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Agnieszka Parlińska
Szkoła Główna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

WYBRANE ASPEKTY ZADŁUŻANIA SIĘ 
SAMORZĄDÓW GMINNYCH W POLSCE

Streszczenie: W artykule zaprezentowano wybrane aspekty zadłużania się samorządów 
gminnych w Polsce. Wyszczególniono podstawowe regulacje prawne dotyczące definicji dłu-
gu samorządu gminnego i ograniczeń prawnych zadłużania się jednostek samorządów teryto-
rialnych. Dokonano też oceny poziomu zmian, ich dynamiki i struktury zadłużenia samorzą-
dów gminnych w latach 2005-2013. Udział zadłużenia gmin w długu publicznym nie 
przekroczył 3,2%, stąd restrukturyzacja lub zmniejszenie długu gmin nie wpłynie znacząco 
na sytuację finansów publicznych. Pomimo wzrostu zadłużenia gminy nie wykazywały pro-
blemu z płynnością finansową. 

Słowa kluczowe: deficyt budżetowy, dług publiczny, kredyty i pożyczki, obligacje komunalne.

DOI: 10.15611/pn.2014.330.30

1. Wstęp 

Problem bardzo wysokiego poziomu deficytu budżetowego i długu publicznego 
w Polsce zwrócił uwagę społeczeństwa na dylemat finansowych zobowiązań pod-
miotów sektora publicznego na różnych poziomach, między innymi sektora samo-
rządowego. Do oceny zadłużenia sektora samorządowego można podejść z dwóch 
punktów widzenia: makro- i mikroekonomicznego. W pierwszym zwraca się uwagę, 
jaki wpływ na dług publiczny będzie miał poziom zadłużenia sektora samorządowe-
go. W drugim, mikroekonomicznym podejściu zastanawiająca staje się sytuacja po-
szczególnych jednostek samorządowych. W szczególności istotne jest znalezienie 
odpowiedzi na pytanie: czy zadłużenie nie wzrasta do niebezpiecznego poziomu, 
zagrażającego wykonywaniu zadań publicznych na rzecz społeczności lokalnej?

W wyniku reform decentralizacyjnych gminy – jako podstawowe jednostki sa-
morządów terytorialnych – otrzymały największy i niezamknięty katalog zadań1 ma-
jących zaspokoić potrzeby ludności zamieszkującej jej terytorium. Źródła finanso-
wania, jakimi dysponują gminy, nie wystarczają na pokrycie rosnących wydatków, 

1  Zasada domniemania kompetencji – art. 163 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.: „Samorząd 
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla organów 
innych władz publicznych”.
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co w efekcie powoduje powstawanie deficytu budżetowego. Wykorzystując dostęp-
ne instrumenty pokrywania niedoborów, samorządy gminne zaciągają zobowiązania 
najczęściej w formie kredytów i pożyczek. 

2. Metodyka badań i przebieg procesu badawczego

Celem podjętych badań jest próba oceny poziomu zadłużenia gmin w Polsce w la-
tach 2005-2012. Badaniom poddane zostały samorządy gminne ogółem oraz po-
szczególne ich kategorie, tj.: gminy wiejskie, miejskie i wiejsko-miejskie. W reali-
zacji przyjętego celu istotne jest rozpoznanie ograniczeń prawnych zadłużania się 
jednostek samorządu terytorialnego oraz zbadanie problemów: poziomu deficytu, 
różnic w przychodach oraz rozmiaru i skutków zadłużania się samorządów gmin-
nych ogółem oraz poszczególnych kategorii gmin.

Informacje i dane dotyczące badanej problematyki zostały zaczerpnięte z litera-
tury przedmiotu, aktualnych aktów prawnych oraz ze sprawozdań Ministerstwa Fi-
nansów z wykonania budżetów państwa – Informacja o wykonaniu budżetów jedno-
stek samorządu terytorialnego.

3. Prawne aspekty zadłużania się samorządów terytorialnych  
    w Polsce

W polskim ustawodawstwie dług publiczny jest definiowany jako nominalne zadłu-
żenie wszystkich podmiotów sektora finansów publicznych, po wyeliminowaniu 
przepływów finansowych między jednostkami tego sektora2. Ustawa nie wprowadza 
ani pojęcia długu rządowego, ani samorządowego. Stąd termin „dług samorządowy” 
ma charakter umowny. Podmiotowy zakres długu jednostek samorządów terytorial-
nych (JST) obejmuje zaciągnięte kredyty i pożyczki, wyemitowane papiery warto-
ściowe, przyjęte depozyty oraz wymagalne zobowiązania [Borodo 2004, s. 218- 
-222].

Realizując swoje zadania, gminy coraz częściej i na coraz większą skalę wyko-
rzystują zwrotne źródła finansowania do finansowania zarówno wydatków inwesty-
cyjnych, jak i bieżących. Dopiero artykuł 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.  
o finansach publicznych nakazuje, by wydatki bieżące były niższe niż dochody bie-
żące powiększone o nadwyżkę z lat ubiegłych. Zmiany te przyczyniają się do roz-
działu budżetu bieżącego i inwestycyjnego, a co za tym idzie – do realizacji „złotej 
reguły zrównoważonego budżetu”3.

2  Art. 73 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
3  Zgodnie z nią władze samorządowe nie powinny zaciągać długu na finansowanie bieżących 

wydatków budżetowych. Długiem powinny być finansowane wydatki inwestycyjne. Pokrywanie wy-
datków przeznaczanych na cele inwestycyjne zwrotnymi źródłami finansowania jest uzasadnione tylko 
w szczególnych przypadkach.
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Tabela 1. Limity zadłużania się jednostek samorządów terytorialnych w Polsce

Limit łącznego  
poziomu zadłużenia

Limit wielkości rocznej spłaty  
rat długu

Limit ogólny wielkości  
długu publicznego

Do 2013 r. – 60% rocznych 
dochodówa).
Od 2014 r. – zniesiony.

Do 2013 r. 15% rocznych dochodówb).
Od 2014 r. – w zależności od 
indywidualnego wskaźnika zadłużenia 
samorządów terytorialnychc).

60% PKB.

a) Art. 170 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych; b) Art. 169 ustawy z 30 czerwca 
2005 r. o finansach publicznych; c) Art. 243 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych – In-
dywidualny wskaźnik zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego – określa, że w danym roku bud- 
żetowym wartość spłaty zobowiązań wraz z kosztami ich obsługi do dochodów ogółem budżetu nie 
może przekroczyć średniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodów 
bieżących, powiększonych o dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące do 
dochodów ogółem budżetu.

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Parlińska 2012, s. 237-248].

Obowiązujące limity zadłużania się samorządów terytorialnych w Polsce zostały 
przedstawione w tabeli 1. Gminy jako jednostki sektora publicznego zobowiązane są 
do przestrzegania konstytucyjnego limitu długu publicznego wynoszącego 60% pro-
duktu krajowego brutto (PKB). Równocześnie dodatkowe ograniczenia zadłużenia, 
tzn. procedury ostrożnościowe i sanacyjne4, przewidziane są w sytuacji, gdy poziom 
długu publicznego przekroczy 50% PKB. Szczegółowe limity zadłużania się samo-
rządów terytorialnych oznaczone zostały w  ustawach o finansach publicznych  
(z 2005 r., tzw. starej, i z 2009 r., tzw. nowej). Do roku 2013 obowiązywały przepisy 
ustawy z 2005 r. o finansach publicznych, w myśl których obowiązywały dwa ogra-
niczenia zadłużenia: limit łącznego poziomu zadłużenia i limit wielkości rocznej 
spłaty rat długu. Wynosiły one odpowiednio 60% i 15%5 rocznych dochodów jed-
nostki. Ustawa z 2009 r. o finansach publicznych wprowadziła zasadnicze zmiany  
w omawianych limitach. Zniosła limit łącznego poziomu zadłużenia na koniec roku, 
a limit wielkości rocznej spłaty rat długu uzależniła od wielkości przeciętnej nad-
wyżki operacyjnej w minionych trzech latach6 [Owsiak 2013, s. 601-617; Swianie-
wicz 2011, s. 187-189].

Omawianych powyżej limitów nie stosuje się do długu zaciąganego w związku 
z realizacją projektów współfinansowanych ze środków unijnych. Opisywane limity 
nie obejmują też działalności jednostek samorządów terytorialnych prowadzonej za 
pośrednictwem spółek prawa handlowego [Parlińska 2012, s. 237-248].

4  Rozdział 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
5  W pewnych warunkach, gdy relacja państwowego długu publicznego do produktu krajowego 

brutto przekroczy 55%, środki pieniężne przeznaczone w danym roku budżetowym na obsługę i spłatę 
długu samorządowego nie mogą przekroczyć 12% planowanych dochodów, chyba że obciążenia te 
w całości wynikają ze zobowiązań zaciągniętych przed datą ogłoszenia relacji długu do PKB.

6  Art. 242 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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4. Ocena zadłużenia samorządów gminnych w Polsce 

W latach 2005-2012 dochody i wydatki samorządów gminnych, a także ich dynami-
ka wykazywały tendencje wzrostowe. W czterech z badanych lat (2006, 2008, 2009, 
2010), dynamika wydatków była wyższa niż dochodów, a w 2005 i 2007 r. wydatki 
wzrastały wolniej niż dochody. Dynamika zmian dochodów i wydatków budżeto-
wych gmin odzwierciedlała zarówno wzrost gospodarczy w Polsce, jak i kryzys fi-
nansowy, który dotknął także finansów lokalnych (tabela 2). 

Tabela 2. Poziom deficytu/nadwyżki budżetowej samorządów gminnych w Polsce  
w poszczególnych kategoriach gmin

Rok

Kategoria gminy Liczba gmin

wiejskie miejskie wiejsko- 
-miejskie ogółem z nadwyżką 

budżetową 
z deficytem 
budżetowym 

 mln PLN liczba
2005 197,7 -181,2 -40,8 -24,3 1362 1051
2006 -565,0 -368,2 -522,2 -1455,4 857 1556
2007 350,6 370,6 207,8 929,0 1529 884
2008 -64,4 -186,5 -323,9 -574,9 1316 1097
2009 -1719,0 -1610,5 -1791,0 -5120,5 608 1805
2010 -3436,3 -1476,2 -2517,6 -7430,1 261 2153
2011 -1735,0 -722,1 -1399,1 -3856,2 720 1694
2012 256,4 -217,7 -122,6 -83,9 1340 1074

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Sprawozdania Ministerstwa…].

Analizując wyniki budżetów gmin, można zaobserwować, że w większości 
przypadków były ujemne i wykazywały deficyt budżetowy, którego najwyższy po-
ziom, ponad –7,4 mld zł, został odnotowany w 2010 r. Jedynie w 2007 r. wszystkie 
kategorie gmin, a w  latach 2005 i 2012 gminy wiejskie wykazywały nadwyżkę  
budżetową. Największa liczba gmin z deficytem budżetowym została odnotowana  
w 2010 r. (1805 gmin, czyli 89,2% ogółu gmin).

Ponad połowę przychodów samorządów gminnych stanowią przychody zwrotne 
z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz emisji obligacji komunalnych (ta-
bela 3). Kredyty i pożyczki odnotowywano w każdym badanym roku, ale poziom 
ich wykorzystania wykazywał znaczące różnice. Dynamika zmian tych przychodów 
w samorządach gminnych oscylowała od 78,7% w 2007 r. do prawie 170,7% w roku 
2009. W badanym okresie największy udział i dynamikę zmian przychodów z kre-
dytów i pożyczek odnotowano w gminach wiejskich.

Chociaż dominującą formą finansowania działalności inwestycyjnej są kredyty 
i pożyczki, zaobserwowano zwiększenie popularności obligacji komunalnych wśród 
wszystkich typów gmin. Jednak ich wartości były znacznie niższe niż kredytów i po-
życzek. Największą popularność obligacji komunalnych odnotowano wśród gmin 
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miejskich [Parlińska 2012, s. 237-248]. W latach 2005-2012 udział kredytów na in-
westycje współfinansowane ze środków UE w całkowitej wartości kredytów był za-
uważalny i skorelowany z czasem trwania perspektyw finansowych UE (2004-2006 
i 2007-2013). 

Udział długu samorządów gminnych
w długu samorządowym

Udział długu samorządów gminnych 
w długu publicznym

Rys. 1. Udział procentowy długu samorządów gminnych w długu samorządowym i długu publicznym 
w Polsce w poszczególnych kategoriach gmin 

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Sprawozdania Ministerstwa…].

Tabela 3. Źródła finansowania deficytu budżetowego samorządów gminnych w Polsce 

Rok
Przychody Dynamika 

przychodów

Przychody 
z kredytów 
i pożyczek

Przychody z kredytów 
i pożyczek na 

realizację programów 
i projektów 

dofinansowanych 
ze środków UE/ 

przychody z kredytów 
i pożyczek

Przychody 
z emisji 
obligacji 

komunalnych

Emisja obligacji 
komunalnych na 

realizację programów 
i projektów 

dofinansowanych 
ze środków UE/ 

przychody  
z emisji obligacji 

komunalnych

mln zł (poprzedni 
rok = 100) mln zł % mln zł  %

2005 5 537,9   2 949,2 19,1 248,8   3,0
2006 7 570,9 136,7 3 919,0 27,8 392,1   6,0
2007 6 728,6 88,9 3 082,8 18,9 274,3 10,1
2008 8 682,9 129,0 3 252,7   9,5 433,1   1,8
2009 12 061,5 138,9 5 552,0 10,0 960,7   6,1
2010 16 026,7 132,9 8 934,6 19,4 1 560,2 12,4
2011 13 966,1 87,1 7 363,2 21,2 1 182,4 11,4
2012 10 267,4 73,5 4 825,9 20,5 901,6   9,8

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Sprawozdania Ministerstwa…].
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Wzrost wykorzystania przez sektor samorządowy, w tym gminy, przychodów 
zwrotnych stwarza problem zadłużenia. W całym analizowanym okresie, a więc 
2005-2012, udział długu samorządowego w relacji do długu publicznego ogółem 
pozostawał stosunkowo niewysoki, jednakże udział zadłużenia sektora samorządo-
wego w łącznym długu sektora finansów publicznych zwiększył się w tym czasie  
z 4,54% do 8,07%. Równocześnie udział zadłużenia gmin w długu samorządowym 
był niższy niż 40%, a w całkowitej wartości długu publicznego oscylował między 
1,7% a 3,2% (rys. 1). Zadłużenie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich miało istotny 
wpływ na poziom zadłużenia samorządów gmin i ich udział zarówno w długu pu-
blicznym, jak i w długu samorządowym. Przyczyn tak gwałtownego wzrostu długu 
samorządów gminnych można upatrywać w: 
•• spadku dochodów własnych gmin, spowodowanym kryzysem gospodarczym, 
•• uruchamianiu samorządowych inwestycji współfinansowanych ze środków fun-

duszy Unii Europejskiej, 
•• wykorzystaniu możliwości zadłużania się gmin na zasadach obowiązujących do 

końca 2013 r. i obawie utraty zdolności kredytowej po wejściu w życie nowych 
limitów zadłużenia JST [Poniatowicz i in. 2010, s. 38]
Na koniec 2012 r. zobowiązania gmin osiągnęły wartość ponad 26,17 mld zł  

i tym samym były wyższe w porównaniu z 2005 r. niemal 3,2-krotnie. Na zobowiąza-
nia te składały się: zobowiązania gmin wiejskich – 10,17 mld zł, zobowiązania gmin 
wiejsko-miejskich – 9,59 mld zł oraz zobowiązania gmin miejskich – 6,41 mld zł. 
W analizowanym okresie największy udział w zobowiązaniach samorządów gmin-
nych miały gminy wiejskie (poza latami 2008 i 2009) (rys. 2). Równocześnie niemal 
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Rys. 2. Struktura zobowiązań samorządów gminnych wg poszczególnych kategorii gmin w Polsce (w %)

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Sprawozdania Ministerstwa…].
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systematycznie zmniejszał się udział zobowiązań gmin miejskich w zobowiązaniach 
gminnych ogółem.

Obecny poziom i dynamika długu samorządów gminnych budzi niepokój przede 
wszystkim o stan finansów tych jednostek samorządu terytorialnego oraz możliwo-
ści dalszego zaciągania i finansowania przez nie zadłużenia. W związku z tym istot-
ne stają się kwestie granic, do których gminy mogą i powinny się zadłużać oraz 
charakterystyka zadłużenia samorządów gminnych w Polsce (tabela 4). 

Tabela 4. Charakterystyka zadłużenia samorządów gminnych w Polsce  
w poszczególnych kategoriach gmin 

Rok
Zobowiązania ogółem / 

dochody budżetowe

Zadłużenie 
długoterminowe / 

zobowiązania ogółem

Zadłużenie z tytułu 
zaciągniętych kredytów  

i pożyczek / zobowiązania 
ogółem

Zadłużenie wobec  
banków / zobowiązania 

ogółem

O W M W-M O W M W-M O W M W-M O W M W-M
2005 17,6 14,6 20,6 19,5 92,8 92,2 93,8 92,7 86,9 95,4 77,9 85,3 53,7 44,1 61,3 57,6
2006 18,5 15,4 21,8 20,4 93,6 93,2 94,4 93,5 86,3 94,8 78,9 83,5 58,6 50,3 62,8 63,7
2007 17,5 14,7 20,0 19,2 95,1 94,9 96,1 94,5 85,8 94,4 79,5 81,9 62,8 53,9 68,4 67,5
2008 17,4 14,5 19,9 19,3 98,0 98,3 97,8 97,9 88,2 94,1 83,3 85,9 71,6 61,6 78,6 76,3
2009 22,5 18,3 26,7 25,3 98,4 98,5 98,3 98,3 88,4 93,9 84,2 86,3 78,3 70,1 83,6 82,3
2010 30,3 26,6 33,3 33,3 97,4 96,2 98,5 97,9 97,0 98,6 96,5 95,5 83,0 75,8 89,9 85,9
2011 34,3 30,8 36,5 37,4 97,8 96,6 99,0 98,2 98,4 98,9 98,7 97,5 84,6 77,8 91,3 87,4
2012 33,4 29,5 36,3 36,4 98,4 97,8 98,9 98,7 98,6 99,2 98,0 98,3 86,8 81,0 92,0 89,5

Oznaczenia: O – gminy ogółem; W – gminy wiejskie; M – gminy miejskie; W-M – gminy wiejsko-
-miejskie.

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Sprawozdania Ministerstwa…].

Dane na temat relacji zadłużenia gmin do dochodów budżetowych ogółem tylko 
potwierdzają dynamiczny wzrost długu tych jednostek od 2009 r. – udział zobowią-
zań gmin w kwocie dochodów budżetowych zwiększył się z 22,5% w 2009 r. do 
33,4% w 2012 r. Wskaźnik ten wykazuje tendencję wzrostową we wszystkich kate-
goriach gmin. W największym stopniu powiększył się udział zobowiązań gmin wiej-
sko-miejskich w kwocie ich dochodów budżetowych – z 25,3% w 2009 r. do 36,4% 
w 2012 r. Niepokojący jest także szybki wzrost relacji łącznej kwoty długu do do-
chodów budżetowych w gminach miejskich. 

W badanym okresie ponad 92% zobowiązań ogółem stanowiły zobowiązania 
długoterminowe. Długoterminowy charakter długu wskazuje na dużą aktywność in-
westycyjną samorządów gminnych wszystkich kategorii. Równocześnie we wszyst-
kich kategoriach gmin główny elementem długu było zadłużenie wynikające z za-
ciągniętych kredytów i pożyczek. Samorządy są wiarygodnymi klientami banków, 
stąd banki coraz częściej dostosowują swoją ofertę do potrzeb tych podmiotów  
i stają się ich największym wierzycielem.
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Mimo iż relacja zadłużenia gmin do dochodów budżetowych ogółem wykazała 
poziom znacznie niższy od ustawowego limitu 60%, nie można zapominać, że ana-
lizowane dane stanowią wartość średnią. Szczegółowe informacje na temat liczby 
zadłużonych gmin oraz rozkładu wartości ich wskaźnika zostały przedstawione 
w tabeli 5.

Tabela 5. Liczba gmin według poziomu zadłużenia do wykonanych dochodów tych jednostek

Rok
Liczba gmin

zadłużonych poniżej 
10% 10%-20% 20%-30% 30%-40% 40%-50% 50%-60% powyżej 

60%
2004 2304 727 648 473 265 124   51 16
2005 2292 785 711 451 231   84   21   9
2006 2316 688 766 490 255   84   23 10
2007 2285 749 762 444 211   88   26   5
2008 2273 832 683 426 214   92   24   2
2009 2272 579 607 504 339 165   64 14
2010 2351 280 428 523 483 386 183 68
2011 2305 322 425 492 462 363 210 31
2012 2300 297 451 472 478 380 196 26

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Sprawozdania Ministerstwa...].

W analizowanym okresie wzrósł nie tylko poziom zadłużenia, ale i liczba gmin 
zadłużonych. Zmiany wykazuje również rozkład liczby gmin w poszczególnych 
przedziałach poziomu zadłużenia do dochodów tych jednostek. Początkowo najlicz-
niejszą grupę gmin odnotowywano w przedziale zadłużenia na poziomie do 20% 
dochodów budżetowych. Wzrost poziomu zadłużania się samorządów gminnych 
przyczynił się do tego, że w 2012 r. najliczniejszą grupę zarejestrowano w przedzia-
le o zadłużeniu do 40% dochodów ogółem. Liczba gmin w tej grupie stanowiła 
73,8% liczby gmin zadłużonych. 

5. Wnioski

Wzrastający deficyt i zadłużenie samorządów terytorialnych, w tym gmin, wciąż 
budzi niepokój i obawy o stan polskich finansów publicznych. Jednak udział zadłu-
żenia całego sektora samorządowego w długu publicznym był relatywnie niski 
w stosunku do udziału zadłużenia sektora rządowego i zadłużenia sektora ubezpie-
czeń społecznych. 

W badanym okresie względny poziom zadłużenia był niski, ale do roku 2011 
wykazywał tendencje wzrostową. W latach 2005-2012 relacja zadłużenia do docho-
dów budżetowych gmin ogółem nie przekroczyła 34,3% i była prawie o połowę 
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niższa od maksymalnego poziomu – 60%. Najniższy poziom tego wskaźnika odno-
towano w gminach wiejskich, a najwyższy w gminach wiejsko-miejskich. 

Długoterminowy charakter długu może świadczyć o tym, że kredyty, pożyczki 
i obligacje posłużyły głównie do sfinansowana inwestycji. Równocześnie we wszyst-
kich kategoriach gmin kredyty i pożyczki stanowiły główny element długu, a ich 
wierzycielami przeważnie były banki. 

Przy obecnym poziomie i wzroście długu samorządów gminnych bardziej nie-
pokojące staje się niebezpieczeństwo ich nadmiernego zadłużania się, a co za tym 
idzie – ewentualnej utraty płynności. Zaobserwowane zmiany w rozkładzie liczby 
gmin w poszczególnych przedziałach poziomu zadłużenia do dochodów tych jedno-
stek potwierdzają niepomyślne tendencje w zadłużeniu analizowanych jednostek 
samorządu terytorialnego. 
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SELECTED ASPECTS OF THE INDEBTEDNESS  
OF MUNICIPALITIES IN POLAND

Summary: The article presents the evaluation of municipalities’ indebtedness and differences 
of the types of communities in Poland in 2005−2012. Also the basic legal aspects regulating 
the issue of local government indebtedness in Poland and its limitations is described. The 
share of municipalities’ debt in the total public debt was lower than 3.2%.Therefore any 
restructuring or reduction in municipalities’ debt will not noticeably improve the situation of 
public finances. The municipalities’ debt rose quickly but in the examined years the payments 
of interest were not a problem.
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