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Streszczenie: Artykuł prezentuje czynniki wyboru modelu świadczenia lokalnego transportu zbio-
rowego w Polsce w 2017 roku. Jest to pierwsze przekrojowe badanie ilościowe, które zostało prze-
prowadzone na reprezentatywnej próbie 1089 gmin, spośród których 382 świadczą usługę w jed-
nym z trzech modeli: kontraktowania, współpracy lub korporatyzacji. Większość samorządów nie 
angażuje w ten proces zasobów własnych, najczęściej gminy występują w roli regulatora rynkowej 
podaży, kontraktując usługę z prywatnym przedsiębiorcą. Gminy charakteryzują się pragmatycz-
nym podejściem podczas świadczenia usługi – ograniczają angażowanie zasobów własnych oraz 
włączają się w powiązania funkcjonalne w obszarach metropolitalnych. Bogatsze i gęściej zalud-
nione miasta inwestujące swoje zasoby korzystają z pozwalającego na zachowanie większej kon-
troli politycznej modelu korporatyzacji. Przedstawione wyniki badania są użyteczne w procesie po-
dejmowania decyzji o sposobie świadczenia usługi lokalnego transportu – wskazują cechy, jakimi 
charakteryzują się gminy, które w 2017 roku korzystały z jednego z trzech modeli.
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Factors influencing modes of local transport 
delivery in Poland

Abstract: The article presents the factors influencing the choice of local transport delivery modes 
in Poland. It is the first quantitative study conducted on a representative sample of municipalities 
since the 1990s, and it concerns three service delivery modes: contracting-out, cooperation, and 
corporatization. Most local governments do not invest their own resources to deliver local transport, 
but rather act as a private market supply regulator and contract the service out to private enterprises. 
Some of them act based on functional connections within metropolitan areas, joining forces with 
other local governments. More affluent and densely populated cities opt for corporatization, which 
gives them greater political control over the delivery process. The presented results are useful 
for decision-makers who have to select the mode of local transport service provision, as they 
characterize the municipalities which, in 2017, chose one of the three analyzed modes.
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Wstęp

Zgodnie z ustawą o samorządzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95) do 
jego zadań należy zaspokajanie potrzeb mieszkańców, co w praktyce wiąże się 
z ciągłością i powszechnością świadczenia usług publicznych. Gminy są odpo-
wiedzialne za zapewnianie ich podaży, jednak nie muszą tego robić w ramach 
struktur urzędu. Wybór formy organizacyjno-prawnej dostarczania usług jest 
decyzją każdej jednostki samorządu terytorialnego (JST), która zależy od pod-
miotowości ekonomicznej – posiadania majątku komunalnego i dysponowania 
nim, oraz wiąże się z prawami i obowiązkami majątkowymi konkretnie wybranej 
formy (Aziewicz 1998). Rola samorządu terytorialnego w dostarczaniu usług pu-
blicznych jest znacząca: w 2017 r. gminy i miasta na prawach powiatu zarządzały 
51% wydatków budżetu państwa i środków europejskich1, dlatego warto dokład-
niej poznać specyfikę ich działania w tym zakresie.

Modele świadczenia usług publicznych w Polsce

Usługi lokalne przed rokiem 1989 były dostarczane przez przedsiębiorstwa 
państwowe podlegające terenowym organom administracji, w końcu lat osiem-
dziesiątych ubiegłego wieku było ich ponad 800 (Gola 2014). Podstawą dla ko-
munalizacji przedsiębiorstw była ustawa o samorządzie gminnym oraz przepisy 
wprowadzające ustawę o samorządzie terytorialnym i ustawę o pracownikach 
samorządowych (Dz.U. 1990 nr 32 poz. 191), które zobowiązały gminy do wy-
boru nowej formy organizacyjno-prawnej świadczonych usług. Zachodzące 
zmiany odnosiły się wyłącznie do podmiotu świadczącego usługę, a nie do jej 
przedmiotu, była ona świadczona nieprzerwanie, lecz przez przekształconą orga-
nizację. Istniały dwie możliwości transformacji przedsiębiorstwa państwowego: 
przekształcenie w spółkę prawa handlowego z udziałem gminy lub prowadze-
nie działalności w formie gospodarki pozabudżetowej (Aziewicz 1998). Obecnie 
oprócz wskazanych dwóch form innymi możliwościami świadczenia usług, wy-
nikającymi z ustawy o samorządzie gminnym, są umowy z podmiotami prywat-
nymi, jednostki organizacyjne sektora finansów publicznych oraz współpraca 
z innymi JST. Szczegółowe formy organizacyjno-prawne można pogrupować 
w cztery modele tożsame z modelami spotykanymi w innych krajach europej-
skich (Wollman 2016):
1.	 produkcja bezpośrednia w ramach zasobów urzędu (in-house) – zakłady bud

żetowe;
2.	 model kontraktowania (contracting out) – zakup usługi na podstawie umowy 

ze spółką prywatną;
3.	 model współpracy (cooperation lub joint contracting) – wspólne działanie 

jednostek samorządu terytorialnego na podstawie porozumienia, w ramach 

1  Obliczenia własne na podstawie sprawozdania z wykonania budżetu państwa za 2017 r. oraz 
informacji o wydatkach budżetów gmin i miast na prawach powiatu w tym samym roku, zawar-
tych na stronie Banku Danych Lokalnych.
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związku komunalnego, spółki komunalnej międzygminnej, związku metro-
politalnego, grupy zakupowej;

4.	 model korporatyzacji (corporatization lub agentification) – spółka komunal-
na z udziałem gminy powyżej 50%.
Kryteriami powyższej klasyfikacji są struktura własnościowa zasobów wy-

korzystywanych do świadczenia usługi oraz relacje zaangażowanych aktorów. 
W literaturze przedmiotu funkcjonują także inne typologie modeli świadczenia 
usług, na przykład stosowana przez Trevora L. Browna i Matthew Potoskiego 
(2003), Mildred Warner i Amira Hefetza (2012) czy Scotta Lamothe’a, Meeyoung 
Lamothe i Richarda Feiocka (2008), wyodrębniona na podstawie struktury po-
chodzenia zasobów wykorzystywanych do świadczenia usługi (prywatne versus 
publiczne) oraz celu zarobkowego działalności podmiotów prywatnych (zarob-
kowy lub niezarobkowy, for-profit i non-profit). Kolejną jest klasyfikacja przed-
stawiona przez Zysnarskiego (Zysnarski 2003, za: Dylewski 2006), gdzie wyróż-
niony został model mieszany, charakteryzujący się wykorzystaniem dwóch lub 
więcej modeli przez jedną gminę. Posługując się klasyfikacją Hellmuta Wollmana 
(2016), przyjmuję, że jednostką obserwacji w badaniu jest model, dlatego opcja 
mieszana, której jednostką obserwacji jest gmina, nie jest częścią tej analizy.

Transport lokalny

Czynniki wpływające na wybór konkretnego modelu świadczenia usługi oma-
wiam na przykładzie transportu lokalnego. Wymaga on szczególnej uwagi ze 
względu na rolę, jaką odgrywa w procesie zaspokajania potrzeb mieszkańców, 
oraz na specyficzną charakterystykę. Jest to usługa finansowana przez samorzą-
dy, których autonomia finansowa po stronie dochodowej pod względem podat-
ków lokalnych jest ograniczona2, a finansowanie usługi ma charakter wydatków 
bieżących (Wolański i in. 2016), które stale rosną i nie mogą być pokryte zaciąg
niętym zobowiązaniem3. Wobec takich uwarunkowań świadczenie transportu 
staje się wyzwaniem dla wielu samorządów, które stoją przed decyzją wyboru 
optymalnego dla siebie modelu dostarczania usługi.
Szczególna rola transportu w porównaniu do innych usług lokalnych polega 

na jego służebnym charakterze (Szczechowiak 2011). Oznacza to, że transport 
umożliwia dostęp do innych usług znajdujących się w pewnej odległości od miej-
sca zamieszkania, np. do edukacji czy ochrony zdrowia, i służy zaspokojeniu po-
zostałych potrzeb. Jest szczególnie ważny dla grup zagrożonych wykluczeniem 
transportowym – osób starszych oraz tych przed ukończeniem 18. roku życia, 
które nie mają możliwości korzystania z transportu indywidualnego (Komornicki 
2019). Temat dostarczania lokalnego transportu i determinant wyboru modeli jest 

2  Samorząd określa stawkę podatku, ale w granicach zakreślonych przez parlament, a wy-
sokość i udział w podatkach dochodowych od osób fizycznych i prawnych jest poza władztwem 
samorządów. Więcej informacji na temat drabiny autonomii finansowej po stronie dochodowej 
– podatki lokalne: Swianiewicz 2011.

3  Art. 89 ust. 2, art. 212 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
(Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240).
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bardzo ważny i wciąż niecałkowicie opisany zarówno w literaturze polskiej, jak 
i zagranicznej. Polskie opracowania dotyczące transportu lokalnego odnoszą 
się do modeli organizacji (a nie wykonywania), które oparte są na innych kry-
teriach podziału (Tomanek 2009) lub które odnoszą się do powyższej klasyfi-
kacji, lecz nie w sposób przekrojowy. Najczęściej są to studia przypadków lub 
analizy porównawcze dotyczące efektywności ekonomicznej (Kachniarz 2012; 
Wilamowska 2007), finansowania danego modelu (Dydkowski 2014), sposobu 
rozliczania usługi (Jackiewicz i in. 2010) czy dylematów prawnych (Klimek 
2017). Opracowaniem o szerokiej tematyce jest raport o stanie komunikacji 
miejskiej (Wolański i in. 2016), który również nie wyczerpuje materii tego ba-
dania. Ostatnie analizy ilościowe w tym zakresie były przeprowadzone w Polsce 
w latach dziewięćdziesiątych XX w. (Aziewicz 1994) i nie uwzględniały modelu 
kontraktowania. Powyższe wskazuje na niedostatek podstawowej wiedzy doty-
czącej modeli wykonywania usługi oraz cech gmin, które miały wpływ na wybór 
konkretnej opcji. Wiedza ta może być pomocna w przyszłości przy podejmowa-
niu decyzji przez lokalnych włodarzy.
Literatura zagraniczna dotycząca czynników wyboru modeli świadczenia 

usług lokalnych nie podejmuje analizy wyłącznie lokalnego transportu ani po-
równania jego determinant. Częściej spotykane są zestawienia kilku lub nawet 
kilkudziesięciu usług w wielu modelach, np. badanie amerykańskie obejmuje 64 
usługi (Hefetz i Warner 2004), duńskie – 4 usługi (Hansen i in. 2011), holender-
skie – 12 usług (Schoute i in. 2017), portugalskie – 16 usług (Tavares i Camões 
2010) czy szwedzkie – 2 usługi (Sundell i Lapuente 2012). Na podstawie powyż-
szych przykładów trudno określić specyfikę usługi i jej wpływ na wybór jednego 
z modeli. Celem mojego badania jest wypełnienie wskazanych luk empirycz-
nych, ważnych zarówno w kontekście polskim, jak i nurtu badań międzynarodo-
wych, dlatego stawiam pytania badawcze:
1.	 Jaki model świadczenia usługi lokalnego transportu dominuje w Polsce?
2.	 Jakie czynniki wpływają na wybór modelu świadczenia usługi lokalnego 

transportu?
O szczególnej wadze transportu świadczy również zakwalifikowanie go przez 

Komisję Europejską do usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym 
(KE 2011; Wollman 2016). Są to usługi o szczególnym znaczeniu, ponieważ do-
starczane przez rynek bez interwencji publicznej mogłyby posiadać inne atrybuty 
niż pożądane przez społeczności lokalne, np. inne standardy bezpieczeństwa, ja-
kości, przystępność cenową czy dostępność usługi. Można sobie wyobrazić sy-
tuację, w której transport nie byłby dostarczany przez rynek prywatny, gdyby nie 
subsydiowanie usługi przez gminę.
Transport jest usługą techniczną (Wańkowicz 2004), wobec czego posiada 

specyficzne cechy, do których należą (Szczechowiak 2011):
1.	 Kompletność urządzeń technologicznych – infrastruktura nie powinna być 

budowana etapami ze względu na kwestie technologiczne oraz finansowe, 
uruchomienie komunikacji bez zajezdni, przystanków, przewodów trakcyj-
nych czy taboru jest niemożliwe.
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2.	 Wysoka kapitałochłonność – powstanie infrastruktury wymaga poniesienia 
dużych nakładów finansowych, które zwracają się w długim okresie.

3.	 Progowy rozwój – modernizacja lub budowanie nowych obiektów odbywa się 
„skokowo”, infrastrukturę buduje się z pewnym zapasem zdolności technolo-
gicznych i użytkowych w stosunku do teraźniejszego progu rozwojowego.

4.	 Długowieczność – użytkowanie infrastruktury transportowej jest wieloletnie.
5.	 Komplementarność – infrastruktura jest względem siebie komplementarna, 

a nie zastępcza (za wyjątkiem awarii i linii zastępczych).
Usługi techniczne posiadają również obiektywne miary, np. transport publicz-

ny autobusowy rozliczany jest w wozokilometrach, które są równoznaczne z prze-
mieszczeniem się pojazdu o jeden kilometr. Do kosztów wpływających na staw-
kę jednego wozokilometra zalicza się m.in.: koszty paliw, energii elektrycznej 
i płynów eksploatacyjnych, koszty obsługi i napraw, amortyzację taboru, ubez-
pieczenia i podatki oraz wynagrodzenia dla kierowców (Jackiewicz i in. 2010). 
Znacznie trudniej jest przeprowadzić takie wyliczenie dla usług społecznych.
Istnieją dwa sposoby świadczenia tej usługi: z wykorzystaniem podmiotów 

zewnętrznych i samodzielnie. Nawet jeżeli usługa nie jest dostarczana przez 
samorząd, to na nim spoczywa odpowiedzialność za kształtowanie jej poda-
ży. W świetle ustawy o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2011 nr 5 
poz. 13) oraz prawa zamówień publicznych (Dz.U. 2004 nr 19 poz. 177) wybra-
nie podmiotu zewnętrznego świadczącego usługi dla gminy może odbywać się 
na trzy sposoby. Pierwszym z nich jest zamówienie z wolnej ręki, które stosu-
je się, kiedy wartość roczna przedmiotu umowy nie przekracza 1 000 000 euro 
lub dotyczy świadczenia usługi w wymiarze mniejszym niż 300 000 km rocz-
nie. Zamówienie z wolnej ręki polega na skierowaniu zaproszenia wyłącznie 
do jednego, wybranego przez gminę potencjalnego wykonawcy i prowadzeniu 
z nim negocjacji4. Umowa powinna przyjąć wtedy formę koncesji na usługi. Tę 
formę stosuje się głównie na małych rynkach oraz podczas świadczenia komuni-
kacji zastępczej. Kolejnym sposobem jest ustanowienie podmiotu wewnętrznego 
zgodnie z Rozporządzeniem Parlamentu i Rady, który jest powołany do świad-
czenia usług w tym zakresie i musi być w 100% własnością jednostek samorządu 
terytorialnego. W praktyce najczęściej jest to spółka komunalna utworzona przez 
zainteresowaną gminę, z którą podpisuje się bezpośrednią umowę. Ostatnim spo-
sobem jest przeprowadzenie przetargu konkurencyjnego w oparciu o prawo za-
mówień publicznych.

Badania nad modelami świadczenia usług lokalnych

Robert McGuire, Robert L. Ohsfeldt i T. Norman van Cott (1987) dokona-
li krótkiego porównania dwóch najczęściej opisywanych w literaturze modeli: 
bezpośredniego świadczenia usługi przez samorząd oraz świadczenia usługi 

4  W grudniu 2019 r. wejdzie w życie ustawa w nowym brzmieniu, dzięki któremu mali i śred-
ni przedsiębiorcy, posiadający do 23 środków transportu, mogą być stroną zamówienia z wolnej 
ręki do wyższej kwoty, tj. 2 000 000 euro lub wartości rocznej zamówienia 600 000 km.



JUSTYNA ŚLAWSKA120

w ramach kontraktu. Produkcja usługi przez partnera rynkowego charakteryzu-
je się wykorzystaniem kapitału prywatnego oraz zaangażowaniem prywatnych 
pracowników, podczas gdy produkcja publiczna korzysta z kapitału publicznego 
oraz zatrudnionych w sektorze publicznym kadr. Ta oczywista obserwacja na-
biera większego znaczenia, gdy spojrzymy na nią przez pryzmat podejścia za-
sobowego jako podstawy do podejmowania decyzji: wybór modelu świadczenia 
usługi jest równoważny wyborowi zasobów zaangażowanych w jej dostarczanie, 
tj. publicznych lub prywatnych. Dlatego powinien on zależeć od specyfiki za-
sobów, która obejmuje koszty ich pozyskania, cechy fizyczne, jakość, trwałość 
i niezawodność, preferencje dla poszczególnych rodzajów zasobów i koszty ich 
utrzymania oraz monitorowanie wydajności produkcji. Powyższe porównanie 
jest bliskie teorii kosztów transakcyjnych (Williamson 1981), która jest stoso-
wana w badaniach empirycznych, wyjaśniających modele świadczenia usług lo-
kalnych (np. Brown i Potoski 2003; Schoute i in. 2017; Shrestha i Feiock 2011). 
Koszty te są jednym z dwóch elementów opisu wyboru modelu, drugim są czyn-
niki kontekstowe, które stanowią przedmiot tego badania. Koszty transakcyjne 
nie zostały tu uwzględnione, ponieważ kiedy technologia świadczenia i moni-
torowania usługi jest zbliżona we wszystkich obserwowanych jednostkach – jak 
w przypadku transportu lokalnego – nie ma podstaw, aby oczekiwać, że koszty 
transakcyjne będą się różnić, tym samym mieć wpływ na wybór konkretnego 
modelu (McGuire i in. 1987).

Model kontraktowania

Wybór modelu kontraktowania zależy od cech społeczno-ekonomicznych sa-
morządu – sytuacji finansowej, liczby i zamożności mieszkańców, możliwości 
osiągnięcia efektu skali, charakterystyki rynku i możliwości zarządczo-admi-
nistracyjnych jednostki (Sundell i Lapuente 2012). Są to argumenty wywodzą-
ce się z koncepcji nowego zarządzania publicznego (new public management), 
powstałej na szczeblu administracji krajowej, która miała również silny wpływ 
na zarządzanie szczebla lokalnego. Jednym z jej postulatów jest większa ela-
styczność dostarczania usług publicznych poprzez ich komercjalizację i poddanie 
presji konkurencyjności, co może wpłynąć na niższą cenę usługi i jednocześnie 
wyższą efektywność w porównaniu do monopolu publicznego (Czarnecki 2011; 
Dylewski 2006). Dlatego wykorzystanie modelu kontraktowania jest determino-
wane sytuacją finansową gminy; mniej zamożne samorządy kontraktują częściej 
usługi lokalne, ponieważ poszukują rozwiązań pozwalających na obniżenie kosz-
tów ich dostarczania (Bel i Fageda 2007).
Świadczenie usługi przez kontraktowanie jest też rozwiązaniem stosowanym 

w przypadku fragmentacji terytorialnej (Petersen i in. 2015). Ze względu na 
niepodzielność procesu produkcyjnego usługi przedsiębiorca obsługujący kilka 
samorządów jednocześnie osiąga efekt skali i jest w stanie zaproponować kon-
kurencyjną cenę jednostkową i wyższą jakość świadczonej usługi w stosunku do 
jej samodzielnego dostarczania przez samorząd (Bel i Fageda 2007). Prywatni 
przedsiębiorcy mają też silniejszy bodziec do stosowania innowacji w procesie 



CZYNNIKI WYBORU MODELU ŚWIADCZENIA USŁUGI… 121

produkcji usługi, ponieważ to oni będą czerpać korzyści ze zwiększonej wydaj-
ności, a co za tym idzie, zysków finansowych (Warner i Hefetz 2012).
Usługi techniczne, takie jak wywóz odpadów oraz transport publiczny, są kon-

traktowane częściej niż usługi społeczne, co wynika z ich stosunkowo łatwej 
mierzalności (Warner i Bel 2008). Usługi, które można zmierzyć w obiektyw-
ny sposób – istnieje możliwość monitorowania wyników lub działań podjętych 
przez wykonawcę, są częściej świadczone w modelu kontraktowania niż te, 
w których zachodzi trudność z ustaleniem obiektywnej jednostki miary, ponie-
waż przygotowanie kontraktu i jego zabezpieczenie przed potencjalnymi stratami 
jest trudniejsze niż w przypadku usług technicznych, w tym transportu lokalnego.
Biorąc pod uwagę czynniki wyboru modelu kontraktowania oraz specyfikę 

transportu lokalnego w Polsce, zakładam, że samorządy kierują się przesłankami 
ekonomicznymi, zatem istotny dla nich będzie konkurencyjny rynek dostawców 
usługi w sektorze prywatnym oraz własna sytuacja finansowa – chęć podniesie-
nia efektywności i obniżenia kosztów świadczenia usługi. Największa koncen-
tracja podmiotów prywatnych kreujących podaż usługi może występować bliżej 
silnie zaludnionych aglomeracji miast wojewódzkich, im dalej od centrum poło-
żone są gminy, tym mniejsza dostępność rynku dostawców usługi. Zważywszy 
na specyfikę transportu: kapitałochłonność, koszty początkowe (zakup taboru), 
koszty stałe (obsługa techniczna), koszty zmienne (paliwo), konieczność nieprze-
rwanego budowania infrastruktury oraz jego kontekst krajowy – finansowanie, 
które jest obciążające dla samorządów, samodzielne świadczenie tej usługi może 
nie równoważyć się w ich budżetach nawet w wieloletniej perspektywie finanso-
wej. Dlatego też:
H1.  �Gminy w trudnej sytuacji finansowej częściej kontraktują usługę transportu 

publicznego.
H2. � Gminy znajdujące się dalej od miasta wojewódzkiego rzadziej świadczą 

usługę lokalnego transportu w modelu kontraktowania.

Model współpracy

Współpraca, tak jak kontraktowanie, może pozwolić na osiągnięcie efektu 
skali; specyfika zasobów w przypadku tych modeli jest podobna na etapie ich 
pozyskania, cech fizycznych, jakości i kosztów utrzymania, jednak może być 
wyraźnie inna na etapie przygotowania kontraktu oraz jego egzekwowania i mo-
nitorowania. Różnica wynika z rozbieżności celów obydwu stron: prywatny 
przedsiębiorca dąży do osiągnięcia zysku finansowego, co jest ważne dla jed-
nostek samorządu terytorialnego, jednak przede wszystkim towarzyszy im cel 
społeczny – zaspokojenia potrzeb mieszkańców w granicach rozsądnego rachun-
ku ekonomicznego. Współpracujące gminy cechują się wspólnymi priorytetami, 
dlatego nawet w przypadku wystąpienia komplikacji (np. trudności kontrolowa-
nia działań podejmowanych przez drugą stronę) zachowanie oportunistyczne sta-
nowi mniejsze źródło potencjalnych strat w tej relacji w porównaniu do stosun-
ków rynkowych. Współpraca jest zatem alternatywą dla modelu kontraktowania 
(Hefetz i Warner 2004; Rodrigues i in. 2012).
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Nie oznacza to jednak, że współpraca jest lepszym rozwiązaniem niż kontrak-
towanie. Germà Bel i Mildred Warner (2016) w podsumowaniu prac empirycz-
nych nad modelem współpracy podczas świadczenia usług lokalnych wskazu-
ją również na jego negatywne konsekwencje, wynikające z różnych stosunków 
stron. Podczas kontraktowania relacje są hierarchiczne, jedna strona zleca drugiej 
wykonanie pewnej usługi i wskazuje mechanizm sankcjonowania, gdy strona nie 
wywiąże się z zobowiązań. We współpracy strony są równymi sobie partnerami 
i działają razem, co rodzi problemy podczas zabezpieczenia kontraktu, ponieważ 
mają one ograniczoną możliwość wprowadzenia mechanizmu kary (Szmigiel- 
-Rawska 2017). Pomimo spójności celów społecznych zachowanie oportuni-
styczne może wystąpić także podczas współpracy. Jak wskazuje Elinor Ostrom 
(2010), żadne rozwiązanie instytucjonalne nie może całkowicie wyeliminować 
oportunizmu podczas produkcji wspólnych dóbr i usług. W modelu współpra-
cy oportunizm może pojawić się na skutek różnych cech gmin (wielkości, za-
możności, położenia, posiadanych zasobów) i niwelować potencjalne zyski 
z przedsięwzięcia. Zarówno badania amerykańskie (Feiock 2007), jak i europej-
skie (Sornsen 2007) potwierdzają wniosek o osłabianiu współpracy na skutek 
heterogeniczności gmin.
Wspólne dostarczanie usług wynika nie tylko z chęci osiągnięcia efektu skali, 

ale również ze wspólnej motywacji do szukania rozwiązań dla lokalnych wy-
zwań. Motywem współpracy wywodzącym się z teorii wyboru publicznego jest 
koordynacja usług w obszarach funkcjonalnych, gdzie granice jurysdykcyjne jed-
nostek nie pokrywają się z granicami funkcjonalnymi usługi (Bennett 1997, za: 
Lackowska 2009). Współpraca jest tutaj alternatywą dla amalgamacji, poprzez 
którą można rozsądnie zarządzać usługą, osiągać efekt skali oraz równowagę 
finansową. Germà Bel i Marianna Sebő (2018) podsumowali badania dotyczące 
oszczędności finansowych płynących ze współpracy przy wywozie śmieci oraz 
innych usługach. 12 na 18 prac wykazało pozytywne efekty współpracy, tj. ob-
niżenie kosztów finansowych. Także heterogeniczność w kontekście współpracy 
w obszarach funkcjonalnych ma znaczenie, gminy znajdujące się wewnątrz tych 
obszarów charakteryzują się większą homogenicznością – mniejszą odległością 
od centrum, podobną populacją, sytuacją finansową, co zachęca jednostki do 
podejmowania wspólnych działań i wzmacnia efekt współpracy (Bel i Warner 
2016). Szczególny rodzaj współpracy w obszarach funkcjonalnych ma miejsce 
w przypadku gmin podmiejskich i miasta centralnego. Mając na uwadze założe-
nia dotyczące homogeniczności, można oczekiwać nierówności stron tej relacji 
pod względem siły negocjacyjnej wynikającej z różnicy w posiadanych zasobach 
(Brown i Potoski 2003; Kim 2018). Przejawia się ona trudnościami w kontaktach, 
wzajemną niechęcią pomiędzy miastem a gminami podmiejskimi, które często 
nie mają wpływu na cechy dostarczanej usługi, np. na jej cenę, ponieważ nie są 
w stanie dostarczać jej samodzielnie (Dziemianowicz i in. 2014). Wartość mode-
lu współpracy gmin podkreśla również Richard Feiock (2013) w teorii zbioro-
wych działań instytucjonalnych (institutional collective action). Autor w swojej 
pracy skupia się na efektach zewnętrznych decyzji podejmowanych samodzielnie 
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versus wspólnie przez samorządy, wskazując na lepsze efekty działań prowadzo-
nych razem (Tavares i Feiock 2017).
Spodziewam się, że gminy znajdujące się w obszarach metropolitalnych dzia-

łają zgodnie z założeniami teorii wyboru publicznego i współpracują częściej niż 
te poza tymi obszarami. W silnie zurbanizowanych obszarach mieszkańcy często 
pracują i korzystają z usług w gminach, w których nie mieszkają (Lackowska 
2009), dlatego niezwykle ważna jest pierwotna funkcja komunikacyjna transpor-
tu. Codzienne migracje tworzą połączenia funkcjonalne, które wykraczają poza 
granice jurysdykcyjne gmin i wymagają od nich wspólnego podjęcia działań ko-
ordynacyjnych. Wobec stojących przed nimi wyzwań model współpracy jest po-
strzegany jako optymalny, dlatego:
H3.   �Gminy znajdujące się w obszarach metropolitalnych częściej współpracują 

podczas świadczenia usługi lokalnego transportu niż gminy poza obszarami 
metropolitalnymi.

Model korporatyzacji

Wybór modelu korporatyzacji podziela tło teoretyczne z dwoma poprzednimi 
modelami, szczególnie czerpie z teorii nowego zarządzania publicznego, której 
jednym z postulatów jest prywatyzacja aktywów należących do sektora publicz-
nego (Savas 2001). Gminy jako podmioty prawa publicznego w swojej codzien-
nej działalności są obwarowane licznymi uregulowaniami prawnymi5, które 
mają na celu zwiększenie przejrzystości działań podejmowanych przez lokalne 
władze, jednak w praktyce wpływają na spowolnienie i usztywnienie procesu 
zarządzania. Spółki komunalne z kolei podlegają przepisom prawa prywatnego6, 
co ogranicza oddziaływanie złożonego prawodawstwa, a umożliwia zarządzanie 
bardziej elastyczne i efektywne (Tavares 2017) i jest silną zachętą do stosowania 
modelu korporatyzacji.
Argumentem, który jest następstwem bardziej elastycznego zarządzania, jest 

uzyskiwanie lepszych wyników finansowych podczas osiągania efektu skali. 
Korzyści te w przypadku usługi transportu odnosi się w miastach o wysokiej 
gęstości zaludnienia lub przez agregację popytu, czyli przez wydłużanie trasy 
o kolejną gminę, kiedy większa liczba pasażerów partycypuje w kosztach jed-
nego wozokilometra przez zakup biletu na przejazd. Dlatego częstymi predyk-
torami wyboru modelu korporatyzacji, stosowanymi w badaniach, są: populacja, 
powierzchnia, gęstość zaludnienia, które stanowią przybliżenie miary popytu 
na usługę (Tavares i Camões 2010). Badanie hiszpańskie (Bel i Fageda 2010) 
potwierdza, że największe miasta czerpią korzyści z dużego popytu, powołując 
bardziej elastyczny podmiot w świetle przepisów prawnych.
W literaturze podaje się również czynnik sytuacji finansowej jako istotny dla 

wyboru modelu korporatyzacji (Tavares 2017). Czynnik ten może oddziaływać 
5  Są to m.in.: prawo zamówień publicznych, ustawa o służbie cywilnej (Dz.U. 2008 nr 227 

poz. 1505), ustawa o finansach publicznych, ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorial-
nego (Dz.U. 2003 nr 203 poz. 1966).

6  Kodeks spółek handlowych (Dz.U. 2000 nr 94 poz. 1037).
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w przeciwnych kierunkach. Po pierwsze pozytywnie, czyli im bardziej zamożna 
jest gmina, tym większe są szanse na to, że utworzy spółkę komunalną, i odwrot-
nie. Wpływ pozytywny wynika z kapitałochłonności usługi, w celu dostarczania 
której ustanawia się spółkę – tylko bogate jednostki mogą podjąć takie zobowią-
zania. Wpływ negatywny wynika z możliwości ukrycia nadmiernego zadłużenia 
gminy w zobowiązaniach spółki, które są niezależne od zobowiązań jednostki 
samorządu terytorialnego (Aziewicz 1998; Tavares 2017). Biorąc pod uwagę 
specyfikę lokalnego transportu i uwarunkowania jego dostarczania w Polsce, 
obydwa argumenty mogą częściowo wpływać na stosowanie modelu korpora-
tyzacji. Transport jest usługą kapitałochłonną, zatem na jego dostarczanie stać 
tylko bardziej zamożne gminy, które chcąc inwestować i nie łamać jednocześnie 
przepisów ustawy o finansach publicznych, są skłonne stworzyć spółkę, ponie-
waż jej zobowiązania są poza budżetem gminnym.
Na podstawie powyższego przeglądu literatury spodziewam się, że polskie 

samorządy, które świadczą usługę transportu w modelu korporatyzacji, kierują 
się podejściem wywodzącym się z nowego zarządzania publicznego – postrze-
gają spółki transportowe jako bardziej elastyczny mechanizm zarządzania, który 
pozwoli uzyskać lepsze wyniki przy dużym popycie na usługę, dlatego najważ-
niejszą rolę będą odgrywały czynniki demograficzne, które są przybliżoną miarą 
popytu na lokalny transport. Stąd:
H4. � Gminy o większej liczbie mieszkańców częściej świadczą usługę lokalnego 

transportu w modelu korporatyzacji.
H5. � Gminy o większej gęstości zaludnienia częściej świadczą usługę lokalnego 

transportu w modelu korporatyzacji.

Metodologia badania empirycznego

W badaniu wykorzystałam dane pierwotne oraz wtórne. Dane pierwotne zo-
stały zebrane metodą kwestionariuszową w pierwszych czterech miesiącach 
2018 r., na potrzeby projektu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki 
„Determinanty modelu koordynacji lokalnych usług publicznych w kontekście 
ekonomii kosztów transakcyjnych, charakterystyki rynku oraz kosztów poli-
tycznych” (2016/23/B/HS4/03148). Kwestionariusz kierowany był do osób ze 
ścisłego kierownictwa gminy lub urzędników zajmujących się problematyką 
zarządzania transportem lokalnym w gminie. Zebrane dane odnoszą się do for-
my organizacyjno-prawnej świadczenia usługi. Respondenci zostali poproszeni 
o wskazanie jednej formy lub większej liczby form, w jakiej świadczona jest 
usługa, oraz podanie udziału procentowego form, jeżeli została wskazana więcej 
niż jedna. Następnie zostały one pogrupowane w cztery modele. Formy znajdu-
jące się w kafeterii odpowiedzi były rozłączne, dlatego każda z nich została przy-
pisana do jednego modelu. Zmienna zależna jest zmienną nominalną, tj. osiąga 
wartość 1, kiedy gmina świadczy usługę w rozważanym modelu, oraz wartość 0, 
kiedy świadczy w każdym z pozostałych. Na podstawie udziału procentowego 
form wybrałam formę dominującą, która stanowiła więcej niż 50%.
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Zwrot w badaniu wyniósł ponad 40% (1089 na 2478 gmin), próbę uznaję więc 
za reprezentatywną7. 382 gminy udzieliły pozytywnej odpowiedzi na pytanie o to, 
czy w gminie świadczona jest usługa transportu lokalnego, 343 gminy udzieliły 
odpowiedzi na kolejne pytanie o formę, w jakiej dostarczana jest usługa.
Dane wtórne pochodzą z zasobu Głównego Urzędu Statystycznego; w mo-

mencie prowadzenia badania najbardziej aktualne dane były dostępne za 2017 r. 
W celu weryfikacji postawionych wyżej hipotez zastosowałam uogólniony mo-
del liniowy z funkcją wiążącą logistyczną. W odniesieniu do hipotezy pierwszej 
sytuacja finansowa jest operacjonalizowana na dwa sposoby: jako zamożność 
gmin wyrażona w dochodach gmin per capita ogółem (Swianiewicz i Łukomska 
2018)8 oraz jako niezależność finansowa samorządów (dochody własne per 
capita). Dodatkowo do analizy włączam zmienną kontrolną dotyczącą udziału 
powierzchni dróg w powierzchni całkowitej gminy, która może stanowić przy-
bliżenie potencjalnego popytu i/lub długości trasy komunikacji, szczególnie 
w gminach wiejskich, gdzie układ przestrzenny zabudowy jest zdominowany 
przez centralną pozycję drogi (np. rzędówka, łańcuchówka). W regresji użyłam 
danych przekształconych logarytmem przy podstawie 10, co zniwelowało asy-
metryczność rozkładów zmiennych, z wyjątkiem zmiennej odległość od miasta 
wojewódzkiego, ponieważ miasta wojewódzkie osiągają wartość 0, a logarytm 
w zerze jest nieokreślony – potęga niezerowej liczby nigdy nie wynosi zero. 
Przy testowaniu hipotezy trzeciej (H3) użyłam zmiennej binarnej dotyczącej 
przynależności do obszaru metropolitalnego, która przyjmuje wartość 1, kiedy 
gmina leży w obszarze metropolitalnym, oraz wartość 0, kiedy gmina nie należy 
do tego obszaru. Klasyfikacja do dwóch kategorii została przeprowadzana na 
podstawie funkcjonujących Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT)9.
Zmienne niezależne (tab. 1.) są włączane do uogólnionego modelu liniowe-

go, jeśli ich istotność w teście T-studenta nie przekracza wartości 0,25. Andrzej 
Stanisz (2016) w podręczniku regresji logistycznej zaleca taki poziom istotności, 
ponieważ przyjęcie niższej wartości skutkuje niewykryciem wielu interesujących 
zmiennych, które okazują się ważne i istotne dopiero w modelu wielozmiennym. 

7  Na podstawie zmiennych, które są dla mnie kluczowe w badaniu empirycznym (populacja, 
gęstość zaludnienia, zamożność per capita, powierzchnia, procentowy udział dróg w powierzch-
ni gminy, odległość od miasta wojewódzkiego), sprawdziłam reprezentatywność przedmiotową 
próby i na podstawie równomiernego jej rozłożenia w poszczególnych przedziałach oraz braku 
różnic statystycznych pomiędzy grupami, które wzięły udział w badaniu pod względem wymie-
nionych wyżej cech, uznaję próbę za reprezentatywną.

8  Pominięte zostały wpływy z dotacji celowych – w okresie intensywnego korzystania z fun-
duszy unijnych takie dotacje mają chwilowy, ale bardzo silny wpływ na wielkość dochodów. 
Wpływ dużej dotacji inwestycyjnej potrafi wywindować samorząd bardzo wysoko, ale jest to 
awans chwilowy (incydentalny) i niemający związku z trwałym wzrostem zamożności. Dochody 
zostały skorygowane na dwa sposoby. Po pierwsze, odjęto składki przekazywane przez samo-
rządy w związku z subwencją równoważącą (janosikowe). Po drugie, do faktycznie zebranych 
dochodów dodano skutki zmniejszenia stawek, ulg i zwolnień w podatkach lokalnych – chodzi 
o to, aby porównywać rzeczywistą zamożność, a nie skutki podejmowanych w gminach autono-
micznych decyzji odnoszących się do polityki fiskalnej.

9  Gminy korzystające z instrumentu Regionalnych Inwestycji Terytorialnych przyjmują war-
tość 0.
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Z kolei przyjęcie wyższej wartości może wprowadzić do modelu zmienne nie-
wnoszące nowych informacji. Autor argumentuje swoje stanowisko pracą 
Davida Hosmera i Stanleya Lemeshowa (2000) – uznawanych za specjalistów 
w tej dziedzinie.

Tab. 1. Opis zmiennych niezależnych, opis częstości

Zmienna 
niezależna Opis zmiennej Średnia Odchylenie 

standardowe Minimum Maksimum

log populacja populacja (liczba 
mieszkańców)

30 943,61 76 235,35 2 450,00 767 348,00

log gęstość gęstość 
zaludnienia (liczba 
osób/km2)

409,32 652,68 9,84 3 991,21

log zamożność zamożność per 
capita (zł)

3 335,79 2 191,70 263,61 37 727,09

log dochody 
własne

dochody własne 
gminy per capita 
(zł)

2 089,26 2 405,18 622,55 43 048,88

log 
powierzchnia

powierzchnia 
gminy (km2)

122,43 85,98 8,00 484,00

log udział dróg udział dróg 
w powierzchni 
całkowitej gminy 
(%)

3,71 2,33 0,98 14,00

odległość 
od miasta 
wojewódzkiego

odległość 
od miasta 
wojewódzkiego

67,24 40,03 0,00 197,00

Źródło: opracowanie własne.

Wyniki badania

Większość gmin świadczących usługi lokalnego transportu w Polsce nie an-
gażuje w ten proces zasobów własnych; najczęściej gminy stoją w roli regula-
tora rynkowej podaży, kontraktując usługę z prywatnymi przedsiębiorcami, lub 
wspólnie zapewniają podaż usługi z innymi samorządami (ryc. 1). Kontraktujące 
gminy, które znalazły się w próbie, są rozłożone równomiernie w skali kraju, jed-
nak nierównomiernie w skali regionalnej, rzadziej znajdują się w bezpośrednim 
sąsiedztwie miast wojewódzkich, czasami występują w liniowych skupiskach, 
jak w województwie podkarpackim, zachodniopomorskim czy dolnośląskim 
(ryc. 2). Gminy, które współpracują, znajdują się bliżej miast, zarówno woje-
wódzkich, miast na prawach powiatu, jak i mniejszych miejscowości.
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Ryc. 1. Modele świadczenia usługi lokalnego transportu
Źródło: opracowanie własne.
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wzięła udział w badaniu, nie świadczy usługi transportu

Ryc. 2. Przestrzenne rozmieszczenie modeli z próby badawczej gmin
Źródło: opracowanie własne.
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Województwo śląskie jest szczególnym przypadkiem, gdzie współpracu-
je prawie 80% gmin spośród tych, które wzięły udział w badaniu. Od 1991 r. 
funkcjonował tam Komunikacyjny Związek Komunalny Górnośląskiego Okręgu 
Przemysłowego, a od 2017 r. funkcjonuje związek metropolitalny, który z dniem 
01.01.2019 r. przejął zadania organizacji i zarządzania transportem zarówno 
od związku komunalnego, jak i Miejskiego Zarządu Komunikacji w Tychach. 
Wzrost atrakcyjności transportu publicznego jest również celem Zintegrowanych 
Inwestycji Terytorialnych, instrumentu wdrażanego przez Związek Subregionu 
Centralnego. Pomimo istnienia tych instytucji współpracy w regionie aż 42% 
współpracujących gmin nie należy do żadnej z nich.
Model korporatyzacji wdrożyły miasta wojewódzkie oraz gminy miejskie, jest 

to jednak zdecydowanie mniej liczna grupa niż w przypadku modelu kontrakto-
wania i współpracy. Najrzadziej stosowany jest model produkcji własnej przez 
jednostkę lub zakład budżetowy – jest on obecny w 7% gmin.

Model kontraktowania

Gminy, które kontraktują usługę transportu lokalnego, mają statystycznie trzy 
razy mniejszą populację oraz ponad dwa razy mniejszą gęstość zaludnienia od 
tych gmin, które świadczą usługę w pozostałych modelach (tab. 2). Te dwie gru-
py różnią się też sytuacją finansową: gminy kontraktujące usługę mają mniejsze 
dochody na jednego mieszkańca, mniejsze dochody własne pochodzące z podat-
ków i opłat lokalnych, a ich powierzchnia jest większa. Charakterystyka gmin 
jest zgodna z przesłankami ekonomicznymi: ograniczone możliwości finanso-
we współwystępują z kontraktowaniem transportu, co świadczy o potencjalnych 
trudnościach z samodzielnym wykonywaniem kosztownej usługi. W danej sytu-
acji ten model jest dla badanych gmin korzystniejszym rozwiązaniem niż zaanga-
żowanie zasobów własnych. Gminy, które korzystają z modelu kontraktowania, 
są położone w dalszej odległości od miast wojewódzkich, co jest niezgodne z za-
łożeniami drugiej hipotezy oraz wskazuje na to, że podaż na rynku prywatnym 
istnieje poza dużymi aglomeracjami miejskimi. Wyniki testu różnicy średnich 
zostały wprowadzone do modelu regresji metodą selekcji wstecznej Walda.
Ze wszystkich zmiennych niezależnych (tab. 2) najważniejsze czynniki wy-

boru modelu kontraktowania to gęstość zaludnienia, dochody własne per capita 
oraz udział dróg w całkowitej powierzchni gmin (tab. 3). Im mniejsza gęstość 
zaludnienia i dochody własne i im większy udział dróg, tym większe prawdo-
podobieństwo wykorzystania tego modelu. Ze zmiennych finansowych istotne 
statystycznie są dochody własne (a nie zamożność), co świadczy o znaczeniu 
wpływów pochodzących z podatków i opłat lokalnych oraz udziałów w podat-
kach dochodowych państwa, dających większą swobodę decyzyjną wydatkowa-
nia środków i możliwość ich przeznaczenia na finansowanie lokalnego transpor-
tu. Wyniki ostatecznie potwierdzają hipotezę pierwszą: w gminach o trudniejszej 
sytuacji finansowej zachodzi większe prawdopodobieństwo kontraktowania ana-
lizowanej usługi.
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Tab. 3. Wynik regresji logistycznej dla modelu kontraktowania (pseudo R2 = 0,24, test H-L 
= 0,717, test zbiorowy współczynników modelu = 0,000)

B Błąd 
standardowy Wald df Istotność Exp (B)

Krok 4a gęstość −2,318 0,468 24,587 1 0,000 0,980
dochody 
własne

−1,964 0,750 6,848 1 0,009 0,140

udział dróg 3,684 1,204 9,370 1 0,002 39,819
stała 9,472 2,336 16,449 1 0,000 12 996,700

a  Zmienne wprowadzone w kroku 1: populacja, gęstość, zamożność, dochody własne, powierzchnia, 
udział dróg, odległość od miasta wojewódzkiego.

Źródło: opracowanie własne.

Model współpracy

Gminy, które współpracują, mają statystycznie mniejszą liczbę mieszkańców 
oraz gęstość zaludnienia od tych gmin, które świadczą usługę w pozostałych mo-
delach (tab. 5), jednak różnice między grupami nie są tak duże jak w przypad-
ku modelu kontraktowania (tab. 2) oraz korporatyzacji (tab. 7). Współpracujące 
gminy są zamożniejsze, uzyskują więcej dochodów własnych, różnice finansowe 
sięgają prawie 100 zł na osobę. Są to gminy o mniejszym udziale dróg oraz po-
wierzchni całkowitej.

Tab. 4. Liczebność grup zmiennej nominalnej ZIT dla modelu współpracy

Liczebność
ZIT

Ogółem
  0   1

Współpraca   0 204   35 239
  1   66   38 104

Ogółem 270   73 343

Źródło: opracowanie własne.

Większe prawdopodobieństwo współpracy zachodzi dla tych gmin, które znaj-
dują się w ZIT, mają większe dochody własne i mniejszą powierzchnię całkowitą 
(tab. 6). Gminy, które znajdują się w obszarach metropolitalnych i charakteryzu-
ją się największą powierzchnią, to miasta wojewódzkie, np. Kraków, Szczecin, 
Łódź, Poznań, które świadczą usługę lokalnego transportu w innym modelu, 
stąd ujemny znak przy współczynniku zmiennej powierzchnia. Wynik regresji 
potwierdza hipotezę trzecią (H3): gminy, które znajdują się w obszarach metro-
politalnych, częściej dostarczają usługę transportu w modelu współpracy niż te 
leżące poza obszarami funkcjonalnymi.
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Tab. 5. Statystyki dla grup oraz wyniki testu T-studenta dla modelu współpracy

Statystyki dla grup

H: współpraca N Średnia Odchylenie 
standardowe

Błąd 
standardowy 
średniej

Test
T-studenta,
istotność

Populacja 1 104 2 1371,03 27 271,166 2 674,158 0,817
0 239 35 109,08 89 286,757 5 775,480

Gęstość zaludnienia 1 104 390,84 607,081 59,529 0,033
0 239 417,36 672,632 43,509

Zamożność 1 104 3 473,06 1 522,243 149,268 0,051
0 239 3 276,06 2 426,502 156,957

Dochody własne 1 104 2 154,49 912,084 89,437 0,003
0 239 2 060,87 2 819,582 182,384

Powierzchnia 1 104 100,28 75,897 7,442 0,001
0 239 132,07 88,444 5,721

Udział dróg 1 104 3,70 2,051 0,201 0,512
0 239 3,72 2,448 0,158

ZIT 1 104 0,37 0,484 0,047 0,000
0 239 0,15 0,354 0,023

Źródło: opracowanie własne.

Tab. 6. Wynik modelu regresji logistycznej dla modelu współpracy10 (pseudo R2 = 0,109, 
test H-L = 0,456, test zbiorowy współczynników modelu = 0,000)

B Błąd standardowy Wald df Istotność Exp(B)
Krok 4a ZIT_OM(1)   0,753 0,283 7,106 1 0,008 2,124

dochody własne   1,355 0,623 4,726 1 0,030 3,875
powierzchnia −0,987 0,349 7,976 1 0,005 0,373
stała −3,507 2,240 2,451 1 0,117 0,030

a  Zmienne wprowadzone w kroku 1: zamożność, gęstość, powierzchnia, dochody własne, ZIT_OM.

Źródło: opracowanie własne.

Model korporatyzacji

Największe różnice cech występują pomiędzy grupami gmin, które świad-
czą usługę transportu w modelu korporatyzacji, oraz pozostałymi jednostkami 
(tab. 7). Ich populacja jest statystycznie prawie sześć razy większa, a gęstość 
zaludnienia ponad trzykrotnie większa. Gminy posiadające spółkę są zamożniej-
sze o ponad 1200 zł na jednego mieszkańca, z czego dochody własne są wyższe 
niemalże dwa razy. Są to gminy mniejsze pod względem powierzchni, posiadają-
ce większy udział dróg w powierzchni ogólnej. Duży popyt na usługę lokalnego 

10  Zmienne populacja oraz udział dróg nie zostały włączone do modelu początkowego ze 
względu na przekroczenie progu dopuszczalnego poziomu istotności (0,025).
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transportu jest ważny dla osiągnięcia efektu skali, a tym samym dla decyzji o jej 
świadczeniu w modelu korporatyzacji, na co wskazują wysokie wartości średnie 
zmiennych populacja oraz gęstość zaludnienia dla grupy gmin, które posiadają 
spółki, co potwierdza dwie ostatnie hipotezy.

Tab. 7. Statystyki dla grup oraz wyniki testu T-studenta dla modelu korporatyzacji

Statystyki dla grup

H: korporatyzacja N Średnia Odchylenie 
standardowe

Błąd 
standardowy 
średniej

Test
T-studenta,
istotność

Populacja 1 45 110 217,11 173 414,745 25 851,144 0,000
0 298 18 972,77 33 782,386 1 956,961

Gęstość zaludnienia 1 45 1 154,89 741,075 110,473 0,000
0 298 296,75 558,782 32,369

Zamożność 1 45 4 553,69 5 219,032 778,007 0,001
0 298 3 151,88 1 112,369 64,438

Dochody własne 1 45 3 524,27 6 105,634 910,174 0,000
0 298 1 872,56 882,882 51,144

Powierzchnia 1 45 98,76 83,549 12,455 0,011
0 298 126,01 85,911 4,977

Udział dróg 1 45 6,37 2,672 0,398 0,000
0 298 3,31 1,992 0,115

Źródło: opracowanie własne.

W modelu wielozmiennowym najważniejszymi czynnikami wyboru modelu 
korporatyzacji są gęstość zaludnienia oraz zamożność (tab. 8). Znaki współczyn-
ników są dodatnie, co oznacza, że im większa gęstość zaludnienia oraz zamoż-
ność gminy, tym większe prawdopodobieństwo świadczenia usługi w tym mo-
delu. Gęstość okazała się ważniejszym predyktorem niż populacja, co ma swoje 
uzasadnienie w przypadku usługi o takiej charakterystyce jak transport, gdzie 
większa liczba osób obniża jednostkowy koszt w obrębie danej trasy lub jednost-
ki terytorialnej.

Tab. 8. Wynik modelu regresji logistycznej dla modelu korporatyzacji (pseudo R2 = 
0,386, test H-L = 0,431, test zbiorowy współczynników modelu = 0,000)

B Błąd 
standardowy Wald df Istotność Exp(B)

Krok 4a gęstość 2,648 0,412 41,280 1 0,000 14,129
zamożność 3,009 1,187 6,425 1 0,011 20,272
powierzchnia 1,144 0,606 3,569 1 0,059 3,140
stała −21,194 4,338 23,866 1 0,000 0,000

a  Zmienne wprowadzone w kroku 1: zamożność, gęstość, powierzchnia, drogi, populacja, dochody 
własne.

Źródło: opracowanie własne.
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Dyskusja

Celem tego badania było sprawdzenie, które czynniki wyboru modeli świad-
czenia usług przedstawionych w literaturze zagranicznej są istotne w warun-
kach polskich dla lokalnego transportu. Takie badania nie były dotychczas 
przeprowadzane.
Wyniki dla modelu kontraktowania wpisują się w trend opisywany przez 

Germà’ę Bela i Xaviera Fagedę (2007), potwierdzając pierwszą hipotezę. Trend 
ten przejawiał się dużym kontraktowaniem usług lokalnych od lat osiemdziesią-
tych XX w. do pierwszej dekady XXI w. Autorzy ci uzasadniają go czynnikami 
ekonomicznymi – ograniczeniami finansowymi samorządów oraz możliwością 
osiągnięcia efektu skali przez prywatnego przedsiębiorcę podczas dostarcza-
nia usługi dla wielu jednostek. W polskim przypadku bardziej istotna od sytu-
acji finansowej w modelu kontraktowania jest gęstość zaludnienia oraz udział 
powierzchni dróg (istotności zmiennych wynoszą odpowiednio: p = 0,009; 
p = 0,000; p = 0,002), co świadczy o tym, że wyłącznie na podstawie dochodów 
gminy trudno przewidzieć model świadczenia usługi. W przypadku lokalnego 
transportu należy brać pod uwagę potencjalne koszty, jakie usługa będzie genero-
wała dla budżetu jednostki. W gminach o mniejszej gęstości zaludnienia z więk-
szym udziałem dróg koszty są wyższe niż w tych o większej gęstości. Jednostki 
o mniejszych dochodach własnych i niskiej gęstości nie posiadają wystarczają-
cych zasobów do samodzielnego świadczenia usługi, dlatego częściej korzystają 
z zasobów rynku. Wyniki te są przeciwstawne do najnowszych badań zagranicz-
nych (m.in. Bel i Fageda 2017; Schoute i in. 2017; Zafra-Gómez i in. 2016), które 
dowodzą, że to samorządy w lepszej kondycji finansowej częściej kontraktują 
usługi lokalne. Różnica wynika z usług ujętych w rozważaniach (badanie hisz-
pańskie skupia się na usługach wodociągowo-kanalizacyjnych, badanie holen-
derskie w ogóle nie uwzględnia transportu) oraz z ich lokalnych uwarunkowań 
– w Hiszpanii gminy kontraktujące usługi wodociągowe otrzymują opłatę kon-
cesyjną od ich wykonawcy, co stanowi silną zachętę do stosowania tego modelu. 
Różnica może wynikać również z funkcji, jaką pełni lokalny transport w po-
równaniu do innych, analizowanych usług. Transport jest usługą ogólnomiejską, 
uzupełniającą, dlatego jej świadczenie lub brak świadczenia w większym stopniu 
zależy od decyzji gminy niż dostarczanie wody czy odbiór ścieków, które należą 
do funkcji podstawowych i są priorytetem w polityce gmin, pochłaniając jedno-
cześnie dużą część ich budżetów. W sytuacji, kiedy inne usługi konsumują środki 
finansowe gmin, jednostki te będą kontraktować usługę, co jest tańszym rozwią-
zaniem niż samodzielne wejście na rynek.
Wyniki dla modelu współpracy są zgodne z założeniami teorii wyboru publicz-

nego oraz teorii zbiorowych działań instytucjonalnych Feiocka (2013). Wpływ 
położenia gminy w obszarze metropolitalnym lub poza nim na podejmowanie 
współpracy jest istotny w kontekście lokalnego transportu w Polsce, podobnie 
jak w przypadku badań analizowanych przez Bela i Warner (2016). Transport 
stanowi szczególne powiązanie funkcjonalne w obszarze metropolitalnym, któ-
rego wyrazem jest wspólne dostarczanie usługi. Yunji Kim (2018) i Jungah Bae 
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(2009) zwracają uwagę na różnice cech współpracujących jednostek, które mogą 
wpływać negatywnie na ich relacje. Wyniki badania są zgodne z tą tezą: gmi-
ny o dużej powierzchni współpracują rzadziej niż gminy mniejsze. W obszarach 
metropolitalnych są to miasta centralne, które znacznie odbiegają od pozostałych 
gmin pod tym względem i są mniej skłonne do współpracy na równych zasadach, 
kiedy same dysponują większymi zasobami. W przypadku tego modelu ważna 
jest niezależność finansowa gmin, rozumiana jako wpływ z dochodów własnych, 
który pozwala na swobodne kształtowanie wydatków w zależności od potrzeb lo-
kalnych, co podkreśla dobrowolny charakter relacji. Potwierdza to wnioski wcze-
śniejszego badania współpracy w Polsce (Łukomska i Szmigiel-Rawska 2017). 
Sytuacja finansowa jest silniejszym predyktorem niż przynależność do obszaru 
metropolitalnego.
Czynnik efektu skali dla korporatyzacji w powyższym badaniu został po-

twierdzony. Zgodnie z wynikami prac Antónia Tavaresa (2010, 2017) oraz Bela 
i Fagedy (2010) ważna jest gęstość zaludnienia. Jednak aby jednostka zdecy-
dowała się ustanowić podmiot zewnętrzny, musi posiadać do tego odpowiednie 
zasoby, co potwierdza istotność zmiennej opisującej zamożność.
Przyjęte założenia były bardzo pomocne przy wyjaśnianiu modeli świadczenia 

usługi lokalnego transportu, jednak żaden z zakładanych czynników nie oddzia-
łuje na model samodzielnie. Rozważając decyzję o wyborze modelu świadczenia 
usługi, należy brać pod uwagę szerszy kontekst, w którym osadzona jest dana 
gmina. Potwierdzają to wyniki każdej z postawionych hipotez.

Podsumowanie, wnioski na przyszłość

W badaniu udało się wyszczególnić determinanty modeli świadczenia lokal-
nego transportu w Polsce oraz opisać pewne wspólne cechy gmin, które używają 
jednakowego modelu, co stanowi przydatne narzędzie podczas rozważań doty-
czących sposobu świadczenia tej usługi.
Hipotezy mówiące o znaczeniu efektu skali dla korporatyzacji, sytuacji finan-

sowej dla kontraktowania oraz przynależności do obszaru metropolitalnego dla 
współpracy zostały potwierdzone. Oznacza to, że samorządy podczas świadcze-
nia usługi lokalnego transportu charakteryzują się podejściem pragmatycznym. 
Gminy o większych ograniczeniach finansowych częściej korzystają z zasobów 
prywatnych, ponieważ ten model pozwala zaspokajać potrzeby mieszkańców 
i jednocześnie nie obciąża nadmiernie budżetu. Na podstawie przestrzennego 
układu próby badawczej gmin widać, że samorządy kontraktujące występują 
w sąsiedztwie, co świadczy o popycie na większym obszarze niż jedna gmina. 
W takiej sytuacji zasadnym jest zastanowienie się nad wspólnymi negocjacjami 
gmin z prywatnym przedsiębiorcą, co wzmacnia ich pozycję i zwiększa szanse 
na korzystniejsze warunki niż w przypadku rozmów dwustronnych. Trzeba brać 
pod uwagę zwiększony wysiłek, który jest potrzebny do przygotowania wspól-
nego stanowiska, jednak może to przynieść efekty w przyszłości (niekoniecznie 
w kolejnej kadencji).
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Gminy, które znajdują się w obszarach metropolitalnych i mają większą swo-
bodę finansową, współpracują częściej niż gminy znajdujące się poza obszarem 
funkcjonalnym; podobieństwo cech jednostek jest również nie bez znaczenia – 
te największe pod względem powierzchni dostarczają usługę w innym modelu. 
Podobnie jak w przypadku kontraktowania, większą efektywność działań włoda-
rze gmin mogą osiągnąć przez wspólne negocjacje z drugą stroną, którą w tym 
przypadku jest miasto centralne.
Czynnikami wpływającymi na wykorzystanie modelu korporatyzacji jest gę-

stość zaludnienia oraz sytuacja finansowa. Przy dużej gęstości zaludnienia więk-
szy udział w finansowaniu usługi mają środki przekazywane przez mieszkańców 
w formie opłaty za bilet oraz więcej środków trafia do budżetu gminy z tytułu 
podatku dochodowego od osób fizycznych. Duży popyt motywuje również do 
stosowania innowacji i podwyższania jakości usługi, co łatwiej zapewnić w bar-
dziej elastycznej formie spółki, która działa w granicach prawa prywatnego, a nie 
publicznego.
Badanie nie jest pozbawione wad: wyniki potwierdziły oczekiwania co do 

współpracy w obszarach metropolitalnych, jednak nie przybliżyły wiedzy na te-
mat tego zjawiska poza obszarami, gdzie charakterystyka gmin, a zatem i mo-
tywy współpracy są inne. Zbyt prosta operacjonalizacja konkurencji na rynku 
przewozów nie pozwoliła na wyjaśnienie tego problemu, a hipoteza druga nie 
została potwierdzona. Według José Zafry-Gómeza i in. (2016) dla wyniku badań 
i szukania związków przyczynowo-skutkowych ważne jest wybranie takiej mia-
ry, która ma rzeczywisty związek z problemem badawczym. Podają oni przykład 
zastosowania wielu miar finansowych, spośród których dwie mają wpływ na mo-
del świadczenia usługi, a reszta pomimo odzwierciedlania sytuacji finansowej 
gminy nie ma przełożenia na problem badawczy. Badanie konkurencji podmio-
tów prywatnych wymaga bardziej zaawansowanej operacjonalizacji i miar.

Informacje dodatkowe

Artykuł powstał podczas realizacji projektu badawczego, finansowanego ze 
środków Narodowego Centrum Nauki „Determinanty modelu koordynacji lokal-
nych usług publicznych w kontekście ekonomii kosztów transakcyjnych, charak-
terystyki rynku oraz kosztów politycznych” o nr 2016/23/B/HS4/03148, którego 
kierownikiem jest dr hab. Katarzyna Szmigiel-Rawska.

Podziękowania

Pragnę wyrazić podziękowania dr hab. Katarzynie Szmigiel-Rawskiej oraz 
dr Julicie Łukomskiej za wsparcie merytoryczne oraz edytorskie udzielone 
w trakcie pracy nad artykułem.



JUSTYNA ŚLAWSKA136

Literatura

Aziewicz T., 1994, Rynek usług komunalnych w Polsce, Gdańsk, Lublin: Instytut Badań 
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