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Rozdziat 1

Cele tworzenia
samorzadowych centrow
ustug wspolnych

Maciej Kietbus

Wprowadzenie

Mozliwo$¢ organizowania samorzadowych centréw ustug wspoélnych, za-
pewniajacych wspolng obstuge w zakresie m.in. spraw administracyjnych,
finansowych i organizacyjnych na rzecz okreslonych samorzadowych
jednostek organizacyjnych, zostala wprowadzona do polskiego systemu
prawa samorzadowego z dniem 1 stycznia 2016 roku, kiedy to w zycie
weszly niektdre przepisy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Analizujac cele
i skutki tworzenia samorzadowych centréw ustug wspdlnych, w pierw-
szej kolejnosci nalezy odwota¢ sie do argumentacji przedstawionej przez
inicjatorow przedmiotowej nowelizacji, zawartej w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy nowelizujgcej.

Jednakze juz w tym miejscu podkresli¢ trzeba, iz skutki (zaréwno pozy-
tywne, jak i negatywne) utworzenia CUW w danej jednostce samorzadu
terytorialnego nalezy rozpatrywac w sposéb wysoce zindywidualizowa-
ny. Wynika to z jednej strony z ogromnego zréznicowania poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego' - zaréwno pod wzgledem

1 Wskazac nalezy, iz wérdd blisko 2.500 gmin w Polsce znajduja sie zaréwno gminy
liczace ok. 1000 mieszkancdw, jak i wielomilionowe metropolie. Pomijajgc najwiek-
sze miasta w Polsce, posiadajace status miast na prawach powiatu, nalezy wskazac,
iz pomiedzy najmniejszym miastem w Polsce (Krynica Morska - ok. 1300 mieszkan-
cdw) a najwiekszymi miastami, nie posiadajgcymi statusu miast na prawach powia-
tu (np. Pita czy Inowroctaw - kazde liczace ok. 75 000 mieszkaricéw), nie ma zad-
nych znaczacych réznic pod wzgledem ustrojowo-organizacyjnym. Gminy te maja
tozsamy zakres zadan publicznych i cigzgcych na nich obowigzkéw.
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wielko$ciowym, jak i organizacyjnym - z drugiej za$ z niezwykle elastycz-
nej regulacji prawnej dotyczacej CUW, umozliwiajacej wdrazanie w po-
szczegolnych JST znaczaco réznych rozwigzan prawnych. Tym samym
skutki utworzenia CUW beda odmienne w poszczegdlnych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Przykladowo wskaza¢ nalezy, iz konsekwencje
te beda niemal niezauwazalne w gminach, w ktérych od lat funkcjonuja
zespoly obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek oswia-
towych, poniewaz CUW utworzony w oparciu o nie (szerzej na ten temat
w rozdziale 9) kontynuowac¢ bedzie ich dziatalnos¢ zaréwno pod wzgle-
dem przedmiotowym, jak i podmiotowym. Jednoczesnie utworzenie
CUW o takim samym zakresie dziatania w gminie, w ktérej dotychczas
nie funkcjonowal tego typu zespdl, za$ obsluga administracyjna przy-
pisana byla do poszczegdlnych jednostek o$wiatowych, moze przynies¢
w stosunkowo krotkim okresie wymierne korzysci tak ekonomiczne, jak
i organizacyjne.

Warto réwniez zaznaczy¢, iz analizujac cele utworzenia samorzado-
wych centréw ustug wspdlnych, nie mozna ogranicza¢ si¢ wylacznie
do aspektéw ekonomiczno-finansowych. W wigkszosci przypadkow
utworzenie CUW, nawet przy braku oszczednosci, moze w sposob ko-
rzystny przetozy¢ si¢ na jako$¢ swiadczonych ustug. W tym kontekscie
nalezy w pelni podziela¢ formulowany przez niektérych Autoréw po-
glad, iz CUW stanowig swoiste ,,centra specjalistycznych kompetencji’,
pozwalajace na specjalizacje poszczegolnych pracownikéw w waskich
obszarach tematycznych, co nie byloby mozliwe przy rozproszonej ob-
studze administracyjne;j.

Rozwazajac cele tworzenia samorzadowych centréw ustug wspolnych
nalezy takze podkredli¢, iz ich funkcjonowanie nie powinno negatywnie
wplynac na zakres i poziom ustug swiadczonych przez struktury samo-
rzagdowe na rzecz mieszkancoéw poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Celem CUW jest zapewnienie wspolnej obstugi, w szcze-
golnosci administracyjnej, finansowej i organizacyjnej, na rzecz samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych. Dotyczy ona tzw. funkeji pomoc-
niczych (funkcji wsparcia), ktére nie wptywaja bezposrednio na sytuacje
prawng podmiotéw administrowanych. Innymi stowy, w przypadku or-
ganizacji CUW w danej gminie jednostki obstugiwane (np. szkoly, przed-
szkola, biblioteki, domy kultury itp.) dziala¢ beda w niezmienionym
miejscu i formule, z tg wszakze réznica, iz cze$¢ czynnosci zwigzanych
z ich funkcjonowaniem (np. sprawy finansowe czy rachunkowe) beda
realizowane w innym miejscu przez pracownikéw innej (zewnetrznej
wzgledem nich) jednostki organizacyjne;.

Instytucja samorzadowych centréow ustug wspdlnych ma przy tym
charakter dobrowolny, za$ decyzja o ich utworzeniu jest autonomicz-
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na. Obecnie obowigzujace przepisy prawa, w szczegdlnosci za$ przepisy
znowelizowanych ustrojowych ustaw samorzadowych, nie obliguja JST
do tworzenia CUW. Nawet te gminy, w ktérych obecnie funkcjonuja ze-
spoly obslugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek o$wiato-
wych, nie s3 zobowigzane tworzy¢ CUW. Od decyzji ich organéw zaleze¢
bedzie, czy w oparciu o te zespoly zostang utworzone CUW, czy tez ob-
stuga administracyjno-ekonomiczna przypisana zostanie poszczegolnym
szkolom, obslugiwanym dotychczas przez zespdl. Brak takze konkret-
nych kryteriéw, od spetnienia ktérych uzaleznione jest utworzenie CUW
lub okreslenie zakresu jego dzialania. Ustawodawca przewidzial jedynie
nieliczne ograniczenia ustawowe (por. przykltadowo: art. 10c ust. 1 u.s.g.,
art. 6¢ ust. 1 u.s.p. i art. 8e ust. 1 u.s.w.), ktére musza by¢ respektowane
na etapie tworzenia i funkcjonowania CUW.

Cele i skutki utworzenia CUW
w uzasadnieniu projektu ustawy
z dnia 25 czerwca 2015r.

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. zostala uchwalona na skutek rzgdowe-
go przedlozenia z dnia 25 lipca 2014 roku (druk Sejmu RP VII kadencji
nr 2656). Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej,
~celem projektowanej regulacji jest usprawnienie funkcjonowania i organi-
zowania zadan, ktore gminy, powiaty i wojewédztwa samorzgdowe wyko-
nujg na rzecz obywateli.”*. Analizy prowadzone od wielu lat przez Mini-
sterstwo Administracji i Cyfryzacji’ (odpowiedzialne w VII kadencji Sejmu

2 Cf uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz o zmianie niekt6rych innych ustaw, druk sejmowy nr 2656, Sejm RP VI ka-
dencji, dostepny na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.

3 Wyniki niektorych analiz Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w przedmiotowym
zakresie zostaty przedstawione w Raporcie ,,Ocena sytuacji samorzadéw lokalnych”
z 2013 roku (https://mac.gov.pl/files/ocena-sytuacji-samorzadow-lokalnych.pdf).
Wsréd wielu probleméw, z jakimi borykaty sie wéwczas jednostki samorzadu tery-
torialnego (a ktére w wiekszosci pozostaja nadal aktualne) - w kontekscie struktur
organizacyjnych - wskazano m.in., iz ,w przypadku najmniejszych samorzqdéw oba-
wy budzi zakres zadan natozonych na gminy w potgczeniu z ich potencjatem in-
stytucjonalnym i dochodowym. Zadania realizowane przez samorzqd wymagajq
wiedzy eksperckiej z bardzo réznych dziedzin. Tymczasem kiedy w urzedzie pra-
cuje kilkanascie osob, jedna osoba musi zajmowac sie réznymi zagadnieniami.
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Brak wystarczajgcych kompetencji w urzedzie jest czesto wskazywany jako problem

i przyczyna nieprawidtowosci przy stanowieniu prawa miejscowego (uchwaty podat-
kowe, plan zagospodarowania przestrzennego) [wytt. wtasne]. Jednoczesnie wska-
zywano, iz ,polskie samorzqdy obarczone sq kosztownymi w skutkach rozwiqza-
niami prawnymi, ktére nie stuzq w zaden sposob realizacji ich misji. W przepisach
tych chodzi nie tyle o standard swiadczonych mieszkaricom ustug, jak o wskazanie
sposobu, w jaki samorzgd ma je dostarczaé. To rozwiqzania, ktére ograniczajg sfe-
re decyzji organizacyjnych i zarzgdczych samorzgdéw. Majg swoje silne zakorze-
nienie jeszcze w prawie ustrojowym i budzetowym sprzed okresu transformacji. [wytt.
wtasne]”. W Raporcie poréwnano w tym zakresie sytuacje samorzadéw w Polsce
i wybranych krajach Europy Zachodniej i Pétnocnej, wskazujac, iz ,ustawa o finan-
sach publicznych przyznaje jednostce budzetowej prawo do srodkow z budzetu bez
wzgledu na wypracowywane dochody. Wymaga dla niej planu finansowego, sta-
tutu, obowigzkowo przekazanego jej w zarzqd mienia, gtéwnego ksiegowego.
Kazda samorzgdowa jednostka budzetowa ustala wtasng polityke rachunkowo-
sci, ma wtasne, wynikajqce z przepiséw obowiqzki sprawozdawcze (realizowane
niezaleznie od obowigzkow ,,catej” jednostki), archiwum i zaktadowy fundusz
swiadczen socjalnych (...). W prawie funkcjonuje jako samodzielny pracodawca
(...). Co do zasady, jest ptatnikiem sktadek na ubezpieczenia spoteczne za zatrudnio-
nych w niej pracownikéw. Takie rozwigzania nie sq spotykane w prawie samorzq-
dowym innych krajow europejskich (Danii, Finlandii, Holandii, Norwegii, Szwecji).
Tamtejsze wtadze samorzgdowe same ,,od gory” organizujq swojq dziatalnosc,
ksztattujqc struktury wewnetrzne zgodnie z potrzebami i mozliwosciami. Orga-
ny samodzielnie decydujq o delegowaniu zadan i uprawnien do poszczegélnych
instytucji lub wrecz stanowisk pracy. To samo dotyczy umiejscowienia obstugi fi-
nansowej i administracyjnej [wytt. wtasne]”.

Konkludujac, Autorzy Raportu wskazali, iz ,,Wymdg posiadania opisanych w szcze-
gotach instytucji kosztuje i podwaza ekonomiczny sens wspétpracy samorzgdéw,
zlecania zadan, czy nabywania ustug od dostawcow prywatnych.”. Ich zdaniem
obserwowane zmiany prawne wskazuja na ,wyczerpywanie sie obecnego modelu
organizacyjnego instytucji samorzgdowych, zaréwno tych posiadajgcych, jak i nie
posiadajgcych osobowosci prawnej.”. Prowadzi ich to do wniosku, iz ,,systemowe
zmiany w tym zakresie mogtyby uwolnié przestrzen dla racjonalizacji kosztéw in-
stytucji publicznych, wiekszej dostepnosci i integracji ustug swiadczonych miesz-
karicom oraz pozwolic¢ na zdyskontowanie szans, jakie stwarza informatyzacja.
[wytt. wtasne]”.

Autorzy Raportu w podsumowaniu wskazali, iz ,,System organizacji samorzgdo-
wych struktur wewnetrznych jest sam w sobie przeszkodq dla rozwoju samo-
rzgdowych instytucji ustugowych. Poza personelem zajmujgcym sie swiadczeniem
ustug mieszkanicom, ustawowa konstrukcja tych instytucji wymusza istnienie w nich
dodatkowych stanowisk obstugowych. System ten nie tylko utrudnia zarzgdzanie
z poziomu organéw samorzqgdowych. Ogranicza rowniez mozliwosci wprowa-
dzania oszczednosci, lepszej organizacji pracy i utrudnia wprowadzenie jednoli-
tych rozwiqzan informatycznych na poziomie danego samorzqdu jako ,,catosci”.
Niepotrzebnie mnozy czynnosci podejmowane w ramach struktur samorzgdowych,
ale rowniez wydatnie zwieksza naktad pracy w innych instytucjach publicznych, z kto-
rymi regularnie stykajq sie samorzgdy. Chodzi tu m.in. o urzedy skarbowe (deklaracje
i rozliczenia VAT), Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (deklaracje i sktadki ubezpiecze-
niowe), czy liczne obowiqzki sprawozdawcze, gtownie wzgledem GUS [wytt. wtasne]”.
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RP za sprawy samorzadowe) wykazaly bowiem, iz ,,samorzgdom potrzeba
wiecej elastycznosci w organizacji pracy tak, aby mogly dostosowac rozwig-
zania do lokalnych potrzeb i mozliwosci. Stuzy¢ bedzie temu zapisane w pro-
jekcie zwigkszenie samodzielnosci i elastycznosci struktur organizacyjnych™.
W uzasadnieniu projektu wskazano réwniez, ze ,mate gminy i powiaty
majqg problemy zwigzane z wyzszymi kosztami dziatalnosci, brakiem wystar-
czajgcego zaplecza kadrowego, niekorzystng strukturg demograficzng czy
migracjami. Te trudne warunki wplywajg negatywnie na ich rozwdj i ogra-
niczajq szanse na podniesienie jakosci zycia mieszkaricow”™. Tym samym ko-
nieczne jest znalezienie rozwiazania mogacego pomaoc tego typu gminom.

Podkresli¢ nalezy, iz w przedmiotowym projekcie ustawy nowelizu-
jacej — oprocz przepisow dotyczacych samorzadowych centréw ustug
wspolnych - celem realizacji powyzszych zalozen zamieszczono takze
przepisy dotyczace m.in.:

1) dobrowolnego taczenia si¢ gmin (po czesci wykorzystano do tego

celu wnioski ptynace z procedury polaczenia Miasta Zielona Géra
z gming wiejska Zielona Goéra);

2) wspdlpracy pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
w formie publicznoprawnych zwigzkéw komunalnych (wprowa-
dzono zmiany w procedurze tworzenia zwigzkéw miedzygminnych
i powiatéw, znowelizowano przepisy dotyczace zmiany ich statu-
tow, umozliwiono tworzenie zwigzkéw powiatowo-gminnych).

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej - analizujac skutki
finansowe dla budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego — w odniesieniu do samorzadowych centréw ustug wspol-
nych wskazano, iz ,decyzja o zakresie wspélnej obstugi (dalej jednostki
obstugujgce) w wymiarze podmiotowym, jak i przedmiotowym bedzie au-
tonomiczng decyzjq kazdej z jednostek, podobnie jak sposob wdrozenia,
wykorzystywane narzedzia oraz ewentualne dodatkowe inwestycje w tym
zakresie. Stgd nie jest mozliwe doktadne oszacowanie korzysci dla jst, ktore
bedq plyngé z projektowanego rozwigzania™.

Wskazujac na potencjalne korzysci ptynace ze wspdlnej obstugi, projekto-
dawcy wskazali, iz pozwala ona na ,,uzyskanie oszczednosci (m.in. w wyniku
lepszego wykorzystania posiadanych zasobow, zmniejszenia kosztow operacyj-
nych i specjalizacji), sprzyja poprawie jakosci procesow poprzez standaryzacje,
umozliwia bardziej elastyczne zarzgdzanie jednostkami. Daje szanse takze
na wykorzystanie efektu skali np. w procesie prowadzenia wspolnych zamowien”.

4 Cf uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz o zmianie niekt6rych innych ustaw, druk sejmowy nr 2656, Sejm RP VII ka-
dencji, dostepny na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.

5 Ibidem.
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Analizujac spodziewane korzysci dla jednostek samorzadu terytorial-
nego, zwigzane z wykorzystaniem instytucji samorzadowych centréw
uslug wspdlnych, projektodawcy odwotali si¢ do doswiadczen zwigza-
nych z wykorzystaniem wspolnej obstugi w sferze o$wiatowej, przykta-
dow miedzynarodowych oraz prognozy skutkéw wdrozenia centréw
ustug wspolnych w administracji rzadowej w wojewodztwie.

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wskazano, iz ,analizy
miasta Wroctawia pokazujg, Ze jednostki oswiatowe z samodzielng obstu-
gg finansowo-ksiggowg zatrudniajg proporcjonalnie wigcej pracownikow
obstugowych niz jednostki obstugiwane przez zaktad obstugi jednostek
miejskich (w tym pierwszym przypadku 1,79 etatu finansowo-ksiggowe-
go na jednostke, w tym drugim 0,77 etatu). Zgodnie z prognozami miasta
Wroctawia, petna centralizacja obstugi finansowo-ksiegowej pozwolitaby
na spadek wskaznika kosztu obstugi finansowo-ksiegowej przypadajgcego
na 1 dziecko o blisko 20%, co przetozyloby sie na oszczednosci ok. 2,9 min
rocznie (w 2015 r.)". Jednocze$nie odwotano si¢ do przykladéw miedzy-
narodowych, wskazujac na oszczednosci rzedu 20%-50% w kosztach ob-
stugowych. Przykladowo wskazano, iz Centrum Ustug Wspdlnych brytyj-
skiego Ministerstwa Zdrowia pozwolito na zwigkszenie wydajnosci ustug
pomocniczych o 20%-40%. W Finlandii wdrozenie CUW przyczynilo si¢
do zmniejszenia zatrudnienia na stanowiskach zwigzanych z zarzadza-
niem zasobami ludzkimi w administracji rzagdowej o ok. 30%, a w Danii
do osiagniecia wskaznikéw zatrudnienia pracownikéw zajmujacych sie
kadrami poréwnywalnych do standardéw w sektorze prywatnym.

Projektodawcy wskazali takze, iz ,,W przypadku przyjecia zalozenia,
Ze z proponowanego w projekcie rozwigzania bedzie korzystaé analogiczna
liczba jednostek, jak w przypadku zespoléw obstugi administracyjnej szkot
oraz ustalenia wspdtczynnika oszczednosci na przedziat 5%-15% (istotnie
nizszy niz wskazujg podane przyktady), potencjalne korzysci jst wahaty-
by sig pomiedzy 350 a 1 060 min zt".

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji podkreslalo takze, ze obok
wskazanych korzysci ekonomicznych moga wystapic¢ takze inne wymier-
ne oszczednosci, zwigzane m.in. z lepszym wykorzystaniem nierucho-
mosci i innych zasobéw materialnych JST (np. zasobéw informatycz-
nych) czy standaryzacja procesow.

Na uwage zastuguje takze analiza projektodawcow, dotyczaca wptywu
nowych rozwigzan prawnych na sytuacje na rynku pracy. W uzasadnie-
niu projektu ustawy nowelizujacej wskazano, iz ,nowa regulacja nie be-
dzie miata bezposredniego wplywu na rynek pracy. Zmiany organizacyjne
w jednostkach samorzqdu terytorialnego w ramach wprowadzania jedno-
stek obstugujgcych mogqg spowodowaé bgdz to wzrost, bgdz zmniejszenie
zatrudnienia w zaleznosci od przyjetego przez dang jednostke samorzgdu
terytorialnego modelu’”.
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Powyzszy poglad wymaga pewnego dodatkowego komentarza. O ile
w skali makro (przy wzieciu pod uwage wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego) wprowadzone zmiany moga nie przynie$¢ zauwazalnych
skutkéw na rynku pracy, dzieki zréwnowazeniu sie zmian zachodzacych
w poszczegolnych JST, o tyle w skali mikro (w konkretnej jednostce sa-
morzadu terytorialnego) zmiany te moga mie¢ istotne znaczenie i winny
by¢ brane pod uwage przez organy samorzadu terytorialnego na etapie
prac nad organizacjg samorzadowego CUW, a zwlaszcza na etapie prac
analitycznych z tym zwiazanych. Jednocze$nie wskaza¢ nalezy na mozli-
wy, posredni wptyw CUW na lokalny rynek pracy. Po pierwsze, w przy-
padku braku CUW w danej JST funkcjonujace w niej jednostki organiza-
cyjne stanowia wzgledem siebie konkurencyjnych pracodawcow, ktérzy
w pewnych okolicznos$ciach moga zabiega¢ o zatrudnienie tej samej oso-
by. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce w szczegdélnoéci w mniejszych miej-
scowosciach, gdzie na rynku pracy wystepuje ograniczona liczba oséb
posiadajacych okreslone kwalifikacje. Jednoczesnie mozliwos¢ zatrud-
nienia w CUW moze by¢ dla potencjalnego pracownika z wielu wzgledéw
bardziej interesujgca, anizeli zatrudnienie w poszczegélnych jednostkach
organizacyjnych (niekiedy w niepelnym wymiarze czasu pracy).

Inne korzysci zwigzane z utworzeniem
samorzadowych centrow ustug wspolnych

Oprocz korzysci zwigzanych z utworzeniem samorzadowych centréw
ustug wspdlnych, wskazanych wprost w uzasadnieniu projektu ustawy
nowelizujacej, na podstawie ktérego wprowadzono do polskiego syste-
mu prawa samorzadowego instytucje CUW, wskaza¢ nalezy takze inne
uwzglednione, pozytywne aspekty.

Zdaniem M. Wojcika® - bezposrednio zaangazowanego w proces legi-
slacyjny, zwiazany z uchwaleniem przedmiotowej ustawy nowelizujacej
- tworzenie CUW daje szans¢ na:

6 M. Wojcik, CUW jako pierwszy krok do swobody tworzenia architektury wewnetrznej
JST - prezentacja w trakcie cyklu konferencji pt. Centrum Ustug Wspdlnych w ad-
ministracji samorzadowej; Warszawa, Poznan, Katowice; pazdziernik 2015 r. [za:]
Z. Czepelak, Mozliwos¢ racjonalizacji kosztow dziatania placowek oswiatowo-wy-
chowawczych w oparciu o przepisy dotyczgce centrow ustug wspélnych, http://www.
nist.gov.pl/files/zalacznik/1467018916_Ekspertyza_04(2016)Mozliwosc_realizacji_
mix.pdf [30.06.2016].
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1) oszczednosci (zmniejszenie kosztow dziatalnosci operacyjnej);

2) wspolne zakupy towaréw i ustug;

3) poprawe wykorzystania potencjalu kadrowego i infrastrukturalnego;

4) prace zespolowa i koniecznos¢ wspotpracy roznych podmiotow;

5) synchronizacje pracy, odpowiedni podzial rél i obowiazkows;

6) mozliwo$¢ skoncentrowania si¢ na dziatalnosci merytorycznej;

7) motywacje obnizenia kosztéw prowadzonej dziatalnosci;

8) motywacje zwigkszenia efektywnosci i konkurencyjnosci.

Nalezy w pelni zaaprobowa¢ powyzsze tezy. Jednoczesnie raz jeszcze
podkresli¢ trzeba, iz organizacja CUW nie powinna by¢ postrzegana wy-
tacznie przez pryzmat oszczgdnos$ci ekonomicznych, lecz przede wszyst-
kim jako szansa na zwigkszenie efektywnosci funkcjonujacych struktur
oraz elastyczne dostosowanie ich do potrzeb i warunkéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Tym samym, nawet w przypadku braku ko-
rzy$ci ekonomicznych, utworzenie CUW wigza¢ moze si¢ z calym szere-
giem konkretnych korzysci innego rodzaju.

Ryzyka zwigzane z utworzeniem
samorzadowych centrow ustug wspolnych

Analizujgc instytucje samorzadowych centréow ustug wspdlnych, nalezy
mie¢ takze na uwadze potencjalne ryzyka z nig zwigzane. W pierwszej ko-
lejnosci powinno sie zasygnalizowaé w tym zakresie ryzyka natury praw-
nej, ktore wiaza sie przede wszystkim z ,nowoscig” analizowanej instytucji
prawnej oraz brakiem utrwalonej linii orzeczniczej organéw nadzoru czy
sadéw administracyjnych w tej kwestii. Skutkuje to przyjmowaniem juz
na obecnym etapie rozbieznych stanowisk przez liczne organy administra-
cji publicznej. Przykladem moze by¢ chociazby niejednolita kwalifikacja
prawna uchwal w sprawie organizacji wspolnej obstugi - z jednej strony
pojawiajg sie pierwsze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewodow, odmawiaja-
cych uznania tego typu uchwat za akty prawa miejscowego’, z drugiej zas
w wielu przypadkach uchwaty organéw stanowiacych jednostek samorza-
du terytorialnego uznawane przez te organy za akty prawa miejscowego.

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego Nr NK-1.4131.32.2016.AHor z dnia
24 lutego 2016 r., rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
z dnia 5 maja 2016 r. (Dz. Urz. Woj. Kuj. poz. 1578), jak réwniez rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Slaskiego Nr NPI1.4131.1.337.2016 z dnia 9 czerwca 2016 r.



Rozdziat 1. Cele tworzenia samorzadowych centréw ustug...

nie s kwestionowane przez organy nadzoru i bez zastrzezen publikuje sie
je w wojewodzkich dziennikach urzedowych (szerzej na ten temat w roz-
dziale 5, w punkcie 5.2.7.). Takze w najnowszym pi$miennictwie spotkac
mozna rozbiezne poglady w tym zakresie®.

Ryzyko prawne zwigzane jest takze z faktem, iz uchwaly dotyczace
CUW podlegaja nadzorowi ze strony wojewodéw. Natomiast nadzor
nad gospodarka finansowg jednostek samorzadu terytorialnego powie-
rzony zostal wyspecjalizowanym organom nadzoru, jakimi s3 regional-
ne izby obrachunkowe. W praktyce skutkowac to moze rozbieznymi in-
terpretacjami ze strony obu tych organéw. Rozwigzania zaakceptowane
przez wojewoddw — zwlaszcza w kontekscie spraw finansowych - moga
w przyszlosci by¢ kwestionowane (zwlaszcza podczas kompleksowych
kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
przeprowadzanej raz na cztery lata) przez regionalne izby obrachunkowe.

Warto takze zwrdci¢ uwage na praktyczne ryzyka, zwiazane z organi-
zacja CUW. Jak wskazuje W. Lachiewicz, ,,w zasadzie mozna méwic o za-
grozeniach i ryzykach modelu CUW, ale tylko w znaczeniu subiektywnym,
jako bledach w organizacji CUW”.

Zdaniem tego Autora wymieni¢ mozna nastepujace zagrozenia’:

1) nieprawidlowe (nieoptymalne) ustalenie zakresu spraw przejmo-
wanych od jednostek obstugiwanych przez CUW i spraw, ktére po-
zostang w tych jednostkach;

2) »oddalenie” CUW od kierownika jednostki obstugiwanej, jako nie-
doskonato$¢ logistyczna w dostepie kierownika do danych w CUW,
niezbednych do wykonywania funkcji kierownika;

8 Zdaniem M. Krajewskiego oraz K. Makowskiego uchwaty dotyczace wspdlnej ob-
stugi na szczeblu samorzadu gminnego oraz zwiazkdéw gminnych i powiatowo-
-gminnych maja charakter aktéw prawa miejscowego. Uchwaty o takim samym
charakterze na szczeblu samorzadu powiatu, wojewddztwa czy zwigzku powiatoéw
Autorzy ci kwalifikujg w sposéb odmienny, odmawiajac im charakteru aktéw prawa
miejscowego - vide: K. Makowski, Wzér uchwaty w sprawie wspélnej obstugi prowa-
dzonej przez urzgd gminy, Wzér uchwaty w sprawie wspdlnej obstugi prowadzonej
przez starostwo powiatowe, Wzdr uchwaty w sprawie wspdlnej obstugi prowadzo-
nej przez urzqgd marszatkowski, Wzor uchwaty w sprawie powierzenia prowadzenia
wspolnej obstugi Zwigzkowi Miedzygminnemu, Wzér uchwaty w sprawie powierze-
nia prowadzenia wspdlnej obstugi Zwigzkowi Powiatowo-Gminnemu, Wzér uchwaty
w sprawie powierzenia prowadzenia wspolnej obstugi Zwigzkowi Powiatow, SIP Lex;
M. Krajewski, Prawne aspekty tworzenia centréw ustug wspélnych w samorzgdzie
terytorialnym, Ekspertyzy i opracowania Narodowego Instytutu Samorzadu Teryto-
rialnego 14/2016, http://www.nist.gov.pl/nauka-i-badania/ekspertyzy-i-opracowa-
nia-nr-14,211.html [30.06.2016]. Odmienne stanowisko przedstawiono w rozdzia-
le 5, w punkcie 5.2.7.

9 W. Lachiewicz, Jakie sq zagroZenia i niebezpieczenstwa (ryzyka) zwigzane z wdroze-
niem wspdélnej samorzgdowej obstugi ustug?, SIP Legalis.
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3)

4)

koniecznos¢ ,,dotarcia si¢” w ramach uruchomionego rozwigzania
miedzy pracownikami CUW oraz pracownikami i kierownikiem
jednostki obstugiwanej;

trudnosci w przekonaniu radnych organu stanowigcego JST
do uchwalenia optymalnego modelu CUW™.

Na zagrozenia zwigzane z organizacja CUW zwraca takze uwage
M. Wojcik'!, wskazujac nastepujgce obszary:

1)

2)

4)
5)

konieczno$¢ dokonania zwolnien personelu — w tym zakresie na-
lezy podkredli¢, iz zagrozenie to nie jest nierozerwalnie zwigza-
ne z procedura organizacji CUW. W konkretnych przypadkach
moze sie okaza¢, iz nie bedzie ono wystepowalo wcale (np. w sytu-
acji wezesniejszego funkcjonowania zespolu obstugi ekonomiczno-
-administracyjnej szkol i placowek oswiatowych), lub jego wyste-
powanie bedzie znaczgco minimalizowane (np. poprzez stopniowe
»wygaszanie” stanowisk w sytuacjach niezatrudniania nowych oséb
na miejsce dotychczasowych pracownikéw, odchodzacych na eme-
ryture lub z innych przyczyn dobrowolnie odchodzacych z pracy).
Moze si¢ takze okazad, iz przyjety model CUW oznaczaé bedzie
wylacznie zmiany organizacyjne pomiedzy jednostka obstugujaca
i jednostkami obstugiwanymi - w tym przejscie pracownikéw po-
miedzy pracodawcami - co zwigzane bedzie ze zmiang zakresu ich
obowigzkow celem zwigkszenia profesjonalizacji (specjalizacji) bez
konieczno$ci zwolnien;

obawa przed zmianami;

roszczeniowe postawy pracownikow i checi uczestniczenia w zmia-
nach - zagrozenie to dotyczy¢ moze zaréwno pracownikéw CUW,
jak i pracownikéw jednostek obstugiwanych. Istotne jest wypra-
cowanie w tym zakresie wlasciwych procedur wewnetrznych oraz
zaplanowanie odpowiedniej iloci czasu na etap organizacji CUW,
celem eliminacji ewentualnych obszaréw problemowych;

praca zespolowa i konieczno$¢ wspoélpracy réznych podmiotow;
koniecznos¢ doksztalcenia personelu - ryzyko to wigza¢ si¢ moze
z sygnalizowanymi juz w niniejszym opracowaniu potrzebami
w kwestii zmiany zakreséw obowiazkéw poszczegélnych pracow-

Ibidem.

M. Wojcik, CUW jako pierwszy krok do swobody tworzenia architektury wewnetrz-
nej JST - prezentacja w trakcie cyklu konferencji pt. Centrum Ustug Wspdlnych
w administracji samorzadowej; Warszawa, Poznan, Katowice; pazdziernik 2015 r.
[za:] Z. Czepelak, Mozliwos¢ racjonalizacji kosztéw dziatania placéwek oswiatowo-
-wychowawczych w oparciu o przepisy dotyczgce centrow ustug wspélnych, http://
www.nist.gov.pl/files/zalacznik/1467018916_Ekspertyza_04(2016)Mozliwosc_re-
alizacji_mix.pdf [30.06.2016].
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nikéw, majacych pracowaé w CUW. Osoby, ktore dotychczas pra-
cujac w jednostkach obstugiwanych bardzo czesto miaty niezwykle
szeroki zakres obowigzkdow, niepozwalajacy na specjalizacje w po-
szczegllnych obszarach tematycznych, po przejsciu do CUW zaj-
mowac mogga si¢ zdecydowanie mniejsza ilo$cia spraw, wymagaja-
cg jednakze zdecydowanie wiekszej specjalizacji;

6) potencjalne konsekwencje polityczne — obawy decydentow;

7) brak wspdlpracy pomiedzy organem stanowigcym i wykonaw-
czym JST - zagrozenie to moze mie¢ szczegdlnie istotne znacze-
nie w przypadku braku wlasciwej komunikacji pomiedzy organa-
mi w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Kwestia ta moze
by¢ wyjatkowo problematyczna na szczeblu samorzadu gminnego,
gdzie z uwagi na przyjete rozwigzania ustrojowe organ wykonaw-
czy jest wzglednie niezalezny od organu stanowigcego. Ryzyko
w tym zakresie moze by¢ minimalizowane poprzez mozliwie wcze-
sne zaangazowanie organu stanowigcego w procedure organizacji
CUW - szerzej na ten temat w rozdziale 5, w punkcie 5.2.4.;

8) niska kultura organizacyjna.

Podzielajac w wigkszosci powyzsze obawy podkresli¢ nalezy, iz kon-
strukcja CUW bedzie miata charakter ,,dynamiczny” i na przestrzeni
miesigcy czy lat podlega¢ bedzie modyfikacjom, wynikajacym zaréwno
z wlasnych doswiadczen i korekty przyjetych pierwotnie rozwigzan, jak
réwniez z checi doskonalenia i rozwoju CUW oraz obserwacji doswiad-
czen innych jednostek organizacyjnych. Zmiany w przyjetych rozwigza-
niach dotyczacych CUW umozliwiaja minimalizacje przynajmniej czesci
powyzszych zagrozen.

Moga by¢ one zminimalizowane takze poprzez rzetelng analize, po-
przedzajaca organizacje CUW. Szczegdlne znaczenie tego etapu proce-
dury organizacji CUW zostalo przedstawione w rozdziale 5, w punkcie
5.2.3.

Podsumowanie

Samorzadowe centra ustug wspélnych stanowia dobrowolng i wzglednie
elastyczng formule zapewnienia przez jednostki samorzadu terytorialne-
go szeroko rozumianego wsparcia administracyjnego na rzecz wlasnych
struktur organizacyjnych. Moga one pozwoli¢ na optymalizacje¢ niekto-
rych procesow oraz racjonalizacj¢ zwigzanych z tym kosztéw. W sytuacji
pogarszajacej sie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
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w Polsce, przy jednoczesnym braku perspektyw na szybka poprawe sy-
tuacji w tym zakresie, oraz w obliczu ciagle rosnacej ilosci zadan pu-
blicznych realizowanych przez te jednostki, niezwykle istotnym jest jak
najlepsze wykorzystywanie posiadanych zasobéw — zaréwno osobowych,
jak i rzeczowych. Waznym jest przy tym, aby wypracowywane rozwiaza-
nia w jak najwigkszym stopniu uwzglednialy specyfike poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego.



Przekazujemy Czytelnikom ksigzke dedykowana samorzadowcom podejmu-
jacym nowe wyzwania w obszarze szeroko pojetej racjonalizacji kosztow dzia-
tania. Opracowanie dotyczy prawnych aspektow organizacji i funkcjonowania
samorzadowych centrow ustug wspélnych. Potrzeba powotywania tego typu
jednostek w odniesieniu do samorzadow terytorialnych i ich jednostek organi-
zacyjnych byta dostrzegana juz duzo wczesniej. Dziatania podejmowane przez
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego sktonity do przyjecia ustawo-
wych rozwigzan umozliwiajacych tworzenie centréw ustug wspélnych z wyko-
rzystaniem réznych form wspétdziatania.

Autorami opracowania sg praktycy, prawnicy i nauczyciele akademicy majacy duze doswiad-
czenie zawodowe. Taki sktad osobowy pozwolit potaczy¢ wiedze teoretyczna z doswiadcze-
niem praktycznym, co stanowi o innowacyjnym charakterze publikacji. W ksigzce zaprezento-
wano w przystepnej formie przeglad zagadnien z zakresu tworzenia centréow ustug wspélnych,
akcentujac zaréwno korzysci, jak i zagrozenia z tym zwigzane. Mozna ja traktowac jako kom-
pendium wiedzy na temat wdrazania rozwigzan z zakresu centréw ustug wspolnych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego.
dr lwona M. Wieczorek
Dyrektor Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego
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