chodzi 

o pieszych i rowerzystów. Polska poczyniła 

w tym względzie znaczne postępy w latach 2010–

2016, gdy liczba ofiar śmiertelnych spadła łącznie 

o 23 %. W 2016 r. liczba śmiertelnych ofiar 

wypadków drogowych wzrosła jednak do 79 

zgonów na 1 mln mieszkańców, a Polska nadal 

znajdowała się w czołówce UE pod względem 

wypadków drogowych ze skutkiem śmiertelnym. 

W 2016 r. unijna średnia wynosiła 50 zgonów na 1 

mln mieszkańców. W miastach piesi i rowerzyści 

są niewspółmiernie bardziej narażeni na 

niebezpieczeństwo, stanowiąc ponad 50 % 

śmiertelnych ofiar wypadków drogowych. 

Głównymi czynnikami wpływającymi na 

niewystarczający poziom bezpieczeństwa są: brak 

odpowiednich regulacji, takich jak bezwzględne 

pierwszeństwo pieszych przed pojazdami na 

przejściach dla pieszych, nieskuteczne 

egzekwowanie prawa w przypadku 

niebezpiecznych nawyków kierowców 

i niewystarczająca infrastruktura bezpieczeństwa 

ruchu drogowego. 
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Wykres 3.5.2: Stan sieci dróg szybkiego ruchu do 2023 r. 

 

Źródło: Komisja Europejska 

Modernizacja sieci kolejowej nabiera tempa, 

chociaż większość problemów w kolejnictwie 

pozostaje nierozwiązana. W 2017 r. ponad 50 % 

wszystkich inwestycji realizowanych w ramach 

Krajowego Programu Kolejowego sfinansowano 

ze środków unijnych. Realizacja projektu Rail 

Baltica postępowała wraz z budową jego 

pierwszego odcinka na północ od Białegostoku. 

Pomimo szybszego zawierania umów na projekty 

kolejowe nadal istnieje ryzyko opóźnień 

w realizacji wszystkich inwestycji kolejowych 

zaplanowanych do 2023 r. Wynika to głównie 

z ograniczonych możliwości wytwórczych 

w budownictwie oraz słabości instytucjonalnej 

organu zarządzającego infrastrukturą kolejową. 

W porównaniu z transportem drogowym 

procedury administracyjne i finansowe 

w kolejnictwie są nadal złożone, co zmniejsza 

efektywność działania organu zarządzającego 

koleją. Duża podatność sieci kolejowej na 

zakłócenia ruchu i ograniczony zakres koordynacji 

robót wpływają niekorzystnie na i tak już niską 

średnią prędkość kolejowego transportu 

towarowego. Ryzyko niezrealizowania celów 

programu pogłębią dodatkowo brak odpowiednich 

środków, by sprostać zwiększonym inwestycjom, 

oraz zbyt mała liczba projektów rezerwowych 

z zabezpieczonym finansowaniem w Krajowym 

Programie Kolejowym. Grupa Wysokiego 

Szczebla ds. Inwestycji Kolejowych prowadzi 

obecnie prace na rzecz usunięcia głównych 

przeszkód dla inwestycji z wykorzystaniem 

środków unijnych. 

Polsce brakuje strategicznego planowania 

długoterminowego w zakresie inwestycji 

transportowych. Nadal brak jest strategicznych 

ram, które regulowałyby długoterminowy 

(po 2023 r.) rozwój sieci dla wszystkich środków 

transportu, w tym jasno określałyby role tych sieci 

oraz zapewniałyby odpowiednie finansowanie. 

Strategia rozwoju transportu w Polsce, która jest 

obecnie przedmiotem przeglądu, może sprostać 

tym potrzebom.  

Polska w dalszym ciągu stoi przed wyzwaniem 

związanym z niskim zasięgiem 

i wykorzystaniem stałych łączy 

szerokopasmowych. Liczba gospodarstw 

domowych posiadających łącze szerokopasmowe 

pozostaje niska. W 2017 r. łącze takie posiadało 

78 % polskich gospodarstw domowych, co jest 

wynikiem znacznie poniżej unijnej średniej 

wynoszącej 85 %. Negatywne skutki słabego 

zasięgu stałych łączy szerokopasmowych są tylko 

częściowo równoważone przez dobry dostęp do 

mobilnych sieci szerokopasmowych i ich 

wykorzystanie. Samorządy terytorialne pobierają 

od operatorów telekomunikacyjnych wysokie 

opłaty za korzystanie z przestrzeni instalacyjnej 

w pasie drogowym, tym samym utrudniając 

skuteczny rozwój infrastruktury szerokopasmowej 

i zwiększając koszty jej utrzymania. 

Energia 

Pomimo zachodzących zmian sektor energii 

elektrycznej zmaga się z wyzwaniem 

zwiększenia mocy wytwórczych, modernizacji 

i zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych. Bez 

dodatkowych inwestycji przewidywany wzrost 

zapotrzebowania na energię elektryczną może 

prowadzić do jej niedoborów po 2020 r. (PSE, 

2016). Znaczna część starzejących się mocy 

wytwórczych nie spełnia norm emisji 

zanieczyszczeń i nie będzie elastycznie 

dostosowywać się do wahań dostaw 

z odnawialnych źródeł energii (OZE). Obecnie 

około 80 % produkcji energii elektrycznej opiera 

się na węglu (wykres 3.5.3) i w związku z tym 

sektor ten będzie narażony na zmieniające się ceny 

uprawnień do emisji w ramach unijnego systemu 

handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS). Brak 

jest aktualizacji strategicznej perspektywy 

dotyczącej źródeł pozyskania energii elektrycznej, 

ale ostatnie deklaracje rządu wskazują na to, że 

węgiel zachowa dominującą rolę. W celu wsparcia 
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przechodzenia regionów górniczych na czyste 

źródła energii Komisja zainicjowała program 

pilotażowy dla Śląska w ramach inicjatywy na 

rzecz transformacji regionów wysokoemisyjnych, 

w których wykorzystanie węgla jest wysokie. 

W krótkim okresie zwiększenie mocy 

wytwórczych w dostawach energii elektrycznej 

planowane jest głównie w elektrowniach 

węglowych. Obecnie w budowie jest ponad 3 GW 

nowych mocy wytwórczych w elektrowniach 

węglowych oraz ponad 1 GW w elektrowniach 

gazowych. Analizowana jest możliwość budowy 

następnych elektrowni, głównie gazowych. 

Zastosowanie mają znaleźć niektóre technologie 

wydajnego spalania węgla i kontroli 

zanieczyszczeń, rozważany jest też projekt 

gazyfikacji węgla. Rozwijanie kogeneracji jest 

utrudnione wskutek braku pewności regulacyjnej 

systemu wsparcia. Opóźniły się prace nad polskim 

programem rozwoju energii jądrowej. Polska 

w niewielkim stopniu wykorzystuje 

elektroenergetyczne połączenia międzysystemowe 

i zaobserwowano jedynie nieznaczne postępy w tej 

dziedzinie (zob. Komisja Europejska, 2017a). Ze 

względu na ograniczone moce wytwórcze 

i trudności w finansowaniu niezbędnych 

inwestycji, Polska planuje skorzystać 

z mechanizmu rynku mocy, który ma zostać 

uruchomiony w 2018 r. 

Wykres 3.5.3: Produkcja energii elektrycznej brutto 

w rozbiciu na źródła – w TWh, 2015 r. 

 

Źródło: Komisja Europejska 

Pomimo wzrastającej konkurencyjności 

odnawialnych źródeł energii ich rozwój został 

utrudniony przez ostatnie zmiany w przepisach. 

Ustawa z 2016 r. ustaliła wymogi dotyczące 

nowych lądowych elektrowni wiatrowych de facto 

uniemożliwiające ich powstawanie. Wprowadzone 

w 2017 r. zmiany niektórych przepisów 

dotyczących tzw. zielonych certyfikatów wywarły 

wpływ na już istniejące instalacje OZE, które 

korzystały ze wsparcia z tego systemu. 

Jednocześnie operatorzy OZE ucierpieli również 

z powodu jednostronnego wypowiadania 

długoterminowych umów przez podmioty 

kontrolowane przez Skarb Państwa. Nie jest 

również jasne, jaka wiele dodatkowych mocy 

wytwórczych z odnawialnych źródeł energii 

Polska planuje jeszcze rozwinąć. Jeśli chodzi 

o postępy, Polska wprowadziła aukcyjny system 

wspierania nowych producentów energii 

elektrycznej ze źródeł odnawialnych. Powyższe 

zmiany regulacyjne sprawiają, że ocena klimatu 

dla inwestycji w odnawialne źródła energii jest 

niejednoznaczna, a osiągnięcie krajowego celu 

przewidzianego na 2020 r. w odniesieniu do 

odnawialnych źródeł energii może być trudne (33). 

Rynek energii elektrycznej staje się bardziej 

konkurencyjny, ale wytwarzanie energii z węgla 

oraz brak połączeń międzysystemowych 

wpływa na ceny. Choć na rynku krajowym węgiel 

jest nadal względnie tani, eksploatacja mało 

wydajnych starych elektrowni węglowych jest 

kosztowna. Brak lub ograniczone wykorzystanie 

międzynarodowych połączeń międzysystemowych 

jest prawdopodobnie przyczyną utrzymywania się 

wyższych cen (34). W ostatnich latach wzrosła 

wprawdzie konkurencyjność na rynku, ale 

dominują na nim przedsiębiorstwa kontrolowane 

przez państwo. W 2017 r. Skarb Państwa nadal 

powiększał swój udział w sektorze energetycznym. 

Ceny detaliczne energii elektrycznej dla 

gospodarstw domowych są regulowane i nie 

istnieje obecnie żaden plan działania na rzecz 

liberalizacji tego sektora. Restrukturyzacja kopalń 

węgla mogłaby wpłynąć na wysokość opłat za 

energię elektryczną.  

                                                           
(33) Z wstępnych danych przekazanych przez ESTAT wynika, 

że w 2016 r. odnotowano spadek udziału energii ze źródeł 

odnawialnych w zużyciu energii końcowej do 11,3 % 

w stosunku do poziomu 11,7 % odnotowanego w 2015 r. 

(34) Hurtowe ceny energii elektrycznej są wyższe niż 

w niektórych sąsiednich państwach. Zob. Komisja 

Europejska (2017i) i Market Observatory (2017).  
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Bezpieczeństwo dostaw gazu ulega stopniowej 

poprawie. Polska rozwija międzynarodowe 

połączenia międzysystemowe dla gazu. 

Uruchomiono terminal skroplonego gazu 

ziemnego w Świnoujściu, jak również połączenie 

z Niemcami umożliwiające zwrotny przepływ 

gazu. Chociaż nie ustanowiono jeszcze połączeń 

międzysystemowych z innymi państwami 

członkowskimi UE (35), oczekiwana jest poprawa 

sytuacji w tym zakresie dzięki budowie 

dodatkowych gazociągów, w szczególności 

między Polską i Danią (BalticPipe) oraz Litwą 

(GIPL). 

Podczas gdy ogranicza się konkurencja na 

hurtowym rynku gazu, na rynku detalicznym 

postępuje liberalizacja. W 2016 r. rosła liczba 

przedsiębiorstw posiadających koncesje i aktywnie 

uczestniczących w sprzedaży hurtowej gazu. Ta 

pozytywna tendencja może się jednak odwrócić. 

W wyniku zmian legislacyjnych, które miały 

miejsce w latach 2016 i 2017, importerzy gazu 

działający na rynku hurtowym zostali zobowiązani 

do utrzymywania zapasów obowiązkowych gazu 

ziemnego w Polsce albo za granicą. W przypadku 

zapasów gazu utrzymywanych za granicą 

przedsiębiorstwa te muszą dodatkowo zapewnić 

trwale zdolności przesyłowe za pośrednictwem 

połączeń międzysystemowych. Jedyne istniejące 

obecnie instalacje magazynowe w Polsce należą do 

przedsiębiorstwa państwowego odgrywającego 

wiodącą rolę na rynku. W pierwszych trzech 

kwartałach 2017 r. hurtowe ceny gazu były 

zbliżone do cen w sąsiednich krajach Europy 

Środkowej, ale wyższe niż w Niemczech. 

W październiku 2017 r. uwolniono ceny gazu 

ziemnego dla wszystkich grup odbiorców, 

z wyjątkiem gospodarstw domowych, co z kolei 

zaplanowano na 2024 r. 

Klimat i ochrona środowiska 

Polska jest jedną z najbardziej 

energochłonnych gospodarek w UE, co 

przekłada się na znaczną emisję gazów 

cieplarnianych. Chociaż w latach 2005–2015 

intensywność zużycia energii pierwotnej 

zmniejszała się znacznie szybciej od średniej UE 

(odpowiednio 3,4 % i 2 %), polska gospodarka jest 

nadal jedną z najbardziej energochłonnych w UE. 

                                                           
(35) Istniejące połączenie z Republiką Czeską pozwala jedynie 

na przepływ wynoszący 0,5 mld m3/rok. 

W ślad za silnym wzrostem gospodarczym rośnie 

ponadto zużycie energii końcowej. Poziom emisji 

gazów cieplarnianych na osobę kształtuje się 

jednak na poziomie tylko nieco powyżej średniej 

UE. Polska stoi przed wyzwaniem ograniczania 

zapotrzebowania na energię i wykorzystania 

potencjału zwiększenia efektywności zużycia 

energii we wszystkich sektorach gospodarki. 

Polska jest na dobrej drodze do osiągnięcia celu 

w zakresie redukcji emisji gazów 

cieplarnianych, choć poziom emisji związanych 

z transportem ciągle rośnie. Polska dąży do 

ograniczenia do 2020 r. wzrostu emisji gazów 

cieplarnianych w sektorach nieobjętych EU ETS 

do 14 % w porównaniu z poziomami z 2005 r. 

Emisje w sektorach nieobjętych systemem handlu 

uprawnieniami do emisji wzrosły w Polsce o 7,1 % 

w latach 2005–2016, pozostając poniżej 

tymczasowego poziomu docelowego. Największy 

udział w całkowitej emisji gazów cieplarnianych 

ma sektor energetyczny, ze względu na jego 

uzależnienie od węgla. Emisje pochodzące 

z transportu pozostają poważnym problemem 

w Polsce, który napawa coraz większym 

niepokojem, ponieważ w ostatnich latach zarówno 

poziom emisji z transportu, jak i zużycie energii 

w tym sektorze jeszcze wzrosły. Według prognoz 

krajowych Polska osiągnie docelowy poziom 

emisji gazów cieplarnianych na 2020 r. z dużym 

marginesem, ograniczając wzrost do 5,6 % 

w porównaniu z docelowym pułapem wynoszącym 

+14 %. 

Pomiary stężenia zanieczyszczenia powietrza 

w dalszym ciągu przekraczają normy unijne, 

w związku z czym polskie miasta zaliczają się 

do najbardziej zanieczyszczonych w Europie. 

Najgorszą sytuację odnotowano w odniesieniu do 

stężenia benzo[a]pirenu (w niektórych 

przypadkach ponad 10-krotnie przekraczającego 

wartość docelową) i zanieczyszczenia powietrza 

pyłem zawieszonym. Według badań 

zanieczyszczenie powietrza ma poważne 

konsekwencje dla zdrowia, stanowiąc przyczynę 

wielu przedwczesnych zgonów (EEA, 2017). We 

wrześniu 2017 r. Polska przyjęła długo 

oczekiwane rozporządzenie określające normy dla 

kotłów węglowych i kotłów na biomasę drzewną 

o mocy poniżej 500 kW, tj. wykorzystywanych 

w domach jednorodzinnych. Przepisy te weszły 

w życie w październiku 2017 r. Główne przepisy 

wprowadzające normy dla paliw stałych 
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wykorzystywanych do celów ogrzewania 

indywidualnego są nadal przedmiotem konsultacji. 
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Zobowiązania Streszczenie oceny(
36

) 

Zalecenia dla poszczególnych krajów z 2017 r. 

Zalecenie 1: Realizacja znacznego wysiłku 

fiskalnego w 2018 r. zgodnie z wymogami części 

zapobiegawczej paktu stabilności i wzrostu, 

z uwzględnieniem potrzeby wzmocnienia obecnego 

ożywienia koniunktury i zapewnienia stabilności 

finansów publicznych Polski. Podjęcie działań 

w celu zwiększenia efektywności wydatków 

publicznych oraz ograniczenia stosowania stawek 

obniżonych VAT. 

Realizacja znacznego wysiłku fiskalnego w 2018 r. 

zgodnie z wymogami części zapobiegawczej paktu 

stabilności i wzrostu, z uwzględnieniem potrzeby 

wzmocnienia obecnego ożywienia koniunktury 

i zapewnienia stabilności finansów publicznych 

Polski.  

Podjęcie działań w celu zwiększenia efektywności 

wydatków publicznych 

 

 

 

Polska poczyniła ograniczone postępy w realizacji 

zalecenia 1.  

Ta ogólna ocena zalecenia 1. nie obejmuje oceny 

zgodności z paktem stabilności i wzrostu. 

 

 

 

Ocena zgodności z paktem stabilności i wzrostu 

zostanie przeprowadzona wiosną, gdy dostępne będą 

ostateczne dane za 2017 r. 

 

 

W zwiększaniu efektywności wydatków publicznych 

osiągnięto ograniczone postępy. W 2017 r. 

kontynuowano prace nad reformą procesu 

budżetowego, którą zapowiedziano w 2016 r. 

Planowane są działania w celu ulepszenia 

prognozowania makroekonomicznego, wsparcia 

modernizacji planu kont, która ma ułatwić przejście na 

zasadę memoriałową, a także wzmocnienia 

średniookresowych ram budżetowych. Kontynuowano 

                                                           
(36) Do celów oceny postępów w realizacji zaleceń dla poszczególnych krajów z 2017 r. stosuje się następujące kategorie: 

Brak postępów: państwo członkowskie nie zapowiedziało w wiarygodny sposób ani nie przyjęło żadnych środków w celu 

wdrożenia zaleceń. Kategoria ta obejmuje szereg typowych sytuacji, które należy interpretować indywidualnie dla każdego 

przypadku, uwzględniając szczególne okoliczności dotyczące danego kraju. Obejmuje to następujące sytuacje: 

 nie zapowiedziano żadnych środków prawnych, administracyjnych lub budżetowych w krajowym programie reform, 

w innym oficjalnym komunikacie skierowanym do parlamentu narodowego/odpowiednich komisji parlamentarnych lub 

Komisji Europejskiej, w sposób publiczny (np. w oświadczeniu prasowym lub na rządowej stronie internetowej);  

 organom rządowym lub ustawodawczym nie przedstawiono żadnych aktów o charakterze nieustawodawczym;  

 państwo członkowskie podjęło wstępne kroki służące wdrożeniu zalecenia, takie jak zlecenie przeprowadzenia badania 

lub utworzenie grupy analitycznej w celu dokonania analizy możliwych do zrealizowania środków (chyba że w zaleceniu 

wyraźnie wymaga się określenia kierunku lub przeprowadzenia działań rozpoznawczych). Nie zaproponowano jednak 

jasno określonych środków służących wdrożeniu zalecenia. 

Ograniczone postępy: państwo członkowskie: 

 zapowiedziało pewne środki, ale służą one wypełnieniu zaleceń jedynie w ograniczonym zakresie; lub 

 przedstawiło akty prawne odpowiednim organom rządowym lub ustawodawczym, ale nie zostały one jeszcze przyjęte, a 

do wdrożenia zaleceń konieczne są znaczne nakłady dalszych prac o charakterze nieustawodawczym;  

 przedstawiło akty o charakterze nieustawodawczym, ale nie podjęło działań na rzecz ich realizacji, które są konieczne do 

wdrożenia zaleceń. 

Pewne postępy: Państwo członkowskie przyjęło środki:  

 które częściowo wdrażają zalecenia; lub  

 które wdrażają zalecenia, ale ich pełne wdrożenie wymaga jeszcze dużego nakładu pracy, ponieważ tylko niektóre 

z przyjętych środków zostały zrealizowane. Na przykład: środki zostały przyjęte przez parlament narodowy lub w drodze 

decyzji ministerialnej, ale nie podjęto decyzji w sprawie ich wdrożenia. 

Znaczne postępy: państwo członkowskie przyjęło środki, które w dużym stopniu służą wdrożeniu zaleceń, i większość z nich 

została zrealizowana. 

Pełne wdrożenie: państwo członkowskie zrealizowało wszystkie środki niezbędne do odpowiedniego wdrożenia zaleceń. 

 

ZAŁĄCZNIK A  

TABELA PRZEGLĄDOWA 
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oraz ograniczenia stosowania stawek obniżonych 

VAT. 

również prace nad nowelizacją ustawy o finansach 

publicznych, która w szczególności wprowadziłaby 

przeglądy wydatków do procesu budżetowego 

i wzmocniłaby rolę audytu wewnętrznego w sektorze 

publicznym. Nie wyznaczono terminu na wdrożenie 

reformy planowania budżetowego i procedur 

budżetowych.  

Nie odnotowano żadnych postępów w kwestii 

ograniczania nadmiernego stosowania obniżonych 

stawek VAT.  

Zalecenie 2: Podjęcie działań w celu zwiększenia 

uczestnictwa w rynku pracy, w szczególności 

w odniesieniu do kobiet, osób o niskich 

kwalifikacjach i osób starszych, w tym przez 

wspieranie odpowiednich umiejętności i usunięcie 

przeszkód dla bardziej trwałych form zatrudnienia. 

Zapewnienie stabilności i adekwatności systemu 

emerytalnego przez wprowadzenie środków 

służących podwyższeniu rzeczywistego wieku 

przejścia na emeryturę i przez rozpoczęcie reformy 

preferencyjnych systemów emerytalno-rentowych. 

Podjęcie działań w celu zwiększenia uczestnictwa 

w rynku pracy, w szczególności w odniesieniu do 

kobiet, osób o niskich kwalifikacjach i osób 

starszych, w tym przez wspieranie odpowiednich 

umiejętności i usunięcie przeszkód dla bardziej 

trwałych form zatrudnienia.  

 

 

 

 

 

 

 

Zapewnienie stabilności i adekwatności systemu 

emerytalnego przez wprowadzenie środków 

służących podwyższeniu rzeczywistego wieku 

przejścia na emeryturę i przez rozpoczęcie reformy 

preferencyjnych systemów emerytalno-rentowych. 

Polska poczyniła ograniczone postępy w realizacji 

zalecenia 2. 

 

 

 

 

 

 

Odnotowano ograniczone postępy, jeśli chodzi 

o środki mające na celu zwiększenie uczestnictwa 

w rynku pracy. Przewiduje się, że niektóre działania 

w ramach polityki mogą zwiększyć aktywność 

zawodową. W szczególności łatwiejsze będzie 

zakładanie żłobków, zwiększone też zostaną środki 

publiczne przeznaczone na te placówki. Zwiększono 

także liczbę miejsc w przedszkolach. Niektóre bariery 

utrudniające stałe zatrudnienie być może zostaną 

usunięte dzięki nowemu kodeksowi pracy, ale 

projekty tego aktu prawnego nie zostały jeszcze 

opublikowane. Rząd nie podjął decyzji w sprawie 

reformy szkolnictwa wyższego. W tym samym czasie 

obniżenie ustawowego wieku emerytalnego powoduje 

ograniczenie uczestnictwa w rynku pracy. Aktywność 

zawodowa w grupach, o których mowa w zaleceniu, 

wzrosła w ciągu ostatnich 3–4 kwartałów dzięki 

dobrej sytuacji gospodarki w cyklu koniunkturalnym. 

Odnotowano brak postępów w odniesieniu do 

zapewnienia stabilności i adekwatności systemu 

emerytalnego. Jego stabilność i adekwatność została 

osłabiona przez obniżenie ustawowego wieku 

emerytalnego, które weszło w życie w dniu 1 

października 2017 r. Nie wdrożono środków 

służących podwyższeniu rzeczywistego wieku 

przejścia na emeryturę. Nie podjęto także działań 

mających na celu rozpoczęcie reformy 
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preferencyjnych systemów emerytalno-rentowych. 

Zalecenie 3: Podjęcie działań w celu usunięcia 

przeszkód dla inwestycji, w szczególności 

w sektorze transportu. 

Podjęcie działań w celu usunięcia przeszkód dla 

inwestycji, w szczególności w sektorze transportu. 

Polska poczyniła ograniczone postępy w realizacji 

zalecenia 3. 

 

Odnotowano brak postępów w zakresie zapewnienia 

pewności prawa oraz zaufania do jakości 

i przewidywalności polityki, w tym zmian 

regulacyjnych, jak i instytucji. Poczyniono 

ograniczone postępy w odniesieniu do procedur 

związanych z budownictwem: rząd pracuje nad 

projektami ustaw, które, jeżeli zostaną skutecznie 

wdrożone, mogłyby uprościć procedury 

środowiskowe i wydawanie pozwoleń na budowę. 

Odnotowano pewne postępy w usuwaniu przeszkód 

dla inwestycji w sektorze transportowym. 

Przyspieszono zawieranie umów i wdrażanie 

projektów kolejowych i drogowych, pewne nowe 

środki o charakterze ustawodawczym 

i nieustawodawczym zostały już wdrożone lub też są 

one obecnie przedmiotem procesu legislacyjnego. 

 

 

„Europa 2020” (cele krajowe oraz postępy) 

Docelowy wskaźnik zatrudnienia: 71% Wskaźnik zatrudnienia wśród osób w wieku 20–64 lat 

znacząco wzrósł od 2013 r., osiągając w 2016 r. 

69,3 %. Z danych za pierwsze trzy kwartały 2017 r. 

wynika, że ta pozytywna tendencja się utrzymała.  

Cel dotyczący badań i rozwoju, określony w 

KPR 2013: Docelowy poziom nakładów na badania 

i rozwój w 2020 r. wynosi 1,7 %. 

0,97 % PKB (2016). 

Ograniczone postępy w realizacji celu. W latach 

2007–2016 poziom nakładów na badania i rozwój 

zwiększał się średnio o 6,2 % rocznie; Polska osiągnie 

swój krajowy cel na 2020 r. w przypadku uzyskania 

znacznego dodatkowego wzrostu tych nakładów, tzn. 

minimalnego średniego rocznego wzrostu 

wynoszącego 15,2 % w latach 2016–2020. 

Cel dotyczący emisji gazów cieplarnianych:  

- Krajowy cel dotyczący emisji gazów 

cieplarnianych: 

+14 % w 2020 r. w stosunku do 2005 r. (w 

sektorach nieobjętych systemem handlu 

uprawnieniami do emisji) 

Szacuje się, że wzrost emisji gazów cieplarnianych 

w sektorach nieobjętych unijnym systemem handlu 

uprawnieniami do emisji wyniósł 7,1 % w latach 

2005–2016, tzn. okazał się niższy od górnego limitu 

na 2016 r. wynoszącego + 9,7 %. W najnowszych 

prognozach krajowych przewiduje się, że przy 

zachowaniu istniejących rozwiązań wzrost emisji 

w sektorach nieobjętych systemem handlu 
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uprawnieniami do emisji wyniesie 5,6 % w latach 

2005–2020. W związku z tym oczekuje się, że cel 

zostanie osiągnięty ze znacznym marginesem 

wynoszącym 8,4 p.p. 

Cel na 2020 r. dotyczący energii ze źródeł 

odnawialnych: 15 % 

Udział energii ze źródeł odnawialnych we 

wszystkich rodzajach transportu: 10 % 

Według wstępnych danych ESTAT za 2016 r. udział 

energii ze źródeł odnawialnych w zużyciu energii 

końcowej w 2016 r. zmniejszył się do poziomu 

11,3 %.  

Polska pozostaje w tyle, jeśli chodzi o osiągnięcie 

docelowej wartości udziału energii odnawialnej 

w transporcie wynoszącej 10 %. W 2016 r. udział ten 

wynosił 3,9 %, czyli wyraźnie spadł w porównaniu 

z 2015 r. 

Efektywność energetyczna: ograniczenie zużycia 

energii  

Polska wyznaczyła orientacyjny cel krajowy 

w zakresie efektywności energetycznej, zakładając 

na 2020 r. zużycie energii pierwotnej na poziomie 

96,4 Mtoe, a zużycie energii końcowej na poziomie 

71,6 Mtoe. 

Według wstępnych danych ESTAT za 2016 r. poziom 

zużycia energii pierwotnej (94,3 Mtoe) oraz poziom 

zużycia energii końcowej (66,7 Mtoe) kształtuje się na 

poziomie niższym od orientacyjnych celów krajowych 

na 2020 r. Po początkowym okresie spadku obydwa 

wskaźniki zużycia energii nieznacznie wzrosły 

w latach 2015–2016 w porównaniu z 2014 r. Polska 

będzie musiała kontynuować wysiłki mające na celu 

utrzymanie poziomu zużycia energii w ryzach 

do 2020 r. 

Cel dotyczący przedwczesnego zakończenia 

nauki: 4,5 % 

Polska jest jednym z państw osiągających najlepsze 

wyniki w UE w zakresie odsetka osób przedwcześnie 

kończących naukę; w 2016 r. wynosił on 5,2 %, co 

stanowi mniej niż połowę unijnej średniej wynoszącej 

10,8 %. 

Cel dotyczący szkolnictwa wyższego: 45 % Polska należy do państw UE odznaczających się 

wysokim odsetkiem osób z wyższym wykształceniem. 

Odsetek osób w wieku 30–34 lat, które ukończyły 

studia wyższe, wzrastał w ciągu ostatnich kilku lat. W 

2016 r. wyniósł on 44,6 % i jest w związku z tym 

prawdopodobne, że krajowy cel wynoszący 45 % 

został osiągnięty już w 2017 r. 

Cel w zakresie zagrożenia ubóstwem lub 

wykluczeniem społecznym: Cel dotyczący 

zmniejszenia liczby ludności zagrożonej ubóstwem 

lub wykluczeniem społecznym (wyrażony liczbą 

osób): 1 500 000 

Polska osiąga ten cel od 2012 r. Do 2016 r. liczba 

osób zagrożonych ubóstwem lub wykluczeniem 

społecznym zmniejszyła się o 3,3 mln. 
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ZAŁĄCZNIK B  

TABELA WSKAŹNIKÓW W RAMACH PROCEDURY DOTYCZĄCEJ 

ZAKŁÓCEŃ RÓWNOWAGI MAKROEKONOMICZNEJ 
 

Tabela B.1: Tabela wyników procedury dotyczącej zakłóceń równowagi makroekonomicznej dla Polski (Sprawozdanie 

przedkładane w ramach mechanizmu ostrzegania na 2018 r.) 

 

Oznaczenia: b: przerwa w szeregu czasowym; e: dane szacunkowe; p: dane tymczasowe.  

1) Dane w tabeli podano za Sprawozdaniem przedkładanym w ramach mechanizmu ostrzegania za 2018 r., które dotyczy 

stanu na dzień 24 października 2017 r. Mogą one zatem różnić się od nowszych danych, które są przedstawione w innych 

częściach niniejszego sprawozdania. 2) Jednostkowy koszt pracy: 2010 – przerwa w szeregu czasowym. Ponieważ wskaźnik 

wyrażony jest jako zmiana w % w okresie trzech lat, przerwa ma wpływ na szeregi czasowe do 2012 r. 3) Stopa bezrobocia: i = 

obliczenia Eurostatu dla lat poprzedzających w celu uwzględnienia wyników spisu powszechnego z 2011 r. 4) Wyróżnione 

kolorem dane liczbowe przekraczają próg określony w sprawozdaniu przedkładanym w ramach mechanizmu ostrzegania 

przez Komisję Europejską. 

Źródło: Komisja Europejska 2017, Aneks statystyczny do Sprawozdania przedkładanego w ramach mechanizmu ostrzegania 

na 2018 r., SWD(2017) 661. 
 

Wartości progowe 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Saldo obrotów bieżących, % PKB średnia z 3 lat -4%/6% -4,8 -4,8 -3,4 -2,4 -1,3 -1,0 

Międzynarodowa pozycja inwestycyjna 

netto
% PKB -35% -62,4 -65,3 -68,9 -69,1 -62,1 -60,7 

Realny efektywny kurs walutowy – 42 

partnerów handlowych, deflator HICP
zmiana w % w okresie 3 lat

±5 % (SE) 

±11 % (poza SE)
-11,5 1,4 -4,3 -1,0 -1,3 -5,0 

Udział w rynku eksportowym – % 

eksportu światowego
zmiana w % w okresie 5 lat-6 % 15,3 1,9 0,2 5,2 9,6 18,1 

Wskaźnik nominalnego 

jednostkowego kosztu pracy 

(2010=100)

zmiana w % w okresie 3 lat
9 % (SE) 

12 % (poza SE)
4,2 5,3 3,1 2,9 0,3 2,1p

Wskaźnik cen nieruchomości 

mieszkaniowych (2015=100) w 

przeliczeniu na ceny stałe 

zmiana w % w 

okresie 1 roku
6 % -4,6 -6,6 -4,8 1,2 2,6 2,5 

Przepływy kredytowe sektora 

prywatnego, skonsolidowane
% PKB 14 % 6,7 4,8 3,3 4,6 3,5 4,7 

Zadłużenie sektora prywatnego, 

skonsolidowane
% PKB 133 % 73,9 73,4 75,4 78,1 78,9 81,6 

Dług brutto sektora instytucji 

rządowych i samorządowych
% PKB 60 % 54,1 53,7 55,7 50,2 51,1 54,1 

Stopa bezrobocia średnia z 3 lat 10 % 9,2i 9,8 10,0 9,8 8,9 7,6 

Zobowiązania ogółem sektora 

finansowego, nieskonsolidowane

zmiana w % w 

okresie 1 roku
16,5 % 4,8 10,7 7,4 0,7 2,4 8,9 

Współczynnik aktywności zawodowej 

– % ogółu ludności w wieku 15–64 lat

zmiana w p.p. w 

okresie 3 lat
-0,2 p.p. 1,9 1,8 1,7b 2,2 1,6 1,8 

Stopa bezrobocia długotrwałego – % 

ludności aktywnej zawodowo w wieku 

15–74 lat

zmiana w p.p. w 

okresie 3 lat
0,5 p.p. 1,2 1,6 1,4 0,2 -1,1 -2,2 

Stopa bezrobocia osób młodych – % 

ludności aktywnej zawodowo w wieku 

15–24 lat

zmiana w p.p. w 

okresie 3 lat
2 p.p. 8,6 5,9 3,6 -1,9 -5,7 -9,6 
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ZAŁĄCZNIK C  

STANDARDOWE TABELE 
 

Tabela C.1: Wskaźniki dotyczące rynku finansowego 

 

1) Najnowsze dane – III kwartał 2017 r. Wskaźnik obejmuje nie tylko banki, ale również wszystkie monetarne instytucje 

finansowe, z wyjątkiem banków centralnych. 

2) Najnowsze dane – II kwartał 2017 r. 

3) Zgodnie z definicją zagrożonych instrumentów dłużnych brutto opracowaną przez EBC. 

4) Wartości kwartalne nie są annualizowane. 

5) Najnowsze dane – kwiecień 2017 r. 

* Mierzone w punktach bazowych. 

Źródło: Komisja Europejska (długoterminowe stopy procentowe); Bank Światowy (zadłużenie zagraniczne brutto); Eurostat 

(zadłużenie sektora prywatnego); EBC (wszystkie pozostałe wskaźniki). 
 

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Aktywa sektora bankowego ogółem (% PKB)
1) 90,9 91,5 92,4 91,7 95,3 91,6

Udział aktywów pięciu największych banków (% aktywów ogółem) 44,4 45,2 48,3 48,6 47,7 -

Zagraniczne udziały w systemie bankowym (% aktywów ogółem)
 2) 61,9 61,3 59,1 58,9 56,5 45,2

Wskaźniki dotyczące prawidłowej kondycji finansowej:
2)

              - kredyty zagrożone (% kredytów ogółem)
3)

6,4 6,0 5,4 5,0 4,7 4,9

              - współczynnik adekwatności kapitałowej (%) 14,9 15,6 14,9 15,8 16,9 17,5

              - stopa zwrotu z kapitału własnego (%)
4) 10,8 10,0 9,4 7,7 7,5 3,5

Kredyty bankowe dla sektora prywatnego (zmiana w ujęciu r-d-r w %)
1) 7,3 4,0 5,4 5,8 3,8 6,5

Kredyty na zakup nieruchomości mieszkaniowych (zmiana w ujęciu r-d-r w 

%)
1)

6,8 3,0 3,5 4,5 2,9 2,8

Relacja kredytów do depozytów
1) 101,7 99,5 98,3 97,2 93,9 97,3

Płynność banku centralnego jako % zobowiązań
5) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Zadłużenie sektora prywatnego (% PKB) 73,4 75,4 78,1 78,9 81,6 -

Zadłużenie zagraniczne brutto (% PKB)
2) 

– publiczne 29,6 28,3 29,3 29,2 28,4 27,0

            – prywatne 28,7 28,5 29,0 28,8 30,5 28,4

Spread długoterminowych stóp procentowych względem obligacji Bund (w 

punktach bazowych)*
350,5 246,3 235,3 220,6 294,6 311,5

Spread swapu ryzyka kredytowego dla skarbowych papierów wartościowych 

(5-letnich)*
154,1 77,4 60,8 61,1 75,9 58,7
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Tabela C.2: Główne pozycje tablicy wskaźników społecznych 

 

† Tablica wskaźników społecznych obejmuje 14 głównych wskaźników. Do celów porównywania wyników państw 

członkowskich wykorzystuje się obecnie 12 z nich. Z powodu zastrzeżeń technicznych zgłoszonych przez państwa 

członkowskie zrezygnowano ze wskaźników „liczba uczestniczących w aktywnej polityce rynku pracy na 100 osób, które 

chcą pracować” i „wynagrodzenie pracowników za godzinę pracy, w EUR”. Odpowiednie komitety przedyskutują 

możliwości zastąpienia ich alternatywnymi wskaźnikami. 

1) Osoby zagrożone ubóstwem lub wykluczeniem społecznym: osoby, które są zagrożone ubóstwem lub doświadczają 

pogłębionej deprywacji materialnej, lub żyją w gospodarstwach domowych o zerowej lub bardzo małej intensywności 

pracy. 

2) Osoby bezrobotne to osoby, które nie były zatrudnione, ale aktywnie poszukiwały pracy i były gotowe do jej podjęcia 

natychmiast lub w przeciągu dwóch tygodni. 

3) Dochód brutto do dyspozycji gospodarstwa domowego został zdefiniowany w stosunku do wartości nieskorygowanej, 

zgodnie z projektem wspólnego sprawozdania o zatrudnieniu na 2018 r. 

4) Zmniejszenie wskaźnika zagrożenia ubóstwem, w ujęciu procentowym, ze względu na transfery socjalne (obliczonego 

poprzez porównanie wskaźników zagrożenia ubóstwem przed transferami społecznymi z tymi wskaźnikami po dokonaniu 

transferów; na potrzeby obliczeń emerytury i renty nie są traktowane jako transfery socjalne).  

5) Wskaźnik zatrudnienia i różnica w poziomie aktywności zawodowej kobiet i mężczyzn są obliczone jako średnia 

z pierwszych trzech kwartałów 2017 r. 

Źródło: Eurostat. 
 

2012 2013 2014 2015 2016 2017 
5

Równość szans i dostęp do zatrudnienia

Osoby przedwcześnie kończące naukę i szkolenie 

(% ludności w wieku 18-24 lata)
5,7 5,6 5,4 5,3 5,2 :

Różnica w poziomie aktywności zawodowej kobiet i 

mężczyzn (w p.p.)
14,5 14,5 14,2 13,8 14,2 14,3

Nierówności dochodowe mierzone jako wskaźnik 

zróżnicowania kwintylowego (S80/S20)
4,9 4,9 4,9 4,9 4,8 :

Wskaźnik zagrożenia ubóstwem lub wykluczeniem 

społecznym
1

26,7 25,8 24,7 23,4 21,9 :

Młodzież niekształcąca się, niepracująca ani nieszkoląca się 

(% ludności w wieku 15-24 lat)
11,8 12,2 12,0 11,0 10,5 :

Dynamiczne rynki pracy i sprawiedliwe warunki pracy
†

Wskaźnik zatrudnienia (wiek 20–64 lata) 64,7 64,9 66,5 67,8 69,3 70,8

Stopa bezrobocia
 2
 (wiek 15–74 lata) 10,1 10,3 9,0 7,5 6,2 4,9

Dochód do dyspozycji brutto sektora gospodarstw domowych 

w ujęciu realnym na mieszkańca
3
 (indeks 2008=100) 

: : 113,2 117,0 : :

Wsparcie publiczne / Ochrona socjalna i włączenie społeczne

Wpływ transferów społecznych (z wyłączeniem emerytur) na 

ograniczanie ubóstwa
4 25,3 24,8 26,4 23,1 24,5 :

Dzieci w wieku poniżej 3 lat objęte formalną opieką 6,0 5,0 5,5 5,3 7,9 :

Niezaspokojone potrzeby w zakresie opieki medycznej 

według badań opartych na deklaracjach pacjentów
9,0 8,8 7,8 7,3 6,6 :

Osoby posiadające podstawowe lub więcej niż podstawowe 

ogólne umiejętności cyfrowe (% ludności w wieku 16–74 lat)
: : : 40,0 44,0 46,0
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Tabela C.3: Wskaźniki dotyczące rynku pracy i edukacji 

 

* Wskaźnik spoza tablicy wyników  

1) Osoby długotrwale bezrobotne to osoby, które są bezrobotne od co najmniej 12 miesięcy. 

2) Różnica między średnim godzinowym wynagrodzeniem brutto mężczyzn a średnim wynagrodzeniem godzinowym brutto 

kobiet wyrażona jako procent średniego godzinowego wynagrodzenia brutto mężczyzn. Jest ona definiowana jako 

„nieskorygowana”, jako że nie uwzględnia korekt związanych z rozkładem indywidualnych cech (a tym samym daje ogólny 

obraz nierówności ze względu na płeć w zakresie wynagrodzenia). Włączeni są wszyscy pracownicy zatrudnieni 

w przedsiębiorstwach zatrudniających dziesięciu lub więcej pracowników, bez ograniczeń dotyczących wieku i liczby 

przepracowanych godzin. 

3) Wyniki badania OECD PISA dotyczące słabych wyników w dziedzinie matematyki wśród 15-latków. 

4) Wpływ statusu społeczno-ekonomicznego i kulturowego na wyniki badania PISA (OECD). Wartości dla lat 2012 i 2015 

dotyczą, odpowiednio, matematyki i nauk przyrodniczych. 

5) Średnia z pierwszych trzech kwartałów 2017 r., z wyjątkiem stopy bezrobocia młodzieży (wartość roczna). 

Źródło: Eurostat, OECD. 
 

Wskaźniki dotyczące rynku pracy 2012 2013 2014 2015 2016 2017 
5

Współczynnik aktywności zawodowej (wiek 15–64 lata) 66,5 67,0 67,9 68,1 68,8 :

Zatrudnieni na obecnym stanowisku pracy, według stażu pracy

Od 0 do 11 miesięcy 11,8 11,0 11,7 11,1 11,5 :

Od 12 do 23 miesięcy 9,4 9,2 9,3 9,6 10,0 :

Od 24 do 59 miesięcy 17,7 16,4 15,8 15,6 15,9 :

Co najmniej 60 miesięcy 60,8 62,7 62,5 62,3 61,1 :

Wzrost zatrudnienia* 

(zmiana w % w porównaniu z poprzednim rokiem) 0,1 -0,1 1,7 1,5 0,6 1,2

Wskaźnik zatrudnienia kobiet

(% ludności płci żeńskiej w wieku 20-64 lat) 57,5 57,6 59,4 60,9 62,2 63,7

Wskaźnik zatrudnienia mężczyzn 

(% ludności płci męskiej w wieku 20-64 lat)
72,0 72,1 73,6 74,7 76,4 78,0

Wskaźnik zatrudnienia osób starszych* 

(% ludności w wieku 55–64 lat)
38,7 40,6 42,5 44,3 46,2 48,2

Zatrudnienie w niepełnym wymiarze czasu pracy* 

(% wszystkich zatrudnionych w wieku 15–64 lat)
7,2 7,1 7,1 6,8 6,4 6,6

Zatrudnienie na czas określony* 

(% osób zatrudnionych na umowę na czas określony, w wieku 15-64 

lat)

26,8 26,8 28,3 28,0 27,5 26,3

Przechodzenie od zatrudnienia tymczasowego do stałego 

zatrudnienia

(średnia z 3 lat)

20,8 18,8 18,4 18,8 : :

Stopa bezrobocia długotrwałego
1
 (% siły roboczej) 4,1 4,4 3,8 3,0 2,2 1,5

Stopa bezrobocia osób młodych 

(% ludności aktywnej zawodowo w wieku 15-24 lat)
26,5 27,3 23,9 20,8 17,7 14,6

Różnica w poziomie zatrudnienia kobiet i mężczyzn w niepełnym 

wymiarze czasu pracy
6,1 5,9 5,9 5,7 6,0 6,4

Różnica w wynagrodzeniach kobiet i mężczyzn
2
 (w formie 

nieskorygowanej)
6,4 7,1 7,7 7,7 : :

Wskaźniki dotyczące kształcenia i szkolenia 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Udział osób dorosłych w uczeniu się

(% osób w wieku 25–64 lat uczestniczących w kształceniu i 

szkoleniu)

4,5 4,3 4,0 3,5 3,7 :

Słabe wyniki w kształceniu
3 14,4 : : 17,2 : :

Osoby z wyższym wykształceniem (% ludności w wieku 30–34 lata 

z ukończonym pierwszym stopniem kształcenia wyższego)
39,1 40,5 42,1 43,4 44,6 :

Zróżnicowanie wyników związane ze statusem społeczno-

ekonomicznym studentów
4

16,6 : : 13,4 : :
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Tabela C.4: Wskaźniki dotyczące włączenia społecznego i zdrowia 

 

* Wskaźnik spoza tablicy wyników 

1) Wskaźnik zagrożenia ubóstwem: odsetek osób, których ekwiwalentny dochód do dyspozycji wynosi mniej niż 60 % krajowej 

mediany dochodu ekwiwalentnego.  

2) Odsetek osób, które doświadczają co najmniej czterech z wymienionych form deprywacji: nie mogą sobie pozwolić na 

i) zapłacenie czynszu lub rachunków za media, ii) dostateczne ogrzanie mieszkania, iii) pokrycie nieprzewidzianych 

wydatków, iv) spożywanie co drugi dzień mięsa, ryb lub równoważnego źródła białka, v) spędzenie raz w roku tygodniowego 

urlopu poza miejscem zamieszkania, vi) posiadanie samochodu, vii) pralki, viii) kolorowego telewizora lub ix) telefonu. 

3) Odsetek wszystkich osób mieszkających w zatłoczonych budynkach mieszkalnych i doświadczających deprywacji 

mieszkaniowej.  

4) Osoby żyjące w gospodarstwach domowych o bardzo małej intensywności pracy: odsetek osób w wieku 0–59 lat żyjących 

w gospodarstwach domowych, w których osoby dorosłe (z wyłączeniem dzieci pozostających na utrzymaniu) 

przepracowały mniej niż 20 % potencjalnego czasu pracy w okresie 12 miesięcy poprzedzających badanie. 

5) Stosunek mediany indywidualnych emerytur brutto osób w wieku 65–74 lat w stosunku do mediany indywidualnych 

zarobków brutto osób w wieku 50–59 lat. 

6) Wykorzystanie stałych łączy szerokopasmowych (33 %), wykorzystanie mobilnych usług szerokopasmowych (22 %), 

prędkość (33 %) i przystępność cenowa (11 %), z tabeli wyników agendy cyfrowej. 

Źródło: Eurostat, OECD. 
 

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Wydatki na świadczenia ochrony socjalnej* (% PKB)

Świadczenia chorobowe / opieka zdrowotna 4,1 4,2 4,0 : : :

Renty 1,6 1,6 1,5 : : :

Emerytury i renty rodzinne 10,9 11,3 11,2 : : :

Świadczenia rodzinne / świadczenia dla dzieci pozostających na 

utrzymaniu
1,3 1,4 1,5 : : :

Zasiłki dla bezrobotnych 0,3 0,3 0,2 : : :

Zasiłki mieszkaniowe 0,1 0,1 0,1 : : :

Świadczenia dla osób zagrożonych wykluczeniem społecznym, 

gdzie indziej niesklasyfikowane
0,1 0,1 0,1 : : :

Ogółem 18,4 18,9 18,7 : : :

z czego: świadczenia uzależnione od dochodów 0,7 0,8 0,7 : : :

Wydatki sektora instytucji rządowych i samorządowych według funkcji 

(% PKB, COFOG)

Ochrona socjalna 15,9 16,3 16,2 16,0 16,9 :

Zdrowie 4,6 4,6 4,6 4,7 4,6 :

Edukacja 5,4 5,3 5,3 5,3 5,0 :

Wydatki ponoszone przez pacjentów (% łącznych wydatków na opiekę 

zdrowotną)
: 23,7 23,1 23,3 : :

Dzieci zagrożone ubóstwem lub wykluczeniem społecznym

(% ludności w wieku 0–17 lat)*
29,3 29,8 28,2 26,6 24,2 :

Wskaźnik zagrożenia ubóstwem
1
 (% ludności ogółem) 17,1 17,3 17,0 17,6 17,3 :

Wskaźnik zagrożenia ubóstwem pracujących (% osób zatrudnionych) 10,4 10,7 10,6 11,2 10,8 :

Wskaźnik pogłębionej deprywacji materialnej
2
 (% ludności ogółem) 13,5 11,9 10,4 8,1 6,7 :

Wskaźnik poważnej deprywacji mieszkaniowej
3
, w podziale na tytuły 

prawne do zajmowanych mieszkań

Właściciel, mieszkanie obciążone hipoteką lub kredytem 3,6 3,4 2,5 3,0 2,8 :

Najemca, wynajem po cenie rynkowej 20,8 18,4 14,2 19,8 19,5 :

Odsetek osób żyjących w gospodarstwach domowych o małej 

intensywności pracy
4

(% osób w wieku 0–59 lat)

6,9 7,2 7,3 6,9 6,4 :

Progi ubóstwa wyrażone w walucie krajowej w cenach stałych* 10548 10549 10847 11247 11994 :

Lata zdrowego życia (w wieku 65 lat)

Kobiety 7,8 7,8 8,1 8,4 : :

Mężczyźni 7,4 7,2 7,5 7,6 : :

Zagregowana stopa zastąpienia dochodów netto przez świadczenie 

emerytalne
5
 (w wieku 65 lat)

0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 :

Wymiar łączności w ramach indeksu gospodarki cyfrowej i 

społeczeństwa cyfrowego
6

: : 41,7 40,1 45,9 52,4

Współczynnik Giniego przed opodatkowaniem i transferami* 47,7 47,7 47,8 47,9 46,6 :

Współczynnik Giniego po opodatkowaniu i transferach* 30,9 30,7 30,8 30,6 29,8 :
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Tabela C.5: Wyniki rynku produktowego i wskaźniki dotyczące polityki 

 

1) Metodykę obliczania tego wskaźnika, wraz z założeniami, przedstawiono szczegółowo na stronie internetowej: 

http://www.doingbusiness.org/methodology. 

2) Średnia wynikająca z odpowiedzi na pytanie Q7B_a. „[Kredyt bankowy]: Jeśli złożył(a) Pan/Pani wniosek i próbował(a) 

negocjować warunki tego rodzaju finansowania w okresie ostatnich sześciu miesięcy, jaki był tego wynik? Odpowiedzi były 

kodowane w następujący sposób: zero: respondent otrzymał całość finansowania, jeden: otrzymał większość finansowania, 

dwa: otrzymał jedynie ograniczoną część finansowania, trzy: otrzymał odpowiedź odmowną lub wniosek został odrzucony; 

brakujące wartości: jeśli wniosek jest nadal rozpatrywany lub osoba nie umiała udzielić odpowiedzi”. 

3) Odsetek ludności w wieku 15–64 lat z wykształceniem wyższym. 

4) Odsetek ludności w wieku 20–24 lat z wykształceniem co najmniej średnim II stopnia. 

5) Indeks: 0 = nieregulowane; 6 = najbardziej regulowane. Metodykę obliczania wskaźników OECD dotyczących poziomu 

regulacji rynku produktowego przedstawiono szczegółowo na stronie internetowej: 

http://www.oecd.org/competition/reform/indicatorsofproductmarketregulationhomepage.htm  

6) Zagregowane wskaźniki OECD dotyczące poziomu regulacji rynków energii, transportu i komunikacji.  

Źródło: Komisja Europejska; Bank Światowy – Doing Business (dane dotyczące egzekwowania umów i czasu potrzebnego na 

rozpoczęcie działalności gospodarczej); OECD (dane dotyczące wskaźników poziomu regulacji rynku produktowego); SAFE 

(dane dotyczące wyników wniosków MŚP o kredyty bankowe). 
 

Wskaźniki wyników 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Wydajność pracy (realna, na osobę zatrudnioną, zmiana w ujęciu r-

d-r w %)

Wydajność pracy w przemyśle 13,56 6,80 3,57 -1,50 1,99 1,86 0,14

Wydajność pracy w budownictwie 10,47 11,05 -0,66 1,17 8,93 5,04 -7,50

Wydajność pracy w usługach rynkowych 3,42 3,10 2,18 4,75 -1,48 3,08 3,89

Jednostkowe koszty pracy (ULC) (gospodarka ogółem, zmiana w 

ujęciu r-d-r w %)

ULC w przemyśle -3,17 -1,42 2,35 0,16 1,11 -1,17 2,67

ULC w budownictwie 2,92 -1,09 1,82 1,47 -7,05 -2,22 11,84

ULC w usługach rynkowych 4,28 2,33 3,69 -0,13 3,28 -0,05 2,23

Otoczenie biznesu 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Czas potrzebny na wyegzekwowanie umów
1)
 (w dniach) 830,0 830,0 685,0 685,0 685,0 685,0 685,0

Czas potrzebny na rozpoczęcie działalności gospodarczej
1)
 (w 

dniach)
39,0 39,0 39,0 37,0 37,0 37,0 37,0

Wynik wniosków MŚP o kredyty bankowe
2) nie dotyczy 0,52 nie dotyczy 0,59 0,75 0,46 0,53

Badania naukowe i innowacje 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Intensywność nakładów na badania i rozwój 0,72 0,75 0,88 0,87 0,94 1,00 0,97

Wydatki sektora instytucji rządowych i samorządowych na 

kształcenie jako % PKB
5,50 5,40 5,40 5,30 5,30 5,20 nie dotyczy

Osoby z wykształceniem wyższym lub zatrudnione na stanowiskach 

związanych z nauką i technologią jako % wszystkich zatrudnionych
37 37 39 40 41 42 43

Odsetek ludności z wyższym wykształceniem
3) 19 20 22 23 24 24 25

Osoby młode z wykształceniem średnim II stopnia
4) 91 90 90 90 90 91 91

Bilans handlowy produktów zaawansowanych technologicznie jako 

% PKB
-2,30 -2,21 -1,97 -1,68 -1,44 -1,59 nie dotyczy

Rynki produktowe i usługowe oraz konkurencja 2003 2008 2013

Wskaźnik OECD dotyczący regulacji rynku produktowego (RRP)
5)
, 

ogółem
2,42 2,04 1,65

OECD RRP5, sektor detaliczny 2,52 2,43 2,55

OECD RRP5, usługi świadczone w ramach wolnych zawodów 3,29 3,33 3,24

OECD RRP5, sektory sieciowe
6) 3,20 2,70 2,34
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Tabela C.6: Ekologiczny wzrost gospodarczy 

 

Wszystkie makroekonomiczne wskaźniki intensywności wyrażono jako stosunek wielkości fizycznej do PKB (w cenach z 2010 r.) 

          Energochłonność: krajowe zużycie energii brutto (w kgoe) podzielone przez PKB (w EUR). 

          Intensywność emisji CO2: emisja gazów cieplarnianych (w kg równoważników CO2) podzielona przez PKB (w EUR). 

          Zasobochłonność: krajowe zużycie materiałów (w kg) podzielone przez PKB (w EUR). 

          Wytwarzanie odpadów: odpady (w kg) podzielone przez PKB (w EUR). 

Bilans handlowy energii: bilans eksportu i importu energii, wyrażony jako % PKB.  

Udział energii w HICP: odsetek pozycji związanych z energią w koszyku konsumpcyjnym stosowanym do konstrukcji HICP. 

Różnica między zmianą cen energii a inflacją: składnik HICP dotyczący energii a inflacja HICP ogółem (zmiana roczna w %). 

Realne jednostkowe koszty energii: realne koszty energii jako odsetek wartości dodanej ogółem dla gospodarki. 

Energochłonność przemysłu: zużycie energii końcowej w przemyśle (w kgoe) podzielone przez wartość dodaną brutto przemysłu (w cenach w 

EUR z 2010 r.).  

Realne jednostkowe koszty energii w sektorze przetwórstwa przemysłowego (bez rafinacji): realne koszty jako odsetek wartości dodanej dla 

sektorów przetwórstwa przemysłowego. 

Udział sektorów energochłonnych w gospodarce: udział wartości dodanej brutto sektorów energochłonnych w PKB. 

Ceny energii elektrycznej i gazu dla średniej wielkości użytkowników przemysłowych: zakres zużycia: 500–20 00 MWh oraz 10 000–100 000 GJ; dane 

nie uwzględniają VAT. 

Współczynnik recyklingu odpadów komunalnych: stosunek odpadów komunalnych poddanych recyklingowi i kompostowaniu do odpadów 

komunalnych ogółem. 

Publiczne nakłady na badania i rozwój w dziedzinie energii lub środowiska: wydatki publiczne na badania i rozwój w tych kategoriach, jako % PKB. 

Udział emisji gazów cieplarnianych objętych unijnym systemem handlu uprawnieniami do emisji (z wyłączeniem lotnictwa): na podstawie danych 

dotyczących emisji gazów cieplarnianych 

(z wyłączeniem użytkowania gruntów, zmiany użytkowania gruntów i leśnictwa) zgłoszonych przez państwa członkowskie do Europejskiej Agencji 

Środowiska. 

Energochłonność sektora transportu: zużycie energii końcowej w sektorze transportu (kgoe) podzielone przez wartość dodaną brutto sektora 

transportu (w cenach w EUR z 2010 r.). 

Intensywność emisji CO2 w sektorze transportu: emisja gazów cieplarnianych w sektorze transportu podzielona przez wartość dodaną brutto 

sektora transportowego. 

Zależność od importu energii: wielkość importu energii netto podzielona przez krajowe zużycie energii brutto, włączając zużycie 

międzynarodowych zasobów paliw bunkrowych. 

Zagregowany wskaźnik koncentracji sektora dostawców: obejmuje ropę, gaz i węgiel. Mniejsze wartości oznaczają większą dywersyfikację, 

a zatem mniejsze ryzyko. 

Dywersyfikacja koszyka energetycznego: indeks Herfindahla-Hirschmanna obejmujący gaz ziemny, produkty naftowe ogółem, jądrową energię 

cieplną, energię ze źródeł odnawialnych i paliw stałych. 

* Komisja Europejska i Europejska Agencja Środowiska 

Źródło: Komisja Europejska i Europejska Agencja Środowiska (udział emisji gazów cieplarnianych objętych systemem handlu emisjami); Komisja 

Europejska (Podatki ekologiczne w stosunku do opodatkowania pracy i PKB); Eurostat (wszystkie pozostałe wskaźniki). 
 

Wyniki w zakresie ekologicznego wzrostu gospodarczego 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Makroekonomiczne

Energochłonność kgoe / € 0,27 0,25 0,25 0,23 0,23 0,23

Intensywność emisji CO2 kg / € 1,07 1,03 1,01 0,95 0,92 -

Zasobochłonność (odwrotność produktywności 

zasobów)
kg / € 2,10 1,80 1,68 1,62 1,53 1,46

Wytwarzanie odpadów kg / € - 0,42 - 0,44 - -

Bilans handlowy energii % PKB -3,3 -3,4 -2,7 -2,6 -1,6 -1,4

Udział energii w HICP % 13,94 15,41 15,67 14,93 15,65 13,47

Różnica między zmianą cen energii a inflacją % 3,4 2,9 -1,3 -0,1 0,6 -1,9

Realne jednostkowe koszty energii
% wartości 

dodanej
21,0 20,9 19,9 18,9 - -

Stosunek podatków ekologicznych do opodatkowania 

pracy
stosunek 0,22 0,20 0,19 0,19 0,20 -

Podatki ekologiczne % PKB 2,6 2,6 2,4 2,6 2,7 2,7

Sektorowe 

Energochłonność przemysłu kgoe / € 0,17 0,17 0,17 0,16 0,16 0,16

Realne jednostkowe koszty energii w przemyśle 

wytwórczym (bez rafinacji)

% wartości 

dodanej
23,9 22,8 22,4 20,3 - -

Udział sektorów energochłonnych w gospodarce % PKB 14,38 14,41 14,23 14,15 14,22 -

Ceny energii elektrycznej dla średniej wielkości 

użytkowników przemysłowych
€ / kWh 0,10 0,09 0,09 0,08 0,09 0,08

Ceny gazu dla średniej wielkości użytkowników 

przemysłowych
€ / kWh 0,03 0,04 0,04 0,04 0,04 0,03

Publiczne wydatki na badania i rozwój w dziedzinie 

energii 
% PKB - 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01

Publiczne wydatki na badania i rozwój w dziedzinie 

ochrony środowiska
% PKB - 0,02 0,02 0,03 0,03 0,02

Współczynnik recyklingu odpadów komunalnych % 17,5 19,6 24,2 32,3 42,5 44,0

Udział emisji gazów cieplarnianych objętych 

systemem handlu emisjami*
% 52,5 51,7 52,4 51,9 52,1 50,7

Energochłonność sektora transportu kgoe / € 0,92 0,83 0,76 0,77 0,81 0,87

Intensywność emisji CO2 w sektorze transportu kg / € 2,51 2,25 2,06 2,08 2,20 -

Bezpieczeństwo dostaw energii

Zależność od importu energii % 33,4 30,6 25,6 28,6 29,2 30,3

Zagregowany wskaźnik koncentracji sektora 

dostawców
HHI 28,9 29,8 27,0 27,4 27,2 -

Dywersyfikacja koszyka energetycznego HHI 0,38 0,36 0,37 0,36 0,35 0,34
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