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SAMORZĄD GMINNY  
W RELACJACH Z ADMINISTRACJĄ RZĄDOWĄ  
– PREZENTACJA WYNIKÓW BADAŃ

Streszczanie: Artykuł podejmuje problematykę relacji samorządu gminnego z administra-
cją rządową. Problematyka ta jest istotna z punktu widzenia współpracy różnych poziomów 
administracji publicznej w ramach systemu, który tworzą, a także w kontekście realizacji 
jednej z przyjętych w Europejskiej Księdze nt. Rządzenia metod zarządzania w UE, jaką jest 
współzarządzanie wielopasmowe. Artykuł ma na celu wskazanie skali i charakteru powiązań 
pomiędzy gminami a administracją rządową w Polsce oraz ich ocenę.

Słowa kluczowe: administracja rządowa, samorząd gminny, współpraca, konkurencja.

1.	 Wstęp

Współczesne uwarunkowania funkcjonowania gmin skłaniają je do nawiązywania 
kontaktów i relacji z innymi podmiotami zarówno publicznymi, jak i społecznymi 
czy prywatnymi. Regulacje prawne, jak również system organizacji państwa i admi-
nistracji publicznej sprawiają, że jednostki samorządu gminnego są powiązane  
w różnym stopniu i różnymi relacjami także z administracją rządową. Ponadto rela-
cje te przebiegają jednocześnie na dwóch poziomach: na linii administracja rządowa 
centralna – samorząd gminny (ministerstwa – gminy) oraz administracja rządowa 
terenowa – samorząd gminny (urząd wojewódzki – gminy). 

Powiązania, o których mowa, mogą przybierać charakter współpracy lub konku-
rencji. Założono, że współpraca obejmuje:
–– przepływy: wymianę informacji, wsparcie finansowe, delegowanie ludzi, prze-

kazywanie zasobów rzeczowych;
–– interakcje: koordynację działań, kooperację (wspólne działania na rzecz wspól-

nego celu, wspólne projekty), konflikt (spory, brak zgody), kontrolę (nadzór nad 
projektem, udział w organizacji)1.

1	 R. Hardin, Political Obligation, [w:] The Good Polity. Normative Analysis of the State, reds.  
A. Hamlin, P. Pettit, Basil Blackwell, Oxford 1989, s. 103-119.
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Ponadto współpraca ta może mieć charakter obligatoryjny lub fakultatywny, 
wynikać z przepisów prawa lub być podejmowana nieformalnie, jak również prze-
biegać systematycznie czy ad hoc. Należy podkreślić, że współpraca merytoryczna  
w ramach struktur administracji publicznej będzie decydować o sprawności działa-
nia tego systemu, a co za tym idzie – o skuteczności realizowanych polityk publicz-
nych2.

Konkurencja pomiędzy samorządem gminnym a administracją rządową będzie 
zjawiskiem rzadkim, jednak można przypuszczać, że relacje współzawodnictwa 
będą dotyczyć dostępu do informacji, środków finansowych czy wykwalifikowanej 
kadry.

Celem artykułu jest ocena skali oraz typu relacji zachodzących pomiędzy gmi-
nami a administracją rządową. Dla jego osiągnięcia zaprezentowano w artykule wy-
niki ankietowych badań ogólnopolskich zrealizowanych wśród 484 gmin oraz wy-
wiadów swobodnych z wójtami i burmistrzami, zrealizowanych w sześciu gminach 
województwa łódzkiego3. 

2.	 Kierunki współpracy administracji rządowej z samorządem 
gminnym

Decentralizacja państwa sprawia, że jednostki samorządu terytorialnego zachowują 
samodzielność w realizacji zadań publicznych i zarządzaniu sprawami społeczności 
lokalnych, co czynią na własną odpowiedzialność i we własnym interesie. W tym 
kontekście L. Habuda wskazuje, że w stosunku do podstawowych jednostek samo-
rządu terytorialnego nie występują jakiekolwiek zależności o charakterze tzw. hie-
rarchicznego podporządkowania organom władzy centralnej. Natomiast hierarchia 
zarządzania, pojawiająca się w relacjach samorządu z administracją rządową, polega 
na nadzorze wojewodów i regionalnych izb obrachunkowych4. 

Zdecydowana większość relacji gmin z administracją rządową wynika z przepi-
sów prawa, w szczególności zlecanych im zadań. Zadania te mogą być realizowane 
przez organy gminy w oparciu o ustawy szczegółowe lub wykonywane na podstawie 
porozumień organów gminy z organami administracji rządowej. Na mocy ustawy 
o wojewodzie i administracji rządowej w województwie kompetencje powierzania 
realizacji zadań posiada także wojewoda, który na podstawie porozumienia może 
przekazać prowadzenie niektórych spraw z zakresu swoich właściwości jednost-

2	 M. Kulesza, Wstęp, [w:] Współdziałanie administracji rządowej i samorządowej w Unii Euro-
pejskiej, red. M. Kulesza, M. Sakowicz, Warszawa 2009, s. 5.

3	 Projekt badawczy własny Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyższego nr NN114167138  
pt. „Władza lokalna między państwem, społeczeństwem a rynkiem: współpraca i konkurencja”, re-
alizowany przez Katedrę Gospodarki Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Łódzkiego, kierownik 
projektu prof. zw. dr hab. Eugeniusz Wojciechowski.

4	 L. Habuda, Decentralizacja vs. centralizacja administracji w strukturze zasadniczego teryto-
rialnego podziału kraju, Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2009, s. 102-103.
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kom samorządu terytorialnego5. Ponadto z przysługujących wojewodzie kompe-
tencji nadzorczo-kontrolnych wobec jednostek samorządu gminnego wynika, że  
w praktyce najwięcej bezpośrednich kontaktów samorządów gminnych odbywa się 
z administracją rządową terenową (urzędem wojewódzkim). Wojewoda w ramach 
przyznanego mu zakresu uprawnień zabiega o współdziałanie wszystkich organów 
administracji rządowej i samorządowej działających w województwie i kieruje ich 
działalnością w określonych obszarach6.

W ramach realizacji zadań publicznych szczególną formą współpracy admini-
stracji rządowej z samorządem gminnym są różnego rodzaju programy, głównie ofe-
rujące wsparcie finansowe dla gmin. Uzyskanie dofinansowania przez gminę wyma-
ga chęci partycypacji i aktywności jednostki. Do programów takich zaliczyć należy 
np.: Narodowy program przebudowy dróg lokalnych, Program „Radosna szkoła”, 
Program budowy boisk wielofunkcyjnych ogólnodostępnych dla dzieci i młodzieży.

Współpraca administracji rządowej z samorządem terytorialnym jest niezbęd-
nym warunkiem realizacji koncepcji rządzenia wielopoziomowego (multi-level 
governance). Głównym jej założeniem jest harmonijne zarządzanie sprawami pu-
blicznymi, przebiegające w ramach systemu negocjacji i współzależności pomiędzy 
różnymi poziomami terytorialnymi (organizacją ponadnarodową, państwem, samo-
rządem terytorialnym)7. Skuteczna realizacja polityk publicznych wymaga zatem 
integracji wszystkich poziomów administracji publicznej – od narodowego przez 
regionalny po lokalny. 

W procesie tym szczególną rolę odgrywa ministerstwo ds. administracji, któ-
re jako podmiot odpowiedzialny za realizację strategii „Sprawne Państwo 2020”, 
powinno przyczyniać się do doskonalenia ustroju terytorialnego, w szczególności 
zwiększenia efektywności realizacji zadań publicznych i usprawnienia mechani-
zmów współpracy między jednostkami samorządu terytorialnego8. Ponadto w ra-
mach ministerstwa funkcjonuje Departament Współpracy z Jednostkami Samorządu 
Terytorialnego, który realizuje sprawy związane z bieżącym funkcjonowaniem sa-
morządu terytorialnego.

Ministerstwo w szczególności zabiega o dobrą współpracę z jednostkami samo-
rządu terytorialnego w obszarze informatyzacji administracji, czego przejawem jest 
opracowanie dokumentu programowego „Linia współpracy podmiotów publicznych 
administracji rządowej i samorządowej na rzecz budowy otwartego państwa oraz 

5	 Art. 20 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w wojewódz-
twie, DzU 2009, nr 31, poz. 206.

6	 Do obszarów tych należą: zapobieganie zagrożeniu życia, zdrowia lub mienia oraz zagrożeniom 
środowiska, zapewnienie bezpieczeństwa państwa i utrzymania porządku publicznego, ochrona praw 
obywatelskich, a także zapobieganie klęskom żywiołowym i innym nadzwyczajnym zagrożeniom oraz 
zwalczanie i usuwanie ich skutków, na zasadach określonych w odrębnych ustawach.

7	 Por. G. Marks, Structural Policy and Multi-Level Governance in the EC, [w:] The State of the 
European Community: The Mastricht Debate and Beyond, red. A. Cafruny, G. Rosenthal, Boulder 
1993, s. 392, 402-403.

8	 Projekt strategii „Sprawne Państwo 2020”, Warszawa, październik 2011.
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ukierunkowanych na użytkownika usług e-administracji w Polsce”. Oprócz integra-
cji i interoperacyjności systemów informatycznych dokument zapowiada krzewienie 
kultury organizacyjnej opartej na współpracy i otwartości oraz koordynację i współ-
działanie w zakresie budowy infrastruktury telekomunikacyjnej jako czynników nie-
zbędnych do realizacji idei otwartego państwa9. 

Pionową współpracę pomiędzy administracją rządową a jednostkami samorzą-
du terytorialnego zakłada także ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.  
Z przepisów tej ustawy wynika, że polityka rozwoju ma charakter kooperacyjny, 
integrujący działania różnych podmiotów, i jest oparta na dialogu i negocjacjach. 
Główna rola przypada wprawdzie administracji rządowej i województwom, jednak 
poziom lokalny, w tym gminy, także wymieniony został jako podmiot tej polityki10. 
Szczególne kompetencje ustawa przyznaje ministrowi ds. rozwoju regionalnego, 
którego zadaniem jest koordynowanie współpracy z samorządami w ramach reali-
zowanej polityki rozwoju (art. 3a wymienionej ustawy).

Warto wspomnieć w tym kontekście o współpracy rządu z samorządem teryto-
rialnym w ramach Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego. Jednak nie 
zrzesza ona pojedynczych gmin, ale ogólnopolskie organizacje jednostek samorządu 
lokalnego, takie jak: Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Polskich, Związek 
Miast Polskich, Związek Gmin Wiejskich RP, a także samorządu regionalnego. Rola 
komisji sprowadza się do opiniowania aktów prawnych dotyczących funkcjono-
wania samorządu terytorialnego w Polsce, wypracowywania wspólnych stanowisk 
rządu i samorządu terytorialnego czy wspólnych rozwiązań normatywnych. Poza 
wymienioną instytucją przedstawiciele samorządów wchodzą w skład różnych ko-
misji i rad, gdzie zabiegają o uwzględnienie interesów samorządów regionalnych  
i lokalnych w podejmowanych przez nie decyzjach11.

Kolejne kierunki współpracy administracji rządowej z samorządami lokalnymi 
związane są z zagadnieniami finansowania działalności jednostek terytorialnych.  
W ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego zapisany jest obowią-
zek konsultacji z reprezentacjami samorządów decyzji rządowych dotyczących sys-
temu finansów lokalnych12. W konsultacjach tych bierze udział Komisja Wspólna 
Rządu i Samorządu Terytorialnego.

9	 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Linia współpracy podmiotów publicznych administra-
cji rządowej i samorządowej na rzecz budowy otwartego państwa oraz ukierunkowanych na użytkow-
nika usług e-administracji w Polsce, kwiecień 2012, s. 7-10.

10	 Art. 3 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, DzU 2006,  
nr 227, poz. 1658.

11	 Można wymienić tutaj: Trójstronną Komisję ds. Społeczno-Gospodarczych, Naczelną Radę Za-
trudnienia, Radę Działalności Pożytku Publicznego, Radę Narodowego Funduszu Zdrowia itd.

12	 Art. 26, ust. 3, art. 28, ust. 3, 6 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-
rządu terytorialnego, DzU 2003, nr 203, poz. 1966.
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3.	 Prezentacja wyników badań

W tej części artykułu zaprezentowane zostały wyniki badań ankietowych oraz 
badań jakościowych. Ich przedmiotem były procesy współpracy i konkurencji za-
chodzące pomiędzy gminami a administracją rządową w Polsce. Analiza wyników 
badań pozwoliła ocenić zakres i charakter owych relacji. Zarówno badania ankie-
towe, jak i wywiady swobodne zostały zrealizowane z osobami pełniącymi funkcje 
wójta, burmistrza lub prezydenta miasta. Wśród nich były osoby sprawujące ten 
mandat nie tylko pierwszą, drugą i trzecią kadencję, ale także pozostające na tym 
stanowisku od 1998 r. i dłużej (tab. 2).

Tabela 1. Struktura gmin biorących udział w badaniu ankietowym według typu

Typ gminy Liczba gmin
Udział w badanej 

populacji
(w %)

Udział w populacji 
gmin w Polsce

(w %)
Gmina miejska 61 12,2 19,9
Gmina miejsko-wiejska 112 22,4 18,7
Gmina wiejska 311 62,2 19,7
Ogółem 484 100 19,4

Źródło: opracowanie własne. 

Tabela 2. Liczba kadencji sprawowanych przez wójta, burmistrza lub prezydenta miasta

Liczba kadencji Częstość Procent
1 113 23,3
2 128 26,4
3 107 22,1
4 60 12,4
5 45 9,3
6 25 5,2

Braki danych 6 1,2
Ogółem 484 100,0

Źródło: opracowanie własne. 

Gminy, w których zrealizowano wywiady swobodne, zlokalizowane są w wo-
jewództwie łódzkim. Wśród nich znalazły się: 2 gminy wiejskie, 2 gminy miejsko-
-wiejskie i 2 gminy miejskie.

Wszystkie gminy biorące udział w badaniu deklarują współpracę z administracją 
rządową, wynikającą z przepisów prawa, na podstawie których administracja rzą-
dowa zleca realizację zadań jednostkom samorządu terytorialnego na drodze usta-
wowej. Współpraca ta dotyczy także procedur nadzorczych, realizowanych przez 
urzędy wojewódzkie, co sprawia, że kontakty gmin z tymi organami administracji 
rządowej są częste.
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Obok zadań zleconych obowiązkowych gminy realizują także zadania o charak-
terze fakultatywnym. Z faktu dobrowolności wynika zdecydowanie mniejsza skala 
tego typu działań deklarowanych przez ok. 36% badanych jednostek. Porozumienia  
z administracją rządową najczęściej zawierają gminy miejskie (46,7%), rzadziej (tj. 
ponad 1/3) gminy wiejskie i miejsko-wiejskie (ok. 30%) (rys. 1). 
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Rys. 1. Formy współpracy gmin z administracją rządową według typu gminy

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.
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Poza wyżej wymienioną formą współpracy gminy uczestniczą w różnego ro-
dzaju przedsięwzięciach inicjowanych przez stronę rządową. Przykładem tego typu 
inicjatyw są programy rządowe, takie jak: Narodowy program przebudowy dróg 
lokalnych, Program „Radosna szkoła”, Program budowy boisk wielofunkcyjnych 
ogólnodostępnych dla dzieci i młodzieży. Programy te cieszą się dużą popularno-
ścią, o czym świadczy znaczny odsetek gmin (ok. 85%) biorących w nich udział.  
W najmniejszym stopniu korzystają z nich gminy miejskie (w 78%).

Realizacja wspólnych projektów czy przedsięwzięć jest zjawiskiem stosunkowo 
rzadkim. Udział w tego typu inicjatywach deklaruje ponad 20% gmin miejskich, 
natomiast zaledwie 8% gmin wiejskich. Najczęściej polegają one na uczestnictwie  
w projektach rządowych finansowanych ze środków UE (np. dotyczących podno-
szenia kompetencji pracowników samorządowych czy z zakresu kultury). Innym 
obszarem tej współpracy jest przeciwdziałanie wykluczeniu cyfrowemu i rozwój 
elektronicznej administracji. Gminy biorą także udział w organizowanych przez ad-
ministrację rządową konferencjach, akcjach i kampaniach promocyjnych (np. Eu-
ropejski Dzień bez Samochodu), konkursach czy imprezach sportowych. Wspólne 
projekty dotyczą inwestycji na terenach popowodziowych, jak i rozwoju stref eko-
nomicznych.

Jedna z zasadniczych relacji występujących między administracją rządową  
a gminami polega na przekazywaniu i wymianie informacji (deklaruje ją niemal 
połowa gmin). Gminy miejskie częściej niż pozostałe typy jednostek (w 60%) są 
otwarte na wymianę informacji z administracją rządową. Wykazują one także wyż-
szą aktywność w ubieganiu się o wsparcie finansowe z tego źródła (dotacje celowe 
pozyskuje 60% gmin miejskich, a zaledwie 40% wiejskich). Charakterystyczne jest 
także to, że o wsparcie tego typu zdecydowanie rzadziej zabiegają gminy, w których 
organ wykonawczy pozostaje na swoim stanowisku ponad 4 kadencje. Marginalne 
znaczenie w relacjach administracji rządowej z samorządem gminnym ma przepływ 
kadr, lobbing czy przekazywanie zasobów rzeczowych. 

Warto podkreślić, że omawiane kontakty mają także charakter nieformalny. Pry-
watne relacje podejmowane są najczęściej przez gminy miejskie (w ponad 23%), 
natomiast rzadziej w pozostałych przypadkach (przez 15% gmin miejsko-wiejskich 
i 13% wiejskich). Na tle innych form współpracy z administracją rządową kontakty 
nieformalne okazują się istotne. Nieznacznie częściej podejmowane są one przez 
gminy, w których organ wykonawczy sprawuje swój mandat przez 1-3 kadencji.

Relacje na linii administracja rządowa – samorząd gminny mogą przybierać tak-
że charakter rywalizacji, co potwierdziło niemal 20% wójtów (burmistrzów, prezy-
dentów miast). Przedmiotem konkurencji ich zdaniem są przede wszystkim środki 
finansowe (rys. 2). Prawie połowa z nich uznała natomiast, że konkuruje z admini-
stracją rządową o informacje (częstość tego wskazania była najwyższa wśród gmin 
miejsko-wiejskich i wiejskich).
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Rys. 2. Przedmiot konkurencji pomiędzy samorządem gminnym a administracją rządową według 
typu gminy (N=96) 

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badania ankietowego.

Ocena kontaktów z administracją rządową przez gminy jest zróżnicowana. Na 
podstawie przeprowadzonych wywiadów swobodnych można sformułować wnio-
sek, że gminy dobrze postrzegają relacje z administracją rządową terenową, nato-
miast negatywnie oceniają współpracę z administracją rządową centralną. Dobrze 
obrazuje to poniższa wypowiedź:

„Bardzo dobrze oceniam relacje z urzędem wojewódzkim, z którym z racji peł-
nienia funkcji nadzorczych w stosunku do samorządu gmina ma najczęstsze kon-
takty. Urząd wojewódzki realizuje rolę pomocniczą, a nie represyjną. Sygnalizuje 
błędy, zwykle na zasadzie porozumienia rozstrzygane są wszelkie uchybienia. Źle 
oceniam natomiast kontakty z administracją rządową centralną, nigdy wcześniej te 
relacje nie były tak trudne. Administracja rządowa stosuje władcze praktyki, narzuca 
swoją wolę, nie uwzględnia najbardziej racjonalnych i uzasadnionych argumentów”.

Burmistrz gminy miejsko-wiejskiej

Dokonywana przez pryzmat relacji z urzędami wojewódzkimi ogólna ocena 
kontaktów z administracją rządową wypada korzystnie. Prawie 87% gmin jest ra-
czej zadowolonych lub zdecydowanie zadowolonych ze współpracy z administracją 
rządową, przy czym dominuje to pierwsze stanowisko.
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4.	 Podsumowanie

Decentralizacja zadań publicznych sprawia, że samorząd gminny pozostaje samo-
dzielnym podmiotem realizującym określony zakres obowiązków bez ingerencji i 
wytycznych administracji rządowej. Decentralizacja znosi hierarchiczne podporząd-
kowanie, ale wprowadza nadzór weryfikacyjny nad działalnością jednostek samo-
rządu terytorialnego. Jednak ze względu na specyfikę niektórych spraw publicznych 
i funkcjonowanie administracji publicznej w ramach sieci wzajemnych powiązań 
kontakty administracji rządowej z gminami są nieuniknione. Inicjuje je zarówno 
administracja rządowa, jak i same gminy. Ich sprawny, czytelny i bezkonfliktowy 
przebieg przekłada się na efektywność działania władz lokalnych, a w konsekwencji 
na skuteczność polityk publicznych i rozwój jednostki. Konieczne zatem jest zapew-
nienie warunków dla właściwej współpracy w ramach systemu administracji pu-
blicznej. 

Zaprezentowane wyniki badań potwierdzają silne powiązania administracji rzą-
dowej z jednostkami samorządu gminnego. Należy jednak wyraźnie podkreślić, że 
większość tych relacji nie ma znamion typowej współpracy, postrzeganej wąsko, 
jako interakcje prowadzące do realizacji wspólnych przedsięwzięć. Większość z 
nich ma charakter wymiany, której celem jest przepływ czy to informacji, czy też 
środków finansowych. Faktyczna współpraca realizowana jest głównie na linii ad-
ministracja rządowa – reprezentacje samorządów, która w wyniku konfrontacji obu 
stanowisk pozwala wypracowywać konsensus i rozwiązania w sprawach organizacji 
i finansowania samorządu terytorialnego. Jako przykład owych reprezentacji samo-
rządów obok Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego należy wymienić 
konwenty i fora wójtów, burmistrzów i prezydentów miast, których rola w poszu-
kiwaniu lepszych rozwiązań w samorządzie gminnym powinna być coraz większa.
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LOCAL GOVERNMENT IN ITS RELATIONS WITH CENTRAL 
GOVERNMENT − PRESENTATION OF SURVEY RESULTS

Summary: The article discusses an issue of relations of local government with the central 
government administration. This issue is important from the point of view of cooperation 
of different levels of public administration within the system they compose, and from the 
point of view of the implementation of one of the adopted management practices in the EU 
as describet in the European Union Paper on Governance, which is multi-level governance. 
The article tries to identify the scale and nature of the links between communities and central 
government in Poland and their evaluation. 
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