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Streszczenie: Celem artykułu jest pogłębienie wiedzy o uwarunkowaniach finansowo-admi-
nistracyjnych współpracy gmin i powiatów z samorządem województwa oraz w obrębie gmin  
i powiatów. Przedmiotem badań są jednostki samorządu terytorialnego subregionu radom-
skiego. Badania przeprowadzono techniką ankiety internetowej skierowanej do wójtów, bur-
mistrzów i starostów. Autor podejmuje próbę odpowiedzi na pytanie badawcze: jak jednostki 
samorządu terytorialnego subregionu radomskiego wykorzystują dostępne możliwości finan-
sowo-administracyjnej współpracy między sobą i z samorządem województwa oraz jakie są 
ich oczekiwania w tym zakresie? W zakończeniu sformułowane zostały wnioski ogólne doty-
czące możliwości poprawy wykorzystania dostępnych form współpracy finansowo-admini-
stracyjnej JST oraz praktyczne rekomendacje w zakresie postulowanych zmian we wzajemnej 
kooperacji. 

Słowa kluczowe: finanse publiczne, współpraca, gmina, powiat, samorząd województwa. 

Summary: The aim of the article is to deepen the knowledge in the field of financial and 
administrative considerations of the cooperation of the communes and districts with the self-
-government of the Voivodeship and within communes and districts. The subject of the research 
are the local governments of Radom subregion. The research was based on the Internet 
questionnaire directed to commune administrators, mayors and district administrators. The 
author makes an attempt to reply the research questions: how the self-government units 
of Radom subregion use available financial-administrative capabilities in cooperation with the 
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self-government of the voivodeship and what their expectations are in this regard? In the end, 
general conclusions are drawn concering the possibilities of improving the use of cooperation 
in financial and administrative units of local government as well as practical recommendations 
in terms of postulated changes in mutual cooperation.

Keywords: public finance, cooperation, commune, poviat, self-government of the voivodeship.

1. Wstęp

Przedmiotem analizy w opracowaniu są ogólne uwarunkowania współpracy finanso-
wo-administracyjnej jednostek samorządu terytorialnego szczebla lokalnego subre-
gionu radomskiego1 z samorządem województwa mazowieckiego oraz kooperacja 
finansowa w obrębie gmin i powiatów subregionu. 

Głównym rezultatem współpracy samorządów powinien być ich lepszy i bar-
dziej spójny finansowo [Głąbicka 2006] rozwój lokalny [Zalewski 2008] i regional-
ny w trzech głównych obszarach: ekonomicznym [Markowska-Bzducha 2011], spo-
łecznym [Śmietanka 2014] i ekologicznym. Jednocześnie trudno nie zauważyć, że 
województwo mazowieckie jest nadal silnie spolaryzowane, co spowodowane jest, 
z jednej strony, koncentracją czynników rozwojowych w obrębie Warszawy oraz 
obszaru bezpośrednio z nią sąsiadującego, tzw. obszaru metropolitalnego, obejmują-
cego teren 40-50 km od centrum Warszawy. Po drugiej stronie znajduje się pozosta-
ły obszar województwa, w tym sześć miast subregionalnych: Radom [Głąbicka, Mi-
sala (red.) 2006] (14. pod względem wielkości miasto w Polsce), Płock, Ostrołęka, 
Siedlce i Ciechanów, które w przeszłości pełniły funkcje ważnych ośrodków spo-
łeczno-gospodarczych w układzie krajowym, obecnie zaś obserwuje się zanik funk-
cji regionalnych tych ośrodków na rzecz miast powiatowych [Trendy rozwojowe 
Mazowsza. Diagnoza 2013].

Jak zauważył badacz zachowań zbiorowych Mancur Olson, podstawowym po-
wodem uczestnictwa lub nieuczestniczenia w zbiorowym działaniu są przewidywa-
ne korzyści (bodźce), które badacz ten dzieli na korzyści dla jednostek biorących 
udział w zorganizowanym działaniu (bodźce selektywne) oraz dla członków grupy, 
a także całej zbiorowości; są to korzyści finansowe, ale przede wszystkim dobra 
publiczne, dystrybuowane przez rządzących [Sabatier 1995].

Dystrybucją owych ,,dóbr publicznych” poprzez transfery środków publicznych 
zajmuje w dużym zakresie samorząd terytorialny. Zatem istnieje potrzeba zbadania  
i oceny finansowo-administracyjnej współpracy gmin i powiatów z samorządem 

1  Subregion radomski – jednostka nieadministracyjnego poziomu NUTS3 (podregion), część kla-
syfikacji NUTS (klasyfikacji jednostek terytorialnych do celów statystycznych) utworzonej w celu za-
pewnienia jednolitego i spójnego podziału terytorialnego do zestawiania statystyk regionalnych Unii 
Europejskiej, stat.gov.pl. 
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województwa, aby na tej podstawie sformułować wnioski i rekomendacje pomocne 
w doskonaleniu kooperacji samorządowej, co pozytywnie wpłynie na rozwój lokal-
ny i regionalny.

Celem artykułu jest pogłębienie wiedzy na temat form, dziedzin i uwarunkowań 
finansowej współpracy JST subregionu radomskiego w ujęciu horyzontalnym (gmi-
na–gmina, powiat–powiat) oraz wertykalnym (gmina–powiat, gmina–wojewódz-
two, powiat–województwo), a także poznanie oczekiwań respondentów dotyczą-
cych zmian w finansowaniu współpracy.

Przedmiotem badań są gminy i powiaty subregionu radomskiego reprezentowa-
ne przez starostów, wójtów, burmistrzów i prezydenta miasta Radomia, do których 
skierowana została ankieta. Badania dotyczyły m.in.: form, dziedzin, barier, korzy-
ści i produktów finansowej współpracy JST oraz oczekiwanych zmian w finansowa-
niu.

Badaniem objęto łącznie 61 gmin i 8 powiatów subregionu radomskiego. W tym 
4 gminy miejskie, 11 gmin miejsko-wiejskich oraz 46 gmin wiejskich. Badania prze-
prowadzono w styczniu 2014 roku techniką ankiety internetowej, która zawierała  
10 pytań. Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego nie był objęty bada-
niem i autor nie występował do niego o rekomendację prowadzonych badań. Nato-
miast marszałek województwa mazowieckiego został zapoznany przez autora  
z wynikami badań.

W badaniu otrzymano łącznie 43 wypełnione ankiety od gmin, co stanowi 70,5% 
zwrotów. Z powiatów przesłano 7 wypełnionych ankiet, co stanowi 87,5% zwrotów 
(tabela 1).

Tabela 1. Liczba JST objętych badaniem oraz stopa zwrotu ankiet (w procentach)

Nazwa JST Jednostki objęte 
badaniem

Jednostki, które zwróciły 
wypełnione ankiety

Odsetek wypełnionych  
i zwróconych ankiet

Gmina wiejska 46 36 78,3
Gmina miejsko-wiejska 11   6 54,6
Gmina miejska   4   1 25,0
Gminy razem 61 43 70,5
Powiaty razem   8   7 87,5

Źródło: badania własne.

Analiza wyników badań ankietowych i wykorzystanie obserwacji uczestniczącej 
autora umożliwi podjęcie próby odpowiedzi na następujące pytanie badawcze: jak 
JST subregionu radomskiego wykorzystują dostępne możliwości współpracy finan-
sowo-administracyjnej pomiędzy sobą i z samorządem województwa i jakie są ich 
oczekiwania w tym zakresie?
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2. Sprawozdanie z badań

2.1. Formy prawno-administracyjne i dziedziny finansowania  
  wzajemnej współpracy samorządów terytorialnych subregionu radomskiego

Jak wynika z badań2, kooperacja pomiędzy samorządami gminnymi a samorządem 
województwa (będąca głównym przedmiotem analiz) nie jest najintensywniejsza 
wśród wszystkich relacji. Wręcz przeciwnie. Okazuje się, że według deklaracji  
respondentów najczęściej współpracują między sobą gminy (90,7% odpowiedzi).  
W dalszej kolejności gminy współpracują z powiatem (51,2%). Jedynie 23,3%  
respondentów twierdzi, że współpracuje z województwem.

Powiaty deklarują współpracę głównie z innymi gminami (85,7%). Natomiast  
z innymi powiatami i z samorządowym województwem współpraca mierzona odset-
kiem jest identyczna i wynosi 57,1%. Zaobserwowana tendencja wpisuje się w wy-
niki badań ogólnopolskich [Szmigiel-Rawska, Dziemianowicz, Szlachta (red.) 
2010]. Intensywność współpracy samorządów gminnych i powiatowych świadczy 
o istotnych powiązaniach funkcjonalnych na poziomie lokalnym.

Intensywność finansowej współpracy samorządów gminnych z innymi JST3 ce-
chuje się znacznym zróżnicowaniem ze względu na formę prawno-administracyjną. 
W gminach dominuje współpraca w ramach lokalnych grup działania (raczej często 
55,8%, bardzo często 30,2%). Drugi ważny obszar współdziałania to związki mię-
dzygminne (raczej często 32,6%, bardzo często 11,6%). Pozostałe, mniej powszech-
ne formy współpracy gmin to: porozumienia, stowarzyszenia, współpraca niesfor-
malizowana oraz inne umowy. Należy zaznaczyć, że mimo iż w ramach lokalnych 
grup działania gminy współpracują głównie między sobą, co potwierdza analiza 
odpowiedzi na pytanie pierwsze, to i tak lokalne grupy działania współpracują ściśle 
z województwem samorządowym w pozyskiwaniu środków unijnych na wspólne 
inwestycje. Powiaty deklarują współpracę z innymi samorządami najczęściej w for-
mie porozumień (57,1%), w ramach lokalnych grup działania (42,9%) oraz związ-
ków gmin i stowarzyszeń.

Następnie zapytano o dziedziny wzajemnej współpracy samorządów terytorial-
nych4. Gminy najbardziej intensywnie współpracowały między sobą w dziedzinach: 
kontaktów z organizacjami samorządowymi, aplikowania o środki europejskie, 
ochrony środowiska i przyrody oraz promocji i budowy infrastruktury technicznej. 
Współpraca samorządów gminnych i powiatowych koncentrowała się przede 
wszystkim na dziedzinach: bezpieczeństwa publicznego, budowy infrastruktury 
technicznej, promocji oraz kontaktów z organizacjami pozarządowymi.

2  Pytanie nr 1 w ankiecie (część pierwsza pytania), odpowiedzi respondentów w procentach, źró-
dło: badania własne.

3  Pytanie nr 1 w ankiecie (część druga pytania).
4  Pytanie nr 2 w ankiecie.
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Główne obszary współpracy gmin z samorządem województwa wskazane przez 
respondentów to: aplikowanie o środki europejskie, budowa infrastruktury technicz-
nej, pomoc społeczna oraz ochrona przed klęskami żywiołowymi i zapobieganie 
żywiołom.

Obszary o średniej intensywności wzajemnej współpracy JST szczebla lokalne-
go to: kultura fizyczna i turystyka, ochrona środowiska i przyrody, ochrona przed 
klęskami żywiołowymi i zapobieganie żywiołom. Gminy między sobą najrzadziej 
współpracowały w dziedzinach: kontaktów międzynarodowych, polityki proprzed-
siębiorczej, komunikacji, gospodarki nieruchomościami, gospodarki odpadami oraz 
ochrony zdrowia. Pozostałe dziedziny współpracy wskazane przez gminy to komu-
nikacja (1 wskazanie), transport samochodowy (2 wskazania) oraz gospodarka od-
padami (1 wskazanie).

Powiaty najczęściej współpracowały z gminami w dziedzinach: ochrony zdro-
wia, budowy infrastruktury technicznej i edukacji publicznej. Najrzadziej podejmo-
wana współpraca dotyczyła przyciągania inwestycji zagranicznych oraz polityki 
proprzedsiębiorczej. Najczęściej wymienianymi obszarami współpracy na płasz-
czyźnie powiat–powiat są kontakty międzynarodowe i ochrona zdrowia, natomiast 
na płaszczyźnie powiat–województwo: ochrona zdrowia, wspólne zarządzanie pro-
jektami finansowanymi ze środków europejskich, bezpieczeństwo publiczne, apli-
kowanie o środki europejskie, ochrona przed klęskami żywiołowymi i zapobieganie 
żywiołom oraz budowa infrastruktury technicznej.

Jedną z najintensywniejszych dziedzin kooperacji jest budowa infrastruktury, 
co zapewne wynika z jednej strony z największych społecznych potrzeb, z drugiej 
zaś z możliwości dofinansowania inwestycji ze środków europejskich oraz rozłoże-
nia kosztów wkładu własnego między większą liczbę beneficjentów, którymi są za-
zwyczaj sąsiednie gminy i powiat, w którego obrębie są one położone. Efektywność 
podejmowanych działań stymuluje współpracę. 

Na intensywność współpracy wertykalnej między samorządem gminnym a po-
wiatowym wpływają przede wszystkim przepływy finansowe w formie dotacji 
na  realizację zadań własnych przez samorządy lokalne, np. środki przekazywane 
powiatom przez gminy na utrzymanie straży pożarnych bądź na budowę dróg po-
wiatowych czy wyposażenie specjalistyczne szpitali. 

Następnie zapytano5 o związek pomiędzy kooperacją JST a finansowaniem 
wspólnych przedsięwzięć ze środków UE. Prawie połowa badanych gmin (48,8%) 
zgadza się ze stwierdzeniem, że współpraca pomiędzy JST w dużym stopniu jest 
inicjowana przez pozyskiwanie funduszy UE, gdyż większość projektów partner-
skich jest finansowana z unijnego budżetu. 25,6% respondentów twierdzi, że wza-
jemną współpracę w decydującym stopniu determinują środki europejskie, a 23,3% 
ankietowanych uważa, iż wzajemna kooperacja samorządów jest w minimalnym 
stopniu uzależniona od funduszy UE.

5  Pytanie nr 3 w ankiecie.
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42,9% badanych powiatów odpowiedziało, iż współpraca pomiędzy JST jest 
uzależniona w dużym stopniu od pieniędzy z UE. Na wzajemną współpracę w decy-
dującym stopniu determinowaną przez środki europejskie wskazało 14,3% bada-
nych, a 28,57% stwierdziło, iż współfinansowanie większości projektów z Unii Eu-
ropejskiej w minimalnym stopniu przekłada się na współpracę pomiędzy JST.

Podsumowując, zdaniem respondentów fundusze europejskie nie są decydującą, 
ale ważną determinantą stymulującą kooperację wertykalną i horyzontalną pomię-
dzy jednostkami samorządu terytorialnego. W ramach środków krajowych gminy 
najczęściej korzystały z Samorządowego Instrumentu Wsparcia Rozwoju Mazow-
sza (2007, 2008) – 60,5%, budowy ,,Orlików” (58,1%) oraz Samorządowego Pro-
gramu Rozwoju Mazowsza (27,9%). Natomiast w ramach środków UE gminy naj-
częściej korzystały z Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (90,7%) oraz 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki (86,0%). W średnim stopniu gminy korzy-
stały z Regionalnego Programu Operacyjnego (58,1%). Z Funduszu Spójności sko-
rzystały jedynie gminy: Radom i Kozienice6. 

Powiaty w zakresie środków krajowych najczęściej korzystały z: Samorządowe-
go Programu Rozwoju Mazowsza i Samorządowego Instrumentu Wsparcia Rozwo-
ju Mazowsza (oba na tym samym poziomie – 71,4%). W ramach środków unijnych 
wszystkie badane powiaty korzystały z Regionalnego Programu Operacyjnego oraz 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki. Ponad połowa (57,1%) powiatów uzyskała 
także wsparcie z Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich7.

2.2. Bariery, korzyści i produkty finansowej współpracy  
  gmin i powiatów regionu radomskiego z samorządem województwa

W celu uzyskania lepszej porównywalności wyników w analizie odpowiedzi na py-
tanie dotyczące barier we współpracy8 posłużono się średnią ważoną. Trzy najważ-
niejsze bariery we współpracy badanych gmin z samorządem województwa to przede 
wszystkim: upolitycznienie władz samorządowych (4,7) – kategoria ta uzyskała naj-
większą liczbę głosów; jednakże jedynie punkt mniej odpowiedzi uzyskano w kate-
gorii brak funduszy na wspólne przedsięwzięcia (3,8). Na trzecim miejscu znalazła 
się odpowiedź kadencyjność władz samorządowych (3,2). 

Z kolei diagnoza w zakresie barier rozwoju kooperacji pomiędzy JST wśród 
przedstawicieli władz powiatu różni się od diagnozy władz gminnych. Na pierw-
szym miejscu wymieniono wprawdzie brak funduszy na wspólne przedsięwzięcia 
(4,4), która to kategoria także pojawiła się w pierwszej trójce zidentyfikowanych 
przez gminy barier, jednak na kolejnych miejscach są zupełnie różne kategorie: brak 

6  Pytania dotyczącego Funduszu Spójności nie było w ankiecie.
7  Pytanie nr 7 w ankiecie, odpowiedź respondentów – średnia ważona punktacji od 1 do 5, źródło: 

badania własne.
8  Pytanie nr 4 w ankiecie.
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koordynacji i współpracy pomiędzy władzami samorządowymi różnych poziomów 
(3,4) oraz brak świadomości, że współpraca jest kluczem do długofalowego rozwoju 
(2,8). Rozrzut tematyczny odpowiedzi na to pytanie wskazuje na wieloaspektowość 
destymulantów różnorodnych płaszczyzn współpracy. Wspomniane bariery określo-
ne są jako ogólnie „średnie” z tendencją w stronę „bariery największe”.

Bariery wymienione przez gminy w dużym stopniu mają charakter strukturalny – 
kadencyjność i upolitycznienie władz samorządowych to cechy charakterystyczne 
nie tylko polskiego systemu politycznego, które prawdopodobnie nie ulegną zmia-
nie. Niedobór środków finansowych także jest bolączką realizacji zadań publicznych 
administracji rządowej i samorządowej. Wszystkie te bariery prawdopodobnie będą 
występowały zawsze i należy się z tym liczyć przy planowaniu wspólnych przed- 
sięwzięć. Natomiast bariery wymienione przez powiaty, tj. brak koordynacji i współ-
pracy pomiędzy władzami samorządowymi różnych poziomów (3,4) oraz brak świa-
domości, że współpraca jest kluczem do długofalowego rozwoju, mają uwarunko-
wania strukturalno-historyczne oraz mogą wynikać z pewnej luki kompetencyjnej 
samorządowców.

Jedną z najrzadziej wskazywanych barier, zarówno przez samorządy gminne, 
jak i powiatowe, był brak zaufania pomiędzy samorządami. Rozkład odpowiedzi na 
to pytanie stanowi interesujący wyjątek od stanu badań nad poziomem zaufania 
w Polsce, które wskazują na ogólny syndrom nieufności jako charakterystyczną ce-
chę społeczeństwa polskiego, co potwierdza J. Czapiński w Diagnozie społecznej: 
„żyjemy ciągle w kulturze zawiści i nieufności. Nie wyruszyliśmy jeszcze w drogę 
ku społeczeństwu obywatelskiemu” [Czapiński, Panek 2011]. Brak zaufania nega-
tywnie wpływa także na poziom kapitału społecznego, którego jednym z głównych 
wskaźników jest gotowość do współpracy.

Najważniejsze korzyści ze współpracy9 wskazane przez gminy to w pierwszej 
kolejności: budowanie partnerskich relacji (3,8), możliwość korzystania z zasobów 
partnera (jego wiedzy, doświadczenia itp.) (3,5), a także tworzenie, wykorzystywanie 
i doskonalenie wiedzy, wymiana doświadczeń pomiędzy partnerami (3,5) oraz ogra-
niczanie kosztów poprzez realizowanie wspólnych projektów/działań (3,4). Powiaty 
dostrzegają następujące główne korzyści we współpracy z samorządem wojewódz-
twa: budowanie partnerskich relacji (4,3), współdecydowanie, zmniejszenie konku-
rencji oraz wzrost wzajemnego zaufania (4,1), profesjonalizacja współpracy (4,0), 
uzyskanie nowych kwalifikacji przez pracowników zaangażowanych w realizację 
wspólnych projektów (4,0) oraz tworzenie, wykorzystywanie i doskonalenie wiedzy, 
wymiana doświadczeń między partnerami (4,0).

Najczęściej wskazywane przez gminy produkty finansowej współpracy z samo-
rządem województwa10 dotyczyły poprawy i rozwoju infrastruktury technicznej 
i  społecznej, podniesienia warunków życia mieszkańców oraz lepszej pozycji 

9  Pytanie nr 5 w ankiecie.
10  Pytanie nr 6 w ankiecie.
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w ubieganiu się o fundusze zewnętrzne (pytanie nr 6 w ankiecie). Natomiast produk-
ty: nowe miejsca pracy oraz wzrost konkurencyjności, były rzadko wskazywane 
przez badane gminy.

W przypadku powiatów dostrzegają one w pierwszej kolejności, podobnie jak 
gminy, poprawę i rozwój infrastruktury technicznej i społecznej, podniesienie wa-
runków życia mieszkańców, lepszą pozycję negocjacyjną w ubieganiu się o fundu-
sze zewnętrzne oraz wzrost konkurencyjności. W odpowiedziach respondentów 
przewija się temat rozwoju infrastruktury zarówno jako korzyści, jak i głównego 
produktu współpracy. Nie powinno to dziwić z uwagi na wieloletnie zapóźnienia  
w tym obszarze samorządów zwłaszcza wiejskich, dla których inwestycje w sieć 
wodociągową, kanalizacyjną czy drogową wiążą się z wydatkami przekraczającymi 
możliwości budżetowe. Kolejnym argumentem skłaniającym do inwestycji infra-
strukturalnych są potrzeby mieszkańców, którzy głośno domagają się poprawy wa-
runków życia.

W teorii rozwoju regionalnego zwraca się uwagę na rolę infrastruktury w przy-
ciąganiu inwestycji [Fujita, Krugman, Venables 1999]. Na rozwój inwestycji wpły-
wają takie czynniki, jak: dostępność transportowa, infrastruktura turystyczna, spe-
cjalistyczne usługi. Nie należy się zatem dziwić, że te uwarunkowania skłaniają 
samorządowców do kooperacji w celu rozłożenia kosztów i zminimalizowania ryzy-
ka inwestycji strukturalnych. Dodatkowym bodźcem są fundusze unijne, które  
w znaczącym stopniu ograniczają koszty inwestycji.

2.3. Ocena współpracy gmin i powiatów z samorządem województwa  
  oraz oczekiwane zmiany w finansowaniu

Kolejne pytanie11 (nr 8 w ankiecie) dotyczyło oceny dotychczasowej relacji prezy-
denta, wójta i burmistrza z zarządem województwa. Przeważająca większość wój-
tów i burmistrzów określiła te relacje jako współpracę i porozumienie (72,1%), kilku 
(20,9%) jako wzajemne tolerowanie się. Na trwały podział polityczny wskazał jeden 
respondent. Ta ostatnia, odosobniona odpowiedź pozostaje w pewnej sprzeczności 
ze wskazywaną najczęściej przez wójtów i burmistrzów barierą współpracy (upoli-
tycznienie władz samorządowych). Zapewne w przypadku oceny relacji personal-
nych, a nie instytucjonalnych upolitycznienie odgrywa mniejszą rolę. Potwierdza to 
odpowiedź starostów – wszyscy oni ocenili swe relacje z zarządem województwa 
mazowieckiego jako współpracę i porozumienie (100%).

W odpowiedziach na otwarte pytanie ankietowe12: Co należy poprawić w dalszej 
współpracy z samorządem województwa? widoczna jest różnorodność opinii. Prze-
ważają kwestie związane z finansami, a konkretnie z równomiernym i przejrzystym 
systemem podziału środków na poszczególne subregiony, zgodnie z priorytetami 

11  Pytanie nr 8 w ankiecie.
12  Pytanie nr 9 w ankiecie.
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Strategii Rozwoju Województwa Mazowieckiego do 2030 roku, czyli zasadą zrów-
noważonego rozwoju oraz wzmocnienia spójności regionalnej. Równie często poja-
wiają się postulaty związane z poprawą współpracy z samorządem województwa  
w zakresie pozyskiwania środków zewnętrznych dla gmin. Przedstawiciele gmin 
oczekują i  wskazują na potrzebę intensywniejszych spotkań, poprawy przepływu 
informacji i ściślejszej pracy na rzecz rozwoju lokalnego. Pojawiały się także poje-
dyncze głosy związane z odpolitycznieniem samorządu i jego decyzji.

Odpowiedzi gmin:
1. Równomierny podział środków na wszystkie subregiony i rozwój infrastruk-

tury.
2. Samorząd województwa powinien w większym stopniu wpływać na równo-

mierny podział budżetu na poszczególne subregiony, słuchać wniosków w tym za-
kresie płynących z gmin, aby kierować środki do obszarów najbardziej potrzebują-
cych wsparcia.

3. Sposób rozdzielania środków finansowych przez samorząd województwa.
4. Bardziej przejrzyste kryteria w ocenie wniosków.
5. Zabieganie o zwiększenie i przeznaczenie środków dla gmin o niskim wskaź-

niku G, niskim dochodzie.
6. Spowodowanie wzrostu finansowania zadań gminnych i skierowanie do gmin 

pomocy technicznej nakierowanej na realizację projektów partnerskich, w tym  
w formule PPP, w celu dywersyfikacji rozwoju MŚP umożliwiającej wzrost zatrud-
nienia w regionie.

7. Uproszczenie procedury rozliczeń finansowych projektów.
8. Traktowanie gmin w sposób partnerski.
9. Częstsze kontakty (spotkania, konferencje, seminaria) dotyczące pozyskiwa-

nia środków z różnych źródeł.
10. Wzajemna współpraca w celu osiągnięcia lepszych pozycji w ubieganiu się 

o fundusze zewnętrzne.
11. Koordynacja wspólnych działań, poprawa merytoryczna przepływu informa-

cji, aktywne uczestnictwo w przekazywaniu informacji oraz ich lepsze wykorzysta-
nie dla rozwoju lokalnego.

12. Zmniejszenie biurokracji, uproszczenie procedur i określenie jasnych zasad 
ich stosowania.

13. Skrócenie czasu oceny projektów składanych przez gminę za pośrednictwem 
LGD.

14. Uproszczenie dostępu do środków zewnętrznych.
15. Pewną sumę pieniędzy pochodzenia unijnego gmina winna otrzymywać na 

własne zagospodarowanie z pominięciem procedur aplikowania wnioskowego.
16. Zmniejszenie upolityczniania decyzji.
Powiaty deklarują chęć intensyfikacji kontaktów i spotkań przedstawicieli samo-

rządu województwa w tzw. terenie z przedstawicielami gmin i powiatów, chociażby 
przy pracach nad projektami ważnych dokumentów strategiczno-programowych, 
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a także spotkań informacyjno-szkoleniowych. Starostowie wskazali także na zbyt 
małą aktywność Delegatury Urzędu Marszałkowskiego w Radomiu.

Opinie samorządowców w zakresie przynależności terytorialnej regionu radom-
skiego do województwa mazowieckiego są najbardziej podzielone13. Ponad połowa 
wójtów, burmistrzów (53,5%) uważa, że powinien on należeć do województwa ma-
zowieckiego, natomiast 46,5% jest przeciwnego zdania. Wśród odpowiedzi staro-
stów można dostrzec podobną tendencję jak w przypadku gmin. Za przynależnością 
regionalną i terytorialną subregionu radomskiego do województwa mazowieckiego 
opowiedziało się 42,9% pytanych, przeciwnych było 28,6% respondentów. Tak duża 
polaryzacja opinii w tak kluczowej kwestii może być istotną barierą rozwojową sub-
regionu.

3. Zakończenie

1. Finansowa współpraca na podstawowym, gminnym poziomie administracji 
terytorialnej jest najbardziej intensywna, zarówno bowiem gminy, jak i powiaty naj-
częściej wymieniają gminy jako partnerów w formule LGD bądź związków gmin, 
ponadto powiaty znacznie częściej niż gminy współpracują z samorządowym woje-
wództwem. Takie relacje dodatkowo uzasadniają istnienie trójstopniowego systemu 
samorządu terytorialnego, ponieważ powiat jest istotnym ogniwem koordynującym 
wzajemne relacje na trzech poziomach, głównie na drodze wzajemnych porozumień 
określających cele i kierunki przepływu finansów publicznych.

2. Najważniejsze dziedziny finansowej kooperacji zarówno powiatów, jak i gmin 
z samorządem województwa to: aplikowanie o środki europejskie, które w opinii 
większości z nich determinują taką współpracę (gminy – PROW, POKL, RPO; po-
wiaty – RPO, POKL, PROW), budowa infrastruktury technicznej oraz ochrona 
przed klęskami żywiołowymi i zapobieganie żywiołom. Środki unijne są ważnym, 
ale nie decydującym czynnikiem rozwoju współpracy wertykalnej i horyzontalnej 
JST. Gminy dodatkowo zwracają uwagę na pomoc społeczną, a powiaty na ochronę 
zdrowia i bezpieczeństwo publiczne.

3. Najważniejszą barierą we współpracy gmin i powiatów z województwem jest 
brak funduszy na wspólne przedsięwzięcia, ponadto gminy zwracają uwagę na upo-
litycznienie władz samorządowych oraz ich kadencyjność, a powiaty z natury bar-
dziej upolitycznione, nie dostrzegają tego aspektu jako bariery współpracy, wskazu-
jąc w zamian na brak koordynacji i współpracy pomiędzy władzami różnych 
poziomów.

4. Badania destymulantów kooperacji wertykalnej i horyzontalnej JST wskazały 
na istotną lukę kompetencyjną samorządowców w zakresie nowoczesnych metod  
i narzędzi zarządzania jednostką terytorialną, umiejętności planowania działań roz-
wojowych i inżynierii finansowej, a także analizy trendów rozwoju gospodarczego  

13  Pytanie nr 10 w ankiecie.
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i społecznego. Problemem w inicjowaniu współpracy jest także ograniczone zaufa-
nie władz samorządowych do siebie nawzajem, o czym świadczy pojawienie się 
upolitycznienia JST w kategoriach barier współpracy. Brak zaufania jest istotną ba-
rierą szczególnie w kooperacji finansowej. Jednocześnie respondenci nie przyznają 
się wprost do braku wzajemnego zaufania.

5. Najważniejsze wspólne korzyści we współpracy gmin i powiatów z woje-
wództwem to w opinii respondentów budowanie partnerskich relacji oraz tworzenie, 
wykorzystywanie i doskonalenie wiedzy, wymiana doświadczeń między partnerami, 
dodatkowo gminy zauważają korzyści związane z możliwościami korzystania z za-
sobów partnera (w tym infrastrukturalnych i finansowych), jego wiedzy i doświad-
czenia, oraz ograniczanie kosztów wspólnych przedsięwzięć, powiaty natomiast 
widzą profesjonalizację współpracy i uzyskanie nowych kwalifikacji przez pracow-
ników.

6. W wyniku wielorakich korzyści ze współpracy JST z samorządem wojewódz-
twa pojawiają się wymierne produkty finansowej współpracy samorządów, przede 
wszystkim poprawa i rozwój infrastruktury technicznej i społecznej, podniesienie 
warunków życia mieszkańców, lepsza pozycja negocjacyjna w ubieganiu się o fun-
dusze zewnętrzne, a co za tym idzie – wzrost konkurencyjności.

7. W świetle wyników badań wydaje się, że największym stymulantem rozwoju 
kooperacji między JST jest rozwój infrastruktury publicznej. Wpływ na to mają ta-
kie czynniki, jak wysoka kosztochłonność inwestycji infrastrukturalnych, a z drugiej 
strony społeczne potrzeby w tym zakresie. Obydwa te czynniki mogą świadczyć  
o zapóźnieniach rozwojowych samorządów i słabej kondycji budżetowej.

8. Ogólna ocena współpracy wójtów, burmistrzów i starostów z zarządem woje-
wództwa wypadła bardzo dobrze, co może po części dziwić w zestawieniu ze wska-
zaniami starostów na brak koordynacji i współpracy pomiędzy władzami różnych 
poziomów jako istotną barierę współpracy. Deklarowana wola współpracy nie prze-
kłada się wprost na realne, pozytywne skutki tej współpracy – wspomniany wyżej 
brak koordynacji wertykalnej.

9. W wyniku badań dostrzeżono również znaczną polaryzację stanowisk JST 
w zakresie przyszłej, dalszej przynależności subregionu radomskiego do wojewódz-
twa mazowieckiego. Prawie połowa respondentów nie zgadza się z obecnym po-
działem terytorialnym, co świadczy o braku tożsamości regionalnej wśród badanych 
gmin i powiatów, a to z kolei może negatywnie wpływać na budowanie spójności 
finansowej i terytorialnej Mazowsza. Postulowane włączenie regionu radomskiego 
do województwa świętokrzyskiego, mającego niższe wskaźniki dochodowe, nie 
wpłynęłoby jednak na poprawę finansowania UE w perspektywie 2014-2020, także 
osiągnięcie konsensusu politycznego dla takich zmian wydaje się mało prawdopo-
dobne.

10. Należy wzmocnić intensywność współpracy JST, szczególnie gmin, z samo-
rządem województwa, gdyż w sposób istotny może przyczynić się ona do wzmoc-
nienia potencjału endogenicznego JST (m.in. poprzez wspólne finansowanie projek-
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tów infrastrukturalnych, ograniczanie kosztów, możliwość korzystania z zasobów 
partnera, wykorzystywanie wiedzy), a dotychczas nie wszystkie możliwe formy 
i dziedziny współpracy były należycie wykorzystywane przez JST subregionu ra-
domskiego.

11. Ważnym postulatem sformułowanym na podstawie badań jest zwiększenie 
aktywności JST i samorządu województwa w kierunku eliminowania barier w ich 
wzajemnej współpracy finansowej poprzez partnerstwo, zaufanie, zmniejszenie 
upartyjnienia, ciągłość, a nie kadencyjność polityki rozwojowej, lepszą koordynację 
różnych poziomów kooperacji finansowej. Tak jak transfery środków publicznych 
przez rząd i samorządy niwelują (przynajmniej w prawno-administracyjnych założe-
niach) ,,niedoskonałości” gospodarki rynkowej, tak kolejne transfery pieniężne po-
między JST powinny niwelować ,,niedoskonałości” obecnej formuły administracji 
publicznej w Polsce (np. wsparcie finansowe gmin dla szpitali powiatowych, któ-
rych niedofinansowanie wynika z ułomności systemowych).

12. Cennym rezultatem badań ankietowych jest zebranie obszernej opinii gmin 
i  powiatów dotyczącej konkretnych działań, które należy podjąć w przyszłości  
w celu poprawy mechanizmów finansowej współpracy z samorządem województwa 
poprzez równomierny i przejrzysty system podziału środków na poszczególne sub-
regiony na zasadzie równości, przejrzystości i racjonalności. Postuluje się również 
m.in.: poprawę wzajemnej współpracy, bardziej przejrzyste kryteria w ocenie wnio-
sków, zmniejszenie biurokracji, organizowanie szkoleń oraz pominięcie trybu kon-
kursowego w przydzielaniu części środków finansowych. 

13. Należy poprawić finansową spójność polityki regionalnej i subregionalnej 
poprzez lepsze artykułowanie wniosków JST subregionu radomskiego w rozwojo-
wych dokumentach strategicznych województwa oraz większą koherentność lokal-
nych strategii rozwoju ze strategią rozwoju województwa, zasadny wydaje się po-
stulat, aby prezydenci miast regionalnych i subregionalnych bardziej niż dotychczas 
wypełniali funkcję nie tylko liderów swych miast, ale także liderów regionów.

14. Na podstawie analizy odpowiedzi respondentów należy uznać, że ,,rywaliza-
cję” o pieniądze z UE stopniowo trzeba zamieniać na ,,samorządową kooperację” 
pozyskującą środki, bezpardonowa bowiem, egoistyczna walka o pieniądze staje się 
w końcu celem autotelicznym samorządów i prowadzi do coraz większej polaryzacji 
interesów i polaryzacji politycznej subregionu radomskiego, który już w poprzednim 
okresie programowania 2007-2013, również z powyższych przyczyn, w niewystar-
czającym stopniu nadrabiał zaległości rozwojowe w stosunku do średniej Mazowsza.

15. Środowiska samorządowe, jak wynika z analizy odpowiedzi respondentów 
dotyczących zaufania pomiędzy samorządami, mogą być istotnym elementem w bu-
dowaniu, deficytowego w Polsce, kapitału społecznego, zatem szczególną troską 
należy objąć działania nakierowane na umacnianie podmiotowości JST jako istotne-
go czynnika w budowaniu społeczeństwa obywatelskiego. Wzajemne zaufanie  
i transparentność współpracy finansowej wpłyną niewątpliwie na zwiększenie jej 
intensywności.
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16. Należy poprawić kwalifikacje lokalnych liderów, szczególnie w gminach 
wiejskich, aby mogli aktywnie lobbować na rzecz rozwoju swojego regionu we wła-
dzach województwa. Działania te powinny mieć na celu zdobycie wiedzy na temat 
nowoczesnych instrumentów współfinansowania inwestycji infrastrukturalnych, 
procesów rozwoju przestrzeni, jak również metod i narzędzi rozwoju regionalnego, 
założeń polityki spójności w nowym okresie programowania funduszy europejskich 
2014-2020 oraz podniesienie kompetencji zarządczych.

17. Powyższe ogólne wnioski i rekomendacje powinny być inspiracją do prowa-
dzenia bardziej szczegółowych badań nad możliwościami poprawy wzajemnej ko-
operacji finansowej samorządów terytorialnych w Polsce, co może pozytywnie 
wpłynąć na ich rozwój lokalny i regionalny. 
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