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Wst p

Jednostki samorz du terytorialnego, jako podmioty istotnie wp ywaj ce na 
sprawy dotycz ce codziennego ycia mieszka ców Polski, nieustannie podda-
wane s  ocenie. Ich sprawne funkcjonowanie zale y od wielu czynników. Za-
pewne nale y do nich m.in. podzia  terytorialny, czyli liczba szczebli podzia u 
terytorialnego oraz liczba i wielko  poszczególnych jednostek.

Podzia  terytorialny w Polsce kszta towany by  przez lata. Cz  granic 
administracyjnych ukszta towa a si  ju  po 1918 roku, czyli po odzyskaniu 
niepodleg o ci po 123 latach niewoli (przewa nie granice pomi dzy obecnymi 
gminami i w pewnym zakresie obecne granice powiatów). Nast pnie wielo-
krotnie zmieniano liczb  szczebli oraz liczb  poszczególnych jednostek, jed-
nak e za ka dym razem mo na odnale  podobie stwa do obecnie obowi zu-
j cych rozwi za . W tym okresie zmieniano liczb  województw, likwidowano 
lub przywracano powiaty, a przez prawie 20 lat (1954–1972) najni sz  jednost-
k  podzia u administracyjnego Polski by y gromady a nie gminy [Górski 1984; 
Lutrzykowski 2009, s. 61–70; Karpiuk 2008, s. 8–54].

W zwi zku z tym warto si  zastanowi , czy obecne rozwi zania w zakresie 
podzia u terytorialnego, obowi zuj ce od 1 stycznia 1999 r., s  optymalne, czy 
te  mo e wymagaj  korekty, zmian lub istotnych przeobra e .

Celem artyku u jest przedstawienie argumentów w dyskusji na temat ko-
nieczno ci zmian w podziale terytorialnym w Polsce w aspekcie mo liwych 
przekszta ce  terytorialnych na najni szym szczeblu podzia u, czyli gmin. Za-
pewne zaprezentowane powody zmian stanowi  wy cznie pewn  cz  pole-
miki w tym zakresie.

Wi kszo  danych zaprezentowanych w pracy pochodzi z prowadzonego 
przez G ówny Urz d Statystyczny Banku Danych Lokalnych.
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Podzia  terytorialny w Polsce

Podzia  terytorialny w Polsce kszta towany by  przez wiele lat, jednak e 
obecne rozwi zania by y wprowadzane od 1990 r., kiedy przywrócono samorz d 
terytorialny na szczeblu gmin, a w 1999 r. stworzono 3-szczeblowy samorz d 
terytorialny – z gminami, powiatami i województwami.

 Obecnie w Polsce jest 16 województw, 379 powiatów (w tym 65 grodzkich 
i 314 ziemskich) oraz 2479 gmin (z tego 306 miejskich, 602 miejsko-wiejskich 
oraz 1571 wiejskich – tab. 1) [GUS 2011a, s. 9–14]. 

Jednocze nie nale y zwróci  uwag  na liczb  radnych w tych jednostkach. 
W gminach jest to 37 848 radnych, co daje ponad 15 radnych w jednej gminie. 
W powiatach jest 6290 radnych, czyli ponad 20 w jednym powiecie, a w mia-
stach na prawach powiatu 2110, a wi c przeci tnie ponad 32. Najwi cej radnych 
w jednym podmiocie jest w województwach, bowiem na 16 województw przy-
pada 561 radnych (tab. 2).

Tabela 1
Podzia  terytorialny w Polsce (stan na 31.12.2011)

Województwo
Gminy 

miejskie

Gminy 
miejsko-
-wiejskie

Gminy 
wiejskie

Gminy 
ogó em

Powiaty
Miasta na 
prawach 
powiatu

Dolno l skie 36 55 78 169 26 3

Kujawsko-pomorskie 17 35 92 144 19 4

Lubelskie 20 22 171 213 20 4

Lubuskie 9 33 41 83 12 2

ódzkie 18 26 133 177 21 3

Ma opolskie 14 47 121 182 19 3

Mazowieckie 35 50 229 314 37 5

Opolskie 3 32 36 71 11 1

Podkarpackie 16 34 110 159 21 4

Podlaskie 13 27 78 118 14 3

Pomorskie 25 17 81 123 16 4

l skie 49 22 96 167 17 19

wi tokrzyskie 5 26 71 102 13 1

Warmi sko-mazurskie 16 33 67 116 19 2

Wielkopolskie 19 90 117 226 31 4

Zachodniopomorskie 11 53 50 114 18 3

Suma 306 602 1571 2479 314 65

ród o: Opracowanie w asne na podstawie: GUS 2011a, s. 20–40.
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Analizuj c koszty administracyjne funkcjonowania jednostek samorz -
du terytorialnego (JST) nale y zwróci  równie  uwag  na liczb  osób zarz -
dzaj cych poszczególnymi jednostkami. W Polsce jest minimum 2544 (2479 
+ 65) wójtów, burmistrzów i prezydentów (oraz ich wielu zast pców), wy-
bieranych w wyborach bezpo rednich (gminy i miasta na prawach powiatu). 
W powiatach jest 1493 starostów (wraz z zast pcami), a w województwach 80 
marsza ków (wraz z zast pcami) wybieranych przez rad  powiatu oraz sejmik 
wojewódzki1 (tab. 2). 

Du a liczba radnych i cz onków zarz du mo e mie  wp yw na zwi ksze-
nie kosztów funkcjonowania JST oraz na mo liwo ci podejmowania wspólnych 
oraz racjonalnych decyzji.

W tym kontek cie powinno si  porówna  wspomniane zestawienie z danymi 
z innych pa stw.

W Norwegii jest 11 138 radnych (5 mln ludno ci), a w Wielkiej Brytanii 
19 689 (62 mln ludno ci). W 46 mln Hiszpanii w 8112 jednostkach samorz -
dowych funkcjonuje oko o 65 000 radnych. W S owenii 1,6 mln osób wybra o 
w 2010 r. 3323 radnych gminnych w 208 gminach (z tego w 10 miejskich). 
W Szwajcarii w 26 kantonach jest 2678 radnych. We Francji natomiast w 22 
regionach wybiera si  1722 regionalnych radnych, z kolei du e miasta jak Pa-
ry  (172) lub Marsylia (101) s  reprezentowane zdecydowanie liczniej [Mi-
chon 2012; Askim, Hanssen 2008, s. 392; National Foundation for Educational 
Research 2007, s. 4; Del Pino, Colino 2010, s. 6–16; Federal Statistical Office 
2009, s. 39].

Prezentowane dane pozwalaj  zauwa y , e europejsk  tendencj  jest re-
prezentowanie przez jednego radnego niewielkiej liczby osób. W Hiszpanii 

1 Oczywi cie starosta jest wybierany spo ród radnych powiatowych a marsza ek spo ród radnych 
sejmiku województwa, jednak s  to ich kolejne stanowiska – osoby te nie rezygnuj  z zajmowania 
stanowiska radnego.

Tabela 2
Radni oraz cz onkowie zarz dów w jednostkach samorz du terytorialnego w Polsce 
w 2010 r.

Wyszczególnienie Gminy Powiaty
Miasta na prawach 

powiatu
Województwa

Radni (stan w dniu wyborów 
21.10.2010)

37 848 6290 2110 561

Cz onkowie zarz dów 
wybierani w wyborach 
po rednich (2010)

min. 2544 1493 min. 65 80 

ród o: Opracowanie w asne na podstawie: GUS 2011b, s. 72, Bank Danych Lokalnych 
2012.
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jeden radny przypada na ponad 720 mieszka ców, w Norwegii na oko o 450, 
w S owenii na oko o 480, w W. Brytanii na prawie 32002, a w Polsce na oko o 
820 osób3.

Ca kowicie odmiennie prezentowana sytuacja wygl da w Stanach Zjedno-
czonych, gdzie wszyscy radni wybierani s  w okr gach jednomandatowych4. 
W Nowym Yorku jest 51 radnych miejskich (oko o 8,1 mln ludno ci), a w Los 
Angeles 15 (3,8 mln) [New York City 2012; Los Angeles City 2012]. Tymcza-
sem miasto sto eczne Warszawa, b d ce gmin  miejsk  maj c  status miasta na 
prawach powiatu ma 60 radnych, a 18 dzielnic wchodz cych w sk ad tego miasta 
dodatkowo 409 radnych, 18 burmistrzów i kilkudziesi ciu ich zast pców.

Ocena podzia u terytorialnego gmin

Analizuj c podzia  terytorialny gmin w Polsce nale y zwróci  uwag  na 
gminy wiejskie maj ce siedzib  na terenie miasta. Urz d takiej gminy bardzo 
cz sto sw  siedzib  ma nie tylko w mie cie, gdzie równolegle dzia a urz d mia-
sta na czele z burmistrzem lub prezydentem, ale cz sto w tym samym budynku. 

W ród gmin maj cych siedzib  w mie cie, gdzie równocze nie funkcjonuje 
gmina miejska znajduj  si  zarówno niewielkie gminy jak Obrzycko (woj. wiel-
kopolskie), które jako miasto liczy 2239 mieszka ców, a gmina wiejska 43875, 
Stoczek ukowski (woj. lubelskie) 2701 mieszka ców – miasto oraz 5126 – gmi-
na wiejska oraz Kowal (woj. kujawsko-pomorskie) odpowiednio 3495 oraz 4020 
mieszka ców, jak i gminy zdecydowanie wi ksze, np. E k (57 471, 10 578), 
W oc awek (117 264, 6417) oraz Tarnów (114 168, 24 113).

W Polsce jest 158 gmin wiejskich maj cych siedzib  w mie cie. Funkcjono-
wanie jednocze nie obu tych podmiotów skutkuje konieczno ci  utrzymywania po-
dwójnej administracji samorz dowej oraz m.in. ograniczeniem mo liwo ci rozwoju 
miasta przez bezpo rednie s siadowanie z inn  jednostk  samorz dow 6 (tab. 3). 

2 W kraju tym radni wybierani s  w jednomandatowych okr gach wyborczych.
3 W Polsce jednomandatowe okr gi wyborcze na podstawie kodeksu wyborczego z 2011 r. 
b d  funkcjonowa  w wyborach radnych wszystkich gmin, za wyj tkiem miast na prawach 
powiatu [Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. – kodeks wyborczy].
4 Jednomandatowe okr gi wyborcze w Stanach Zjednoczonych i W. Brytanii funkcjonuj  spraw-
nie ze wzgl du na system dwupartyjny, np. w USA w ka dym z okr gów wyborczych zwyci a 
republikanin lub demokrata.
5 W mie cie tym, jak i w gminie wiejskiej jest po 15 radnych. 
6 Gmina wiejska poprzez inwestycje na w asnym terenie (które mog  by  nieodpowiedzialne 
wy cznie dla miasta, jego bud etu i mieszka ców) mo e utrudni  pozyskanie nowych inwesto-
rów i rodków unijnych przez miasto lub zagrozi  jego bazie turystycznej. Dzia ania takie mog  
równie  zwi kszy  ryzyko niezbilansowania bud etu przez to miasto. 
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Tabela 3
Liczba gmin wiejskich maj cych siedzib  w miastach

Województwo Liczba

Dolno l skie 14

Kujawsko-Pomorskie 13

Lubelskie 17

Lubuskie 5

ódzkie 15

Ma opolskie 9

Mazowieckie 14

Opolskie 0

Podkarpackie 12

Podlaskie 12

Pomorskie 13

l skie 0

wi tokrzyskie 0

Warmi sko-Mazurskie 15

Wielkopolskie 11

Zachodniopomorskie 8

Razem 158

ród o: Opracowanie w asne na podstawie: Bank Danych Lokalnych 2012.

Niestety jakiekolwiek zmiany, czy nawet sama dyskusja w tym zakresie s  
ograniczone, bowiem mog  by  one traktowane jako zamach na samorz dno  
a mieszka cy gmin wiejskich podnosz  kwesti  ewentualnego podniesienia po-
datku rolnego lub od nieruchomo ci. 

Charakter gminy wp ywa na jej wydatki. W gminach wiejskich maj cych 
siedzib  na terenie miasta zdecydowanie mniej, w porównaniu z innymi gmina-
mi, wydaje si  na kultur  fizyczn  i sport oraz na kultur  i ochron  dziedzictwa 
narodowego. Z jednej strony mo e to wiadczy  o niedoinwestowaniu tych wa -
nych dzia ów bud etowych lub niedocenianiu ich rangi. Jednak z drugiej strony 
ca kiem mo liwe jest, e mo e gminy wiejskie przerzucaj  wydatki z tego tytu u 
na miasta, w których przecie  maj  sw  siedzib  (tab. 4). 

Interesuj ce wnioski mo na zauwa y  analizuj c wydatki bie ce na wy-
nagrodzenia. W gminach wiejskich maj cych siedzib  na terenie miasta udzia  
tych wydatków w wydatkach ogó em kszta tuje si  na bardzo korzystnym pozio-
mie – zaledwie 27,9%. Jednak ju  udzia  tych wydatków w wydatkach ogó em 
dla miast, na terenie których siedzib  ma gmina wiejska kszta tuj  si  najmniej 
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korzystnie ze wszystkich podmiotów. Potwierdza to zaprezentowan  wcze niej 
tez , e gminy wiejskie przerzucaj  ( wiadomie lub nie) cz  swoich obowi z-
ków na miasta, przez co te drugie ponosz  zwi kszone koszty administracyjne 
(tab. 4).

Tabela 4
Udzia  poszczególnych wydatków JST w wydatkach ogó em

Wyszczególnienie

Udzia  wydatków 
bie cych na wyna-
grodzenia w wydat-

kach ogó em

Udzia  wydatków 
na kultur  fizyczn  
i sport w wydatkach 

ogó em

Kultura i ochrona 
dziedzictwa narodo-
wego w wydatkach 

ogó em

Gminy wiejskie maj ce 
siedzib  w miastach 

cznie z tymi miastami
29,2% 4,3% 4,1%

Gminy miejskie, na 
terenie których siedzib  
ma gmina wiejska

29,7% 4,3% 5,0%

Gminy wiejskie maj ce 
siedzib  w miastach

27,9% 2,1% 3,2%

Polska – gminy miejskie 27,4% 5,0% 4,2%

Polska – gminy miej-
sko-wiejskie

28,6% 4,0% 4,2%

Polska – gminy wiejskie 28,6% 2,5% 3,4%

ród o: Opracowanie w asne na podstawie: Bank Danych Lokalnych 2012.

Przedstawione dane wskazuj  na konieczno  rozwa enia po czenia wska-
zanych podmiotów ze wzgl du na faktyczne przerzucanie obowi zków przez 
gminy wiejskie na miasta.

Rozwa aj c zmiany w zakresie podzia u terytorialnego gmin, nale y zwró-
ci  uwag  na wielko  gmin. Po pierwsze, spraw  dyskusyjna jest, czy istnienie 
gmin lub nawet miast (Krynica Morska, Nieszawa7, Obrzycko) o liczbie miesz-
ka ców poni ej 2500 mieszka ców jest uzasadnione organizacyjnie i finansowo. 
Tak niewielkie podmioty s  szczególnie nara one na ró ne rodzaje ryzyka, które 
mog  zachwia  ich bud etem po stronie wydatków i/lub dochodów8.

Z subwencji wyrównawczej, teoretycznie przeznaczonej dla gmin s abych 
ekonomicznie, najcz ciej korzystaj  niewielkie gminy. rednia liczba miesz-

7 Miasto Nieszawa w 2011 r. stan o na skraju bankructwa. Jedn  z przyczyn by a likwidacja zale-
dwie dwóch niewielkich przedsi biorstw dzia aj cych w tym mie cie [Raport... 2011].
8 Takich jednostek w Polsce jest 35. 
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ka ców w gminach korzystaj cych z subwencji wyrównawczej wynosi 10 113 
osób, natomiast powierzchnia jednostek nieotrzymuj cych tej subwencji wynosi 
53 021 osób9. 

Warto tak e zwróci  uwag , e np. w województwie kujawsko-pomorskim 
udzia  subwencji wyrównawczej i równowa cej w dochodach ogó em w 14 
gminach wiejskich maj cych siedzib  w mie cie wynosi  w 2010 r. 14,4%, nato-
miast w pozosta ych gminach wiejskich 13,1%. 

Analiza powy szych wielko ci mo e sugerowa , e w najwi kszym stop-
niu bud et centralny obci aj  niewielkie gminy wiejskie maj ce siedzib  
w miastach.

Wnioski

Podstawow  ide  samorz du terytorialnego jest przerzucenie znacznej cz -
ci w adzy centralnej w r ce lokalnych spo eczno ci. Gmina – podstawowa jed-

nostka w systemie samorz du terytorialnego – jest form  decentralizacji admini-
stracji publicznej [Nowacka 2010, s. 63].

Obowi zuj cy podzia  terytorialny na 16 województw, 379 powiatów oraz 
2479 gmin wprowadzono 1 stycznia 1999 r.

Po kilkunastu latach funkcjonowania samorz du mo na zastanowi  si  nad 
konieczno ci  zmian w podziale terytorialnym. Dyskusja mo e skupia  si  wo-
kó  liczby szczebli samorz du terytorialnego lub liczby poszczególnych jedno-
stek. Zmiany powinny prowadzi  do powstawania silniejszych i lepiej radz cych 
sobie z wieloma ryzykami JST.

W pracy skoncentrowano si  na dyskusji w zakresie zmian dotycz cych 
podstawowej jednostki samorz du terytorialnego, czyli gmin.

Zmiany w administracji gminnej mog  dotyczy  zarówno liczby gmin 
w Polsce, jak i np. zasad ich dzia alno ci lub liczby radnych.

Analizuj c kwestie liczby radnych warto zauwa y , e by  mo e ich liczba 
w Polsce jest zbyt du a. 15 radnych w gminie wiejskiej i 15 w mie cie, na terenie 
którego siedzib  ma ta gmina jest to liczba, któr  prawdopodobnie nale a oby 
zmniejszy .

Du a liczba radnych w poszczególnych jednostkach samorz du terytorialne-
go jest tendencj  europejsk . Zdecydowanie odmiennie kszta tuje si  ta sytuacja 
w Stanach Zjednoczonych, gdzie liczba radnych w prawie 4 mln Los Angeles 
jest porównywalna z ich liczb  w polskiej gminie wiejskiej. 

9 W pewnym zakresie wynika to ze sposobu kalkulacji cz ci uzupe niaj cej subwencji wyrów-
nawczej, która zale y od g sto ci zaludnienia [Ustawa z dnia 13 listopada 2003...].
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Zmniejszenie liczby radnych graniczy oby, w pewnym zakresie, udzia  po-
szczególnych mieszka ców w sprawowaniu w adzy. Jednak jednoczesne wpro-
wadzenie jednomandatowych okr gów wyborczych pozwoli oby na zwi kszenie 
identyfikacji radnych z wyborcami i odwrotnie10.

W zwi zku z tym, w kontek cie ewentualnych zmian w podziale terytorial-
nym gmin, nale y zastanowi  si  nad:

zmniejszeniem liczby radnych w poszczególnych jednostkach samorz du 
terytorialnego, 
wprowadzeniem wy cznie jednomandatowych okr gów wyborczych, 
po czeniem gmin wiejskich maj cych siedzib  na terenie miast z tymi mia-
stami. W ten sposób miasta mog yby zwi kszy  powierzchni  terenów in-
westycyjnych (w niektórych przypadkach mo na by utworzy  gmin  miej-
sko-wiejsk , lub przy czy  gmin  wiejsk  do miasta), a mieszka cy np. bez 
najmniejszych problemów mogliby odrolni  grunty rolne,
likwidacj  (po czeniem) cz ci najmniejszych gmin.
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The Need for Changes in the Territorial Division of 
Communities

Abstract

The local government plays a significant role in the process of building 
a democratic civil society. At present a 3-level structure of the local government 
exists in Poland: communes, districts and provinces. The division into 16 provinces, 
379 districts and 2479 communes was introduces on 1 st January 1999.

After several years of the local government’s operation, changes in the  
territorial division in the territorial division could be considered. Discussion 
could focus on the number of the local government levels and the number of 
the individual units.

In the aspect of changes at the commune level, the following issues should 
be considered first:

a decrease in the number of councillors in individual communes, 
combining rural communes with their seat in towns with these towns,
liquidation (merger) of some of the smallest communes.
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