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Ilu urzednikdéw potrzeba do rzadzenia gming? To pytanie brzmi jak poczatek znanego dowcipu.
W rzeczywistosci jest to jednak bardzo istotne zagadnienie dotyczace organizacji oraz efektywnosci
administracji lokalnej — i nie ogranicza si¢ wylacznie do gmin, lecz obejmuje takze urzedy samorzadowe
w powiatach 1 wojewodztwach, zarzadzajace codziennie setkami milionéw ztotych i1 setkami tysigcy
spraw mieszkancow. Urzad gminy petni w praktyce kilka rol naraz: jest biurem obstugi mieszkancow,
inwestorem publicznym, instytucja podatkowa, operatorem §wiadczen spotecznych, straznikiem lokalne;j
przestrzeni i centrum zarzadzania kryzysowego. Ile wigc 0sob potrzeba, zeby odpowiednio wywigzac si¢
ze wszystkich tych zadan? Okazuje si¢, ze s3 gminy, gdzie wystarczy zaledwie dwunastu urzednikow, ale
sa tez takie, gdzie zaangazowanych jest sporo ponad 1000 oséb.

W raporcie postaramy si¢ zglebic ten temat i odpowiedzie¢ takze na kilka innych pytan — jak duzym pracodawca
jest w Polsce samorzad — czyli, ilu urzgdnikow zatrudniajg samorzady w ogole, czy (i jak) zmienialo si¢ to
W czasie oraz, jakie jest zroznicowanie w tym zakresie miedzy poszczegolnymi jednostkami samorzadowymi.
Raport ten ma charakter wprowadzajacy — nakresla ogolne tto dla cyklu opracowan Narodowego Instytutu
Samorzadu Terytorialnego (NIST) poswigconych r6znym aspektom funkcjonowania administracji samorzadowe;j
w Polsce. Podstawa kolejnych raportow beda wyniki badania SAM-SON (Sondazu pracownikéw administracji
samorzadowej), przeprowadzonego jesienig 2025 roku wsréd urzednikéw samorzadowych z calej Polski,
w ktorym uzyskano lacznie 11 266 odpowiedzi. W raporcie wprowadzajacym powolujemy si¢ natomiast na
wyniki badan realizowanych w ramach statystyki publicznej (wigcej na ten temat w dalszej czesci raportu).

Na poziomie ogdélnym odpowiedz na pytanie o skale zatrudnienia w administracji samorzadowej daja dane
gromadzone przez GUS. Wedhug najbardziej aktualnego Rocznika Statystycznego Pracy 2025 w roku 2024
w administracji publicznej zatrudnionych byto 260.9 tysiecy osob. To liczba odpowiadajaca populacji duzego
polskiego miasta — wigkszego niz Gdynia 1 troch¢ mniejszego niz Katowice (niestety, GUS nie rozbija tych
danych na poszczegdlne kategorie jednostek samorzadowych). W roczniku zamieszczono takze dane
o zatrudnieniu w poszczeg6lnych wojewodztwach, ale nie mozemy na tej podstawie dowiedziec sie, jak duze
jest zroznicowanie pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadowymi. Mozliwe jest to jednak, gdy
siegniemy do danych za rok 2022. Wedtug Rocznika Statystycznego Pracy 2023? w 2022 roku zatrudnienie
w administracji samorzadowe] stanowito prawie 59% calego zatrudnienia w administracji publiczne;.
Na urzedniczy korpus samorzadowy sktadato si¢ 257,5 tysigca pracownikéw, z tego 128 tysiecy przypadato na
urzedy gminne, 47,5 tysigca na miasta na prawach powiatu, ponad 57 tysigcy na urzedy powiatowe, a nieco
ponad 24,5 tysigca na administracj¢ samorzadow wojewodzkich.

Warto zda¢ sobie sprawg, ze zatrudnienie w urzedach samorzadowych systematycznie rosto. W 1998 roku
(a zatem jeszcze przed powstaniem samorzadow powiatowych 1 wojewddzkich) liczba urzednikow
samorzadowych wynosita zaledwie 115 tysiecy. W roku 2000 liczba ta wzrosta do 162 tysiecy, z czego
na gminy wraz z miastami na prawach powiatu przypadato 121 tysiecy. W roku 2008 liczba urzednikow
samorzadowych wynosita juz 220 tysigcy (z tego w gminach pracowato 115 tysiecy, a w miastach na
prawach powiatu 42 tysiace). W roku 2009 samorzadowy korpus urzedniczy urdst juz do rozmiaru
zblizonego do dzisiejszego i wynosit 245 tysiecy osob, i od tego czasu przyrastal juz bardzo powoli.
Udziat urzednikow samorzadowych w catkowitej liczbie zatrudnionych w administracji publicznej
wynosit w 2008 roku 56,8% i do roku 2024 jedynie nieznacznie wzrdst — do 58,5%.

1 Gtowny Urzad Statystyczny, Rocznik Statystyczny Pracy 2025, Warszawa 2025, [online] dostepny w:
http://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5515/7/9/1/rocznik_statystyczny_ pracy 2025.pdf [dostep tu i nast.: 12.03.2026].
2 Gtowny Urzad Statystyczny, Rocznik Statystyczny Pracy 2023, Warszawa 2023, [online] dostepny w:
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5515/7/8/1/rocznik_statystyczny pracy 2023.pdf.
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Tabela 1. Liczba urzgdnikéw samorzadowych (w tys.; roznice wynikaja z zaokraglenia do pelnych tysiecy)
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Zrédto: GUS, Roczniki Statystyczne Pracy.

O zro6znicowaniu zatrudnienia w jednostkach samorzadowych, czyli r6zne
oblicza urzedu

W naszym raporcie interesujg nas jednak nie wartosci globalne, ale przede wszystkim zrdznicowanie
miedzy poszczegodlnymi jednostkami samorzagdowymi. Analiza tego zréznicowania mozliwa jest dzieki
danym pochodzacym z badania ,Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji publicznej”
(realizowanego w ramach Programu badan statystycznych statystyki publicznej na rok 2024). Dane te
obejmuja nie tylko zatrudnienie w urze¢dach, ale takze w innych jednostkach organizacyjnych JST.

Zrdznicowanie to mozna bada¢ na kilku poziomach: (1) miedzy réznymi szczeblami JST oraz (2) miedzy
poszczegbdlnymi JST — zaréwno pod katem skali zatrudnienia, jak i struktury zatrudnienia, rozdzielajac
pracownikow urzedow od pracownikow jednostek organizacyjnych JST.

Administracja samorzadowa poza urzedem

Jednostki organizacyjne JST wszystkich szczebli zatrudniajg ponad 90 tysigcy osob, co stanowi
ponad 40% ogo6tu zatrudnienia w urzedach gminnych, marszatkowskich i1 starostwach (patrz tabela
2). Ponad potowa tej liczby to pracownicy gminnych osrodkow pomocy spolecznej, a kolejna
najwieksza grupa sa zatrudnieni w powiatowych 1 wojewodzkich urzedach pracy (patrz tabela 3).
Struktura zatrudnionych w tych jednostkach rézni si¢ w zaleznos$ci od szczebla samorzadowego:
w gminach zdecydowanie dominuja o$rodki pomocy spotecznej (ponad 90%), ktorych zatrudnienie
stanowi tez najwieksza czg$§¢ w miastach na prawach powiatu. W tych ostatnich znaczace jest takze
zatrudnienie w urzedach pracy, strazach miejskich i1 zarzadach drog samorzadowych. Na szczeblu

powiatow 1 wojewodztw jednostki organizacyjne to niemal wylgcznie urzedy pracy oraz zarzady
drog.

Tabela 2. Liczba zatrudnionych przez samorzady w urzedach gminnych/ marszatkowskich/ starostwach oraz
w samorzadowych jednostkach organizacyjnych poza urzgdami gmin w 2024 roku

Gminy MNPP Powiaty | Wojewodztwa SUMA

Urzedy gminne/powiatowe/marszatkowskie | 117819 49819 35452 16842 219932
Jednostki organizacyjne poza urzgdami 42128 29224 15665 6987 94004
SUMA 159947 79043 51117 23829 313936




Tabela 3. Struktura zatrudnienia w samorzadowych jednostkach organizacyjnych poza urzgdami gmin/ marszatkowskimi/
starostwami w 2024 roku

Gminy Miasta na. prawach Powiaty Wojewodztwa
powiatu

liczba % liczba % liczba %

zatr. ogolem | liczba zatr. |% ogélem | zatr. ogélem zatr. ogélem
Osrodki pomocy 38576 | 916 12548 42,9 : : . .
spoteczne;j
Centra ushug spotecznych 2272 54 353 1,2 - - - -
Zarzady drog 493 1,2 3571 12,2 5490 35,0 3463 49,6
Urzedy pracy - - 5560 19,0 10175 65,0 3368 48,2
Straze miejskie 709 1,7 5557 19,0 - - - -
Inne 78 0,2 1635 5,6 - - 156 2,2

Uwaga: na podstawie posiadanych danych precyzyjne rozgraniczenie zatrudnienia w urzgdach pracy prowadzonych przez
miasta na prawach powiatu i powiaty ziemskie nie jest mozliwe (w dodatku w niektérych przypadkach oba samorzady
prowadza urzad pracy wspdlnie) i ma jedynie charakter przyblizony.

Czynniki zréznicowania wielkosci zatrudnienia

Czego nalezato si¢ spodziewac, czynnikiem najsilniej wptywajacym na wielko$¢ zatrudnienia w urzedzie
jest wielko$¢ jednostki samorzadowej (liczba mieszkancow). Przytaczane przez nas dane prezentujemy
w dwoch wersjach: zatrudnieni wylacznie w urzedach gmin/ powiatdéw/ marszatkowskich oraz dane
taczne dla urzgdow 1 innych jednostek organizacyjnych. Dane dla poszczegélnych typow jednostek
samorzadowych prezentowane sa w tabelach 4-7.

Tabela 4. Liczba zatrudnionych przez gminy w zaleznosci od liczby mieszkancow

Liczba zatrudnionych
Wylacznie urzedy gmin Lacznie z innymi jednostkami organizacyjnymi
Liczba mieszk. | §rednia | mediana | min. | maks. N $rednia | mediana min. maks.
do 5 tys. 28 27 12 97 724 36 35 12 111
5-10 tys. 39 37 17 111 878 49 47 25 112
10-20 tys. 59 56 26 136 532 80 75 37 180
20-30 tys. 91 88 51 183 152 131 128 76 307
30-50 tys. 135 131 72 219 94 202 198 86 334
50-100 tys. 204 195 144 356 31 328 321 188 498

Tabela 5. Liczba zatrudnionych przez miasta na prawach powiatu w zalezno$ci od liczby mieszkancow

Liczba zatrudnionych
Wylacznie urzedy MNPP Lacznie z innymi jednostkami organizacyjnymi
Liczba mieszk. |$rednia| mediana | min. | maks. N $rednia | mediana min. maks.
do 50 tys. 231 236 200 263 7 337 311 267 473
50-100 tys. 335 340 202 507 25 523 497 27541 870
100-300 tys. 641 600 358 1148 25 1053 895 549 2099
pow. 300 tys. 2559 1819 1071 | 9185 9 3963 2275 1592 13113




Wykres 1. Liczba zatrudnionych przez urzedy gmin Wykres 2. Liczba zatrudnionych przez urzedy miast na
w zalezno$ci od liczby mieszkancéw JST prawach powiatu w zaleznosci od liczby mieszkancoéw JST
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Tabela 6. Liczba zatrudnionych przez powiaty w zalezno$ci od liczby mieszkancow

Liczba zatrudnionych
Wylacznie starostwa Lacznie z innymi jednostkami organizacyjnymi
Liczba mieszk. | rednia | mediana | min. maks. N $rednia | mediana min. maks.
do 50 tys. 68 68 33 101 83 107 107 66 162
50-100 tys. 103 99 56 232 154 151 147 72 245
pow. 100 tys. 181 167 95 426 77 247 231 126 565

Tabela 7. Liczba zatrudnionych przez samorzady wojewddzkie w zaleznos$ci od liczby mieszkancow

Liczba zatrudnionych

Wylacznie urzedy marszatkowskie Lacznie z innymi jednostkami organizacyjnymi
Liczba mieszk. | §rednia | mediana | min. | maks. N | Srednia mediana min. maks.
do 1,5 min 809 853 603 995 5 1105 1134 891 1339
1,5-2,5 min 1051 1066 882 1273 6 1476 1372 1248 1678
pow. 2,5 min. 1298 1368 972 1572 5 1896 1995 1442 2434




Wykres 3. Liczba zatrudnionych przez starostwa Wykres 4. Liczba zatrudnionych przez urzedy
powiatowe w zaleznosci od liczby mieszkancow powiatu marszatkowskie w zaleznosci od liczby mieszkancow
wojewodztwa
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Przedstawione w tabelach dane jednoznacznie potwierdzaja przypuszczenie, ze liczba
zatrudnionych w urzedzie jest mocno zwigzana z liczba mieszkancoéw jednostki samorzadowe;.
Przesledzmy t¢ zalezno$¢ na przykladzie gmin, ktéore sa grupa najliczniejsza i najsilniej
zroznicowang pod wzgledem rozmiaru. Przeci¢tna liczba urzednikow w gminach matych (do 5
tysiecy mieszkancow) to 28, a liczagc z innymi jednostkami organizacyjnymi — 36. Gdyby$my
wyrdznili grupe jeszcze mniejszych jednostek (samorzadow gminnych) — z mniej niz trzema
tysigcami mieszkancow — to $rednie zatrudnienie w takich urzg¢dach wynosi 23 osoby, a razem
z innymi jednostkami organizacyjnymi 29. W kolejnych grupach, o wyzszej liczbie mieszkancow,
liczba urzednikow rosnie.

Zgromadzone dane potwierdzaja zjawisko korzysci skali w funkcjonowaniu administracji
samorzadowej. W gminach bardzo matych (do 3 tysigcy mieszkancow) na tysigc mieszkancoéw
przypada ponad 11 urzednikow. W przedziale 5-10 tysiecy mieszkancoOw wskaznik ten spada do
prawie 7, a w gminach wigkszych do nieco ponad 5 (patrz wykres 5). Co interesujace, w przypadku
gmin zjawisko ,,niekorzysci skali” widoczne jest szczegdlnie dla gmin liczacych mniej niz 10
tysiecy mieszkancow. Po przekroczeniu tego progu roznice staja si¢ juz bardzo niewielkie.
Gdybysmy wzieli pod uwage wylacznie zatrudnionych w urzgedach gminnych (bez jednostek
zewnetrznych), to wyptaszczenie w gminach powyzej 10 tysiecy mieszkancow byloby znacznie
mniej widoczne. Posrednio wskazuje to na mniejszg sktonno$¢ najmniejszych gmin do tworzenia
odrebnych jednostek organizacyjnych poza urzedem.



Wykres 5. Liczba zatrudnionych na 1000 mieszkancow w grupach wielkosci gmin
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Pobiezna analiza tabel 4-7 wskazuje, Ze analogiczne zjawiska zrdznicowania 1 korzysci skali
obserwujemy takze w miastach na prawach powiatu, w powiatach 1 w wojewodztwach.

Zebrane dane wskazujg rowniez na powigzanie wielko$ci zatrudnienia z zakresem wykonywanych zadan (patrz
wykres 6). Z uwagi na szerszy zakres odpowiedzialno$ci miasta na prawach powiatu zatrudniaja wiecej oséb.
W grupach urzedow obshugujacych zblizong liczbe mieszkancow — od 30 do 50 tysiecy —
przecigtna liczba zatrudnionych (lacznie w urzedach gminnych czy powiatowych i innych jednostkach
organizacyjnych) waha si¢ od 107 w urzgdach powiatowych poprzez 202 w urzgdach gminnych do 302
w urzedach miast na prawach powiatu. Analogiczne zréZznicowanie obserwujemy w grupie jednostek
z liczbg mieszkancéw pomiedzy 50 a 100 tysigcy mieszkancéw. Warto przy tym zwroci¢ uwage, ze liczba
urzednikow w miastach na prawach powiatu jest zazwyczaj nieco nizsza niz laczna liczba urzednikow
obshugujacych analogiczng grupe mieszkancow w gminach i powiatach, co posrednio potwierdza efekt korzysci
skali — koncentracja zadan w jednej instytucji pozwala na niewielka oszczednos¢ w wielkosci zatrudnienia.

Wykres 6. Liczba zatrudnionych (lgcznie z jednostkami organizacyjnymi poza urzedem) w réoznych grupach wielkosci JST
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Jeszcze bardziej intrygujace sg zréznicowania w wielkosci zatrudnienia wewnatrz poszczeg6élnych grup
wielkosci jednostek samorzadowych. Takze 1 tym zr6znicowaniom przyjrzymy si¢ na przyktadzie gmin.

W grupie gmin do 5 tysigcy mieszkancow liczba zatrudnionych waha si¢ od 12 do 111, co oznacza niemal
dziesieciokrotng rozpigtos¢. Co ciekawe, dwie gminy nalezace do grupy najmniejszych jednostek,
zatrudniajace najwigcej urzednikow (odpowiednio 111 1 92), majg wigcej pracownikdéw niz gmina liczaca
ponad 30 tysiecy mieszkancoéw z najmniejszg liczba zatrudnionych (86).

Jakie sg zatem inne czynniki wyjasniajace rdznice miedzy wielkoscig urzedow, sprawiajace, ze nawet
w jednostkach samorzadowych o podobnej liczbie mieszkancow wielko$¢ zatrudnienia moze si¢ r6znié
tak silnie?

Jednym z nich jest zamozno$¢ samorzadu — gminy dysponujace wigkszymi finansami zwykle
zatrudniaja wigce] urzednikow, mogacych specjalizowaé si¢ w réznych zadaniach 1 pracowad
w bardziej komfortowych warunkach. Waznym czynnikiem wydaje si¢ takze dynamika
demograficzna. Po pierwsze, jednostki z silng presja depopulacyjna moga mie¢ klopoty
z rekrutacjg pracownikow o odpowiednich kwalifikacjach. Po drugie, jednostki z rosnaca liczba
mieszkancOw mogg mie¢ w zwigzku z silniejszg dynamika rozwojowa wiecej zadan (np. w zwigzku
z pracami planistycznymi, prowadzeniem ewidencji, wydawaniem zezwolen) w pordéwnaniu
z jednostkami charakteryzujacymi si¢ stagnacja demograficzng lub spadkiem liczby mieszkancow.
Oczekiwane zrdznicowanie moze wigc wynika¢ zar6wno z czynnikéw popytowych, jak
i podazowych. Dodatkowo czasami wptyw moze mie¢ czas sprawowania wladzy przez wlodarza
(liczba kadencji). W debatach publicznych pojawia si¢ opinia, ze gminy, ktorych wilodarze
pozostaja na stanowisku przez wiele lat, mogg stopniowo rozbudowywacé aparat urzg¢dniczy.
Analizujac r6zne grupy gmin, staraliémy si¢ oddzieli¢ wptyw tych czynnikoéw od samej wielkos$ci
jednostki. Miato to na celu skoncentrowanie si¢ na wptywie testowanej zmiennej w oderwaniu od
oczywistej zaleznosci od wielkosci gminy.

Nasze analizy potwierdzity silny wptyw na liczbe urzgdnikdw zamoznosci gminy (patrz tabela 8). Jednak
nie jest to prosta, liniowa zalezno$¢ — wyrazniejszy efekt wida¢ dopiero wsrdd najbogatszych gmin.
[lustracja tego jest wykres 7, ktory pokazuje, jak zatrudnienie w gminach ponizej 5 tysiecy mieszkancow
rosnie wraz z ich zamoznoscig.

Tabela 8. Wspotczynniki korelacji migdzy liczba urzednikéw samorzadowych a wybranymi charakterystykami gmin

Liczba mieszkancow Zamozno$¢ gminy Dynamika liczby Liczba kadencji sprawowanych
gminy per capita mieszkancow 2009-2024 przez obecnego wlodarza
do 5 tys. +0,341 *** -0,083 *
5-10 tys. +0,246 ***
10-20 tys. +0,252 *** -0,271*** -0,095 *
20-30 tys. +0,196* -0,329***

Uwaga: puste komorki w tabeli oznaczajg brak istotnej statystycznie korelacji. * - warto§¢ istotna na poziomie 0,05;
** _na poziomie 0,01; *** - na poziomie 0,001.



Wykres 7. Zatrudnienie w urzgdach gmin i innych jednostkach organizacyjnej gmin w zalezno$ci od zamozno$ci gminy —
w gminach do 5 tys. mieszkancow
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Uwaga: zamozno$¢ gmin mierzona jest za pomocg wskaznika dochodéw wtasnych i subwencji (bez otrzymanych dotacji)
w przeliczeniu na 1 mieszkanca w 2024 r.

W przypadku dynamiki ludno$ciowej oczekiwany wptyw pojawia si¢, ale jest znacznie stabszy i dotyczy
dopiero gmin wigkszych niz 10 tysigcy mieszkancow (w grupie gmin mniejszych nie udato nam si¢
znalez¢ wyraznej zaleznosci). Co jednak zaskakujace — 1 trudne w tej chwili do jednoznacznego
wytlumaczenia — zalezno$¢ ma kierunek odwrotny od spodziewanego, tzn. wigksze urzedy czesciej
spotykamy w gminach ze znacznym tempem depopulacji niz w gminach z pozytywna dynamika
demograficzng. Wyjasnienie, ktore si¢ nasuwa, jest takie, ze urzedy gmin z rosngcg liczbg mieszkancow
nie nadazaja z rozbudowywaniem swoich urzedéw w §lad za zmiang demograficzng (wielkos$¢ ich
urzedéw odpowiada rozmiarowi gminy sprzed kilku lub kilkunastu lat). Opisywang tu zaleznos$¢, na
przyktadzie gmin liczacych 20-30 tysigcy mieszkancow, ilustruje wykres 8.

Wykres 8. Wielko$¢ zatrudnienia w gminach a dynamika demograficzna w latach 2009-2024
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Wptyw dlugosci sprawowania urzedu przez wlodarza gminy jest praktycznie pomijalny. Jesli w ogodle
widac¢ jakis efekt, to jest on odwrotny do zaktadanego — wigksze urzedy czegsciej wystepuja w gminach,
gdzie wlodarz objat stanowisko niedawno.

Zamiast podsumowania

Dyskusja o liczbie urzednikow rzadko bywa wolna od emocji. Jedni widzg w administracji nadmiernie
rozbudowany aparat, inni — niezbedne zaplecze sprawnego panstwa 1 sprawnych samorzadow.
Tymczasem liczby odstaniaja obraz znacznie bardziej zniuansowany. Na pytanie ,ilu urzednikéw
potrzeba do rzadzenia gming?”’ najuczciwsza odpowiedz brzmi: to zalezy... Zalezy przede wszystkim od
liczby mieszkancow, ale takze od zamoznosci jednostki i jej sytuacji demograficznej. Wyraznie widoczny
jest efekt skali — w wigkszych jednostkach liczba urzgdnikéw w przeliczeniu na mieszkanca jest nizsza
niz w najmniejszych gminach. Jednocze$nie nawet wsréd samorzadéw o podobnej wielkosci roznice
w zatrudnieniu bywaja znaczace.
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