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Wstep

Na nierownowagg sektora finanséw publicznych wplywaja przestanki o zr6znico-
wanym charakterze i sile oddzialywania. Wsrod istotnych czynnikéw ekonomicznych
mozna wyrdzni¢ dwie zasadnicze kategorie. Pierwsza obejmuje czynniki o charakterze
cyklicznym, zwigzane z koniunkturalnym przebiegiem procesow gospodarczych.
Zazwyczaj poprawa sytuacji gospodarczej pozytywnie oddziatuje takze na stan fi-
nanséw publicznych. Do drugiej kategorii naleza czynniki strukturalne. Wsérdd nich
mozna wyrozni¢ te zwiagzane ze sfera realng gospodarki oraz regulacyjne [Mozdzierz,
2009, s. 93]. Celem niniejszego artykulu jest weryfikacja najwazniejszych czynnikow
o charakterze strukturalnym.

1. Czynniki odnoszace si¢ do sfery realnej gospodarki

Czynniki strukturalne odnoszace si¢ do sfery realnej gospodarki obejmujg m.in.
strukture¢ demograficzng, bezrobocie strukturalne, struktur¢ wlasnosciowa gospo-
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darki, wielko$¢ 1 strukture produktu krajowego brutto, konkurencyjnos¢ gospodarki,

nierdbwnowage zewnetrzna.

Saldo sektora finansoéw publicznych w istotnym zakresie zalezy od struktury
demograficznej. Nalezy wyrdzni¢ dwa gltéwne kierunki oddziatywania. Po pierw-
sze, uszczuplenie liczby ludnosci w wieku produkcyjnym rzutuje na spadek wpty-
wow daninowych. Po drugie, przyrost liczby ludno$ci w wieku poprodukcyjnym
skutkuje wzmozonymi wydatkami z tytutu $wiadczen emerytalnych, jak tez opieki
zdrowotnej, pomocy spotecznej [Mozdzierz, 2012, s. 33]. Dane zawarte w tabeli 1
wskazuja na ubytek naturalny w latach 2002-2005. Poprawa sytuacji od roku 2006
jest konsekwencja wejscia w okres prokreacyjny pokolenia wyzu demograficznego

lat 70. ubiegtego wieku.

Wazng kwestig jest takze saldo migracji. W badanym okresie odnotowano nad-
wyzke emigrantow nad imigrantami, co miato swoje odzwierciedlenie w nizszych
wptywach z tytutu podatkéw czy sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Wspotczynnik
przyrostu naturalnego skorygowany o ujemne saldo migracji niekorzystnie wplywa
na wskaznik przyrostu rzeczywistego.

Tabela 1. Przyrost naturalny oraz rzeczywisty w latach 2000-2012.

Rok Stan ludnosci Przyrost Wsrii;crzo};i?ik Saldo migracji Przyro§t
(W tys.) naturalny (w tys.) naturalnego rzeczywisty
2000 38254 10,3 0,27 -0,5 -0,23
2001 38 242 5,0 0,13 —-0,4 -0,27
2002 38 219 5,7 -0,15 -0,5 -0,65
2003 38 191 14,1 -0,37 -0,4 -0,77
2004 38 174 7,4 -0,19 -0,2 -0,39
2005 38 157 -39 -0,10 -0,3 —-0,40
2006 38 125 4,5 0,12 -0,9 —-0,78
2007 38 116 10,7 0,28 -0,5 -0,22
2008 38 136 35,1 0,92 -0,4 0,52
2009 38 167 32,7 0,86 0,0 0,86
2010 38 530 34,8 0,90 -0,1 0,80
2011 38 538 12,9 0,33 -0,1 0,23
2012 38 533 1,5 0,04 -0,2 -0,16

Zrédto: opracowanie wlasne na postawie: [Rocznik demograficzny..., 2013. s. 32-33].
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Dane w tabeli 2 prezentujg podziat ludnosci Polski wedtug ekonomicznych grup
wieku. W strukturze ludnosci mozna zaobserwowacé negatywne zjawisko wzrostu
liczby 0s6b w wieku poprodukcyjnym, a spadek w grupie do 18. roku zycia. W roku
2000 udzial najmlodszej grupy wiekowej w strukturze demograficznej spoteczenstwa
wynosit 24,4%, najstarszej za$ — 14,8%. W roku 2012 osoby w wieku przedproduk-
cyjnym stanowily juz tylko 18,3% populacji, a w poprodukcyjnym 17,8%.

Tabela 2. Ludno$¢ wedtug ekonomicznych grup wieku (w %)

Produkcyjny
Rok | Ogoétem | Przedprodukcyjny Poprodukcyjny
razem mobilny | niemobilny
2000 | 38254 24,4 60,8 39,8 21,0 14,8
2001 38242 23,5 61,5 39,9 21,6 15,0
2002 38219 22,7 62,2 39,9 22,3 15,1
2003 38 191 21,9 62,9 39,9 23,0 15,2
2004 38 174 21,2 63,5 40,0 23,5 15,3
2005 38 157 20,6 64,0 40,0 24,0 15,4
2006 | 38125 20,1 64,2 40,0 24,2 15,7
2007 38 116 19,6 64,4 40,1 24,3 16,0
2008 38 136 19,3 64,5 40,1 24,4 16,2
2009 38 167 19,0 64,5 40,1 24,4 16,5
2010 38 530 18,8 64,4 40,0 24,4 16,8
2011 38 538 18,5 64,2 40,0 24,2 17,3
2012 38 533 18,3 63,9 40,0 239 17,8

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie danych dostepnych na stronie internetowej GUS [www.stat.gov.pl].

Wedtug prognoz GUS populacja Polski bedzie systematycznie male¢. W 2035
roku liczba ludnos$ci wyniesie 35 993,1 tys. (Prognoza ludnosci na lata 2008—2035,
s. 156-157).

Duze znaczenie z punktu widzenia stanu finansow publicznych nalezy przypisa¢
wspotczynnikowi obcigzenia demograficznego. W roku 2000 na 100 os6b w wieku
produkcyjnym przypadaty 64 osoby w nieprodukcyjnym, w 2011 — 56, natomiast w 2035
prognozuje si¢ wzrost wspotczynnika az do poziomu 74. Przewiduje si¢ przesunigcie
obcigzenia demograficznego z grupy os6b mtodych na te w wieku poprodukecyjnym.
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Tabela 3. Wspotczynnik obcigzenia demograficznego

Ludno$¢ w wieku 2000 2011 2020 2035
nieprodukcyjnym ogotem 64 56 68 74
— przedprodukcyjnym 40 29 31 27
— poprodukcyjnym 24 27 37 46

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie: [Prognoza ludnosci na lata 2008—2035, s. 311; Rocznik demograficzny

GUS, Warszawa 2013].

Kolejnym czynnikiem, ktory wptywa na stan finanséw publicznych, jest zja-
wisko bezrobocia, zwlaszcza strukturalnego [Kwiatkowska, Kwiatkowski, 2009,
s. 25]. Wedtug statystyk w Polsce na koniec 2012 roku 2 136,8 tys. 0s6b pozostawato
bez pracy. Odnotowano stopg bezrobocia rejestrowanego na poziomie 13,4%, co
oznacza wzrost o 0,9 pp. w stosunku do roku poprzedniego i zachwianie wzglednej

stabilizacji z lat 2009-2011.

Pod wzglgedem okresu pozostawania bez zatrudnienia zaobserwowano pozytyw-
ne zjawisko skrdcenia czasu poszukiwania pracy. W roku 2000 i 2005 najwigkszy
odsetek 0sob majacych status bezrobotnych pozostawal bez zatrudnienia przez okres
dtuzszy niz 24 miesiace. Natomiast w latach 2010-2012 okoto 30% bezrobotnych
znalazto prace w okresie krotszym niz 3 miesigce. W odniesieniu do struktury wie-
kowej najwiecej 0sob bez pracy jest w wieku 25-34 lata — stanowig one jedng trzecia

wszystkich bezrobotnych.

Zmiany struktury popytu na prace narzucaja konieczno$¢ dopasowania podazy
pracy, poprzez podnoszenie kwalifikacji zawodowych oraz wzrost ich mobilnosci.
Niestety rozwdj kwalifikacji pracownikow nie jest w Polsce zjawiskiem popularnym.
Dane GUS zaprezentowane w raporcie pt. Ksztatcenie dorostych 2011 wskazuja na
niski stopien zainteresowania rozwojem osobistym. W roku 2011 wskaznik uczest-
nictwa w jakiejkolwiek formie ksztatcenia dla osob w wieku 25—64 lata wynosit
40% 1 wzrést zaledwie o 4,2 pp. w stosunku do roku 2006. W strukturze ksztatcenia
najwickszy odsetek osob uczestniczyl w ksztalceniu nieformalnym (samoksztatce-
nie, samodzielne ksztatcenie w celu zdobycia wiedzy lub doskonalenia umiejgtnosci
umiejetnosci) — 29% (25,4% w 2006 roku), nastgpnie w ksztatceniu pozaformalnym
(kursy, warsztaty, szkolenia) — 21% (18,6% w 2006 roku) oraz formalnym (nauka

szkolna) — 5,4% (5,5% w 2006 roku).

Istotne znaczenie ma takze badanie zmian wystepujacych w produkcie krajowym

brutto oraz ich wptywu na nieréwnowage finanséw publicznych.
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Rysunek 1. Tempo wzrostu PKB w latach 2000-2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych dostgpnych na stronie internetowej Gtownego Urzedu Statystycznego

(www.stat.gov.pl).

Gospodarka polska charakteryzuje si¢ stabilnym i zrbwnowazonym wzrostem;
w calym okresie 2000—2012 PKB miat tendencje wzrostowa. Podobnie jak dziesi¢é
lat temu nadal cechuje jg ponaddwukrotnie wyzszy odsetek rolnictwa niz w krajach
UE-17. Warto zaznaczy¢, iz w analizowanym okresie w naszym kraju zmalat udziat
sektora ustug (0 0,8 pp.), podczas gdy w krajach UE-17 wzrost o ok. 4 pp. Najwicksza

roznica dotyczyta dziatalnosci biznesowe;j 1 ustug finansowych.

Doswiadczenia krajow ,,starej” Unii Europejskiej pokazuja, ze relatywnie ta-
twiej utrzymac dyscypling budzetowa w krajach bogatych. Do analizy zamozno$ci
wykorzystano wskaznik PKB per capita. Z danych zmieszczonych na ponizszym
wykresie wynika, ze PKB per capita wedtug parytetu sity nabywczej w 2012 roku
wyniost 66% S$redniego poziomu wyliczonego dla UE-28. W badanym okresie jest
widoczna wyrazna poprawa, jednakze w poréwnaniu z innymi krajami Europy Polska
wypada bardzo niekorzystnie, zajmujac 23. pozycje (tuz przed Lotwa, Chorwacja,

Rumunia i Bulgarig).
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Rysunek 2. PKB per capita wedtug sity nabywczej w stosunku do $redniej w UE-28 w latach 2001-2012

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych dostepnych na stronie internetowej Eurostat [http:/epp.eurostat.

ec.europa.eu].
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Migdzynarodowa konkurencyjnos¢ gospodarki jest wypadkows zar6wno czyn-
nikéw proeksportowych, jak i proimportowych. Niski poziom konkurencyjnosci
ma swoje odzwierciedlenie w deficycie handlowym, ktéry negatywnie wplywa na
rownowage sektora finansow publicznych [Mozdzierz, 2009, s. 99].

O relatywnie niskiej konkurencyjno$ci polskiej gospodarki moga takze $wiad-
czy¢ dalsze noty w miedzynarodowych zestawieniach. [ tak w najnowszym rankingu
globalnej konkurencyjnosci (tabela 6) Polska zajeta 42. pozycje wérod 144 panstw
(o 1 miejsce nizej w stosunku do poprzedniej edycji). Z trzech gtéwnych obszaréw
najlepszy wynik zostal osiggniety w zakresie bodZzcéw wzmacniajacych efektywnosé
—32. lokata. Natomiast wsérdd 12 podkategorii najwyzej oceniono rozmiar rynku (20.
pozycja), szkolnictwo wyzsze (37.) oraz stopien rozwoju rynku finansowego (38.). Naj-
nizej zostaty ocenione efektywno$¢ rynku pracy (80. pozycja) oraz infrastruktura (74.).

Tabela 6. Ranking wg indeksu globalnej konkurencyjnosci (the Global Competitiveness Index — GCI)

Holandia
Francja
Hiszpania
Czechy
Rumunia
Wiochy

WIk. Brytania
Polska

Norwegia
Niemcy
Litwa

._.
(=]
—_
(9
—_
ja
N
N
%
o
[\]
w
w
<
N
o
~
[*))
-
[*))
N
=)

Ranking 2013-2014

Ranking 2012-2013 | 8 12 15 6 45 5 21 35 41 39 78 42

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: [The Global Competitiveness. .., 2012; The Global Competitiveness..., 2013].

The Global Competitiveness Report wskazuje takze najbardziej problematyczne
obszary prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. W przypadku Polski sg to glownie
zmienne i niejasne regulacje podatkowe, restrykcyjne przepisy pracy, niestabilno$¢

polityki.

2. Regulacje w obszarze dochodéw publicznych

Na nierownowage finanséw publicznych wptywaja takze czynniki, ktore r6znia
si¢ w zaleznosci od ustroju funkcjonujacego w danym kraju. W systemie demokratycz-
nym to wtadza ustawodawcza ma istotny wptyw na stan finans6w panstwa, a zatem
wielko$¢ nierownowagi finansow publicznych. Niecodpowiednie decyzje regulacyjne
moga powodowac niepozadane konsekwencje w sferze finansowej, spotecznej i go-
spodarczej. W zwigzku z tym fundamentalne znaczenie majg forma systemu wiadz
oraz zakres ich uprawnien w kwestiach finansowych [Mozdzierz, 2009, s. 100—101].

Dochody sektora finanséw publicznych stanowig ztozong kategori¢ ekonomiczna,
obejmujaca dochody podatkowe, dochody niepodatkowe oraz $rodki z UE i innych
zrodet niepodlegajace zwrotowi. I tak w roku 2012 dochody podatkowe stanowity 47,2%
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catkowitych dochodéw sektora finansow publicznych. Warto zauwazy¢, iz polski
system podatkowy tworzg liczne podatki zréznicowane pod wzgledem wydajnosci
fiskalnej, przy czym w kontekscie struktury wptywéw najwazniejsze sg podatki
posrednie (59,1%), podatek dochodowy od osob fizycznych (23%) oraz podatek
dochodowy od 0s6b prawnych (10,4%).

Wysoko$¢ dochodéw podatkowych jest determinowana wieloma czynnikami, do
ktorych mozna zaliczy¢ koniunkturg gospodarczg kraju, ksztatt systemu podatkowego
oraz forme¢ prawng poszczegolnych podatkow, sktonnos¢ podatnika do ponoszenia
cigzaru opodatkowania oraz sprawiedliwos¢ i efektywnos$¢ dzialania administracji
podatkowej [Felis, 2010].

Dochody niepodatkowe stanowig rownie istotng kategorie wpltywow, bowiem ich
udziat w strukturze dochodéw catkowitych wynosi 42,2%, czyli jedynie 5 pp. mniej
niz w przypadku dochodow podatkowych. W ramach tej pozycji najwigksze znaczenie
fiskalne maja wptywy uzyskiwane ze sktadek: stanowia one 61,2% dochodéw niepo-
datkowych. Dodatkowo w poréwnaniu z rokiem poprzednim nastgpit ich realny wzrost
o0 8,6%, gtéwnie za sprawa podwyzszenia sktadki na ubezpieczenie rentowe o 2 pp.

3. Regulacje rynku pracy

Zalezno$ci migdzy przepisami rynku pracy a finansami publicznymi powinny by¢
analizowane zaréwno od strony dochodéw publicznych, jak i wydatkéw publicznych.
Pafistwo, realizujac polityke nakierowana na wzrost zatrudnienia, doprowadza do
rozszerzenia bazy podatkowej, a tym samym przyczynia si¢ do zmniejszenia nierow-
nowagi finanséw publicznych bez koniecznos$ci podwyzszania stawek podatkowych.
Z drugiej strony zwigkszenie zatrudnienia pozwala ograniczy¢ liczbe transferéw
spolecznych z tytutu zasitkéw dla bezrobotnych oraz pomoc dla 0s6b ubogich.

Aby osiggna¢ wysoki poziom zatrudnienia, panstwo powinno racjonalnie ksztat-
towac strukture instytucjonalng rynku pracy, gdyz do gtéwnych przyczyn bezrobocia,
obok strukturalnego niedopasowania popytu i podazy pracy, zalicza si¢ regulacje
prawne, ktore pracodawcoéw odstraszaja od zatrudniania kolejnych pracownikow,
a bezrobotnych zniechgcaja do podjecia pracy. Zasadniczymi sktadnikami struktury
instytucjonalnej rynku pracy sg wysoko$¢ pozaptacowych kosztow pracy, poziom
placy minimalnej, prawna ochrona zatrudnienia, sita negocjacyjna zwiazkéw zawo-
dowych, zakres regulacji rynku produktéw oraz rozwigzania w zakresie aktywnej
1 pasywnej polityki rynku pracy.

Poziom pozaptacowych kosztéw pracy rzutuje na sktonno$¢ przedsiebiorcow do
tworzenia nowych miejsc pracy. Wysoko$¢ klina podatkowego determinowana jest
wielko$cia ponoszonych przez panstwo wydatkow publicznych z tytutu wyptaty
wczesniejszych emerytur, rent chorobowych czy transferéw dla bezrobotnych. We-
dtug raportu OECD Taxing Wages w roku 2012 klin podatkowy w Polsce wynosit
35,5%, co oznacza wzrost w poréwnaniu do lat wczeéniejszych, w konsekwen-
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¢ji podwyzszenia w lutym 2012 roku sktadki rentowej po stronie pracodawcow
o 2 pp.

Wsrdéd czynnikdéw instytucjonalnych szczegdlne znaczenie nalezy przypisac
aktywnej 1 pasywnej polityce rynku pracy. Gtéwne narzedzia polityki pasywnej to
r6znego rodzaju transfery (zasitki dla bezrobotnych, zasitki macierzynskie czy §wiad-
czenia rodzinne) oraz programy umozliwiajgce przejscie na wczesniejszg emeryture.
W wyniku dezaktywacji zawodowej 0sob starszych nastgpuje wzrost wydatkow z ty-
tulu emerytur finansowanych za posrednictwem podatkow 1 obligatoryjnych sktadek
pokrywanych przez pracujacych. Dziatania te prowadza do wzrostu pozaptacowych
kosztéw pracy, co w konsekwencji ogranicza sktonnos$¢ przedsiebiorcéw do tworze-
nia nowych miejsc pracy. Natomiast do najczg$ciej wykorzystywanych aktywnych
instrumentéw nalezy zaliczy¢: subsydiowanie zatrudnienia, doradztwo zawodowe
i posrednictwo pracy. W niewielkim tylko zakresie stosuje si¢ programy szkoleniowe,
ktore wszak zaliczane sg do najskuteczniejszych instrumentow rynku pracy.

4. Regulacje administracyjne w stosunku do gospodarki

Obszar regulacji administracyjnych dotyczy przede wszystkim procedur zwigza-
nych z uruchamianiem i zamykaniem dzialalnosci gospodarczej. Zbyt skomplikowane
przepisy zniechecajg inwestordw, wskutek czego panstwo traci potencjalne dochody
z podatkow, jakie zaptaciliby nowi przedsigbiorcy. Ponadto nowe inwestycje to rowniez
miejsca pracy, dzieki ktorym spadtoby bezrobocie, co z kolei ograniczytoby wydatki
socjalne z budzetu panstwa.

W opinii znacznej czesci przedsigbiorcoOw otoczenie instytucjonalne w Polsce
nie sprzyja prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Przede wszystkim krytykowane
s przepisy prawne, ktore nadmiernie obcigzaja przedsigbiorcow. Powoduje to wzrost
kosztow i ryzyka biznesu. Konsekwencjg tak ksztaltowanej struktury instytucjonalne;j
jest niska pozycja naszego kraju w migdzynarodowych rankingach konkurencyjnosci.

Do gléwnych ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej nalezy zaliczy¢
nadmiernie rozbudowane przepisy prawne oraz stabg ich jako$¢. W obowigzujacym
systemie stanowienia prawa niewystarczajgco skuteczne sa mechanizmy, ktore prze-
ciwdziatatyby tworzeniu nadmiernej ilo$ci regulacji oraz efektywnie ograniczaty
mozliwosci dalszego administracyjnego obcigzania przedsiebiorcow.

5. Regulacje dotyczace indeksacji i waloryzacji wydatkéw publicznych

Kolejnym czynnikiem sa regulacje dotyczace indeksacji i waloryzacji wydatkow
publicznych. Waloryzacja polega na tym, ze w nast¢pujacych po sobie latach poziom
wydatkow jest obliczany w sposob umozliwiajacy utrzymanie ich stalej wartosci
realnej [Kotodko, 2004, s. 139 i1 n.]. Na przyktad zasitki dla bezrobotnych sg walo-
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ryzowane o $rednioroczny wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych ogotem
w poprzednim roku. Natomiast indeksacja oznacza powigzanie konkretnego wydatku
budzetowego z okreslona wielkos$cia ekonomiczna. Oméwione konstrukcje ograniczaja
rzad 1 parlament w elastycznym ksztaltowaniu wydatkéw budzetowych, zgodnym
z aktualnymi priorytetami i celami polityki spotecznej i gospodarczej. Reguty in-
deksacji przyczyniajg si¢ do tego, ze w kolejnych budzetach coraz wickszy odsetek
stanowig wydatki sztywne. Wedtug danych szacunkowych w roku 2009 udziat tych
wydatkow przekraczal 70% catosci wydatkéw budzetowych. W latach 2000-2009
odsetek wydatkow prawnie zdeterminowanych w calosci wydatkow budzetowych
wzrost o 13,1 pp. Obowiazek realizacji wydatkow sztywnych, wynikajacy z przyje-
tych regulacji ustawowych, sprawia, ze w niekorzystnych warunkach gospodarczych
nastepuje szybki wzrost deficytu budzetu panstwa oraz catego sektora finanséw pub-
licznych. Skutkuje to zwigkszeniem kosztow z tytutu obstugi dlugu, a tym samym
ogranicza mozliwosci dokonywania wydatkéw prorozwojowych.

Zakonczenie

Przyczyn stale wystepujacej nierdownowagi polskich finanséw publicznych nalezy
doszukiwac si¢ zwlaszcza w strukturalnym uksztaltowaniu gospodarki. Determinanty
te wigza si¢ zaro6wno z realna, jak i regulacyjng sferg gospodarki. Zmiany w wymie-
nianych obszarach nie idag w dobrym kierunku. Niekorzystne trendy demograficzne
(zjawisko starzenia si¢ spoteczenstwa), rosngce bezrobocie, zwlaszcza w grupie ludzi
mtodych, wchodzgcych na rynek pracy, negatywnie wptywajg na stan finansow pan-
stwa zaré6wno w kontekscie niedostatecznej wydajnosci zrodet dochodow, jak 1 stale
rosngcych potrzeb wydatkowych. Do budowania trwatych podstaw rozwoju gospodar-
czego kraju, a co za tym idzie stabilizacji finansow publicznych, nie przyczynia si¢
takze fakt, iz zdecydowana wickszos$¢ srodkow jest przeznaczana na wydatki biezace.
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Factors of imbalance of public finance in Poland — an attempt to assess chosen categories

The imbalance of public finance sector is formed by two categories of factors: cyclic and structural.

The first group includes factors, which are related to the cyclic character of economic process. Usually
economic recovery affects positively the condition of public finance. Factors related to the real sphere
of economy along with regulatory factors can be distinguished within the second category. Hereby
presented article is an attempt to verify the most important structural factors.
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