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FRAGMENTACJA POLITYCZNA  
W ORGANACH UCHWAŁODAWCZYCH  
POLSKICH GMIN – DYNAMIKA I ZRÓŻNICOWANIE 
PRZESTRZENNE

Streszczenie: Jednym z czynników wpływających na poziom rozwoju jednostki terytorialnej, 
jej zdolności do realizacji nałożonych zadań oraz zaspokajania potrzeb lokalnych społeczno-
ści jest stopień zróżnicowania politycznego władz lokalnych. Celem artykułu jest ukazanie 
dynamiki zmian fragmentacji w radach gmin w trakcie trzech kadencji władzy, od roku 2002 
do chwili obecnej (kadencja 2010-2014), oraz przedstawienie zróżnicowania przestrzennego 
pod kątem fragmentacji politycznej polskich gmin.
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1.	 Wstęp

Zmiana ustroju Polski z gospodarki centralnie planowanej w gospodarkę rynkową 
wiązała się z reformą administracji publicznej i utworzeniem samorządów lokalnych 
na szczeblu gminnym, powiatowym i regionalnym. Samorządy te odpowiadają za 
rozwój podległych im terytoriów. Na zdolność osiągania rozwoju w wymiarze spo-
łecznym, ekonomicznym, jak również przestrzennym wpływa wiele czynników. Na-
leży pamiętać, że formalnie rzecz biorąc, jednostki terytorialne są niezależne, posia-
dają autonomię i kierowane są przez demokratycznie wybrane władze [Danielewicz, 
Turała 2012, s. 274]. Władze te tworzone są z osób wybieranych przez mieszkańców 
gmin w wyborach bezpośrednich i mają realizować zadania, których głównym celem 
jest zaspokojenie potrzeb społeczności, która je wybrała. Najwięcej zadań realizują 
samorządy gminne. Wynika to z zasady subsydiarności, zgodnie z którą wszelkie 
decyzje powinny zapadać na szczeblu możliwie najbliższym obywatelom, a więc 
głównie w gminach, gdyż samorządy lokalne najlepiej znają potrzeby podlegającej 
im społeczności [Regulski 2000; Zalewski 2005]. Na samorząd gminy składa się rada 
gminy i wybrany w bezpośrednich wyborach wójt/burmistrz/prezydent (do 1998 r. 
organem wykonawczym był zarząd gminy wybierany przez radę). Rada gminy skła-
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da się z radnych, z których każdy może prezentować odmienne poglądy polityczne 
– w większości gmin w skład rady wchodzi piętnastu radnych, w większych gminach 
rada może liczyć od 21 do 45 radnych [Ustawa z dnia 8 marca 1995…, art. 17]. 

W praktyce organy władzy jednostek samorządowych są nierzadko silnie upoli-
tycznione, co wynika z ordynacji wyborczej. Im wyższy poziom tego zróżnicowania 
(fragmentacji), tym trudniej jest organowi uchwałodawczemu podejmować decyzje 
leżące w interesie całej jednostki, gdyż każdy z radnych dąży do spełnienia obietnic 
danych wyborcom, co zwiększa jego szansę na wygraną w kolejnych wyborach. 
Literatura wskazuje na zależności między stopniem fragmentacji organów samo-
rządowych a wieloma aspektami funkcjonowania lokalnych społeczności, jak np.: 
różnice w poziomie umieralności między białymi i czarnymi [Hutson i in. 2012], 
polityka budżetowa [Kontopoulos, Perotti 1999; Ashworth, Heyndels 2005], niekon-
trolowane rozlewanie się przedmieść (urban sprawl) [Carruthers, Ulfarsson 2002] 
czy zdolność do współpracy [Danielewicz, Turała 2012].

Celem artykułu jest analiza zróżnicowania przestrzennego gmin pod kątem frag-
mentacji politycznej organów uchwałodawczych oraz ukazanie zmian w poziomie 
tej fragmentacji w latach 2002-2006-2010.

Pierwsza część artykułu zawiera syntetyczny przegląd podejść do mierzenia 
fragmentacji politycznej, wraz z odniesieniem do uwarunkowań systemowych wyni-
kających z przyjętych w Polsce rozwiązań w zakresie organizacji i funkcjonowania 
organów uchwałodawczych jednostek samorządu terytorialnego na poziomie gmin.

W kolejnych częściach opracowania przedstawiono zróżnicowanie przestrzen-
ne poziomu fragmentacji politycznej występującej w polskich gminach w wy-
niku wyborów w latach 2002, 2006 oraz 2010, poziom fragmentacji w gminach  
z uwzględnieniem ich statusu administracyjnego (gminy miejskie, miejsko-wiejskie 
oraz wiejskie), zróżnicowanie wskaźników fragmentacji według województw oraz 
różnice we fragmentacji poszczególnych gmin leżących w województwach, w któ-
rych w analizowanym okresie odnotowano największy bezwzględny wzrost pozio-
mu wskaźnika fragmentacji politycznej (województwo lubelskie) oraz największy 
bezwzględny spadek poziomu tego wskaźnika (województwo łódzkie).

2.	 Metody pomiaru fragmentacji politycznej

Ogólnie rzecz ujmując, z fragmentacją mamy do czynienia, gdy w procesie podej-
mowania decyzji uczestniczy kilka osób lub grup, z których każda ma do zaspokoje-
nia swoje własne oraz wyborców interesy i każda z nich ma pewien udział w osta-
tecznej decyzji [Kontopoulos, Perotti 1999, s. 81]. Literatura poświęcona 
fragmentacji politycznej prezentuje liczne metody i podejścia do jej mierzenia  
[Le Maux, Rocaboy, Goodspeed 2011; Ashworth, Heyndels 2005; Volkerink,  
de Haan 2001]. Dwoma najczęściej stosowanymi do pomiaru fragmentacji wskaźni-
kami są: indeks Herfindahla-Hirschmana i indeks Rae-Taylora [Rae, Taylor 1970; 
Ray, Singer 1973]. Oba przytoczone wskaźniki biorą pod uwagę udział poszczegól-
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nych ugrupowań w ciałach decyzyjnych, jakimi są m.in. rady gmin. Konstrukcja 
tych wskaźników oznacza, że w relatywnie małych jednostkach terytorialnych,  
w których główne partie polityczne funkcjonujące na szczeblu krajowym nie odgry-
wają decydującej roli, pomiar fragmentacji politycznej jest problematyczny ze 
względu na ogromną różnorodność występujących tam komitetów wyborczych, co 
sprawia, że nie jest możliwe – na podstawie danych udostępnianych przez Państwo-
wą Komisję Wyborczą – przypisanie radnych do większych, jednorodnych klas, re-
prezentujących główne nurty poglądów politycznych (np. prawica, lewica, centrum). 
Taka sytuacja może powodować sztuczne zawyżanie wskaźników, szczególnie  
w odniesieniu do małych gmin, i ich nieporównywalność ze wskaźnikami fragmen-
tacji liczonymi według tej samej metody dla jednostek na poziomie regionu lub kra-
ju. Niemniej jednak opisane powyżej wskaźniki mogą zostać zastosowane do anali-
zy zróżnicowania przestrzennego poziomów fragmentacji politycznej w radach 
gmin – względne zróżnicowanie politycznej fragmentacji jest dobrze odzwierciedlo-
ne, bez względu na zastosowane podejście.

W związku z powyższym do celów niniejszego opracowania wykorzystano in-
deks Herfindahla-Hirschmana, który został policzony dla wszystkich gmin w Polsce 
według wzoru:
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gdzie: F – wskaźnik fragmentacji politycznej danej gminy; Mi – liczba manda-
tów uzyskanych przez i-ty komitet wyborczy; R – liczba radnych w radzie gminy;  
n – liczba komitetów wyborczych, które wprowadziły co najmniej jednego przedsta-
wiciela do rady gminy.

Wskaźnik fragmentacji politycznej obliczony według powyższego wzoru osiąga 
wartości w przedziale od zera do jedności. Wartość równa zeru oznacza sytuację, 
w której wszystkie mandaty w radzie gminy przypadły przedstawicielom jednego 
komitetu wyborczego. Najwyższe wartości wskaźnika fragmentacji (dążące do jed-
ności) uzyskiwane są w sytuacji, gdy każdy z radnych pochodzi z innego komitetu 
wyborczego. 

3.	 Analiza zróżnicowania przestrzennego  
fragmentacji politycznej gmin

Analiza fragmentacji politycznej została przeprowadzona na bazie danych dotyczą-
cych wyników wyborów do gmin w latach 2002, 2006 i 2010, uzyskanych z zaso-
bów Państwowej Komisji Wyborczej.

Mapy 1-3 przedstawiają poziom fragmentacji politycznej w radach gmin w ko-
lejnych kadencjach samorządów.
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Wskaźnik fragmentacji politycznej
(Herfindahl-Hirschman index)

Mapa 1. Fragmentacja polityczna – wybory do rad gmin z 2002 roku

Źródło: opracowanie własne.

Wskaźnik fragmentacji politycznej
(Herfindahl-Hirschman index)

Mapa 2. Fragmentacja polityczna – wybory do rad gmin z 2006 roku

Źródło: opracowanie własne.
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Stopień fragmentacji, będący efektem wyborów samorządowych w 2002 r., nie 
wykazywał znaczącego zróżnicowania przestrzennego i utrzymywał się na względ-
nie wysokim poziomie – w niemal 20% gmin wartość wskaźnika Herfindahla-Hir-
schmana przekroczyła 0,8, co można zinterpretować jako silne zróżnicowanie poli-
tyczne.

Podczas kolejnych wyborów (2006) można zauważyć wyraźną tendencję do ob-
niżania poziomu fragmentacji (wartość analizowanego wskaźnika spadła w 1626 
gminach, przy jednoczesnym wzroście w 786 jednostkach i braku zmian w 67 gmi-
nach). Trudno jednak dostrzec jakiekolwiek prawidłowości przestrzenne, które po-
zwoliłyby mówić o mniej lub bardziej zróżnicowanych politycznie rejonach Polski 
(mapa 2). Sytuacja w tym zakresie uległa istotnej zmianie po wyborach w 2010 roku 
(mapa 3).

Wskaźnik fragmentacji politycznej
(Herfindahl-Hirschman index)

Mapa 3. Fragmentacja polityczna – wybory do rad gmin z 2010 roku

Źródło: opracowanie własne.

W wyniku wyborów w 2010 r. wskaźnik fragmentacji politycznej uległ obni-
żeniu w 1274 gminach, wzrósł w 1111 jednostkach oraz nie zmienił wartości w 94. 
Można powiedzieć, że tendencja do obniżania się poziomu fragmentacji politycznej 
została podtrzymana, choć proces ten spowolnił względem wcześniejszej kadencji. 
Znacznie wyraźniej zaczęło natomiast rysować się zróżnicowanie przestrzenne –  
w pięciu województwach (lubelskim, lubuskim, kujawsko-pomorskim, podlaskim 
oraz opolskim) średnie wskaźnika fragmentacji dla wszystkich gmin w wojewódz-
twie wzrosły, przy jednoczesnym spadku w pozostałych województwach.
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Dokładna analiza wskaźników fragmentacji w trzech badanych kadencjach sa-
morządu pozwala stwierdzić, że liczba gmin o najwyższym poziomie fragmentacji 
(indeks HH większy niż 0,7) na przestrzeni lat 2002-2010 spadła z 1418 do 841  
(tab. 1) – oznacza to wyraźny spadek odsetka gmin charakteryzujących się szczegól-
nie wysoką fragmentacją polityczną. 

Tabela 1. Fragmentacja polityczna w radach gmin wg poziomu wskaźnika fragmentacji

2002 2006 2010
Wskaźnik fragmentacji  
(Herfindahl-Hirschman index):

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

(0,0; 0,3) 39 1,58% 108 4,36% 97 3,91%
[0,3; 0,4) 51 2,06% 163 6,58% 134 5,41%
[0,4; 0,5) 115 4,65% 240 9,69% 252 10,17%
[0,5; 0,6) 282 11,39% 422 17,04% 486 19,60%
[0,6; 0,7) 570 23,03% 614 24,79% 669 26,99%
[0,7; 0,8) 932 37,66% 703 28,38% 606 24,45%
[0,8; 0,9) 479 19,35% 227 9,16% 235 9,48%
[0,9; 1,0) 7 0,28% 0 0,00% 0 0,00%
Razem 2475 100,00% 2477 100,00% 2479 100,00%

Źródło: opracowanie własne.

Ciekawie przedstawia się analiza fragmentacji w podziale na typy gmin: miej-
skie, miejsko-wiejskie i wiejskie (tab. 2, 3 i 4). 

Tabela 2. Fragmentacja polityczna w radach gmin miejskich wg poziomu wskaźnika fragmentacji

2002 2006 2010
Wskaźnik fragmentacji  

(Herfindahl-Hirschman index):
liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

(0,0; 0,3) 5 1,63% 4 1,30% 4 1,30%
[0,3; 0,4) 2 0,65% 7 2,28% 6 1,95%
[0,4; 0,5) 9 2,93% 11 3,58% 14 4,56%
[0,5; 0,6) 21 6,84% 26 8,47% 37 12,05%
[0,6; 0,7) 73 23,78% 67 21,82% 82 26,71%
[0,7; 0,8) 142 46,25% 138 44,95% 143 46,58%
[0,8; 0,9) 54 17,59% 54 17,59% 21 6,84%
[0,9; 1,0) 1 0,33% 0 0,00% 0 0,00%
Razem 307 100,00% 307 100,00% 307 100,00%

Źródło: opracowanie własne.

Podczas gdy w gminach miejskich można zaobserwować względną stabilizację 
stopnia fragmentacji w całym badanym okresie (tab. 1), to w gminach miejsko-wiej-
skich oraz wiejskich widać tendencję malejącą. W każdej z tych grup liczba gmin  
o największym stopniu fragmentacji (F > 0,7) wyraźnie zmalała (tab. 2 i 3).
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Tabela 3. Fragmentacja polityczna w radach gmin miejsko-wiejskich wg poziomu wskaźnika 
fragmentacji

2002 2006 2010
Wskaźnik fragmentacji  

(Herfindahl-Hirschman index):
liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

(0,0; 0,3) 9 1,54% 15 2,57% 10 1,71%
[0,3; 0,4) 9 1,54% 20 3,42% 24 4,11%
[0,4; 0,5) 22 3,77% 36 6,16% 43 7,36%
[0,5; 0,6) 51 8,75% 78 13,36% 107 18,32%
[0,6; 0,7) 116 19,90% 140 23,97% 141 24,14%
[0,7; 0,8) 225 38,59% 206 35,27% 194 33,22%
[0,8; 0,9) 149 25,56% 89 15,24% 65 11,13%
[0,9; 1,0) 2 0,34% 0 0,00% 0 0,00%
Razem 583 100,00% 584 100,00% 584 100,00%

Źródło: opracowanie własne.

Tabela 4.	Fragmentacja polityczna w radach gmin wiejskich wg poziomu wskaźnika fragmentacji

2002 2006 2010
Wskaźnik fragmentacji  

(Herfindahl-Hirschman index):
liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

(0,0; 0,3) 25 1,58% 89 5,61% 83 5,23%
[0,3; 0,4) 40 2,52% 136 8,58% 104 6,55%
[0,4; 0,5) 84 5,30% 193 12,17% 195 12,29%
[0,5; 0,6) 210 13,25% 318 20,05% 342 21,55%
[0,6; 0,7) 381 24,04% 407 25,66% 445 28,04%
[0,7; 0,8) 565 35,65% 359 22,64% 269 16,95%
[0,8; 0,9) 276 17,41% 84 5,30% 149 9,39%
[0,9; 1,0) 4 0,25% 0 0,00% 0 0,00%
Razem 1585 100,00% 1586 100,00% 1587 100,00%

Źródło: opracowanie własne.

Analizie podane zostały również średnie poziomy fragmentacji w podziale na 
poszczególne województwa (tab. 5).

Porównując wyniki wyborów z lat 2006 i 2002, można zobaczyć, że w 2006 r.  
we wszystkich województwach wskaźniki fragmentacji obniżyły się względem tych, 
które odnotowano po wyborach w 2002 roku. Tendencja spadkowa została podtrzy-
mana w jedenastu województwach także po wyborach w 2010 roku. W pięciu woje-
wództwach wskaźniki te wzrosły, przy czym tylko w województwie lubelskim był 
on znacząco wyższy od pozostałych i wyniósł 0,11 punktu (tab. 5). 

Województwo lubelskie jest też jedynym województwem, w którym zanotowa-
no wzrost wartości wskaźnika fragmentacji politycznej między wyborami z 2002 r.  
a tymi z 2010 r. (o 0,036 punktu). Z drugiej strony największy spadek wskaźni-
ka fragmentacji politycznej w analogicznym okresie odnotowano w województwie 
łódzkim (o 0,128 punktu).
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Tabela 5. Fragmentacja polityczna w radach gmin – województwa według uśrednionego wskaźnika 
fragmentacji

Województwo 2002 2006 2010
Podlaskie 0,642914 0,543157 0,557431
Małopolskie 0,653322 0,569530 0,564485
Pomorskie 0,650045 0,594684 0,581503
Zachodniopomorskie 0,704663 0,624117 0,592073
Podkarpackie 0,674007 0,600165 0,594786
Łódzkie 0,725516 0,641913 0,597704
Mazowieckie 0,692501 0,612009 0,606718
Dolnośląskie 0,714602 0,661464 0,610794
Śląskie 0,683870 0,642974 0,613403
Kujawsko-pomorskie 0,674264 0,594771 0,617092
Opolskie 0,652946 0,614012 0,617881
Warmińsko-mazurskie 0,719414 0,629174 0,622809
Wielkopolskie 0,699024 0,630876 0,623576
Świętokrzyskie 0,737316 0,663478 0,644382
Lubuskie 0,686888 0,607502 0,651318
Lubelskie 0,706026 0,631215 0,742140
Średnia dla Polski 0,690295 0,617341 0,616574

Źródło: opracowanie własne.

Kolejny etap badań stanowiła analiza zróżnicowania stopnia fragmentacji w wo-
jewództwach, które charakteryzuje najwyższy wzrost i najsilniejszy spadek wskaź-
nika fragmentacji (tab. 6 i 7). 

Tabela 6. Fragmentacja polityczna w radach gmin województwa lubelskiego wg poziomu wskaźnika 
fragmentacji

2002 2006 2010
Wskaźnik fragmentacji  

(Herfindahl-Hirschman index):
liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

(0,0; 0,3) 2 1,18% 6 3,55% 1 0,59%
[0,3; 0,4) 3 1,78% 11 6,51% 3 1,78%
[0,4; 0,5) 8 4,73% 20 11,83% 10 5,92%
[0,5; 0,6) 26 15,38% 41 24,26% 16 9,47%
[0,6; 0,7) 33 19,53% 49 28,99% 38 22,49%
[0,7; 0,8) 96 56,80% 63 37,28% 44 26,04%
[0,8; 0,9) 44 26,04% 23 13,61% 101 59,76%
[0,9; 1,0) 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
Razem 212 100,00% 213 100,00% 213 100,00%

Źródło: opracowanie własne.
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W województwie lubelskim, które charakteryzuje się największą fragmentacją 
rad gmin i jednocześnie największym wzrostem fragmentacji w badanym okresie, aż 
dla 183 gmin, spośród 212 leżących na terenie województwa, wskaźnik fragmentacji 
osiągnął wartości powyżej 0,6, z czego aż w 101 gminach jego wartość mieści się w 
przedziale [0,8, 0,9), co świadczy o bardzo silnym zróżnicowaniu rad (tab. 6). 

Tabela 7. Fragmentacja polityczna w radach gmin województwa łódzkiego  
wg poziomu wskaźnika fragmentacji

2002 2006 2010
Wskaźnik fragmentacji  

(Herfindahl-Hirschman index):
liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

liczba 
gmin

odsetek 
gmin

(0,0; 0,3) 3 1,78% 7 4,14% 12 7,10%
[0,3; 0,4) 3 1,78% 10 5,92% 7 4,14%
[0,4; 0,5) 2 1,18% 12 7,10% 19 11,24%
[0,5; 0,6) 12 7,10% 28 16,57% 38 22,49%
[0,6; 0,7) 32 18,93% 44 26,04% 47 27,81%
[0,7; 0,8) 70 41,42% 50 29,59% 45 26,63%
[0,8; 0,9) 55 32,54% 26 15,38% 9 5,33%
[0,9; 1,0) 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
Razem 177 100,00% 177 100,00% 177 100,00%

Źródło: opracowanie własne.

Z kolei rady gmin położonych w województwie łódzkim wykazały najsilniejszy 
spadek poziomu fragmentacji. W 2002 r. w blisko 74% gmin wskaźnik fragmenta-
cji był większy niż 0,7, podczas gdy obecnie tak wysokie wartości osiąga on tylko  
w niespełna 32% gmin (tab. 7).

4.	 Zakończenie

Wyniki badań przedstawione w niniejszym artykule prezentują zbiór informacji na 
temat stopnia fragmentacji politycznej w organach uchwałodawczych gmin w Pol-
sce po 2002 roku. Ogólna tendencja, którą zaobserwowano, wskazuje na coraz 
mniejszą fragmentację w radach gmin. Należy zauważyć, że słabnie tempo zacho-
dzących zmian. Spadek poziomu fragmentacji politycznej po wyborach w 2010 r. 
był znacznie mniejszy niż odnotowany po wyborach z 2006 roku. Może to świad-
czyć o stopniowym dochodzeniu do pewnej stabilizacji sceny politycznej. 

W związku z tym oczekujemy, iż poziom fragmentacji po kolejnych wyborach 
utrzyma się na zbliżonym poziomie do zarejestrowanego w 2010 roku. Sytuacja ta 
może wynikać z dojrzewania postaw obywatelskich, rozwoju procedur demokra-
tycznych, rosnącego uporządkowania sceny politycznej, zarówno na poziomie kra-
jowym, jak i regionalnym i lokalnym. Podstawę do zweryfikowania tej hipotezy 
stanowić będą wyniki kolejnych wyborów samorządowych przewidzianych w 2014 
roku. 
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W związku z tym, że literatura światowa wskazuje na istnienie zależności 
przyczynowo-skutkowych pomiędzy stopniem fragmentacji politycznej a różnymi 
aspektami funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego, uzyskane wyniki 
stanowią dobry punkt wyjścia do poszukiwania odpowiedzi na pytania dotyczące 
charakteru i siły tych zależności w Polsce. Szczególnymi obszarami zainteresowa-
nia autorów w tym zakresie będą: wpływ zróżnicowania politycznego na kształt re-
alizowanych w poszczególnych jednostkach strategii, skala i rodzaj realizowanych 
inwestycji, zdolność do współpracy z innymi podmiotami czy też sposób gospoda-
rowania finansami.
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POLITICAL FRAGMENTATION IN COMMUNAL COUNCILS  
IN POLAND – DYNAMICS AND SPATIAL DIFFERENTIATION

Summary: Political fragmentation within local authorities is one of the factors which affect 
the territorial unit’s capacity for development, completing tasks and meeting the needs of local 
societies. This article aims at outlining the dynamics and features of spatial differentiation in 
terms of political fragmentation in communal councils in Poland. The analysis covers the 
results of three elections (2002, 2006 and 2010).

Keywords: political fragmentation, communal councils, local government elections.




