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Efektywnos¢ form organizacyjnych realizacji
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w kontekscie pobierania opfat za ustugi
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Streszczenie

Celem tego rozdziatu jest ocena efektywnosci finansowej realizacji wybranych zadan przez
jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe oraz spotki komunalne w duzych
miastach w Polsce. By osiggnac ten cel dokonano przegladu literatury nt. odptatnosci za
ustugi, dzieki ktorej mozliwe jest osiggniecie efektywnosci. Scharakteryzowano takze
mozliwosci miast w zakresie wykorzystania wymienionych form organizacyjnych do reali-
zacji zadan, a takze zdefiniowano ekonomiczno-finansowe, prawne i polityczne czynniki
wyboru tych form. Do badan empirycznych wybrano tylko te obszary, w przypadku ktdrych
funkcjonujg optaty gromadzone w zwigzku z realizowanymi przez duze miasta zadaniami.
Wyniki badan potwierdzity teze o najwyzszej efektywnosci finansowej spotek komunal-
nych. Efektywnos¢ finansowa jednostek budzetowych przecietnie jest wysoce ujemna,
w przypadku samorzadowych zaktaddéw budzetowych jest to juz poziom blizszy zeru.

Stowa kluczowe
optaty za ustugi, podmioty publiczne, efektywnos¢ finansowa.
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Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan wyposazone
zostaly w niezwrotne dochody. Zgodnie z jedng z podstawowych zasad budze-
towych dochody nie powinny byé przeznaczane na realizacj¢ konkretnych zadan,
a zatem fundusz powstaly w drodze gromadzenia dochoddéw powinien miec
przeznaczenie ogolne.

W celu realizacji zadan jednostki samorzadu terytorialnego powotywaé
mogg podmioty o réznych formach organizacyjnych. W niektorych przypadkach
oznacza to wyodrgbnienie finansowe $rodkow gromadzonych w zwigzku z wy-
dzielonym zadaniem. Pomimo zatem waznosci zasady ogdlnosci, odniesienie ma
ona jedynie do gospodarki budzetowej. Jesli jednak logike wyodrebnienia finan-
sowego zastosowac do wszystkich form organizacyjnych, to mozliwe jest okre-
$lenie relatywnej efektywnosci finansowej tych form, szczegolnie gdy realizujg
zblizone zadania. Celem tego rozdziatu jest ocena efektywnosci finansowej re-
alizacji wybranych zadan przez jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady
budzetowe oraz spétki komunalne w duzych miastach w Polsce.

15.1. Zasada ogdlnosci a formy organizacyjne
realizacji zadan

Najbardziej zréznicowana grupg dochodéw miast sa dochody wtasne, bo-
wiem w jej sktad wchodza zaréwno dochody podatkowe (podatki lokalne
i udziaty w podatkach centralnych), jak i optaty o charakterze podatkowym, optaty
za ustugi, dochody z majatku. Co do zasady zalozy¢ nalezy, ze zgodnie z zasada
ogblnosci (jednosci materialnej) budzetu', wszystkie dochody trafiajace do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego maja przeznaczenie ogolne, a zatem wpltywy
z ich tytuhu nie stuzg finansowaniu wybranego zadania. Odstepstwem od tej zasa-
dy beda sytuacje, gdy prawo regulujace konkretne zadanie przewiduje, ze takie
powigzanie ma miejsce. Sytuacja taka dotyczy¢ bedzie przede wszystkim dotacji
celowych, ale takze szeregu dochoddéw o niewielkim znaczeniu finansowym,
takich jak: optata z tytulu wydawania zezwolen na sprzedaz alkoholu’, optata za

" Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktvka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 124.

2 Dochody z optat za zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych wydane przez woéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) wykorzystywane begda na realizacj¢ gminnych programéw profi-
laktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz Gminnych Programéw Przeciwdziatania
Narkomanii i nie mogg by¢ przeznaczane na inne cele.
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gospodarowanie odpadami’, optaty i kary za korzystanie ze $rodowiska, etc. Co
wiecej w przypadku budzetéw samorzadowych zastosowanie ma takze zasada
zupetnosci, wskazujaca, ze w budzecie ujete sa wszystkie dochody 1 wydatki.
W rzeczywistosci jednak maja miejsce odstgpstwa od tej zasady, bowiem system
finansowy jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje gospodarke budzetowa
i pozabudzetowa, zarowno z punktu widzenia zrodet zasilajagcych okreslony
fundusz publiczny, jak 1 z punktu widzenia przeznaczenia zgromadzonych w ten
sposob srodkow, tj. finansowania zadan. W przypadku gospodarki pozabud-
zetowej zasada jest wydzielenie czg¢éci dochoddéw publicznych oraz wskazanie
zadan, ktore bedg tymi Srodkami finansowane.

Merytoryczne uzasadnienie braku powigzania zrodet dochodow z wybra-
nymi zadaniami nie powinno nastrgcza¢ watpliwosci w przypadku dochodow
podatkowych badz optat o charakterze podatkowym, ale juz w przypadku czesci
dochodéw ich tres¢ ekonomiczna sugeruje jednak traktowanie ich jako specy-
ficznych zrdédet finansowania powigzanych zadan. Tak bedzie w przypadku
optat za ustugi $wiadczone przez jednostki samorzadu terytorialnego. Opflaty
wprowadzane sg przez jednostki samorzadu terytorialnego w réznych obszarach,
zarowno w zakresie komunikacji miejskiej, jak i przedszkoli czy domoéw pomocy
spotecznej. W zaleznos$ci od zadania mozliwa jest sytuacja, w ktorej jednostka
samorzadu terytorialnego samodzielnie reguluje wysoko$é optat za konkretng
ushuge, ale takze taka, w ktorej istnicja zasady ustalania optat® lub tez taka,
w ktorej ustawodawca albo administracja rzagdowa catkowicie determinujg wy-
sokos$¢ optaty (np. optaty za przedszkola). Optaty tego typu wprowadzane sg
w celu sfinansowania co najmniej cz¢Sci wydatkow zwigzanych z realizacja
powigzanego zadania.

3 Dochéd gromadzony w budzetach gmin, ze wzgledu na rozwiazanie przyjete w zakresie
gospodarki odpadami. Poczawszy od 1.07.2013 roku, gmina pokrywa koszty funkcjonowania
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, ktére obejmuja koszty: odbierania, transportu,
zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych; tworzenia i utrzymania punktéw
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych; obstugi administracyjnej tego systemu. Optata za
gospodarowanie odpadami powinna by¢ zatem skonstruowana w taki sposob, by dochody z tego
tytutu pozwolily na pokrycie ww. kosztow.

4 Np. oplata za pobyt w domu pomocy spolecznej ustalana jest na poziomie do wysokosci
$redniego miesigcznego kosztu utrzymania mieszkanca okreslanego przez wdjta, staroste badz
marszatka w zalezno$ci od zasiegu dziatania domu pomocy spotecznej. Sredni miesigczny koszt
utrzymania mieszkanca stanowi kwotg rocznych kosztow dziatalnosci domu, wynikajaca z utrzy-
mania mieszkancow, z roku poprzedniego, bez kosztéw inwestycyjnych i wydatkéw na remonty,
powigkszong o prognozowany $rednioroczny wskaznik cen towardéw i ustug konsumpcyjnych
ogblem, przyjety w ustawie budzetowej na dany rok kalendarzowy, podzielong przez liczbe
miejsc, ustalong jako sume rzeczywistej liczby mieszkancéw w poszczegdlnych miesiacach roku
poprzedniego. Sredni miesieczny koszt utrzymania mieszkanca w domu pomocy spotecznej moze
by¢ nizszy niz obliczony w ww. sposob, jednak pod warunkiem zapewnienia realizacji zadan na
poziomie obowigzujacego standardu.
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Miasta na prawach powiatu w celu realizacji zadan publicznych wykorzy-
stuja réznorodne formy organizacyjne, poczynajac od typowych podmiotéw
sfery publicznej, tj. jednostek budzetowych, poprzez samorzadowe zaktady bud-
zetowe, az do typowo komercyjnych podmiotow, tj. spotek (jedynie w przewi-
dzianych prawem sytuacjach, por. tabela 15.1.). Wybor uzalezniony jest od wielu
czynnikow, wsrdd ktérych warto wymienié czynniki polityczne, ekonomiczno-

-finansowe i prawne.
Tabela 15.1. Dopuszczalno$¢ wykorzystania form organizacyjnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego
Fo'rma . Zadania
organizacyjna
Jednostka Dowolne
budzetowa
Samorzadowy |® gospodarka mieszkaniowa i gospodarowanie lokalami uzytkowymi
zaklad = drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego
budzetowy = wodociagi i zaopatrzenie w wode, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie scie-
kéw komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypiska i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, zaopatrzenie w energi¢
elektryczna i cieplng oraz gaz
= lokalny transport zbiorowy
= targowiska i hale targowe
= zielen gminna i zadrzewienia
= kultura fizyczna i sport, w tym utrzymywanie terenéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych
= pomoc spoteczna, reintegracja zawodowa i spoteczna oraz rehabilitacja zawo-
dowa i spoteczna 0s6b niepelnosprawnych
= utrzymywanie roznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
szczegdlnie prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wygini¢gciem, w celu
ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania
" cmentarze
\podstawa prawna: art. 14. ustawy o finansach publicznych
Spoétka prawa |Uzytecznos$¢ publiczna
handlowego |Dziatalno$¢ gospodarcza w sytuacji, gdy:

= istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym

= wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na
poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wyni-
kajacych z obowiazujacych przepiséw $rodkow prawnych nie doprowadzito do
aktywizacji gospodarczej, a w szczegoélnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia

= jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepie-
niezny gminy do spoiki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje
dla gminy powazng strat¢ majatkowa

Dziatalno$é gospodarcza w zakresie czynnosci bankowych, ubezpieczeniowych

oraz dziatalnosci doradczej, promocyjnej, edukacyjnej i wydawniczej na rzecz

samorzadu terytorialnego

Zrodio: Opracowanie whasne na podstawie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o gospo-
darce komunalne;j.
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Wsréd czynnikow ekonomiczno-finansowych wymieni¢ nalezy przede
wszystkim mozliwo$¢ wprowadzenia odptatnosci za ustugi, a takze mozliwy
poziom samofinansowania. Czynniki ekonomiczno-finansowe to jednak takze
cele budzetowe, jakie moga zosta¢ osiagniete dzieki optatom. Przekazanie zadan
oraz wigzacych si¢ z nimi przychodéw do jednostki niepowigzanej wprost
z budzetem (samorzadowy zaktad budzetowy, spétka kapitatowa) skutkuje bra-
kiem wptywdédw do budzetu, a co za tym idzie, mniejszymi dochodami budzeto-
wymi, co wplywaé moze na oceng zdolnosci kredytowe;.

Czynniki prawne wiazg si¢ z dopuszczalnoscia wykorzystania okreslonej
formy organizacyjnej przez okreslony typ jednostki samorzadu terytorialnego
do realizacji okreslonego zadania. Ograniczenia te wynikaja gtownie z ustawy
o finansach publicznych oraz z ustawy o gospodarce komunalnej i dotycza form
innych niz jednostka budzetowa. Wyszczegdlnienie zadan, ktorych realizacja
obywac¢ si¢ moze w drodze wykorzystania okreslonych form organizacyjnych
przedstawiono w tabeli 15.1. Warto takze doda¢, ze poza wykorzystaniem wlas-
nych podmiotéw, miasta wykorzystywa¢ moga kontraktowanie ustug jako spo-
sob realizacji zadan®. Obszarem, w ktérym zwykle ten spos6b realizacji zadan
jest wykorzystywany, to zadania z zakresu szeroko rozumianej pomocy spo-
leczne;j.

Czynniki polityczne decydujace o wyborze pomi¢dzy jednostkami wskaza-
nymi w tabeli 15.1. wigzac si¢ beda gtownie z preferencjami w zakresie tworzenia
spotek komunalnych, a zatem tworzenia silnych powigzan pomigdzy wiladza
publiczna a gospodarka’.

15.2. Odptatnos¢ za ustugi komunalne jako zrédto
finansowania zadan

Podstawowym czynnikiem, dzigki ktéremu mozliwa jest ocena podmiotow
przez pryzmat efektywnosci finansowej funkcjonowania, jest mozliwos¢ genero-
wania $rodkow finansowych. Podstawowym zrédtem finansowania ustug publicz-
nych, zgodnie z modelem korzysci samorzadu terytorialnego, sa optaty za ustugi.

Optaty jako zrodto wplywéw maja odmienng od podatkéw charaktery-
styke. Zasadnicza cecha optat za ustugi jest elastyczno$¢ w ksztattowaniu ich

SPor. M. Wolanski, Efektywnosé¢ ekonomiczna demonopolizacji komunikacji miejskiej
w Polsce, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011.

8 Por. K. Trojanowski, Funkcjonowanie spélek komunalnych — miasto jako przedsigbiorca,
Zeszyty Naukowe WSEI seria: ,,Ekonomia” 6(1/2013), s. 245-262; T. Potempa, Rola kapitato-
wych spolek prawa handlowego w procesie prywatyzacyjnym w sferze gospodarki komunalnej,
[w:] Prawne aspekty prywatyzacji, J. Blicharz (red.), Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa,
Wroctaw 2012; 1. Kraj, Miejskie spotki to zyla zlota, ,,Rzeczpospolita” 6.05.2012.
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wysokosci. L.P. Feld, G. Kirchgissner, C.A. Schaltegger’ wskazuja, ze o ile
dochody podatkowe nie moga by¢ elastycznie ksztattowane, m.in. ze wzgledu na
konkurencj¢ podatkowa, to w przypadku optat za ustugi publiczne ograniczenie
to ma duzo mniejsze znaczenie. W wigkszosci przypadkow to jednostki samo-
rzadu terytorialnego podejmuja decyzje o tym, jaka bedzie wysokos¢ optaty za
ustuge, przy uwzglednieniu ewentualnych ograniczen wynikajacych z przepisow
prawa oraz mozliwosci dokonania ptatnosci przez uzytkownikéw. H.M. Kitchen
i E. Slack® wskazuja, ze zgodnie z modelem korzysci jednostki samorzadu tery-
torialnego powinny dostarcza¢ te ustugi, za ktdre mieszkancy sa w stanie zaptacic,
a zatem tam, gdzie jest to mozliwe, jednostki samorzadu terytorialnego powinny
mie¢ mozliwo$¢é wprowadzania optat za ustugi.

Konieczne jest zatem podkreslenie mozliwosci 1 sklonnosci do zaptaty
optaty za okreslona ustuge, bowiem optaty stuzy¢ moga do regulowania popytu
na te ustugi’. Potwierdzaja to badania A. Creese’a'’, ktory na przyktadzie oplat
za ushugi w zakresie ochrony zdrowia wykazuje, ze zwickszenie udzialu optat
w finansowaniu przyczynia si¢ do zmniejszenia dostgpnosci ustug. O krok dalej
idzie W. Rybeck''. Jego zdaniem optaty za ustugi, w przeciwienstwie do podat-
ku gruntowego, powinny by¢ stosowane ostroznie, wybidrczo albo powinny by¢
wycofane, by uniknaé nieréwnosci w przypadku tych uzytkownikéw, ktorzy
maja najmniejsza zdolno$¢ zaptaty, ale sg w najwickszej potrzebie skorzystania
z ustugi. Ograniczenie zwigzane z mozliwoscig lub sktonno$cig do dokonania
ptatnosci za ustuge dopuszcza takze sytuacje¢, w ktorej z zasady optaty nie beda
wystarczac¢ na pokrycie kosztow swiadczenia ustugi (np. w przypadku transportu
miejskiego wptywy z biletow pozwalaty w 2011 roku w Polsce na pokrycie 35%
kosztow'?, co potwierdzone jest danymi z miast europejskich'?).

7L.P. Feld, G. Kirchgissner, C.A. Schaltegger, Decentralized taxation and the size of gov-
ernment: evidence from Swiss state and local governments, CESIFO Working Paper No. 1087,
2003, s. 22.

8 H.M. Kitchen i E. Slack, New Finance Options for Municipal Governments, ,,Canadian
Tax Journal/Revue Fiscale Canadienne” 2003, Vol. 51, No. 6, s. 2224.

® W Polsce jest jeden z czynnikéw uwzglednianych przy ustalaniu wysokosci oplat za do-
starczanie wody. Przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne opracowuje taryfe dla zbiorowego
zaopatrzenia w wodg 1 zbiorowego odprowadzania §ciekdw w sposob zapewniajacy motywowanie
odbiorcow ustug do racjonalnego uzytkowania wody i ograniczania zanieczyszczenia $ciekow.
Por. Rozporzadzenie Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie okre$lania taryf,
wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkow rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie w wodg
i zbiorowe odprowadzanie $ciekow, DzU 2006 nr 127, poz. 886.

10 A. Creese, User Fees: They Don't Reduce Costs, and They Increase Inequity, ,British
Medical Journal” Vol. 315, No. 7102 (Jul. 26, 1997), s. 203.

""'W. Rybeck, The Property Tax as a Super User Charge, ,,Proceedings of the Academy of
Political Science” Vol. 35, No. 1, The Property Tax and Local Finance (1983), s. 145.

12, Krzeminski, Komunikacja miejska ciggnie w dot finanse samorzqdéw, Obserwator
Finansowy, http://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/analizy/komunikacja-miejska-ciagnie-w-
dol-finanse-samorzadow/, data dostep: 23.08.2013.
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Rzeczywista relacja wplywoéw z oplat za ustugi do kosztow $wiadczenia
tych ustug zaleze¢ bedzie od szeregu czynnikdéw. Najwazniejszym z nich jest
mozliwos¢ decentralizacji raz wprowadzonej optaty'®. Biorac pod uwage obie
cechy, wskaza¢ mozna, ze najbardziej odpowiednimi ustugami, ktéore mogg by¢
$wiadczone przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz mogg by¢ odptatne,
sa: dystrybucja energii, komunikacja miejska, dystrybucja wody oraz oczysz-
czanie ulic. Katalog ten jest zbiezny z rozumieniem poj¢cia ustug uzytecznosci
publicznej w Polsce'.

Inng przyczyna, a zarazem problemem, wprowadzania odptatnosci za
ustugi jest ich ekonomiczny charakter. W przeciwienstwie do stosowania wy-
tacznie dochodow podatkowych, szczegolnie czgsto stosowanego podatku lokal-
nego, podatku od nieruchomosci, konsekwencja dywersyfikacji dochodéw samo-
rzadowych poprzez wprowadzenie optat jest zmniejszenie stabilnosci tych
dochodow. Potwierdzajg to badania przeprowadzone w amerykanskich samo-
rzadach'®. Zmienno$é ta uzalezniona jest od wielu czynnikéw, sposréd ktorych
jednym z najwazniejszych jest wysoko$¢ dochodéw mieszkancow. Badania
przeprowadzone w norweskich samorzadach wskazuja m.in, ze'":

— opflaty za przedszkola wzrastajg wraz z dochodem rodziny, a malejg wraz

z dochodami samorzadu,

— oplaty za opieke nad osobami starszymi i niepetnosprawnymi wzrastaja
wraz z dochodami mieszkancow.

Podsumowujac te rozwazania, wskaza¢ mozna, za L.C. Fitch'®, ze wpro-
wadzanie optat, szczegdlnie w zastgpstwie lub w uzupetieniu do podatkéw,
powinno mie¢ miejsce jedynie w sytuacji, gdy:

— wprowadzenie optaty jest administracyjnie wykonalne,
— natychmiastowe korzysci z optaty trafiajg do osoby, ktdra jg wnosi,
— optata powinna motywowac do oszczgdnego wykorzystania zasobow.

3 K. Grzelec, Polityka taryfowa w komunikacji miejskiej na przykladzie aglomeracji gdatiskiej,
http://www.komunalne.info/ed4u.php/ModFiles/Download/files/Krzysztof Grzelec.pdf, data dostgpu:
15.02.2013.

" Por. R. Prud’homme, The dangers of decentralization, World Bank Research Observer,
1995, t. 10, nr 2.

15 7. Grzymata, Ogélna charakterystvka gospodarki komunalnej, [w:] Podstawy ekonomiki
i zarzqdzania w gospodarce komunalnej, Z. Grzymata (red.), Oficyna Wydawnicza Szkoly Gtow-
nej Handlowej, Warszawa 2011, s. 14.

'SD.A. Carroll, Diversifving Municipal Government Revenue Structures: Fiscal Illusion
or Instability? Public Budgeting & Finance/Spring 2009, s. 28.

"7R. Aaberge, A. Langeren, Measuring the benefits from public services: the effects of
local government spending on the distribution of income in Norway, ,Review of Income and
Wealth” Series 52, Number 1, March 2006.

8 1..C. Fitch, Metropolitan Financial Problems, Annals of the American Academy of
Political and Social Science, Vol. 314, Metropolis in Ferment (Nov., 1957), s. 66-73.
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Najistotniejsza finansowa cecha optat jest jednak ich wysokos¢ oraz spo-
sob ustalania, a zatem okreslenie wzajemnych powigzan pomigdzy optatami za
ustugi a wydatkami na finansowanie tych ustug. E. Denek wskazuje, ze najcze-
$ciej poruszanym w badaniach aspektem samodzielnosci dochodowej, w odnie-
sieniu do catosci dochodow wlasnych, a zatem takze optat za ustugi, jest stopien
pokrycia nimi wydatkow biezacych oraz mozliwos¢ podjecia zadan inwestycyj-
nych'. Jak wskazuja D. Holtz-Eakin, W. Newey i H.S. Rosen, znaczenie takich
powiazan bylo dyskutowane zaréwno przez ekonomistéw, jak i politykow™.
Obserwacje von Furstenberga, Greena and Jeonga® w odniesieniu do tej kwestii
doprowadzity do zdefiniowania trzech hipotez:

— dochody zamienig si¢ jednoczesnie z wydatkami,
— podatki zmieniaja si¢ przed wydatkami,
— wydatki zmieniajg si¢ przed podatkami.

Rozszerzajac pojecie podatkéw na wszystkie daniny publiczne™ oraz bio-
rac pod uwagg publiczny charakter tych ptatnosci, a takze charakter optat (bez-
posrednie powigzanie ze $Swiadczeniem zwrotnym ze strony podmiotu publicz-
nego), a zatem takze okreslong $ciezke legislacyjng zwigzang z ustaleniem wy-
sokosci optat, wskaza¢ mozna, ze w przypadku rozwiazan polskich hipoteza
druga jest najblizsza prawdy. Twierdzeniu temu przeczg jednak wyniki badan
przeprowadzonych na panelu 50 standw USA, ktore wskazujg, ze wydatki do-
stosowuja si¢ miedzy innymi do krétkoterminowych zmian w podatkach oraz do
innych zrodet finansowania®. Jednak z teoretycznego punktu widzenia o wyso-
kosci wydatkow zwigzanych ze swiadczeniem odptatnych ustug przez podmioty

9 E. Denek, Dyskusyjne problemy dostosowania dochodéw do zadarn samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Harmonizacja finansow publicznych w skali narodowej i europejskiej, K. Piotrow-
ska-Marczak, K. Kietlinska (red.), Difin, Warszawa 2007, s. 427.

2D, Holtz-Eakin, W. Newey, H.S. Rosen, The Revenues-Expenditures Nexus: Evidence
from Local Government Data, ,International Economic Review”, Vol. 30, No. 2 (May, 1989).

2l G.M. Von Furstenberg, R. Jeffrey Green, J.-H. Jeong, Have Taxes Led Government Ex-
penditures'? The United States as a Test Case, ,,Journal of Public Policy” 5 (1985); G.M. Von
Furstenberg, R. Jeffrey Green, J.-H. Jeong, Tax and Spend, or Spend and Tax? ,Review of Eco-
nomics and Statistics” (May 1986) [za:] D. Holtz-Eakin, W. Newey, H.S. Rosen, The Revenues-
-Expenditures Nexus: Evidence from Local Government Data, ,International Economic Review”
Vol. 30, No. 2 (May, 1989).

22 7godnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (DzU 2009 nr 157,
poz. 1240) do danin publicznych zalicza si¢: podatki, sktadki, oplaty, wplaty z zysku przedsig-
biorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a takze inne §wiadczenia pie-
ni¢zne, ktdrych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego,
panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika
z odrebnych ustaw.

2 J. Westerlund, S. Mahdavi, F. Firoozi, The tax-spending nexus: Evidence from a panel
of US state—local governments, Economic Modelling 28 (2011).
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publiczne decydowa¢ beda czynniki rynkowe, a dopiero pochodng tego beda
optaty w okreslonej wysokosci, co porownaé¢ mozna do jednej z metod ustalania
wysokosci cen za produkty i ustugi**. Co wigcej badania prowadzone w tym
obszarze zwykle jako punkt wyjscia obieraja wysokos¢ wydatkow.

W tabeli 15.2. przedstawiono sposoby finansowania wybranych ustug lo-
kalnych w Polsce. Bardzo istotne sa informacje zwiazane z organizacjg poboru
optat. Jak wskazano wczesniej, w niektorych przypadkach prawo wskazuje, ze
zadanie moze by¢ realizowane tylko przy wykorzystaniu okreslonej formy orga-
nizacyjnej, np. jednostki budzetowej. Sposrod wskazanych w tabeli 15.2, sg to
przedszkola i domy pomocy spotecznej. Konsekwencja tego rozwigzania jest
wptyw optat do budzetu. W pozostatych sytuacjach to organy miasta podejmuja
decyzje o wyborze okreslonej formy organizacyjnej. Mozliwa jest takze sytua-
cja, w ktorej zadanie realizowane jest przez spotke komunalng. W takiej sytuacji
mozliwe sg dwa rozwigzania — oplaty stanowig przychody spdtki (zwykle
w przypadku dostarczania wody) badz optaty zasilajg budzet (zwykle w przy-
padku lokalnego transportu publicznego oraz wywozu $mieci).

W tabeli 15.3. przedstawiono wybrane ustugi, w przypadku ktorych
wprowadzane sg oplaty oraz stopien samofinansowania tych ustug. Wskazano
tam, ze jedynie w przypadku dostarczania wody oraz gospodarki odpadami
mozliwe jest uzyskanie wysokiego wskaznika pokrycia bezposrednich kosztow
$wiadczenia ustugi przez uzytkownikow tej ustugi. Warto jednak podkresli¢, ze
bardzo istotne znaczenie za kazdym razem ma prawo regulujgce wysokosc¢ opfat,
jesli takie istnieje. Moze ono doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wysokosc optat
za ustuge zalezna jest bezposrednio od kosztéw $wiadczenia tej ustugi, bowiem
celem optat jest zapewnienie samofinansowania podmiotu dostarczajgcego te
ushugi. Taka sytuacja wystepuje w Polsce w zakresie dostarczania wody™ czy
tez ciepta®®. Podobnie w Niemczech $wiadczenie odptatnych ustug publicznych
moze doprowadzi¢ do zysku, ale nie wyzszego niz 14% ponad koszty”’. W po-
zostatych przypadkach decyzja o wysokosci optat powodowaé bedzie mniejszy
lub wigkszy stopien odptatnosci.

%W Keegan, S.E. Moriarty, T.R. Duncan, S.J. Paliwoda, Marketing, Prentice Hall,
Scarborough 1995.

%5 Por. Rozporzadzenie Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie okre-
$lania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkéw rozliczen za zbiorowe zaopa-
trzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw, DzU nr 127, poz. 886.

% Por. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 17 wrzesnia 2010 r. w sprawie szcze-
gotowych zasad ksztattowania i kalkulacji taryf oraz rozliczen z tytulu zaopatrzenia w ciepto, DzU
nr 194, poz. 1291.

27 P. Friedrich, A. Kaltschiitz, Ch. Woon Nam, Recent Development of Municipal Finance
in Selected European Countries, The 44th Congress of the European Regional Science Association
(ERSA) Oporto, August 25-29, 2004, s. 36.
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Tabela 15.3. Stopien pokrycia bezposrednich kosztéw ustug optatami uzytkownikow

Ustuga Wysoki (petny) Sredni Niski Brak

Dostarczanie wody X

Kanalizacja X

Kanalizacja deszczowa X
Odpady
Zbiodrka X

Przewoz X

Obrodbka i usuwanie X
Drogi X
Oswietlenie ulic X
Parki X

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie: R. Nallathiga, User charge pricing for municipal
services: Principles, fixation, process and guidelines, CGG Working Paper, Centre for
Good Governance (CGG), Hyderabad 2009, s. 6.

15.3. Metodologia badania

Badaniem objete zostato 18 miast stanowigcych stolice regionéw (woje-
wodztw rzadowych i samorzadowych). Do analizy wybrane zostalty zaréwno
gospodarcze, jak i spoteczne obszary dziatalnosci miast. Okres badania to lata
2004-2011.

W przypadku jednostek budzetowych, ze wzgledu na kasowe ujecie ope-
racji gospodarczych, a co za tym idzie postugiwanie si¢ pojeciem wydatku, a nie
kosztu, dokonano szeregu wylaczen grup wydatkdw, co ma na celu zblizenie
warto$ci informacyjnej kategorii ,.koszt” w spotkach komunalnych oraz ,,wyda-
tek” w jednostkach budzetowych. Wytaczono zatem z wydatkéw ponoszone
wydatki inwestycyjne, a takze rézne formy dotacji.

W przypadku jednostek budzetowych oraz samorzadowych zaktadéw bud-
zetowych korzystano z danych pierwotnych ze sprawozdan finansowych miast,
natomiast w przypadku spétek komunalnych z danych wtérnych®.

BD. Andrzejewski, H. Goska, M. Klupczynski, L. Knade, A. Koztowska, R. Majewski,
P. Szymanska, M. Wozniak, Kondycja finansowa spotek komunalnych w Polsce, Curulis, 2013.
Analiza zostaly objete spdtki komunalne z miast metropolitalnych Polski z trzech wytypowanych
branz: transportu i lokalnej komunikacji zbiorowej, wodociaggowo-kanalizacyjnej oraz oczyszcza-
nia terenéw samorzadowych z odpadéw komunalnych. Jezeli chodzi o podmioty z branzy trans-
portu publicznego, pochodza one z Bialegostoku, Bydgoszczy, Gdanska, Katowic, Krakowa,
Lublina, Lodzi, Poznania, Rzeszowa, Warszawy i Wroctawia; w przypadku branzy wodociagowo-
-kanalizacyjnej dodatkowo ze Szczecina, natomiast jednostki z branzy utylizacji ograniczono
jedynie do tych z Gdanska, Katowic, Krakowa, Lodzi, Rzeszowa, Szczecina i Warszawy.
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Efektywnos$¢ finansowa realizacji zadan rozumiana jest jako sytuacja,
w ktdrej wystepuje nadwyzka wptywow (w zaleznosci od formy organizacyjne;j:
przychodow lub dochodéw) nad naktadami poniesionymi w zwiazku z realizacja
okreslonego zadania przez okreslona jednostke (w zaleznosci od formy organi-
zacyjnej: wydatki lub koszty). Laczy ze soba zatem efekty oraz naktady w wy-
miarze finansowym.

Efektywnos¢ finansowa na potrzeby badania ustalana zgodnie z poniz-
szymi formutami:

» dla spotki komunalnej

EF. — przychody ogdélem — koszty ogolem
sk~ przychody ogélem

* dla jednostki budzetowej

dochody wiasne — wydatki wiasne biezgce
dochody wiasne

EF}'b =

gdzie: dochody wiasne — paragrafy klasyfikacji budzetowej 001-151; wy-
datki wtasne biezace — paragrafy klasyfikacji budzetowej 302—498.
» dla samorzadowego zaktadu budzetowego

przychody ogdélem — wydatki nieinwestycyjne

EF, =
szb1 przychody ogélem

przychody wiasne — wydatki nieinwestycyjne
przychody wilasne

EFsp, =

gdzie: przychody wiasne — paragrafy klasyfikacji budzetowej 001-151;
wydatki nieinwestycyjne — paragrafy klasyfikacji budzetowej 302—498.

15.4. Efektywnos¢ jednostek budzetowych, samorzgdowych
zaktadéw budzetowych i spotek komunalnych
w duzych miastach

Jak wskazano wczesniej, wybor formy organizacyjnej realizacji zadan
przez miasta zalezy od charakteru tego zadania, a gtownie od mozliwosci wpro-
wadzenia odptatnosci za ustuge oraz wptywu miasta na wysokos¢ tych optat.
Jak si¢ zatem mozna spodziewad, najnizsza efektywnos$cia finansowa, zgodnie
z definicjg przyjeta na potrzeby badan, charakteryzowac si¢ powinny jednostki
budzetowe. W przypadku samorzagdowych zaktadéw budzetowych oraz spotek
komunalnych trudne jest rozstrzygnigcie kwestii efektywnosci finansowe;j
a priori, co wynika z faktu, ze oba typy jednostek pokrywajg koszty w ramach
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gromadzonych przychodéw, a zatem powinny mie¢ wynik finansowy (w szero-
kim rozumieniu)® na poziomie co najmnie;j 0.

W tabeli 15.4. przedstawiono efektywnos¢ finansowa jednostek budzeto-
wych w wybranych rozdziatach klasyfikacji budzetowej. W prawie wszystkich
przypadkach efektywnos$¢ finansowa jest ujemna. Wyjatkiem od tej zasady jest
gospodarka gruntami i nieruchomos$ciami, co wynika z tego, jakie dochody gro-
madzone sg przez jednostki budzetowe dziatajace w tym obszarze — sg to dochody
ze sprzedazy majatku. Niezaleznie zatem, jak wysokie beda wydatki zwigzane
z utrzymaniem jednostki, dochody o charakterze majatkowym wptywac beda na
dodatnig wartos¢ efektywnosci finansowej. Druga grupa jednostek budzetowych
pod wzgledem efektywnosci finansowej sa podmioty zarzadzajagce zasobem
mieszkan komunalnych. Podobnie jak w poprzednim przypadku przyczyna rela-
tywnie wysokiej efektywnosci finansowej sa dochody majatkowe, w tym przy-
padku o odmiennym charakterze. Relatywnie niewielka ujemna efektywnos¢
finansowa wynika z dochodow z czynszéw z lokali komunalnych, ktére zblizo-
ne sg charakterem do oplat za ustuge®. W przypadku pozostatych obszarow
funkcjonowania jednostek budzetowych, ich efektywno$¢ finansowa, zgodnie
z przewidywaniami, jest wysoce ujemna.

Tabela 15.4. Srednia efektywnos¢ finansowa jednostek budzetowych

Efektywnos¢ ogétem
Wyszczegoélnienie EF;,
2009 2010 2011

60004 |Lokalny transport zbiorowy -148,2% -166,2% -189,2%
70001 |Zaktady gospodarki mieszkaniowej -13,5% -9,6% -17,1%
70005 |Gospodarka gruntami i nieruchomosciami 44.,6% 50,1% 49,7%
71035 |Cmentarze -142,3% -94,1% -149,1%
85202 |Domy pomocy spolecznej -421,8% -359,1% -290,7%
92504 |Ogrody botaniczne i zoologiczne -347,4% -247,7% -207,7%
92604 |Instytucje kultury fizycznej -136,8% -151,5% -120,4%
Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

¥ Nie uzywa si¢ pojecia wyniku finansowego w przypadku samorzadowych zakladow
budzetowych. Odpowiednig kategoria jest nadwyzka §rodkéw obrotowych, ale istota ekonomiczna
tej kategorii jest zblizona do dodatniego wyniku finansowego.

3 M. Bedzieszak, Oplaty jako zrédio finansowania wybranych zadar publicznych — istota
i konsekwencje wykorzystania, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow, Szkota Gléwna
Handlowa, w druku.
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Sposrdod obszardéw przedstawionych w tabeli 15.4., dwa wymagaja dodat-
kowego komentarza. Po pierwsze — efektywnos¢ jednostek budzetowych dziata-
jacych w obszarze lokalnego transportu zbiorowego. Dane finansowe przedsta-
wiajg znieksztalcony obraz efektywnosci, ze wzgledu na przyjete rozwigzanie
organizacyjne. Z tej samej przyczyny znieksztatcony bedzie obraz efektywnosci
finansowej spotek komunalnych dziatajacych w tym obszarze. Ze wzgledu na to,
ze wplywy z optat za komunikacj¢ miejska pokrywaja tylko czes¢ kosztow
$wiadczenia tych ustug’', powszechnie stosowanym rozwiazaniem jest groma-
dzenie wplywdw z tych optat przez jednostke budzetows, a nast¢pnie zlecanie
$wiadczenia ushug spotkom komunalnym, na rzecz ktdrych dokonywany jest
wydatek (zakup ustugi) o wartosci zblizonej do faktycznych kosztow. Z tego tez
wzgledu nie mozna utozsamia¢ przychodow spotek komunikacyjnych z optatami
za komunikacj¢ miejska. Niezaleznie od tych kwestii dochody zgromadzone
przez jednostki budzetowe w badanych miastach wystarczajg w badanym okresie
na mniej niz 40% wydatkow na utrzymanie komunikacji miejskiej. Drugim
rodzajem jednostek budzetowych sa domy pomocy spotecznej. Pomimo tego ze
pobierane sg optaty za korzystanie z nich, to zgromadzone w ten sposéb srodki
finansowe wystarczajg na pokrycie tylko ponad 20% wydatkéw biezacych. Warto
takze pokresli¢, ze w tym przypadku pozytywna jest tendencja.

Samorzadowe zaktady budzetowe tworzone sg w takich obszarach, gdzie
wydajnos¢ odptatnosci za §wiadczone ustugi jest relatywnie wyzsza. Cecha
charakterystyczna takich jednostek jest takze mozliwos$¢ otrzymania dotacji
przedmiotowej, przy czym przychody wlasne musza pokry¢ co najmniej 50%
kosztow. Te dwa fakty determinowac¢ bedg poziom efektywnosci finansowej
samorzgdowych zaktadéw budzetowych, a takze jej rozumienie. W tabeli 15.5.
przedstawiono dwa poziomy efektywnosci — og6lng oraz po wytaczeniu dotacji.
Efektywnos¢ finansowa ogdtem w wickszosci przypadkoéw zamyka si¢ w prze-
dziale od -5% do 5%. Jest to immanentna cecha samorzadowych zakladéw
budzetowych, ktérych plany finansowe, a co za tym idzie wysokos¢ optat jed-
nostkowych oraz dotacji, jest tak skalkulowana, by wynik finansowy byt zblizony
do zera. Faktyczna efektywnos¢ finansowa oraz zdolno$¢ zaktadéw do genero-
wania przychodow wilasnych pozwalajacych na utrzymania podmiotu i $wiad-
czenie ustug obrazowana jest przez wskaznik EF ;.

3 Por. K. Grzelec, Politvka taryfowa w komunikacji miejskiej na przykiadzie aglomeracji
gdanskiej, http://www.komunalne.info/ed4u.php/ModFiles/Download/files/Krzysztof Grzelec.pdf,
data dostgpu: 15.02.2013.
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Tabela 15.5. Srednia efektywnos¢ finansowa samorzadowych zaktadéw budzetowych

n Efektywnos¢
Efektywnosc ogsiem przychodow wtasnych
Wyszczegolnienie EFszp1 EF orez
2009 2010 2011 2009 2010 2011

60004  |Lokalny transport

zbiorowy 0,5%| -4,0%| -1,3%| -58,0%| -76,4%| -76,7%
70001 |Zaktady gospodarki

mieszkaniowej 2,5% 1,1% 0,3% -6,8% -9,5% -7,6%
70005 |Gospodarka gruntami

1 nieruchomos$ciami 0,0% 0,9% -3,6% 0,0% 0,9% -3,6%
71035 |Cmentarze 1,1% 2,1% 1,1% -8,8%| -29,2% -7,9%
90002 |Gospodarka

odpadami®’ 0,7%| -0,9%| -14,9%| -257%| -34,3%| -36,7%
90003 |Oczyszczanie miast

i wsi 0,1% 1,8%| -3,9%| -10,5%| -23,6%| -38,1%
90004 |Utrzymanie zieleni

w miastach i gminach -1,0%| -0,6% -0,7% -4,3% -7,1%| -11,3%
90017 |Zaktady gospodarki

komunalnej -4.2%|  -2,0%| -4,8% -4,2% 2,0%| -4.8%

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

Ranking samorzadowych zaktadéw budzetowych pod wzgledem efektyw-
nosci finansowej EFg,, jest zblizony do rankingu jednostek budzetowych.
Z natury rzeczy w rankingu tym pojawiajg si¢ takze podmioty z zakresu gospo-
darki komunalnej. Wazne jest jednak, ze w wigkszosci samorzadowe zaktady
budzetowe charakteryzuja si¢ wyzszg efektywnos$cia niz jednostki budzetowe.
Nawet w przypadku komunikacji miejskiej relacja jest lepsza, co stawia pod
znakiem zapytania procesy przeksztatcen takich podmiotow w jednostki budze-
towe, w celu wykorzystaniu mechanizmu, o ktérym wspomniano wczesnie;j.

Ostatnig forma organizacyjna sg spotki komunalne. Rentownos¢ przycho-
dow tych podmiotéow przedstawiono w tabeli 15.6. Najmniejszg efektywnoscia
finansowa charakteryzujg si¢ spotki dzialajace w obszarze komunikacji miej-
skiej. Nalezy jednak w tym przypadku uwzgledni¢ dwa fakty: wspomniany

32Warto wskazaé, ze pomimo ujecia w badaniu podmiotéw funkcjonujacych w zakresie
gospodarki odpadami, zaréwno samorzadowych zaktadow budzetowych, jak i spétek komunal-
nych, od 1 lipca 2013 roku wplywy z tytutu optat stanowiag dochdd budzetowy, stad w przysztosci
samorzadowe zaklady budzetowe nie beda w tym obszarze dziata¢, a zmianie ulegng zZrodta przy-
chodow spotek.
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Tabela 15.6. Srednia efektywnos¢ finansowa spétek komunalnych (poziom rentownosci
netto przychodow)

Efektywnos¢ ogotem
Wyszczego6lnienie EFsx
2009 2010 2011
Branza transportowa 0,55%| -0,98%| -0,58%
Branza wodociagowa 6,41% 8,20% 6,15%
Branza utylizacji odpadéw komunalnych 10,45% 9,65% 7,64%

Zrodio: D. Andrzejewski, H. Goska, M. Klupczynski, L. Knade, A. Koztowska, R. Majewski,
P. Szymanska, M. Wozniak, Kondycja finansowa spotek komunalnych w Polsce, Curulis,
2013.

wczesniej mechanizm finansowania oraz duzg warto$¢ majatku trwatego wyko-
rzystywanego przez te spotki, co wiaze si¢ z wysoka amortyzacjg. W przypadku
spotek wodociagowych uwzgledni¢ nalezy regulacje wymuszajace generowanie
zysku przez te podmioty. Niezalezenie jednak od tego, przecigtnie spotki komu-
nalne sg podmiotami, w ktorych efektywno$¢ finansowa jest najwyzsza.

Podsumowanie

W celu realizacji zadan publicznych jednostki samorzadu terytorialnego,
przy uwzglednieniu czynnikow ekonomiczno-finansowych, prawnych i poli-
tycznych, wykorzystywa¢ moga rézne formy organizacyjne. W przypadku takich
zadan, w ktorych mozliwe jest wprowadzenie optat od beneficjentdw, mozliwy
jest do zastosowania najszerszy katalog form, tj. zaréwno jednostki budzetowe,
jak 1 samorzadowe zaktady budzetowe i spotki komunalne. Uwzgledniajgc charak-
terystyke tych podmiotéw, wskaza¢ nalezy, ze z teoretycznego punktu widzenia
najwicksza efektywnosciag finansowa (rozumiang jako stosunek réznicy pomig-
dzy wplywami z ustug a kosztami lub wydatkami w zwigzku ich §wiadczeniem
do wplywdéw z ustug) powinny charakteryzowac si¢ spotki komunalne, a naj-
mniejszg — jednostki budzetowe. Przeglad literatury wskazuje jednak takze, ze
w wigkszosci przypadkow wprowadzenie pelnej odptatnosci nie jest mozliwe,
ale istnieja dodatkowe zrddta $rodkow finansowych.

Przeprowadzone badania potwierdzajg te tezg. Do badan wybrano tylko
te obszary, w przypadku ktérych funkcjonujg optaty gromadzone w zwigzku
z realizowanymi zadaniami, niezaleznie od kompetencji w okreslaniu ich wyso-
kosci. Efektywnos¢ finansowa jednostek budzetowych przecigtnie ksztattuje
si¢ na wysoko ujemnym poziomie, w przypadku samorzadowych zaktadéw bud-
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zetowych jest to juz poziom blizszy zeru, a spétki komunalne majg dodatnig
warto$¢ efektywnosci finansowej. Nalezy podkresli¢, ze réznice wynikajg cze-
Sciowo z roznic w realizowanych zadania, to przyktady komunikacji miejskiej
oraz zarzadzania zasobem lokali komunalnych wskazuja, ze zaktady budzetowe,
dla takich samych zadan, sg bardziej efektywne niz jednostki budzetowe.

Uwzgledniajac napigta sytuacje budzetows miast, te wnioski wskazuja
mozliwos$ci uwolnienia srodkéw finansowych przez miasta poprzez dostosowa-
nie formy organizacyjnej do mozliwej do osiagni¢cia dla danego zadania efek-
tywnosci finansowej. Przy okres$lonych ograniczeniach prawnych, dominujg-
cymi formami prawnymi wykorzystywanymi przez miasta do realizacji zadan,
w przypadku ktorych mozliwe jest wprowadzenie odptatnosci, powinny by¢
spotki komunalne i samorzadowe zaktady budzetowe. W przypadku gdy mecha-
nizm motywacyjny zwigzany z generowaniem srodkéw finansowych nie jest
mozliwy do wykorzystania, miasta powinny szuka¢ innych sposobow zwigksze-
nia efektywnosci, np. poprzez kontraktacje ustug.
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EFFICIENCY OF ORGANIZATIONAL FORM OF TASK PERFORMANCE
IN LARGE POLISH CITIES IN CONTEXTS OF CHARGING
FOR SERVICES

Abstract

The aim of this article is to evaluate the financial efficiency of the implementation
of selected tasks by budgetary units, budgetary establishments and municipal companies
in major cities in Poland. To achieve this objective a review of the literature on user
charges for services, through which it is possible to achieve the efficiency, has been
made. Possibilities of cities to use different forms of organization to perform the tasks
have been characterised, and economic and financial, legal and political factors of the
selection of these forms defined. Only those tasks where user charges are collected has
been selected for empirical research. The results confirmed the thesis of the highest
financial efficiency of municipal companies. Financial efficiency of budgetary units on
average is highly negative, in the case of government budgetary establishments the level
is closer to zero.
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user charges, public entities, financial efficiency.
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