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1. Wstęp

Samorząd terytorialny oznacza prawo i zdolność społeczności lokalnych, w grani-
cach określonych prawem, do kierowania i zarządzania zasadniczą częścią spraw 
publicznych na ich własną odpowiedzialność i w interesie ich mieszkańców [Euro-
pejska Karta Samorządu… 1985, art. 3, ust. 1]. Podstawowym celem działalności 
samorządu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb mieszkańców oraz zapewnienie 
trwałego rozwoju danego obszaru. W ten sposób społeczności lokalne i regionalne 
„biorą w swoje ręce” własne sprawy, a więc zadania państwa są realizowane w spo-
sób zdecentralizowany.

Analizując problematykę funkcjonowania i organizacji jednostek samorządu 
terytorialnego (jst), należy poszukać odpowiedzi na podstawowe pytanie: Czy ist-
nieje optymalna wielkość jednostek terytorialnych? Od wielu lat zagadnienie to na-
leży do najczęściej dyskutowanych w odniesieniu do organizacji terytorialnej kraju  
[Swianiewicz 2000, s. 119].

Dynamiczne zmiany gospodarcze i społeczne sprawiają, że jednostki samorządu 
terytorialnego podejmują decyzje o konsolidacji lub wręcz odwrotnie – o podziale. 
Na powyższe procesy w najbliższej przyszłości niewątpliwie wpływ będą miały pro-
blemy demograficzne i finansowe. Dlatego też celem artykułu jest analiza procesów 
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konsolidacyjnych i dekonsolidacyjnych zachodzących w polskim samorządzie tery-
torialnym, ze szczególnym uwzględnieniem uwarunkowań społecznych i gospodar-
czych.

2. Zakres i znaczenie procesów konsolidacyjnych  
i dekonsolidacyjnych jednostek samorządu terytorialnego

Podział terytorialny oznacza względnie trwałe rozczłonkowanie obszaru państwa, 
dokonywane za pomocą norm prawnych, w celu określenia terytorialnych podstaw 
działania jednostek organizacyjnych państwa oraz jednostek samorządu terytorial-
nego [Tarno i in. 2004, s. 20]. Należy przy tym zaznaczyć, że w UE nie istnieje 
żadne zobowiązanie państw członkowskich UE do wybrania konkretnego modelu 
instytucjonalnego ani modelu decentralizacji kompetencji, przesunięcia ich lub 
współdzielenia z różnymi poziomami sprawowania rządów. Wskazuje się natomiast 
na fakt, że UE – w szczególności w Traktacie o UE (art. 4, ust. 2) – wyraźnie pod-
kreśla poszanowanie samorządności lokalnej i regionalnej [Projekt opinii… 2013,  
s. 2]. Pozostają zatem w gestii poszczególnych państw członkowskich UE organizo-
wanie, podział administracyjny i kompetencje jednostek samorządu terytorialnego. 
Nie istnieje przy tym jakiś wzorcowy model, a zachodzące procesy nie są z pewno-
ścią zjawiskiem jednorazowym i mają charakter ciągły.

Bez wątpienia kwestią kluczową dla przebiegu procesów konsolidacyjnych i de-
konsolidacyjnych oraz ich skali jest stopień decentralizacji danego państwa. Procesy 
konsolidacyjne i dekonsolidacyjne mogą występować między poszczególnymi jed-
nostkami samorządu terytorialnego, dotycząc:
 • łączenia lub podziału jednostek samorządu terytorialnego (lub ich części),  

w wyniku czego powstaje nowa jednostka terytorialna,
 • wspólnego wykonywania przez jednostki terytorialne powierzonych im zadań 

(funkcji) bądź też decyzji o zrezygnowaniu ze współpracy i samodzielnym ich 
wypełnianiu przez jednostkę samorządu terytorialnego.
Dyskusje na temat optymalnej wielkości (pod względem demograficznym, prze-

strzennym, dochodowym itd.) jednostek samorządowych koncentrują się zazwyczaj 
na kilku zagadnieniach:
 • efektywności ekonomicznej – przy jakiej wielkości (jst) koszty jednostkowe 

usług mogą być najniższe;
 • demokracji – jaka ich wielkość najbardziej sprzyja procedurom demokratycz-

nym: zainteresowaniu obywateli sprawami publicznymi, możliwości kontrolo-
wania władzy i realizacji polityki zgodnej z preferencjami mieszkańców;

 • dystrybucji – jakie struktury administracyjne sprzyjają najbardziej sprawiedli-
wemu rozkładowi obciążeń podatkowych i jakości świadczonych usług;

 • rozwoju – przy jakiej skali jednostek przestrzennych władze samorządowe są 
najlepiej przygotowane do stymulowania rozwoju gospodarki lokalnej [Swianie-
wicz 2000, s. 121].
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Zwolennicy decentralizacji argumentują, iż „mniejsze jednostki stwarzają lepsze 
warunki pobudzające do wydajniejszej pracy, a w drodze do jej osiągnięcia tworzą 
same właściwą strukturę i stosują odpowiednią technikę” [Stabryła, Trzcieniecki 
1986, s. 271].

Argumenty wspierające koncepcje decentralistyczne to:
 • wzrost wydajności i efektywności w podsystemach o większej niezależności,
 • stabilność systemów i ich oznaczoność,
 • długość kanałów informacyjnych systemu,
 • rola czynnika czasu w procesie decyzyjnym,
 • psychologiczne i społeczne motywy decentralizacji [Gościński 1971, s. 308- 

-331].
Najważniejsze argumenty wysuwane przez zwolenników konsolidacji teryto-

rialnej, prowadzącej do powstawania dużych jednostek samorządowych, mogą być 
podsumowane w następujących punktach:

1. Większe jednostki samorządowe mają większe możliwości, by podejmować 
się wykonywania szerszego zakresu zadań. Konsolidacja terytorialna umożliwia za-
tem głębszą decentralizację.

2. Zjawisko ekonomii skali występuje także w ramach wielu usług świadczo-
nych przez samorządy (najbardziej bezpośrednie dowody dotyczą wydatków na 
administrację samorządową). Dzięki temu wykonywanie niektórych zadań jest  
w dużych gminach tańsze.

3. Skoro większe samorządy mogą pełnić znacznie szerszy wachlarz funkcji, 
można się spodziewać, że zainteresowanie mieszkańców polityką lokalną będzie 
większe. W tym ujęciu konsolidacja terytorialna pełni funkcję promotora demokra-
cji lokalnej.

4. Organizacja terytorialna, w której podstawowe jednostki są duże, prowadzi 
do mniejszych zróżnicowań poziomu rozwoju i wielkości dochodów budżetowych 
między jednostkami samorządowymi. W związku z tym mniejsze są potrzeby w za-
kresie wyrównywania poziomego, co jest zarówno kosztowne dla budżetu państwa, 
jak i zazwyczaj kontrowersyjne politycznie.

5. Duże samorządy mogą być bardziej efektywne w planowaniu przestrzennym 
i gospodarczym.

6. W systemach z dużymi jednostkami samorządowymi łatwiej jest ograniczyć 
zjawisko „gapowicza” (sytuacji, w której z usług wytwarzanych lokalnie korzystają 
mieszkańcy/podatnicy z innych gmin). Innymi słowy, konsolidacja terytorialna po-
maga zmniejszyć rozbieżności między granicami jednostek administracyjnych i za-
sięgiem przestrzennym usług świadczonych przez samorządy [Swianiewicz 2009].

W Polsce w minionych latach zmiany liczebności jednostek terytorialnych 
wszystkich poziomów nie były istotne. Największe zmiany dokonały się w 2002 r., 
kiedy to w wyniku procesów decentralizacyjnych w Polsce wydzielono sześć no-
wych powiatów i na mocy Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stołecz-
nego Warszawy uległa zmianie organizacja administracyjna Warszawy (tab. 1).
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Tabela 1. Liczba jednostek terytorialnych w latach 1999-2013

Jednostka 
terytorialna 1999-2001 2002 2003 2004-2009 2010 2011-2012 2013

Gmina 2489 2478
– gminy 

m.st.  
Warszawy

2478 2479
+ Jaśliska

2479

Powiat 308 314
+ brzeski, 

leski, 
wschow-

ski, 
łobeski, 

sztumski, 
węgo-

rzewski, 
gołdapski.

- war-
szawski

314

Miasta  
na prawach 
powiatu

65 66
+ Warsza-

wa

65
– Wał-
brzych

65 66
+ Wał-
brzych

Województwo 16

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, www.stat.gov.pl.

Jak wynika z analizy danych zawartych w tab. 1, w minionych latach nie obser-
wowano istotnych tendencji do łączenia się czy dzielenia jednostek terytorialnych 
na poszczególnych poziomach struktury samorządu terytorialnego. Niemniej jednak 
w najbliższych latach należy się spodziewać nasilenia tendencji konsolidacyjnych, 
co uzasadniają głównie obserwowane i prognozowane procesy demograficzne i gos- 
podarcze. 

3. Uwarunkowania społeczno-gospodarcze konsolidacji  
i dekonsolidacji jednostek samorządu terytorialnego

Podstawowym problemem polskich samorządów są niekorzystne tendencje demo-
graficzne (zob. [Polska w Europie … 2012]). Proces starzenia się społeczeństwa czy 
też mała liczba urodzeń bez wątpienia wymuszą podjęcie działań konsolidacyjnych. 
Jak wynika z danych zawartych w tab. 2, istnieje w Polsce wiele gmin, gdzie liczba 
dzieci w grupie wiekowej „0” w danym roczniku kształtuje się poniżej 10. W 2012 r.  
aż w 148 gminach liczba dzieci z rocznika „0” wyniosła poniżej 30 (tab. 2). 
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Tabela 2. Ludność wg wieku – rocznik „0” w wybranych gminach

Jednostka 2008 2009 2010 2011 2012
Dubicze Cerkiewne 8 9 8 7 7
Nowe Warpno 13 15 12 9 8
Platerówka 21 13 9 12 8
Białowieża 17 20 19 14 9
Liczba gmin w Polsce z liczbą poniżej 30  
w roczniku „0” [2012]

148

Źródło: opracowanie własne na podstawie : Bank Danych Lokalnych GUS, www.stat.gov.pl.

Notujemy w Polsce niekorzystną tendencję demograficzną, która w średnim 
okresie doprowadzi do spadku liczby osób w wieku produkcyjnym (tab. 3). Oznacza 
to również, że skurczy się odsetek osób uzyskujących dochody z pracy. Równo-
cześnie powiększy się grono osób starszych, dla których konieczność zapewnienia 
opieki będzie wymagać dodatkowych nakładów [Ocena… (2013), s. 21].

Tabela 3. Prognoza ludności Polski według biologicznych grup wieku (w tys.)

Wiek 2010 2015 2020 2025 2030 2035
Ogółem 38 092 38 016 37 830 37 438 36 796 35 993
0-14 5 726 5 775 5 899 5 606 5 040 4 515
15-64 27 213 26 312 24 977 23 988 23 561 23 120
65+ 5 153 5 929 6 954 7 844 8 195 8 358
80+ 1 314 1 488 1 566 1 537 2 005 2 574

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, www.stat.gov.pl.

Z punktu widzenia wydajności finansów samorządów terytorialnych i ich per-
spektyw zmiany te są jednoznacznie niekorzystne dla jednostek wszystkich pozio-
mów samorządu terytorialnego. Jak wynika z analizy danych prognostycznych (zob. 
[Oszacowanie … 2013]), sytuacja finansowa i możliwości inwestycyjne polskich 
samorządów w najbliższych latach ulegną pogorszeniu. Wiele samorządów gmin-
nych i powiatowych to jednostki bardzo małe i słabe finansowo. W sytuacji trwałego 
procesu starzenia się społeczeństwa jednostki te mogą nie być w stanie efektywnie 
realizować swoich zadań. Ponadto wiele problemów przysparza im bieżąca działal-
ność operacyjna.

Samodzielność i elastyczność działania samorządu terytorialnego ograniczają 
obecnie rozwiązania szczegółowo opisujące ich struktury organizacyjne. Zamiast 
o samorządzie, przepisy często stanowią o samych instytucjach samorządowych, 
np. urzędach, ośrodkach pomocy społecznej, powiatowych centrach pomocy ro-
dzinie, domach pomocy społecznej. W konsekwencji z jst „wydziela” się blisko  
59 tys. jednostek organizacyjnych nieposiadających osobowości prawnej. Tym sa-
mym każda jednostka samorządu terytorialnego przypomina raczej zbiór instytucji 
niż jeden organizm. Prawo nakłada na samorządowe jednostki nieposiadające oso-
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bowości prawnej szereg wymagań organizacyjnych. Obecnie nawet jeżeli dana jed-
nostka organizacyjna zatrudnia kilka osób, musi mieć plan finansowy, własną polity-
kę rachunkowości, głównego księgowego, występować w charakterze pracodawcy, 
płatnika PIT i składek na ubezpieczenie społeczne, rozliczać VAT, prowadzić archi-
wum zakładowe itp. Ogranicza to możliwość prowadzenia wspólnej obsługi różnych 
jednostek organizacyjnych w ramach całej jednostki samorządu terytorialnego, np. 
księgowości. Wymagania dotyczące działania organizacji generują koszty admini-
stracyjno-obsługowe, które mogłyby być niższe. Odnosi się to również do blisko  
6 tys. samorządowych osób prawnych [Projekt założeń… 2013, s. 3] (tab. 4). 

Tabela 4. Samorządowe jednostki organizacyjne zaliczane do sektora finansów publicznych

Samorządowe jednostki 
organizacyjne

Nieposiadające  
osobowości prawnej

Posiadające osobowość 
prawną Suma

Gminne 42 056 4 213 46 269
Powiatowe 16 085 194 16 279
Wojewódzkie 718 289 1 007
Samodzielne publiczne 
zakłady opieki  
zdrowotnej - 1 237 1 237
Suma 58 859 5 933 64 792

Źródło: [Projekt założeń… 2013, s. 3].

Kwestia łączenia samorządów, trudna społecznie, może zatem stać się koniecz-
nością gdy mniejsze samorządy, działając w pojedynkę, mogą nie być w stanie 
udźwignąć trudniejszych i droższych zadań publicznych starzejącego się kraju [Oce-
na… (2013), s. 25]. Warto zatem wskazać na korzyści wynikające z ewentualnych 
procesów konsolidacyjnych w jednostkach samorządu terytorialnego w poszczegól-
nych grupach działalności:

1. Świadczenie usług:
 – zwiększenie jakości, dostępności i wydajności świadczonych usług; zdolność 

większych samorządów do dostarczania usług o wyższym standardzie;
 – lepsze świadczenie wyspecjalizowanych usług ze względu na posiadane zasoby;
 – urealnienie granic administracyjnych w stosunku do zasięgu niektórych usług 

publicznych (np. lokalnego transportu publicznego, kultury). 
2. Zarządzanie: 

 – możliwość zatrudnienia bardziej wyspecjalizowanych pracowników;
 – większe samorządy jako atut państwa wobec wyzwań globalizacji: mobilności 

podatników, mieszkańców i bardziej złożonej rzeczywistości;
 – redukcja problemu koordynacji zadań poprzez ograniczenie liczby samorządów. 

3. Sytuacja finansowa: 
 – poprawa efektywności realizacji zadań (efekt skali); dotyczy to zwłaszcza tych 

zadań, których realizacja wymaga znacznych nakładów inwestycyjnych (np. 
oczyszczalnie ścieków);
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 – oszczędności finansowe: ograniczenie liczby stanowisk kierowniczych przynie-
sie znaczące ograniczenie wydatków; oszczędności powinny dotyczyć również 
innych wydatków administracyjnych;

 – zmniejszenie zróżnicowania dochodów jst na danym szczeblu;
 – bardziej sprawiedliwe rozłożenie kosztów usług publicznych poprzez urealnie-

nie granic samorządów [Ocena …(2013), s. 25].
Działania konsolidacyjne w jst ma wspierać m.in. ustawa o poprawie funkcjo-

nowania i organizacji wykonywania zadań publicznych przez jednostki samorządu 
terytorialnego, której celem ma być m.in.: 
 – zwiększenie samodzielności i elastyczności działania jednostek samorządu tery-

torialnego,
 – współpraca jednostek samorządu terytorialnego,
 – dobrowolne łączenia jednostek samorządu terytorialnego. 
 – poprawa procedur realizacji zadań (zob. [Projekt założeń … 2013]). 

Zapoczątkowane zmiany ustawowe są pierwszym krokiem w kierunku zapew-
nienia warunków prawnych i organizacyjnych do konsolidacji jst. Do sprawnego 
rozpoczęcia łączenia jst w Polsce konieczne są dalsze reformy administracyjne, da-
jące konsolidującym się jednostkom większe zachęty finansowe czy organizacyjne.

4. Podsumowanie

O ile konsolidacja terytorialna jest zazwyczaj łączona ze wzrostem efektywności  
w wykonywaniu różnych zadań, o tyle obecność małych jednostek jest zazwyczaj 
broniona przy użyciu argumentów związanych z ustrojem demokratycznym. W naj-
bardziej rozpowszechnionym ujęciu istnieje zatem alternatywa: albo więcej efek-
tywności, albo więcej demokracji lokalnej. Przy przyjęciu takiego rozumowania nie 
ma uniwersalnej odpowiedzi na pytanie, czy reformy konsolidacji terytorialnej są 
korzystne, czy też nie. Zależy ona od tego, do których wartości przywiązuje się 
większą wagę [Swianiewicz 2009]. 

W obecnej sytuacji społeczno-gospodarczej należy zatem spodziewać się „wy-
muszonych konsolidacji” z przyczyn demograficznych i ekonomicznych. Warto 
zwrócić również uwagę na to, iż samorządy polskie w zbyt małym stopniu dostrze-
gają korzyści wynikające ze współpracy. Niestety, wciąż dominuje postawa konku-
rowania ze sobą jednostek sąsiadujących. Jest to szczególnie widoczne w sferze roz-
woju gospodarczego. W zakresie realizacji usług publicznych również nie dostrzega 
się korzyści wynikających z ich świadczenia wspólnie z sąsiednimi samorządami. 
W obu przypadkach niejednokrotnie górę biorą czynniki niekoniecznie racjonalne 
ekonomicznie, a postawa konkurowania nie pozwala dostrzec korzyści ze współpra-
cy. Jednostki administracji publicznej podchodzą z rezerwą również do wspólnego 
ubiegania się o dofinansowanie z funduszy pomocowych. Rozwój współpracy mię-
dzy jednostkami może stanowić istotny czynnik wpływający na poprawę sprawno-
ści funkcjonowania administracji publicznej w Polsce [Zarządzanie… 2004, s. 22]. 
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Dlatego też ważne jest, aby w Polsce stworzyć warunki do efektywnej i racjonalnej 
konsolidacji oraz współpracy między poszczególnymi jednostkami terytorialnymi. 

Warto przytoczyć w tym miejscu stanowisko Komitetu Regionów UE, który  
z całą stanowczością opowiada się przeciwko temu, by kryzys gospodarczy i za-
dłużeniowy oraz środki oszczędnościowe, konieczne w całej Europie, były w nie-
których państwach członkowskich traktowane jako pretekst do dalszej centralizacji 
władzy, do decentralizacji bez przyznania odpowiednich środków finansowych, do 
uproszczenia, ograniczenia czy nawet zniesienia struktur szczebla niższego niż kra-
jowy, co w efekcie prowadzi do osłabienia demokracji na poziomie lokalnym i re-
gionalnym [Projekt opinii … (2013), s. 4].
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SOCIO-ECONOMIC CONDITIONS OF CONSOLIDATION  
AND DECONSOLIDATION OF LOCAL GOVERNMENT 
ENTITIES IN POLAND

Summary: The dynamic economic and social changes influence the decisions of local 
governments entities to consolidate or deconsolidate. In the near future the above processes 
will be undoubtedly caused by the demographic and financial problems. Therefore, the aim 
of this article is to analyze the consolidation and deconsolidation processes that take place in 
the Polish local government, with particular emphasis on social, demographic and economic 
factors.

Keywords: consolidation, deconsolidation, local government entities.




