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WPŁYW FRAGMENTACJI POLITYCZNEJ 
NA WSPÓŁPRACĘ MIĘDZY JEDNOSTKAMI 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Powszechnie zakłada się, że silna fragmentacja polityczna władz lokalnych 
stanowi barierę współpracy między samorządami. Artykuł ma na celu zweryfikowanie tego 
założenia w oparciu o analizę stopnia fragmentacji rad gmin województwa pomorskiego oraz 
współpracy w ramach związków międzygminnych.

Słowa kluczowe: fragmentacja polityczna, współpraca gmin, związek międzygminny.

1. Wstęp

W powszechnej opinii przyjmuje się założenie, zgodnie z którym znaczna fragmen-
tacja polityczna w organach stanowiących samorządu terytorialnego przekłada się 
na ograniczoną zdolność jednostek samorządowych do podejmowania współpracy. 
Z tego wynika kolejne założenie: wraz ze spadkiem fragmentacji politycznej poja-
wia się większa skłonność do podejmowania współpracy między jst. Niniejszy arty-
kuł ma na celu zweryfikowanie tych potocznych twierdzeń.

W pierwszej części artykułu wyjaśniono znaczenie współpracy pomiędzy jed-
nostkami samorządu terytorialnego dla ich sprawnego funkcjonowania w kontekście 
realizacji celów własnych, czyli ich zdolności do zaspokajania zbiorowych potrzeb 
wspólnot lokalnych. Na potrzeby niniejszego artykułu przyjęto, że o skłonności jed-
nostek samorządowych do współpracy świadczy w szczególności liczba zakłada-
nych związków międzygminnych.

W drugiej części artykułu opisano trudności związane z pomiarem poziomu 
fragmentacji politycznej na poziomie rad gmin, w szczególności w zakresie do-
stępności danych, braku jednolitej formy danych dla poszczególnych wyborów itp. 
Na tej podstawie autorzy opisują wybraną przez siebie metodę mierzenia poziomu 
fragmentacji politycznej w radach gminnych.

W trzeciej części artykułu przedstawiony został opis poziomu fragmentacji po-
litycznej występującej w gminach województwa pomorskiego w wyniku wyborów 
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w 2002, 2006 oraz 2010 roku. W dalszej części autorzy opisują, w ogólny sposób, 
istniejące w analizowanym województwie formy współpracy między gminami.

2. Współpraca jednostek samorządu terytorialnego

Władze lokalne są głównym podmiotem odpowiadającym za rozwój zarządzanej 
przez nie jednostki terytorialnej. Zgodnie z artykułem 7 ustawy o samorządzie tery-
torialnym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty należy do zadań własnych 
gminy [Ustawa o samorządzie gminnym]. W związku z tym mają one ogromny 
wpływ na sytuację społeczną i ekonomiczną zarówno gospodarstw domowych, jak 
i przedsiębiorstw funkcjonujących na ich terenie.

Funkcjonowanie jednostek samorządu terytorialnego opiera się na zasadzie po-
mocniczości, zwanej również zasadą subsydiarności. Zasada ta dotyczy de facto 
wszystkich władz publicznych, zobowiązując je do tworzenia sprzyjających spo-
łecznościom (lokalnym, regionalnym lub większym) warunków do rozwoju, przy 
czym oczekuje się, że władze publiczne niższych szczebli podejmować będą działa-
nia w pierwszej kolejności, podczas gdy władze szczebli wyższych będą realizować 
tylko te działania, które nie są możliwe do efektywnego przeprowadzenia na szcze-
blach niższych (ze względów organizacyjnych, finansowych lub innych) [Regulski 
2000; Zalewski 2005].

Na zdolność osiągania rozwoju w wymiarze społecznym, ekonomicznym, jak 
również przestrzennym wpływa wiele czynników. Należy pamiętać, że jednostki 
samorządu terytorialnego są autonomiczne i kierowane przez demokratycznie wy-
brane władze, które mogą reprezentować wachlarz politycznych opcji. Skutkiem 
tego organy władzy jednostek samorządowych są nierzadko silnie upolitycznione. 
Co więcej, należy podkreślić, że rozwój społeczny i gospodarczy zachodzi na te-
rytorium szerszym niż wyznaczone przez granice administracyjne poszczególnych 
gmin. Gminy, które chcą wspierać zachodzące na ich terenie procesy rozwojowe, 
muszą zatem ze sobą współpracować.

Formy współpracy jednostek samorządu terytorialnego są ograniczone przez 
przepisy prawa. Obecnie prawo polskie dopuszcza możliwość współpracy jedno-
stek samorządu terytorialnego w formie publicznoprawnej (związki i porozumienia 
międzygminne) oraz w formie cywilnoprawnej (tworzenie odrębnych podmiotów 
publicznego prawa gospodarczego, stowarzyszeń czy umów prawa cywilnego).

Zgodnie z ustawą o samorządzie gminnym [Ustawa o samorządzie gminnym, 
rozdział 7] gminy mogą tworzyć związki międzygminne w celu wspólnego wyko-
nywania zadań publicznych. Uchwały o utworzeniu związku podejmują rady zainte-
resowanych gmin. Związek przejmuje prawa i obowiązki gmin wchodzących w jego 
skład związane z wykonywaniem zadań przekazanych związkowi. Związek wyko-
nuje zadania publiczne w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Posiada 
on osobowość prawną oraz otrzymuje stosowne środki finansowe konieczne do wy-
konania zadania. Organem stanowiącym i kontrolnym związku jest zgromadzenie 
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związku, w skład którego wchodzą wójtowie poszczególnych gmin. Organem wy-
konawczym związku jest zarząd powoływany i odwoływany przez zgromadzenie 
spośród jego członków.

Związki międzygminne są nieskomplikowaną formą współpracy jednostek sa-
morządu terytorialnego pozwalającą tworzyć więzi partnerstwa o klarownych zasa-
dach. Jasno zdefiniowany system odpowiedzialności, finansowania i podziału obo-
wiązków pozwala na skuteczną realizację zadań określonych w statucie [Kogucik 
2010].

Współpraca między jednostkami samorządu ma szczególne znaczenie dla działal-
ności obszarów funkcjonalnych dużych miast (obszarów metropolitalnych). W tego 
typu obszarach współpraca między poszczególnymi jednostkami jest warunkiem 
koniecznym do inicjowania procesów rozwojowych. Kluczowe obszary współpracy 
najczęściej obejmują zintegrowane zarządzanie transportem zbiorowym, planowa-
nie przestrzenne, gospodarkę odpadami i gospodarkę wodno-ściekową.

Obszar metropolitalny stanowi funkcjonalnie powiązaną, wspólną przestrzeń 
działań społeczno-gospodarczych dla pewnej grupy podmiotów publicznych, pry-
watnych i społecznych. Procesy rozwoju obszarów metropolitalnych są wypadkową 
aktywności poszczególnych aktorów funkcjonujących w rozpatrywanych obsza-
rach, których interesy, cele i dążenia nie zawsze pozostają zbieżne, a często wręcz 
powodują konflikty.

W Unii Europejskiej obszar metropolitalny tworzą wielkie miasta wraz z oto-
czeniem, których ludność przekracza 500 tys. mieszkańców. Ruch migracyjny w ta-
kich obszarach pomiędzy centrum metropolii a jej obrzeżami doskonale funkcjonuje 
w obu kierunkach.

Polskie prawo po raz pierwszy zdefiniowało pojęcie obszaru metropolitalnego 
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 roku. 
Zgodnie z tą ustawą obszar metropolitalny to obszar wielkiego miasta oraz powią-
zanego z nim funkcjonalnie bezpośredniego otoczenia, ustalony w koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju [Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym]. Rada Unii Metropolii Polskich doprecyzowała tę definicję, doda-
jąc kolejne słowa „ […] zgodnie z zasadniczym podziałem terytorialnym państwa 
na powiaty, stanowiący kompleks osiedleńczy zamieszkany przez ponad 500 tys. 
osób, skupiający instytucje współpracy międzynarodowej” [Świetlik, Lubiatowski 
2004]. O wprowadzeniu do ustawodawstwa polskiego pojęcia obszaru metropoli-
talnego zadecydowało wprowadzenie do wspomnianej ustawy przepisów nakła-
dających obowiązek sporządzenia planów dla obszarów obejmujących największe 
miasta Polski wraz z ich bezpośrednim otoczeniem oraz potrzeba skoordynowania 
działań poszczególnych gmin funkcjonujących na tych obszarach.

W Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju wskazano 12 obszarów 
metropolitalnych [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2011]. Zalicza się do nich: 
Warszawę, Konurbację Śląską, Kraków, Trójmiasto, Łódź, Wrocław, Poznań, Byd-
goszcz wraz z Toruniem, Szczecin oraz Lublin. Wymienione obszary metropolitalne 
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są miejscem koncentracji funkcji gospodarczych, politycznych, administracyjnych, 
społecznych i kulturalnych. Białystok i Rzeszów zalicza do ośrodków o mniejszej 
skali oddziaływania, ale nadal odgrywających istotną rolę w życiu gospodarczym.

W skład obszarów metropolitalnych wchodzi wiele niezależnych gmin lub po-
wiatów, które zgodnie z istniejącym ustawodawstwem stanowią autonomiczne pod-
mioty władzy samorządowej, niepodlegające żadnemu hierarchicznemu podporząd-
kowaniu. Oznacza to, że nie ma jednego ośrodka władzy, który mógłby podejmować 
decyzje administracyjne i „narzucać” je wyodrębnionym, samorządnym gminom 
wchodzącym w skład obszaru metropolitalnego, dlatego tak ważna jest efektywna 
współpraca między nimi.

3. Fragmentacja

Powszechnie uznaje się, że organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego 
charakteryzuje silne rozdrobnienie reprezentowanych w nich opcji politycznych. 
Sytuacja ta negatywnie wpływa na skłonność poszczególnych członków rad miej-
skich lub gminnych do podejmowania współpracy wokół istotnych problemów 
funkcjonowania gmin nie tylko w ramach jednej gminy, ale także między gminami. 
Jest to szczególnie istotny problem w przypadku tych zadań samorządu, których 
efektywna realizacja wymaga porozumienia ponad granicami administracyjnymi, 
zwłaszcza w obszarach metropolitalnych, które charakteryzuje mnogość powiązań 
funkcjonalnych między jednostkami terytorialnymi wchodzącymi w ich skład.

Pomiar fragmentacji politycznej jest problematyczny, szczególnie w niewielkich 
ośrodkach. Ogromna różnorodność występujących tam komitetów wyborczych spra-
wia, że nie jest możliwe – na podstawie danych udostępnianych przez Państwową 
Komisję Wyborczą – przypisanie radnych do większych, jednorodnych klas, repre-
zentujących główne nurty poglądów politycznych (np. prawica, lewica, centrum). 
W literaturze podejmującej tematykę fragmentacji politycznej często można znaleźć 
odniesienia do tzw. indeksu Rae-Taylora, który bierze pod uwagę udział poszczegól-
nych ugrupowań w organach stanowiących każdego szczebla [Swianiewicz, Klim-
ska, Mielczarek 2004, s. 61]. Konstrukcja tego wskaźnika oznacza, że w sytuacji, 
która często występuje w polskich gminach, gdzie wiele komitetów wprowadza 
do rady zaledwie jednego przedstawiciela, którego postawy i poglądy mogą być 
jednak zbliżone do innych radnych, wartość wskaźnika fragmentacji jest zawyżona 
i nieprecyzyjnie oddaje rzeczywistość. Co więcej, tak szczegółowa metoda pomiaru 
fragmentacji politycznej nie jest konieczna do osiągnięcia celów badawczych sfor-
mułowanych w niniejszym artykule. Autorzy zdecydowali się więc na stworzenie 
i zastosowanie uproszczonej metody jej pomiaru, która bierze pod uwagę wyłącznie 
liczbę reprezentowanych w radzie gminy komitetów wyborczych. Przyjęty wskaź-
nik fragmentacji politycznej wyraża się wzorem:
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gdzie: Fn – współczynnik fragmentacji w gminie n; KWn – liczba komitetów wy-
borczych, które wprowadziły co najmniej jednego przedstawiciela do rady gminy n; 
Rn – liczba radnych w radzie gminy n w danej kadencji.

Na podstawie cząstkowych wskaźników fragmentacji dla gmin możliwe jest 
obliczenie zagregowanych wskaźników fragmentacji dla regionu (FR), obszaru me-
tropolitalnego (FOM) oraz grupy gmin tworzących wybrany związek międzygminny 
(FZG). Tego typu agregaty są pomocne w ocenie wpływu fragmentacji na zdolność 
do współpracy w szerszych układach terytorialnych, będących pochodną powiązań 
funkcjonalnych.

Powyższe wskaźniki zagregowane oblicza się wg następujących wzorów:
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gdzie: FR – wskaźnik fragmentacji dla województwa (pomorskiego); Fn – wskaźnik 
fragmentacji w gminie n; n – liczba gmin w województwie (pomorskim).
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n = 1

nOM

/
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gdzie: FOM – wskaźnik fragmentacji dla obszaru metropolitalnego (trójmiejskiego); 
FnOM – wskaźnik fragmentacji w gminie n należącej do obszaru metropolitalnego 
(trójmiejskiego); nOM – liczba gmin w obszarze metropolitalnym (trójmiejskim).

 
FZG =

nZG

FnZG
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gdzie: FZG – wskaźnik fragmentacji dla związku międzygminnego; FnZG – wskaźnik 
fragmentacji w gminie n należącej do związku międzygminnego; nZG – liczba gmin 
w związku międzygminnym.

Opisane wskaźniki posłużyły do analizy stopnia fragmentacji politycznej oraz 
jej wpływu na współpracę między gminami w województwie pomorskim.

4. Analiza zależności pomiędzy fragmentacją polityczną 
a współpracą w województwie pomorskim

W skład województwa pomorskiego wchodzą 123 gminy. W celu ukazania stopnia 
fragmentacji władz lokalnych analizie zostały poddane składy rad poszczególnych 
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gmin wyłonione w wyborach samorządowych w latach 2002, 2006 oraz 2010. Dane 
do celów badawczych zaczerpnięto z informacji Państwowej Komisji Wyborczej 
o wynikach wyborów do rad gmin w wyborach samorządowych. Pomiar stopnia 
fragmentacji został dokonany dla województwa pomorskiego (na podstawie danych 
dotyczących wszystkich gmin w województwie), Trójmiejskiego Obszaru Metropo-
litalnego oraz dla związku międzygminnego, który powstał w badanym okresie. Za-
gregowane wskaźniki fragmentacji politycznej dla poszczególnych kadencji zostały 
zaprezentowane w tab. 1.

Tabela 1. Zagregowane wskaźniki fragmentacji politycznej w latach 2002–2014

2002–2006 2006–2010 2010–2014
FR

(województwo pomorskie)
0,3433 0,2862 0,2708

FOM
(Trójmiejski Obszar Metropolitalny)

0,3092 0,2595 0,2426

FZG
(Metropolitalny Związek Komunikacyjny 

Zatoki Gdańskiej)

0,2965 0,2267 0,2011

Źródło: opracowanie własne.

Rysunek 1 pokazuje natomiast poziomy wskaźników fragmentacji dla poszcze-
gólnych gmin województwa pomorskiego.

Fragmentacja polityczna
w kadencji 2002–2006

powyżej 0,5

od 0,4 do 0,5

od 0,3 do 0,4

od 0,2 do 0,3

do 0,2  

Fragmentacja polityczna
w kadencji 2006–2010

powyżej 0,5

od 0,4 do 0,5

od 0,3 do 0,4

od 0,2 do 0,3

do 0,2

Fragmentacja polityczna
w kadencji 2010–2014

powyżej 0,5

od 0,4 do 0,5

od 0,3 do 0,4

od 0,2 do 0,3

do 0,2

Rys. 1. Wskaźnik fragmentacji politycznej w gminach województwa pomorskiego po wyborach 
z 2002, 2006 i 2010 roku

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Państwowej Komisji Wyborczej.
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W badanym okresie na terenie województwa pomorskiego powstał tylko jeden 
związek międzygminny. Metropolitalny Związek Komunikacyjny Zatoki Gdańskiej 
(MZKZG) został utworzony w 2007 roku, czyli po wyborach samorządowych, które 
miały miejsce w 2006 roku. Związek skupia 13 gmin stanowiących rdzeń Trójmiej-
skiego Obszaru Metropolitalnego (rys. 2).

Rys. 2. Trójmiejski Obszar Metropolitalny oraz gminy tworzące MZKZG

Źródło: opracowanie własne.

Zadaniem Związku jest wspólne kształtowanie polityki komunikacyjnej oraz 
zarządzanie lokalnym transportem zbiorowym na terenie gmin – członków Związ-
ku. Jak już wspomniano, komunikacja publiczna jest jednym z głównych zadań 
samorządów lokalnych, które wykracza poza granice jednostki administracyjnej, 
a jej sprawne funkcjonowanie jest kluczowe dla rozwoju obszaru metropolitalnego. 
Dotąd w Trójmiejskim Obszarze Metropolitalnym udało się wprowadzić metropoli-
talne bilety okresowe, które obowiązują w różnego rodzaju środkach transportu na-
leżących do różnych przewoźników. Docelowo Związek będzie dążył do integracji 
organizacyjno-funkcjonalnej polegającej na: wprowadzeniu jednolitej taryfy na ca-
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łym obsługiwanym obszarze, koordynacji różnych środków transportu, optymaliza-
cji rozkładów jazdy, modelowaniu węzłów przesiadkowych [http://mzkzg.org].

5. Wnioski

Przeprowadzone badania wskazują, że stopień fragmentacji politycznej rad gmin 
na wszystkich analizowanych poziomach agregacji (tj. województwo pomorskie, 
Trójmiejski Obszar Metropolitalny, Metropolitalny Związek Komunikacyjny Zatoki 
Gdańskiej) wykazuje tendencję malejącą. Jednak pomimo spadającego stopnia frag-
mentacji politycznej nie następuje istotny wzrost liczby utworzonych związków 
międzygminnych – w analizowanym okresie powstał tylko jeden związek (Metropo-
litalny Związek Komunikacyjny Zatoki Gdańskiej).

Fragmentacja polityczna w gminach, które utworzyły wymieniony związek, 
w całym analizowanym okresie kształtuje się na poziomie niższym niż średnia za-
równo dla województwa, jak i dla TOM. Utworzenie związku zbiegło się w czasie 
z gwałtownym obniżeniem wskaźnika fragmentacji z poziomu 0,2965 w kadencji 
2002–2006 do poziomu 0,2267 w kadencji 2006–2010. Może to sugerować, że aby 
podjęcie współpracy było możliwe, potrzebny jest odpowiednio niski poziom frag-
mentacji politycznej (cooperation threshold).

Ze względu na ograniczony przestrzennie zakres opisanych badań nie jest możli-
we zweryfikowanie tej hipotezy. Wydaje się jednak, że stanowić może ona dogodny 
punkt wyjścia do dalszych badań, które powinny objąć wszystkie gminy w Polsce 
lub co najmniej gminy wchodzące w skład wszystkich zidentyfikowanych obszarów 
metropolitalnych.
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IMPACT OF POLITICAL FRAGMENTATION ON COOPERATION 
AMONG LOCAL GOVERNMENTS

Summary: It is commonly assumed that strong political fragmentation in local governments 
is a barrier towards cooperation amongthem. This article’s objective is to verify this 
assumption by means of analysing the level of political fragmentation in communal councils 
of Pomorskie voivodeship and the existing cooperation agreements among local governments 
in that region.

Keywords: political fragmentation, local cooperation, intercommunal association.


