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Streszczenie

W artykule przeanalizowano percepcje obcigzen wynikajacych z kosztéw transakcyjnych w procesie eksternalizaciji
trzech ustug lokalnych w Polsce — transportu, ustug opiekunczych oraz ustug wodno-kanalizacyjnych. Narzedziem
interpretacji wynikéw badania empirycznego jest koncepcja kosztow transakcyjnych w odniesieniu do trudnosci
monitorowania ustug. W artykule postawiono pytania o to, ktére z analizowanych typéw kosztéw monitowania po-
strzegane sa przez samorzgadowcéw jako bardziej dolegliwe oraz w jaki sposéb to postrzeganie rézni sie miedzy
formami organizacyjnymi Swiadczenia ustug publicznych. W badaniu ustalono, ze umowy z agentem publicznym
sg postrzegane jako drozsze niz umowy z agentem prywatnym. Porozumienia administracyjne i zakup od innego
samorzadu sg waznym narzedziem dostarczania ustug w Polsce, stuza dopasowywaniu struktury wykorzystywanej
do Swiadczenia ustugi do wielkosci rynku oraz zasobéw potrzebnych do $wiadczenia danej ustugi. Skutecznosé
monitorowania tych kontraktow jest waznym elementem budowania jakosci rzadzenia w Polsce.
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Transaction Costs of Local Services in Poland

Abstract

The article describes the perceived burden of transaction costs in externalising three local services in Poland —
transport, care services and water and sewage services. The tool for interpreting the results of the empirical study is
the concept of transaction costs concerning the difficulties of monitoring services. The article poses questions about
which of the analysed monitoring costs are perceived by local government officials as more painful and how this
perception differs between the organisational forms of public service provision. The study found that contracts with
a public agent are perceived as more expensive than contracts with a private agent. Administrative agreements and
purchases from other local governments are important tools for providing services in Poland; they are used to adjust
the structure used to provide the service to the size of the market and the resources needed to provide a given ser-
vice. The effective monitoring of these contracts is a crucial element in building the quality of governance in Poland.
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Wstep

We wspotczesnych teoriach na temat koordynacji w sektorze publicznym podkreslany jest
pluralizm organizacji, ktére ten sektor tworza, oraz pluralizm zrodet, z ktérych ten sektor czerpie

! Badania prezentowane w tekscie zostaty przeprowadzone w zwigzku z realizacjg projektu finansowanego
przez Narodowe Centrum Nauki pod tytutem ,Determinanty modelu koordynacji lokalnych ustug publicznych
w kontekscie ekonomii kosztow transakcyjnych, charakterystyki rynku oraz kosztéw politycznych”, umowa: UMO-
-2016/23/B/HS4/03148.
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zasoby — materialne i niematerialne. Nauka o sektorze publicznym nie jest juz jedynie naukg o hie-
rarchii i administracji, ale réwniez o rynku, wspotpracy i umowach. Obowigzujgcy paradygmat
w naukach o polityce, administracji i zarzgdzaniu publicznym w centrum swojego zainteresowania
stawia wspotrzadzenie, ktérego jednym z elementow jest dekoncentracja hierarchicznego modelu
organizacyjnego oraz formalne wtgczanie do tego sektora organizacji spotecznych i prywatnych
(Ansell, Torfing 2022). Operacyjnymi przejawami tych koncepcji w sektorze samorzadu lokalnego
sg agencje tworzone na wyciggniecie reki — spotki i zwigzki komunalne — oraz umowy miedzyorga-
nizacyjne zawierane w celu efektywnego i skutecznego dostarczania ustug publicznych.

Procesy zarzadzania ustugami publicznymi dzielimy tradycyjnie na dwa podstawowe typy —
bezposrednio przez administracje (in-house) i eksternalizacje (Williamson 1981). Pierwszy ma sto-
sunkowo jednolity charakter — ustuga Swiadczona jest z wykorzystaniem majatku bedgcego wias-
noscig samorzadu, a procesami zarzadzajg urzednicy zatrudnieni w administracji lokalnej. Drugi
typ powstaje, gdy wykonanie ustugi odbywa sie w innej niz in-house formie organizacyjnej, tj. za
sprawg 0s6b i/lub zasobow zewnetrznych. Podjecie decyzji o eksternalizacji generuje koszty trans-
akcyjne. W r6znych krajach w zaleznosci od szczegotowosci podziatu spotykamy od kilkunastu do
kilkudziesieciu form eksternalizacji, a wybdér pomiedzy nimi wigze sie z powstaniem innych rodza-
jow kosztéw transakcyjnych w zaleznosci od formy i rodzaju ustugi (Dubin, Navarro 1988; Ferris
1986; Ferris, Graddy 1986; Pérard 2009; Petersen i in. 2018; Rodrigues i in. 2012; Torsteinsen, van
Genugten 2016). Decyzja samorzadu o eksternalizacji moze zaleze¢ od jego zamoznosci, spraw-
nosci instytucjonalnej czy otoczenia, w ktorym funkcjonuje (Levin, Tadelis 2010).

Eksternalizacja byta uwazana za narzedzie obnizenia kosztoéw produkcji i/lub podniesienia ja-
kosci swiadczenia lokalnych ustug, jednak dowody empiryczne na ten temat nie sg jednoznacz-
ne, a analizy tego typu decyzji dla ustug lokalnych w Polsce nie byly dotychczas publikowane.
Wiekszos¢ przeprowadzonych badan empirycznych dotyczy samorzadu w Stanach Zjednoczonych,
mozna znalez¢ pojedyncze dotyczgce pozostatych panstw europejskich (Rodrigues i in. 2012).
W Polsce powstata tylko jedna praca dotyczgca kosztow transakcyjnych w systemie ustug lokal-
nych (Szmigiel-Rawska i in. 2021).

Artykut podzielitySmy na szes¢ czesci. W pierwszej z nich definiujemy pojecie kosztéw trans-
akcyjnych w polskich studiach nad samorzgdem lokalnym, na podstawie czego dalej stawiamy
pytania i wyprowadzamy hipotezy badawcze. W trzeciej sekcji opisujemy znane z literatury struk-
tury zarzadzania ustugami i przypisujemy do nich bardziej szczegotowe formy Swiadczenia ustug
lokalnych w Polsce. Nastepnie prezentujemy zrodia wykorzystanych przez nas danych oraz za-
stosowane metody badawcze, aby w dwoch ostatnich czesciach zaprezentowac wyniki badania,
a nastepnie skomentowac je w odniesieniu do teorii i praktyki zarzgdzania.

1. Definicja koszéw transakcyjnych w studiach lokalnych

Koszty koordynacji dostarczania lokalnych ustug publicznych przez rézne formy eksternalizaciji
nazywamy kosztami transakcyjnymi. Koncepcja kosztow transakcji zostata spopularyzowana jako
narzedzie badania wielu modeli zarzadzania wraz z odrodzeniem sie podejscia instytucjonalnego
w badaniach ekonomicznych w formie nowej ekonomii instytucjonalnej w pracach O. Williamsona
(2000) i E. Ostrom (1990) pod koniec XX w. Definicja tych kosztow opiera sie na zatozeniu o ogra-
niczonej racjonalnosci aktoréw biorgcych udziat w wymianie oraz o ich sklonnosci do oportunizmu.
Obie te cechy prowadzg do koniecznosci zabezpieczenia relacji wymiany przez zawieranie umow,
Co niesie za sobg wiele konsekwencji — akceptuje wptyw wiadzy publicznej na wymiane, podnosi
znaczenie zjawiska trwatosci, osadza wymiane w szerszym kontek$cie spotecznym, zmniejsza
porownywalnos$¢ adekwatnosci warunkdw, na jakich odbywa sie wymiana i inne (Sztompka 2007;
Coase 1937; Williamson 2000, 1981).

W kontekscie dostarczania ustug publicznych istotny jest podziat na dwa rodzaje kosztow trans-
akcyjnych — to, czy analizujemy je jako zalezne od typu dostarczanej ustugi, czy od rodzaju kon-
traktu, jaki zawieramy. Gdy na koszty transakcji patrzymy tylko przez pryzmat typu dostarczanej
ustugi — tak jak w klasycznym ujeciu kosztéw transakcyjnych — zalicza sie do nich specyfike akty-
woOw oraz trudnos¢ w pomiarze efektow relacji (Williamson 1981). Specyfika aktywow w literaturze
dotyczacej dostarczania ustug lokalnych najczesciej definiowana jest w zaleznosci od tego, czy
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dostarczanie danej ustugi wymaga stworzenia specjalistycznej infrastruktury, zatrudnienia specja-
listycznej kadry lub zakupu specjalistycznego wyposazenia. Konieczno$¢ poniesienia takich in-
westycji wigze sie z wysoka specyfikg aktywdw i niesie zagrozenie zmonopolizowania rynku, a co
za tym idzie spadku zakresu wtadztwa samorzadu lokalnego nad rynkiem danej ustugi (Brown,
Potoski 2005, 2003a; Levin, Tadelis 2010; Lindholst i in. 2018; Bel, Sebd 2019; Plichta 2018).
W zwigzku z tym zagrozeniem ustugi o wysokiej specyfice aktywdw uwazane sg za takie, ktérych
prywatyzacja jest mniej prawdopodobna. Ten podstawowy poglad rozmyty zostat jednak przez
bardziej szczegdtowe badania, dzieki ktérym wiadomo, ze znaczenie specyfiki aktywdw modyfiko-
wane jest przez charakterystyke lokalnego rynku, zdolnosci zarzadcze samorzadu lokalnego oraz
polityczne preferencje (Hefetz, Warner 2012).

Definicja znaczenia trudnosci pomiaru petna jest niejasnosci i sprzecznosci. Bierze sie to przede
wszystkim z tego, ze trudnos$¢ pomiaru jako charakterystyka ustugi bywa domysinie rozumiana jako
koszt monitoringu, pojmowany z kolei jako charakterystyka transakcji. Dla zdefiniowania kosztow
transakcji istotne sg trzy typy atrybutéw — atrybuty ustugi, ktére utozsamiane sg z zakresem ryzy-
ka wynikajgcego z eksternalizacji danej ustugi; atrybuty transakcji, ktore mowig o tym, jaka forma
kontraktu zostata zawarta w celu dostarczania danej ustugi i jakie wigza sie z nig ryzyka; oraz
rzeczywista wysokosé poniesionych kosztéw transakcyjnych (Petersen i in. 2018). Te trzy typy
atrybutdw moga znaczaco ro6zni¢ sie od siebie, a jednoczesnie kazdy z nich odnosi sie do trudno-
$ci pomiaru. Atrybuty ustugi méwig bezposrednio o tym, jak dana ustuga poddaje sie kwantyfikaciji
(Bel, Sebd 2021), jak tatwo okresli¢ kryteria jakosci lub sukcesu w efekcie procesu dostarczania
ustugi. Atrybuty transakcji opisuja, jakg infrastrukture monitoringu i technologie pomiaru stworzono,
aby monitorowaé dostarczanie danej ustugi (Levin, Tadelis 2010) w ramach konkretnej formy orga-
nizacyjnej (inaczej monitoruje sie porozumienie administracyjne, a inaczej spotke komunalng). Ten
atrybut najczesciej okreslany jest jako trudno$ci monitorowania, zawiera on w sobie informacje
o0 zakresie wptywu kupujacego na sprzedajgcego, trudnosci rozliczen finansowych oraz ocene sku-
tecznosci sprzedajgcego w realizacji celéw okreslonych w umowie z kupujacym. Ten atrybut jest
elementem definicji trudnosci umowy (ang. contract difficulties), na ktory sktadajg sie kompletnosé
umowy (ang. contract completeness) oraz trudnosci w monitorowaniu wykonania (ang. difficulty of
performance monitoring) (Levin, Tadelis 2010; Hefetz, Warner 2012). Ostatni atrybut — rzeczywi-
sta wysokos$¢ poniesionych kosztow transakcyjnych — to wartosé finansowa lub organizacyjna
kosztéw lub zyskow wynikajacych z eksternalizaciji.

To rozrdznienie jest bardzo wazne dla prezentowanego badania, gdyz nie podejmujemy sie
w nim analizy finansowej, nie méwimy wiec, jakie koszty zostaly rzeczywiscie poniesione, ale jaka
jest percepcja trudnosci umowy w zakresie specyfiki aktywéw i trudnosci w monitorowaniu. W tym
artykule opisujemy atrybuty transakcji w zakresie trudnosci w monitorowaniu, opierajac sie na opi-
nii politykéw i urzednikéw samorzadowych. W przedstawionym wnioskowaniu bierzemy réwniez
pod uwage, ze percepcja trudnosci monitorowania odnosi sie do niezwykle zréznicowanego kata-
logu rzeczywiscie ponoszonych kosztoéw oraz ze jest jedng z kategorii szerszego katalogu kosztow
zwigzanych z zarzgdzaniem ustugami, takimi jak: optaty z tytutu Swiadczonych ustug doradczych,
koszty zabezpieczenia ptynnosci danego rynku i transakcji, koszty utraconych szans, koszty utra-
conych korzysci wynikajgce z niezrealizowanych transakcji i inne (Plichta 2018), a takze koszty
agenciji.

2. Pytania badawcze

Nasze pytania i hipotezy badawcze powstaty na podstawie teoretycznych koncepcji kosztéw
transakcyjnych w odniesieniu do trudnosci w monitorowaniu. Koszty monitorowania majg wptyw
na decyzje o wyborze formy Swiadczenia ustug (Dubin, Navarro 1988; Brown, Potoski 2003b).
Najwazniejsza hipoteza testowana w tym badaniu jest taka, ze im wyzsze koszty monitorowania
formy organizacyjnej, w ktérej Swiadczona jest ustuga lokalna, tym mniejsze prawdopodobieristwo
eksternalizacji ustugi.

Postawiona w ten sposo6b hipoteza jest po raz pierwszy testowana w odniesieniu do polskiego
samorzgdu. Nie jesteSmy w stanie jej uszczegdtowi¢ zgodnie z przedstawionym przez nas przegla-
dem literatury przedmiotu —tj. w odniesieniu do analizowanych typ6w kosztéw monitorowania — gdyz



86 Katarzyna Szmigiel-Rawska, Justyna Slawska

tak szczego6towe badania empiryczne nie byly dotychczas przeprowadzane. Literatura studiéw lo-
kalnych w nurcie koncepcji kosztéw transakcyjnych analizuje koszty monitorowania jakosci Swiad-
czonej ustugi, produktu koncowego, ale zazwyczaj nie bierze pod uwage kosztow zarzgdzania
finansowego i kosztéw wplywania na zleceniobiorce, ktére analizujemy w tym badaniu (Brown,
Potoski 2003a; Levin, Tadelis 2010; Carr i in. 2009; Rodrigues i in. 2012). Te dwa ostatnie typy
kosztéw sa raczej przedmiotem badan w nurcie teorii agencji, gdzie ogolne zatozenie jest réwniez
takie, ze koszty wpltywania i monitorowania agenta podnosza koszty produkcji. My stawiamy sobie
pytanie o to, ktére z tych trzech analizowanych typéw kosztéw monitowania postrzegane sa
przez samorzadowcow jako bardziej dolegliwe — koszty wptywania na decyzje podejmowane
przez zleceniobiorce, koszty monitorowania finansowego czy koszty monitorowania jakosci korico-
wego produktu — oraz w jaki sposéb to postrzeganie rozni sie w zaleznosci od formy organi-
zacyjnej Swiadczenia ustug publicznych.

3. Charakterystyka wykorzystanych danych i metod badan

Nasz zbiér danych powstal w wyniku ogolnopolskiego badania polskich gmin (2018).
Kwestionariusz zostat oparty na podobnym narzedziu, ktére zastosowano w badaniu portugalskim
(Rodrigues i in. 2012) oraz badaniu pilotazowym sktadajacym sie z wywiadéw pogtebionych z pol-
skimi samorzadowcami. Ankieta zostata rozestana do wszystkich gmin w formie papierowej i w for-
mie linku do elektronicznego kwestionariusza ankiety. Stopa zwrotu wyniosta ponad 40% (1089).
Na ankiete odpowiadali gtéwnie sekretarze gminy, naczelnicy wydziatow ustug, skarbnicy oraz
wojtowie/burmistrzowie/prezydenci. Aby utrzymac efektywnos¢ ankiety, zbieratySmy dane tylko
o trzech ustugach — wodno-kanalizacyjnych, opiece dziennej dla oséb starszych oraz transporcie.
Jest kilka powodéw takiego wyboru. Po pierwsze sg to najczesciej $wiadczone ustugi, po drugie
sg one w katalogu zadan wlasnych samorzadu i po trzecie reprezentujg trzy rézne typy kosztow
transakcyjnych (Rodrigues i in. 2012; Hefetz, Warner 2012; Brown, Potoski 2003b).

W badaniu mierzono zmienne kluczowe na pieciostopniowej skali Likerta, gdzie deskryptory
tekstowe oznaczaly punkty koricowe (1 — bardzo Zle/zdecydowanie sie nie zgadzam; 5 — bardzo
wysoko/zdecydowanie sie zgadzam). Zatozono, ze opcje odpowiedzi sg réwnomiernie rozmiesz-
czone, a zatem byty one traktowane jak zmienna ciggta. Specyfika aktywow i koszty monitorowa-
nia zostaly ocenione oddzielnie (Brown, Potoski 2005; Hefetz, Warner 2012; Levin, Tadelis 2010;
Rodrigues i in. 2012). Gdy w danej gminie realizowano wiecej niz jedng forme Swiadczenia, brano
pod uwage tylko forme o najwiekszym udziale w rynku (w wiekszosci przypadkéw byto to 100%).

Koszty monitorowania oceniano w pieciu aspektach: (1a) tatwosci wywierania politycznego
i prawnego wplywu na decyzje; (1b) fatwosci monitorowania decyzji podejmowanych przez me-
nedzerow; (2a) tatwosci wplywania na cene ustugi Swiadczonej w tej formie; (2b) tatwosci monito-
rowania rozliczen finansowych oraz (3) fatwosci monitorowania jakosci ustug. Te aspekty zostaty
potaczone we wskazniki kosztow agencji (kontrola polityczna) (1a, 1b); kosztéw transakcyjnych
kontroli finansowej (2a, 2b) oraz kosztéw transakcyjnych monitorowania jakosci produktu konco-
wego (3), ktére stanowity zmienne zalezne w tym badaniu.

Dane dotyczace formy organizacyjnej Swiadczenia ustug zaczerpnieto z ankiety, poniewaz
w Polsce nie ma rejestru sposobéw Swiadczenia ustug publicznych i jedynym sposobem na ze-
branie tych informacji jest bezposredni kontakt z kazda gming. Na podstawie analizy wyréznitySmy
15 form organizacyjnych, z podziatem na te, w ktérych ustuga $wiadczona jest wylgcznie przez
gmine, oraz te, w ktorych jest ona Swiadczona we wspotpracy z innymi gminami lub podmiotami
prywatnymi (tab. 2). Kontekstowe zmienne niezalezne zostaty zaczerpniete z danych Ministerstwa
FinansOw m.in. za lata 2012—-2017, a takze Banku Danych Lokalnych (tab. 1).
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Tabela 1. Statystyki opisowe

Nazwa zmiennej; definicja; zrédto | N | Min. Max. Mean SD

Zmienne zalezne

Koszty agenciji: kontrola polityczna; ankieta 1786 1 5 2,316 1,164

Koszty transakcyjne: kontrola finansowa i swoboda 1766 1 5 2,778 1,330
ustalania ceny; ankieta

Koszty transakcyjne: monitoring jakosci ustugi; ankieta 1777 1 5 1,850 1,046

Zmienne niezalezne

Specyfika aktywéw; ankieta 1962 1 5 3,479 0,702
Populacja; liczba mieszkaricéw w gminie 2017; GUS 2042 | 1644 767 348 | 23211,900 | 66 774,980
Dochéd z PIT: dochody lokalne na mieszkanca z udziatu 2042 178,256 3383,681 650,592 343,685

w podatkach (podatek dochodowy od 0s6b fizycznych)
(2012-2017); Ministerstwo Finanséw, sprawozdania
budzetowe samorzadu terytorialnego

Niezaleznos¢ finansowa: niezalezne dochody (gtéwnie 2042 10,741 92,413 38,572 13,809
z podatkéw lokalnych, optat i udziatu podatkach
centralnych) jako odsetek catkowitych dochodéw (2012—
2017); Ministerstwo Finanséw, sprawozdania budzetowe
samorzadu terytorialnego

Nadwyzka budzetowa: nadwyzka operacyjna budzetu 2042 | —1448,290 | 9 223,372 480,488 633,450
lokalnego na mieszkanca (réznica miedzy dochodami
biezgcymi a wydatkami biezacymi) (2012—-2017);
Ministerstwo Finanséw, sprawozdania budzetowe
samorzadu terytorialnego

Zadtuzenie: calkowite zadluzenie zaciggniete na 2042 0 4 929,687 984,168 727,565
koniec roku obrotowego (w zi, per capita) (2012—-2017);
Ministerstwo Finanséw, sprawozdania budzetowe
samorzadu terytorialnego

Wydatki ze srodkéw unijnych: wydatki komunalne 2042 11,287 6 938,64 908 269 686,241
finansowane z dotacji UE (w zt na mieszkanca) (2012—
2017); Ministerstwo Finanséw, sprawozdania budzetowe
samorzadu terytorialnego

Stabilno$¢ polityczna: kazda druga i nastepna kadencja 2042 0 3 1,982 0,836
burmistrza od 2002 r.; Centralna Komisja Wyborcza

Zabory, rosyjski lub austriacki: zmienna dychotomiczna 2042 0 1
wskazujgca gminy potozone w regionie, ktory byt czescig
panstwa rosyjskiego lub austriackiego 1795-1918

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikow przeprowadzonego badania empirycznego.

BazowalySmy na metodzie regresji liniowej, w ktérej alternatywne struktury zarzadzania za-
kodowano za pomocg dwdéch przeciwnych macierzy. W kazdym modelu pominiety (referencyjny)
poziom jest taki sam — wartosci wspotczynnikow dla réznych form eksternalizacji sa analizowane
w odniesieniu do sposobu dostarczania ustugi bezposrednio przez administracje i sg raportowane
w odniesieniu do kosztéw generowanych przez zarzadzanie wewnetrzne. Btedy standardowe sa
generowane przez grupowanie na poziomie gminy, poniewaz jest bardziej prawdopodobne, ze
wybor modelu zarzgdzania ustuga jest niezalezny w kilku gminach niz w jednej (Primo i in. 2007).

4. Modele struktur zarzadzania ustugami lokalnymi

W zdecentralizowanych krajach samorzad lokalny $Swiadczy mieszkancom lokalne ustugi pu-
bliczne i moze dokona¢ wyboru miedzy ré6znymi modelami ich koordynacji, ponoszac za to odpo-
wiedzialno$¢. Podstawowe typy modeli znane z literatury odnosza sie do sektoréw zaangazowa-
nych w $wiadczenie ustug lokalnych — publicznego, prywatnego i pozarzadowego oraz do zasad
prawa, jakim organizacja ustugi podlega — prawu prywatnemu lub publicznemu. Samorzad przyj-
muje rozne formy koordynacji ustug i moze decydowac o tym, czy dostarcza je samodzielnie, czy
nie. Pierwszy wybor okreslany jest jako Swiadczenie we wtasnym zakresie. Ten model w polskigj
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literaturze przedmiotu i praktyce okre$lany jest réwniez angielskim sformutowaniem in-house.
Samorzad moze jednak podjg¢ decyzje o zaangazowaniu innych podmiotéw w Swiadczenie ustugi
lub o stworzeniu jeszcze jednej odrebnej organizacji — ten proces nazywany jest eksternalizacjg
lub/i angielskim sformutowaniem outsourcing. Organizacjami, ktére w Swiadczenie ustug angazuje
samorzad, sg prywatni przedsiebiorcy, inne samorzady lub organizacje pozarzadowe, z kolei or-
ganizacjami, ktére samorzady tworza, sg zwigzki komunalne i spétki komunalne. Te organizacje
moga sie rézni¢ miedzy soba, np. spétki komunalne moga by¢ wtasnoscig wytgcznie jednej gminy,
wielu gmin, gmin i jednoczes$nie innych szczebli samorzadu terytorialnego, zwigzku komunalnego,
a nawet moga mie¢ udzial kapitatu zagranicznego. Szczego6towe réznice miedzy tymi rozwigza-
niami wptywajg na skale zaangazowania sektora publicznego w procesy spoteczno-gospodarcze
oraz na skuteczno$¢ podejmowanej polityki, miedzy innymi poprzez zakres wykorzystania ekono-
mii skali. Przyjete sposoby koordynacji ustug wigza sie takze z wystepowaniem réznego rodzaju
kosztow transakcyjnych.

Dzieki przeprowadzeniu systematycznego przegladu i analizy literatury oraz wielokrotnych te-
stéw na skonstruowanych przez nas bazach danych skatalogowatySmy najpowszechniej wystepu-
jace w Polsce formy swiadczenia ustug lokalnych, a nastepnie przyporzadkowatySmy je do modeli/
struktur opartych na zatozeniach wywodzacych sie z literatury ekonomii kosztoéw transakcyjnych
(tab. 2).

Tabela 2. Lokalne struktury zarzgdzania Swiadczeniem ustug publicznych oraz odpowiadajace im rodzaje uméw
i formy organizacyjne w Polsce

Struktura zarzadzania

. -
(wspblrzadzenia) Typ umowy Forma organizacyjna

lokalna biurokracja

jednolita in-house . jednostka budzetowa
(we wlasnym zakresie)
zaktad budzetowy
spotka komunalna, 100% witasno$¢ gminy
‘eden pryncypat mieszana spo6tka komunalna, ponad 50% witasnos¢ gminy, reszta
J(je denpzlyece{fi)o dawca) w sektorze prywatnym lub spotecznym
jednplita z agentem mieszana spotka komunalna, mniej niz 50% wtasnosé gminy,
powigzanym reszta w sektorze prywatnym lub spotecznym

(ang. arm’s length agency)
zwigzek komunalny

wielu pryncypatow

(wielu zieceniodaweow) miedzygminna spotka komunalna

zwigzek metropolitalny

kontrakt z organizacja pozarzadowa

porozumienie administracyjne

zakup od innego samorzadu

z publicznym agentem
zakup od zewnetrznej organizacji (agenta) ustanowionej przez

dwustronna .
inny samorzad

miedzygminny kontrakt z organizacjg pozarzadowg

kontrakt z prywatnym przedsiebiorstwem

Z prywatnym agentem

miedzygminny kontrakt z prywatnym przedsiebiorstwem

* Formy Swiadczenia ustug na podstawie ankiety (opisywanej w czesci metodycznej).

Zrédto: opracowanie wiasne w odniesieniu do Williamsona (1979).

Formy koordynacji zasobdéw — a w naszym przypadku lokalnych ustug publicznych — mozna
taczy¢ w grupy bardziej ogoinych modeli/struktur, generalizujgc ich szczegotowe charakterystyki.
Najbardziej znanego podziatu form koordynacji dokonat w ekonomii kosztow transakcyjnych Coase
(1937), wyrdzniajgc modele: hierarchiczny, rynkowy i hybrydowy. Opierajg sie one na koordynacji
w granicach organizacji lub poza nia. Kilka dekad p6zniej jego student Williamson (1979) zapropo-
nowat alternatywny podziat, ktéry opiera sie na ztozonosci/trudnosci kontraktow i ich czestotliwosci.
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Opisuje on model ,klasyczny” jako strukture dwustronng, bliskg idealnej transakcji wymiany znanej
z ekonomii klasycznej, ktéra charakteryzuje sie kompletnoscig kontraktu, czyli zabezpieczeniem
w nim wszystkich sytuacji spornych, ktére moga zaj$¢ pomiedzy aktorami — zaréwno obecnych jak
i przysztych. W tym modelu cechy i tozsamos¢ aktorOw nie majg znaczenia dla procesu kontrakto-
wania. Autor zwraca uwage na to, ze rzeczywistos¢ jest bardziej skomplikowana, dlatego nie kazda
transakcja miesci sie w tym klasycznym schemacie. Kiedy transakcje zawierane sg w warunkach
niepewnosci na diuzszy okres lub ich czestotliwo$¢ wzrasta, a aktorzy probujg maksymalizowaé
swoj zysk kosztem drugiej strony, poziom skomplikowania/trudnosci kontraktu wzrasta. Dlatego wy-
odrebnit on model ,neoklasyczny”, ktéry uznaje ztozonos¢ warunkoéw kontraktowania, czyli niekom-
pletnos¢ umow, oportunizm aktorow oraz prymat pozostawiania luzu w rozwigzywaniu sporéw przy
pomocy 0s0b trzecich nad ujmowaniem wszystkich potencjalnych sytuacji konfliktowych w kontr-
akcie formalnym (co bywa zbyt kosztowne lub wrecz niemozliwe). Kontrakty w sektorze publicz-
nym charakteryzujg sie jeszcze wiekszg zawitoscig i duzszym trwaniem, dlatego wykraczajg poza
ramy modelu neoklasycznego. Dlatego Williamson wyszczegdlnit model relacyjny, gdzie podstawg
(re)kontraktowania jest relacja miedzy aktorami, a normy temu towarzyszace wykraczaja poza za-
sady skupione wylgcznie na relacji wymiany. Rezultaty badan przeprowadzonych w USA wskazujg
na to, ze czysto klasyczne kontrakty podczas swiadczenia ustug lokalnych nie sa zawierane, ale
wspotistniejg one z relacyjnymi modelami zarzadzania (Lamothe, Lamothe 2012; van Slyke 2007).
Ponadto im wyzsza specyfika aktywow i trudniejsza mierzalnos¢ ustugi, tym wieksze prawdopodo-
bienstwo, ze kontrakty lokalne bedg miaty charakter relacyjny (Lamothe, Lamothe 2012).

Rycina 1. Wymiary klasyfikacji struktur zarzadzania ustugami lokalnymi
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Zrédto: opracowanie wiasne w odniesieniu do Williamsona (1979).

Kontrakty analizowane w tym badaniu klasyfikujemy jako relacyjne, czyli stosunkowo rozbudo-
wane, zawite i zawierane na dluzszy czas. Powtarzalnos¢ i trwatos¢ (dtugosc) kontraktéw wynika
Z potrzeby ciagtego i nieprzerwanego dostarczania ustugi mieszkaricom oraz ograniczonej mo-
bilnosci jednostek terytorialnych, tj. mniejszych mozliwosci znalezienia alternatywnego dostawcy
czy partnera ze wzgledu na niemoznos¢ zblizenia sie do innego rynku podazy. Nawet jesli wtadze
lokalne zawierajg czasami krétkoterminowe kontrakty, to umowy na Swiadczenie ustug lokalnych,
bedacych przedmiotem naszego badania, sg zwykle dlugoterminowe. Z kolei specyficzny, ztozony
dla transakcji charakter wynika z zarzgdzania kontraktami tworzonymi w celu zaspokojenia szcze-
golnych potrzeb kupujacego — samorzadu. Badane przez nas ustugi lokalne — dostarczanie wody,
ustugi opiekuncze i transportowe — nie sg produktami standardowymi, muszg by¢ dostosowane do
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potrzeb zamawiajacej je jednostki, ktdra reprezentuje spotecznos¢ lokalng o konkretnych potrze-
bach i oczekiwaniach.

Zgodnie z zalozeniami koncepcji umow relacyjnych mozna nimi zarzgdza¢ w dwojaki sposob:
przez struktury bilateralne i jednolite. Pierwszy z nich dotyczy na tyle niskiej specyfiki kontraktu, ze
mozna go regularnie dostosowywac i dzieki temu zachowaé odrebnos¢ aktoréw. Drugi typ dotyczy
bardzo wysokiej specyfiki kontraktu, gdzie koszty zwigzane z nieustajgca potrzebg jego adapta-
cji, dostosowania zostajg zinternalizowane przez wspotdzielenie wtasnosci aktoréw. Na potrzeby
stworzenia klasyfikacji form zarzadzania ustugami lokalnymi dodaty$my do pracy Williamsona dwa
wymiary znane z literatury przedmiotu: sektor pochodzenia zaangazowanych aktoréw oraz charak-
terystyke relacji miedzy aktorami (ryc. 1).

4.1. Struktura jednolita

Najwazniejsza cechg jednolitych struktur zarzadzania umowami relacyjnymi jest wspétdzielenie
wiasnosci — organizacyjnej i/lub zasobowej. Organizacje zaangazowane w kontraktowanie wspot-
decydujg o jego strukturze organizacyjnej i czesto wspotdzielg wlasnos¢ zasobow?, ktére sg wy-
korzystywane do Swiadczenia ustug. W przypadku dwustronnych form zarzgdzania kontraktem
relacyjnym nie dochodzi ani do wspétdzielenia zarzadzaniem organizacja, ani do uwspolniania
zasobow potrzebnych do Swiadczenia ustug.

Druga charakterystykg struktur koordynacji jest relacja miedzy zaangazowanymi aktorami.
Odwotujac sie do teorii agenciji, zaktadamy, ze w strukturze jednolitej samorzad lokalny zawsze jest
pryncypatem — podmiotem ponoszgcym odpowiedzialno$¢ za Swiadczenie ustug mieszkancom.
W jednolitych strukturach zarzgdzania mamy do czynienia tylko z jednym pryncypatem (zarzadza-
nie hierarchiczne poprzez kontrakty wewnetrzne) w przeciwienstwie do kolejnych opisywanych
strukturs.

Struktura jednolita zarzadzania zawiera trzy typy form organizacyjnych: takie, w ktérych ustu-
ga jest Swiadczona przez biurokracje, jednostke budzetowa oraz zaktad budzetowy. Odpowiada
ona hierarchicznej formie zarzgdzania. Jest to dominujgcy model Swiadczenia ustug lokalnych
w Polsce — 47% analizowanych ustug $wiadczonych jest w ramach tego modelu zarzgdzania.

4.2. Struktura jednolita agencyjna (z agentem powiazanym)

Biorac pod uwage relacje pomiedzy aktorami, w tym modelu wystepuja badz pryncypat i agent,
ktory pozostaje w catkowitej lub czesciowej wiasnosci organizacyjnej pryncypata, badz agent wspot-
dzielony przez kilku pryncypatéw. Agent powstaje wtedy, gdy dochodzi do przekazania wykonywa-
nia zadania miedzy dwoma aktorami — podmiot zlecajacy jest pryncypatem, a podmiot wykonujgcy
zadanie agentem (Wilkin 2012). Ze wzgledu na powotanie nowej organizacji, ktéra jako nowy pod-
miot generuje nowe stosunki wtadzy, zarzadzania i wkasnosci, a nawet moze skutkowac przenie-
sieniem odpowiedzialnosci za umowy z sektora administracyjnego do sektora prywatnego (jak
w przypadku spétek komunalnych), wyr6zniamy szczegoélny rodzaj struktury jednolitej — strukture
jednolitg z agentem powigzanym, w uproszczeniu strukture jednolitg agencyjng. W strukturze agen-
cyjnej wystepuje specyficzny rodzaj agenta, ktérego charakterystyke mozna zaczerpnac¢ z koncep-
cji przekraczania granic (ang. boundary spanning). Zgodnie z tg koncepcjg istotg relacji pomiedzy
organizacjami jest tworzenie posrednikow, mediatorow, ktérzy petnig funkcje tgcznikbéw” miedzyor-
ganizacyjnych (Aldrich, Herker 1977; Rosenkopf, Nerkar 2001). Samorzad moze przenie$¢ wtadze
decyzyjng na agenta, czyli trwatg organizacje przez niego stworzong (ryc. 1), jednak dalej pozo-
staje ,wtascicielem” zaréwno jej samej, jak i jej majatku. Pomimo r6znego rodzaju wspotdzielonej
wlasnosci samorzady lokalne zawsze moga zdecydowac o rozwigzaniu organizacji lub wycofaniu
sie z niej i wycofaniu swoich zasoboéw. Zgodnie z logika jednolitego zarzgdzania (Williamson 1979)
ten podmiot organizacyjny jest zawsze formalnie i ekonomicznie podporzadkowany samorzadowi.

2 Przyktadem moze by¢ nieodptatne uzytkowanie infrastruktury przez jednostke lub zaktad budzetowy czy
formy budzetowania netto i brutto.

8 Przyktadem zaleznosci pomiedzy jednostkami organizacyjnymi gminy a jej organem wykonawczym moze
by¢ ogtaszanie i rozstrzyganie konkurséw na stanowiska kierownicze tych jednostek.
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W tej pracy nie podejmujemy jednak pogtebionych dywagacji teoretycznych na temat definiowania
organizacji samorzagdowych jako tgcznikow miedzyorganizacyjnych, a skupiamy sie na uszcze-
gotowieniu klasyfikacji form Swiadczenia ustug lokalnych poprzez konkretne przyktady polskiego
systemu administracyjnego®.

W tym typie struktury kontrakt moze by¢ zawarty zaréwno miedzy jednym pryncypatem a jed-
nym agentem, jak i wieloma pryncypatami a jednym agentem, gdy organizacja jest finansowana
przez wiecej niz jeden samorzad lokalny. Zeby oddzieli¢ te dwie sytuacje, ktére w zarzadzaniu pu-
blicznym bardzo sie r6znig i generujg powstawanie stosunkow wspotpracy miedzygminnej, wyod-
rebniamy ze struktury jednolitej agencyjnej strukture agencyjng z jednym pryncypatem i strukture
agencyjng z wieloma pryncypatami (ryc. 1).

Struktura jednolita agencyjna z jednym pryncypatem

Struktura jednolita agencyjna z jednym pryncypatem w Polsce i innych krajach europejskich
jest opisywana przez spotke komunalng bedgca wtasnoscig jednego samorzgdu (ang. municipally
owned corporation; van Genugten i in. 2019). Sg to organizacje wykorzystywane przez wtadze lo-
kalne do przenoszenia czes$ci dziatalnosci pod nadzér prawa prywatnego przy zachowaniu wasno-
Sci albo czesci wtasnosci zasobow organizacii (Voorn i in. 2019; Tavares 2017; Tavares i Camdes
2010). Wiekszos¢ (84%) tych organizacji w badanej przez nas prébie w Polsce nalezy w 100% do
samorzadu lokalnego. Druga forma to spotki, ktére w 50-100% nalezg do samorzadu lokalnego
(11% w prébie), a trzecia to taka, w ktorej mniej niz 50% udziatéw nalezy do samorzadu (5% w pro-
bie) (tab. 2). Na podstawie naszych badan nie mozemy jednoznacznie okresli¢, kto byt wiascicie-
lem pozostatej czesci udziatéw, wiemy jedynie, ze nie jest to inny samorzad lokalny.

Struktura jednolita agencyjna z wieloma pryncypatami

Struktura jednolita agencyjna z wieloma pryncypatami odpowiada wspoétpracy miedzygminnej
prowadzonej za posrednictwem statej organizacji, ktéra byta i jest najpopularniejszym schema-
tem wspétpracy miedzygminnej w Europie (Hulst, van Montfort 2007; Swianiewicz, Teles 2018).
Najbardziej rozpowszechniong formag organizacyjng w tym typie struktury w Polsce jest zwigzek
miedzygminny (52% w prébie), drugg jest spétka miedzygminna (45% w probie), a trzecig wladza
metropolitalna (zwigzek miedzygminny utworzony w jednym z polskich obszar6éw metropolitalnych,
3% klasy w prébie).

4.3. Struktura dwustronna

W strukturze dwustronnej mamy do czynienia z dwoma lub wiecej aktorami, ktérzy zawierajg
umowe bezposrednio miedzy sobg (Williamson 1979). Wprawdzie podobnie jak przy powstaniu
agenta miedzy aktorami dochodzi do przekazania wykonywania zadania, jednak relacji miedzy
nimi nie mozna w peni poréwnac do tej opisanej w teorii pryncypat—agent (Wilkin 2016), poniewaz
nie wystepuje miedzy nimi zalezno$¢ zmaterializowana we wspotwtasnosci majatkowej czy orga-
nizacyjnej, nie ma pomiedzy nimi organizacji posredniczacej dziatajacej jako agent zarzadzajacy
transakcjg. Dlatego w naszej klasyfikacji relacje miedzy aktorami nazywamy pryncypal—pryncypat,
co ma podkresli¢ ich niezalezno$¢. Samorzady moga przenies$¢ uprawnienia do podejmowania de-
cyzji operacyjnych w zakresie swiadczenia ustugi, zatrudniajgc do tego innego pryncypata. Moze to
byc¢ inny samorzgd, moze to by¢ réwniez organizacja pozarzadowa lub firma prywatna niezwigzana
formalnie czy ekonomicznie z gming przez wspotwlasnos¢ aktywow przed transakcjg. Zwykle jest
to umowa miedzy samorzadem i samorzadem, ale nie zawsze. Kilka samorzadéw moze uzgodni¢
miedzy soba, ze chcg kupi¢ ustuge od jednego dostawcy. Tym samym nalezatoby raczej méwié
0 wielostronnej, a nie dwustronnej strukturze zarzadzania, jednak nie proponujemy takiego roz-
wigzania z dwoch powodow. Po pierwsze odejscie od pierwotnych etykiet O. Williamsona jesz-
cze bardziej komplikuje i tak ztozong juz klasyfikacje. Po drugie, jak pokazujemy dalej w tekscie,

4 Bardziej szczeg6towe dywagacje teoretyczne, ktdre uzasadniajg taki sposéb myslenia, znajdujg sie w:
Szmigiel-Rawska 2017.
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zasadnicza wiekszos¢ umow ma jednak charakter dwustronny, a umowy wielostronne stanowig na
razie margines iloSciowy w ramach tego typu struktur zarzadzania ustugami lokalnymi w Polsce.

Trzecim wymiarem klasyfikacji jest sektor pochodzenia aktora, ktory w przypadku struktur bila-
teralnych odgrywa szczego6lnag role, poniewaz na jego podstawie wyodrebniamy dwa typy struktur:
z agentem publicznym lub prywatnym.

Struktura dwustronna z agentem publicznym

Strukture dwustronng z agentem publicznym oprdcz niezaleznosci w relacji i braku wspotdziele-
nia wtasnosci charakteryzuje pochodzenie wszystkich pryncypatow ze sfery publicznej. Kontrakty
sg zatem zawierane miedzy niemobilnymi organizacjami publicznymi w ramach jednego systemu
terytorialnego. W analizowanej prébie 17,2% wszystkich gmin zadeklarowato zarzadzanie przez te
strukture, co oznacza, ze zaraz po modelu jednolitym jest to najbardziej popularny model Swiad-
czenia ustug lokalnych w Polsce.

Klasa struktur dwustronnych z agentem publicznym sktada sie z pieciu form:

(1) umowa z organizacjg pozarzadowa (32% w probie),

(2) porozumienie administracyjne (26% w probie),

(3) zakup od innego samorzadu (23% w probie),

(4) zakup od organizacji zewnetrznej powotanej przez inny samorzad (18% w prébie),

(5) miedzygminna umowa z organizacjg pozarzadowa (1% w prébie).

Struktura dwustronna z agentem prywatnym

Bilateralna struktura zarzgdzania z agentem prywatnym rézni sie od poprzedniej tym, ze odnosi
sie do relacji miedzy sektorami — prywatnym i publicznym — przez co jest najblizsza rynkowej relacji
wymiany (modelowi ,klasycznemu” Williamsona) niz jakakolwiek inna, ktérg moze ustanowi¢ orga-
nizacja publiczna. Odpowiada ona formie eksternalizaciji, ktéra jest zwykle nazywana outsourcin-
giem i opisuje dwie formy organizacyjne: (1) umowe z przedsiebiorstwem prywatnym (97% w proé-
bie) oraz (2) umowe miedzygminng z przedsiebiorstwem prywatnym (3% w probie). Swiadczenie
ustug lokalnych w tym modelu zadeklarowato 15,2% gmin, jednak jest to bardzo zr6znicowane w
zaleznosci od typu ustug, o czym szerzej w rozdziatach dedykowanym ustugom wodociggowym,
transportowym i opiekuriczym.

5. Formy organizacyjne i koszty transakcyjne w wybranych sektorach

5.1. Dostarczanie wody i odbieranie $ciekéw

Ustuga dostarczania wody i odbierania $ciekow w artykule Browna i Potoskiego (2003b), kla-
sycznym dla tego nurtu badan lokalnych, opisana jest jako ustuga o wysokiej specyfice aktywow
(Srednio wiekszym poziomem ocen niz 4 na skali pieciostopniowej) oraz niskiej trudnosci pomiaru
(Srednio mniejszym poziomem ocen niz 2,5). Trudno$¢ pomiaru definiowana jest jako atrybut ustugi
opisujacy to, czy ilos¢ i jakos¢ produkowanej ustugi moga byc tatwo zmierzone/policzone. Zgodnie
z wynikami badan empirycznych w innych krajach, ustugi o wysokiej specyfice aktywow podlegajg
procesowi kontraktowania, ale najczesciej sg to umowy miedzy samorzgdami lokalnymi i organi-
zacjami pozarzadowymi, rzadziej umowy pomiedzy samorzgdem a prywatnymi firmami. Natomiast
zgodnie z badaniami ustugi, ktérych dostarczanie mozna tatwo mierzy¢, sa czesciej dostarczane
poprzez zewnetrzny mechanizm produkcji (Cuadrado-Ballesteros 2012; Brown i Potoski 2003b).
taczac obie charakterystyki — ustugi lokalne sektora wodnego charakteryzuje wysokie prawdopo-
dobienstwo, w poréwnaniu z innymi ustugami, dostarczania przez zewnetrzny mechanizm produk-
cji, ale pozostajgcy w sektorze publicznym.

Badania przeprowadzone w Polsce wskazuja, ze 44,7% ustug w sektorze wodnym dostarcza-
na jest w ramach struktury jednolitej (in-house), 28,3% dostarczane jest przez spo6tki komunalne,
w ktorych wiekszos¢ udziatu posiada samorzad terytorialny, kolejne 7,5% przez spotki lub zwigz-
ki miedzygminne, 11,9% poprzez porozumienia administracyjne i 7,6% poprzez umowy z pry-
watnym dostawca. Ponad 90% sektora pozostaje wiec w sektorze publicznym, ale funkcjonalne
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zdekoncentrowanym. Taka struktura sektora odpowiada ustaleniom Browna i Potoskiego (2003b)
dla badan w Stanach Zjednoczonych.

Wedtug samorzadowcow w Polsce najtanszg formg dostarczania wody i odprowadzania Scie-
kow w zakresie kosztow monitorowania jest in-house, z jednym do$¢ znamiennym wyjgtkiem.
Stanowig go sp6tki komunalne, ktére sg postrzegane jako tansza forma dostarczania ustugi niz
in-house w zakresie kosztow agencji. Koszty te definiujemy poprzez mozliwos¢ wywierania wptywu
na decyzje podejmowane przez osoby zarzadzajace strukturg agencyjng. Jest to wynik znamienny,
gdyz to jedyny przypadek wsrdd prowadzonych przez nas analiz, w ktérym koszty transakcyjne for-
my zewnetrznej (poprzez agenta lub poprzez umowe) byty mniejsze niz koszty dostarczania ustugi
poprzez strukture jednolitg (tab. 3).

Najdrozsza wedtug respondentéw forma dostarczania ustug w sektorze wodnym jest struktura
dwustronna z agentem publicznym, czyli porozumienie administracyjne. We wszystkich analizo-
wanych kategoriach kosztow ta forma postrzegana jest jako drozsza od pozostatych. Ten wynik
jest zaskakujgcy w tym sensie, ze zgodnie z zatozeniami koncepcji kosztow transakcyjnych koszty
monitorowania sg bardziej dolegliwe w relacjach miedzy sektorem publicznym a prywatnym, a nie
w ramach tego samego sektora.

Tabela 3. Model regresji liniowej z kategorig referencyjng in-house w sektorze dostarczania wody
i odprowadzania Sciekéw

Sektor dostarczania wody Koszty agencji: kontrola Kosz.t Y transakc_:yjne: kontrola Koszty transakcyjne:
: S . finansowa i swoboda PR .
i odprowadzania sciekow polityczna . monitoring jakosci ustugi
ustalania ceny
Struktura agencyjna —0,212** —-0,094 0,096
z jednym zleceniodawca (0,089) (0,115) (0,098)
Struktura agencyjna 0,238* 0,164 0,443***
z wieloma zleceniodawcami (0,137) (0,174) (0,148)
Struktura dwustronna 1,429%** 1,205*** 0,880***
z agentem publicznym (0,113) (0,144) (0,118)
Struktura dwustronna 0,803** 0,724%** 0,399***
Z agentem prywatnym (0,138) (0,175) (0,147)
Specyfika aktywow -0,067 —-0,086 -0,013
(0,049) (0,063) (0,053)
Populacja —-0,000 0,000 —-0,000
(0,000) (0,000) (0,000)
Dochéd z PIT 0,0001 0,00001 0,0001
(0,0002) (0,0002) (0,0002)
Niezalezno$¢ finansowa 0,001 0,004 0,001
(0,004) (0,006) (0,005)
Nadwyzka budzetowa 0,0001 0,0001 0,00001
(0,0001) (0,0001) (0,0001)
Zadtuzenie —0,00005 —0,0001** —-0,0001
(0,0001) (0,0001) (0,0001)
Wydatki z srodkéw unijnych —0,0002%** —0,0002%** -0,0001
(0,00005) (0,0001) (0,0001)
Stabilnos¢ polityczna -0,013 -0,022 0,041
(0,044) (0,056) (0,047)
Zabory: rosyjski lub -0,116 —-0,080 -0,033
austriacki (0,074) (0,096) (0,081)
Stata 2,447%** 3,055%** 1,500***
(0,256) (0,326) (0,277)
N 812 811 894
R? 0,247 0,130 0,081

Poziomy istotnosci: ***0,01; **0,05; *0,10. Podane wartosci to niestandaryzowany wspétczynnik b. Btedy standardowe podane
w nawiasach. Kategoria referencyjna: struktura jednolita (in-house).

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania empirycznego.
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Dla struktury agencyjnej za najwyzsze postrzegane sg koszty monitorowania jakosci swiad-
czonej ustugi, czyli produktu koncowego. Natomiast dla struktury dwustronnej jako najwyzsze po-
strzegane sag koszty agencji — wpltywania na decyzje partnera w umowie, a jako nizsze koszty
monitorowania finanséw oraz produktu koricowego. Interesujgce wydaje sie, ze réznica pomiedzy
postrzeganiem kosztéw monitorowania miedzy umowa z agentem publicznym a prywatnym jest
najwieksza w zakresie monitorowania produktu koncowego. Samorzadowcy, zlecajac ustuge in-
nemu samorzadowi, uwazajg, ze maja duzo mniejszy wptyw na jakos¢ produktu koncowego niz
w przypadku relacji z prywatnym przedsiebiorca.

5.2. Ustugi transportowe

Ustuga transportowa w artykule Browna i Potoskiego (2003b) opisana jest jako ustuga o oby-
dwu wartosciach ocen kosztéw transakcyjnych na poziomie srednim — 2,8/5 dla specyfiki aktywow
(zsumowane rézne ustugi skladajgce sie na dostarczanie ustug transportowych) oraz 2,3/5 dla
kosztow monitorowania dostarczania tej ustugi. Ustugi o takiej charakterystyce czesciej podlegaja
eksternalizacji niz inne typy ustug i czesciej jest to eksternalizacja do sektora prywatnego. Nie tak

Tabela 4. Model regresji liniowej z kategorig referencyjng in-house w transporcie

Koszty agenciji: kontrola Koszty trapsakcyjne: Koszty transakcyjne:
Transport . kontrola finansowa PR .
polityczna . ) monitoring jakosci ustugi
i swoboda ustalania ceny
Struktura agencyjna z jednym -0,273 0,098 -0,109
zleceniodawca (0,298) (0,318) (0,305)
Struktura agencyjna z wieloma 0,079 0,487 -0,335
zleceniodawcami (0,360) (0,386) (0,356)
Struktura dwustronna 1,319%** 1,413%** 0,735***
z agentem publicznym (0,251) (0,267) (0,256)
Struktura dwustronna 1,051%** 0,865*** 0,374
z agentem prywatnym (0,238) (0,255) (0,244)
Specyfika aktywow -0,057 -0,068 0,015
(0,103) (0,109) (0,103)
Populacja —0,00000 0,00000 —0,00000
(0,00000) (0,00000) (0,00000)
Dochéd z PIT 0,00004 —-0,0002 —-0,0002
(0,0003) (0,0003) (0,0003)
Niezaleznos¢ finansowa —-0,003 -0,001 0,007
(0,009) (0,009) (0,009)
Nadwyzka budzetowa —0,00003 —0,00002 —-0,0001
(0,0001) (0,0001) (0,0001)
Zadtuzenie —0,0001 —-0,0002* —0,0002**
(0,0001) (0,0001) (0,0001)
Wydatki z $rodkéw unijnych 0,00004 0,0002** 0,0002*
(0,0001) (0,0001) (0,0001)
Stabilnos¢ polityczna —-0,074 -0,110 -0,023
(0,087) (0,093) (0,087)
Zabory: rosyjski lub austriacki —0,311** -0,137 0,048
(0,143) (0,152) (0,143)
Stata 2,757%* 3,103*** 1,563***
(0,535) (0,573) (0,537)
N 331 321 380
R? 0,221 0,160 0,085

Poziomy istotnosci: ***0,01; **0,05; *0,10. Podane wartosci to niestandaryzowany wspétczynnik b. Btedy standardowe podane
w nawiasach. Kategoria referencyjna: struktura jednolita (in-house).

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikoéw przeprowadzonego badania empirycznego.
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czesto jak ustugi o niskim poziomie wartosci dla obydwu typoéw kosztow, ale potaczenie obydwu
wartosci na poziomie Srednim wskazuje na wysokie prawdopodobienstwo eksternalizacji. | wyniki
dla Polski potwierdzajg zalozenia tej koncepcji — ustuga transportowa tylko w 9,6% dostarcza-
na przez biurokracje, w 12,2% przez spo6tki komunalne z wigkszo$ciowym udziatem samorzadu,
w 6,8% przez organizacyjne formy wspotpracy miedzygminnej, w 29,9% przez porozumienia admi-
nistracyjne oraz w 41,6% przez umowy z agentem prywatnym. Jest to najczesciej zlecana sektoro-
wi prywatnemu ustuga wsréd trzech przez nas badanych (tab. 4).

W przypadku tej ustugi najciekawsze jest porownanie sposobu postrzegania kosztéw monito-
rowania zakupu ustugi od organizacji publicznych z umowami z prywatnymi przedsiebiorstwami.
Podobnie jak w przypadku sektora wodnego umowy z agentem publicznym postrzegane sg jako
te, ktérych monitorowanie kosztuje drozej niz umowy z agentem prywatnym. Podobnie rowniez jak
w przypadku sektora wodnego jako najbardziej dolegliwe w strukturach dwustronnych postrzegane
sg koszty wptywania na decyzje podejmowane w trakcie realizacji kontraktu, a najmniej dotkli-
we koszty monitorowania jakosci produktu koncowego (jednak w przypadku umow z prywatnym
przedsiebiorcg wyniki nie sg istotne statystycznie).

5.3. Ustugi opiekuicze

Ustugi opiekuncze rozumiemy zgodnie z tym, jak zdefiniowane zostaly one w obowigzujacej
ustawie o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 roku (Dz.U. z 2004 r., nr 64, poz. 593), czy-
li jako ,ustugi, ktére obejmuja pomoc w zaspokajaniu codziennych potrzeb zyciowych, opieke

Tabela 5. Model regres;ji liniowej z kategorig referencyjng in-house w ustugach opiekuriczych

Koszty transakcyjne: kontrola .
R . Koszty agenciji: kontrola ) . Koszty transakcyjne:
Ustugi opiekuncze . finansowa i swoboda SR .
polityczna . monitoring jakosci ustugi
ustalania ceny

Struktura dwustronna 0,772%** 0,696*** 0,311***

z agentem publicznym (0,118) (0,153) (0,113)

Struktura dwustronna 0,739*** 0,726*** 0,330**

Z agentem prywatnym (0,136) (0,174) (0,133)

Specyfika aktywow —-0,089 —-0,047 -0,092
(0,064) (0,080) (0,061)

Populacja —0,00000* —0,00000 —0,00000
(0,00000) (0,00000) (0,00000)

Dochéd z PIT 0,0001 0,00003 0,0002
(0,0002) (0,0003) (0,0002)

Niezalezno$¢ finansowa —-0,011* -0,010 —-0,008
(0,006) (0,007) (0,005)

Nadwyzka budzetowa 0,0001 —-0,0001 0,0001
(0,0001) (0,0001) (0,0001)

Zadtuzenie 0,00002 0,0001 0,00001
(0,0001) (0,0001) (0,0001)

Wydatki z Srodkéw unijnych —0,00000 —0,00004 —0,00004
(0,0001) (0,0001) (0,0001)

Stabilnos¢ polityczna —0,112** —0,180*** —-0,069
(0,053) (0,069) (0,051)

Zabory: rosyjski lub -0,076 0,011 —-0,036

austriacki (0,090) (0,116) (0,086)

Stata 2,870%* 3,280%** 2,094%**
(0,301) (0,384) (0,290)

N 599 590 681

R? 0,123 0,089 0,033

Poziomy istotnosci: ***0,01; **0,05; *0,10. Podane wartosci to niestandaryzowany wspétczynnik b. Btedy standardowe podane
w nawiasach. Kategoria referencyjna: struktura jednolita (in-house).

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikoéw przeprowadzonego badania empirycznego.
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higieniczng, zalecong przez lekarza pielegnacje oraz, w miare mozliwosci, zapewnienie kontaktow
z otoczeniem”. Ustugi te Swiadczone sg w miejscu zamieszkania ustugobiorcy i obejmuja takie za-
dania, jak: zrobienie zakupow, kupno lekéw czy umozliwienie spotkania z innymi przedstawicielami
spotecznosci.

Ustugi opiekuncze w artykule Browna i Potoskiego (2003b) opisane sg jako ustugi o wyzszej od
Sredniej specyfice aktywow (3,25/5) oraz wyzszych kosztach monitorowania jakosci Swiadczonej
ustugi (3,46/5). Ustugi o takiej charakterystyce kosztoéw transakcyjnych sag czesciej od pozosta-
tych Swiadczone w formule in-house. Wyniki dla Polski potwierdzajg to zatozenie. Ustugi opiekun-
cze w 71,2% Swiadczone sg poprzez struktury jednolite, w 17,6% Swiadczone sg poprzez umowy
z agentem publicznym oraz w 11,2% poprzez umowy z agentem prywatnym. W$rdd analizowanych
przez nas to ustuga w najwiekszym procencie dostarczana in-house (tab. 5).

Interesujace jest poréwnanie sposobu postrzegania kosztéw monitorowania dla tej ustugi z po-
zostatymi dwoma analizowanymi ustugami. W ustugach opiekunczych monitorowanie agentow
publicznych i prywatnych postrzegane jest jako poréwnywalnie kosztowne — nie ma tak wyraznej
jak w pozostatych dwdéch ustugach réznicy miedzy tymi dwoma typami agentéw. Nie ma tez tak
wyraznej rznicy miedzy typami kosztéw monitorowania — z wyjatkiem monitorowania jakosci pro-
duktu koncowego, ktére postrzegane jest jako tansze niz monitorowanie przeptywéw finansowych,
ustalania ceny czy wplywania na decyzje.

6. Poréwnanie i wnioski

Poréwnanie trzech analizowanych sektoréw ustug pokazuje, ze zgodnie z zatozeniami kon-
cepcji kosztéw transakcyjnych czesciej eksternalizowane sg ustugi w sektorze wodnym i transpor-
towym niz ustugi opiekuricze. Jest to posrednie potwierdzenie faktu, ze te ustugi postrzegane sa
przez polskich samorzadowcow jako takie, ktére generuja zréznicowane koszty transakcyjne.

Te trzy sektory ustug réznig sie bardzo ze wzgledu na strukture organizacyjng. Ustugi opie-
kuncze eksternalizowane sg rzadko, a koszty monitorowania uméw — gdy juz do eksternalizacji
dochodzi — postrzegane sg jako réwnie dotkliwe bez wzgledu na rodzaj agenta (prywatny lub pu-
bliczny), z jakim podpisywana jest umowa. Te ustugi eksternalizwoane sg poprzez umowy bilate-
ralne. Poprzez tego rodzaju umowy najczesciej eksternalizowane sg rowniez ustugi transportowe,
ale sg to czesciej umowy z agentem prywatnym niz agentem publicznym. W przypadku ustug
opiekunczych ta proporcja jest bardziej wyréwnana, a mata przewaga jest po stronie udziatu umoéw
podpisanych z agentem publicznym.

Ustuga transportowa to jedyna z analizowanych ustug, ktdra jest czesciej dostarczana przez
umowy bilateralne niz struktury jednolite i ktéra najczesciej z analizowanych jest urynkowiana.
Analiza tego sektora ustug pokazuje charakterystyke, ktérg obserwujemy rowniez w sektorze wod-
nym — umowy z agentem publicznym sg postrzegane jako drozsze niz umowy z agentem prywat-
nym. To zjawisko moze mie¢ wiele przyczyn, koncepcja kosztoéw transakcyjnych podsuwa interpre-
tacje, wedtug ktérej przyczyna moze byc¢ réznica w wielkosci poniesionych kosztow transakcyjnych
ex ante (Petersen iin. 2019), czyli kosztéw przygotowania umowy. Umowy pomiedzy sektorem pu-
blicznym i prywatnym sg bardziej kompletnymi umowami ze wzgledu na przepisy prawa zamowienh
publicznych, a tym samym dajg samorzadom lokalnym wieksze poczucie kontroli nad transakcjg
i jej rezultatami. Wniosek, jaki ptynie z tych wynikéw badania dla praktyki samorzadowej w Polsce,
jest taki, ze prawo o porozumieniach administracyjnych wymaga przegladu ze wzgledu na mozli-
wos¢ wywierania wpltywu na strony uczestniczgce w transakcji, mozliwos¢ monitorowania jakosci
produktu/ustugi bedacej przedmiotem porozumienia administracyjnego oraz praktyke i skutecz-
nosc¢ rozwigzywania sporow majacych miejsce w ramach tego typu kontraktow. Porozumienia ad-
ministracyjne i zakup od innego samorzadu sg waznym narzedziem dostarczania ustug w Polsce,
stuza dopasowywaniu struktury wykorzystywanej do $wiadczenia ustugi do wielkosci rynku oraz
zasobow potrzebnych do Swiadczenia danej ustugi. Skuteczno$¢ monitorowania tych kontraktow
jest waznym elementem budowania jakosci rzadzenia w Polsce.

Struktury jednolite z agentem sg najwazniejszym narzedziem dostarczania ustug w sekto-
rze wodnym. Dominujg struktury z jednym pryncypatem, w przypadku tego badania sg to spot-
ki komunalne z wiekszos$ciowym udziatem jednego samorzadu lokalnego. Ze wzgledu na koszty
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monitorowania spotki ocenione zostaly jako organizacje, poprzez ktore tatwiej podejmuje sie decy-
zje niz w przypadku struktur biurokratycznych urzedu. To wynik potwierdzajacy empirycznie cele
powotywania tych organizacji — przeniesienie procesu zarzadzania pod nadzor bardziej elastycz-
nego prawa prywatnego. Tej cechy nie majg struktury z wieloma pryncypatami, ale w tej kategorii
potaczone zostaly spotki miedzygminne i zwigzki komunalne, ktére pozostaja w zakresie prawa pu-
blicznego, wiec jednoznaczne wnioski sg jedynie takie, ze traktowane jako jedna kategoria struktu-
ry agencyjne z wieloma pryncypatami sg postrzegane jako generujgce wyzsze koszty transakcyjne
niz struktury jednolite — zaréwno w zakresie kosztow monitorowania procesu podejmowania decy-
zZji, jak i monitorowania jakosci dostarczanych ustug. Koszty monitorowania jakosci ustugi Swiad-
czonej przez formy wspotpracy miedzygminnej postrzegane sg przez respondentéw jako podobnie
dotkliwe jak koszty monitorowania jakosci ustugi Swiadczonej przez agentéw prywatnych. Wniosek
ten moze by¢ odpowiedzig na pytanie o zakres wspotpracy miedzygminnej w Polsce — samorzady
postrzegaja monitorowanie produktu koncowego wspotpracy jako kosztowne, co moze ograniczac
ich sktonnos$¢ do wchodzenia w tego typu relacje. Wniosek dla praktyki samorzadowej ptynacy z tej
czesci badania jest wiec taki, ze by¢ moze doprecyzowania wymagajg lokalne instytucje kontroli
jakosci ustug swiadczonych przez spotki komunalne i zwigzki miedzygminne oraz instytucje okres-
lajace zasady udziatu poszczegoélnych aktoréw w monitorowaniu swiadczonych ustug.

Nasze badanie tylko w niewielkim stopniu wyczerpuje temat. Kolejnym waznym krokiem powin-
na by¢ kwantyfikacja kosztow transakcji, na podstawie ktérych Swiadczone sg w Polsce ustugi lo-
kalne. Potrzebne sg badania dynamiczne analizowanego zjawiska, ktére pozwolityby przedstawic
uzyskane wyniki w kontek$cie wydarzen spotecznych i politycznych w Polsce. W zakresie prak-
tycznym barierg dla tego rodzaju badan w Polsce jest brak kompleksowych rejestréw publicznych
na temat form swiadczenia ustug lokalnych w Polsce.
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