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Rozdziat 9

Funkcjonowanie samorzadow
centrow ustug wspolnych

w kontekscie dziatania
zespotow obstugi
ekonomiczno-administracyjnej
oraz centrow administracyjnych

Adrian Misiejko

9.1. Wprowadzenie

Zespoly obstugi ekonomiczno-administracyjnej (dalej jako z.o.e.a.)
umozliwiaja organom prowadzacym wspolng obstuge szkot oraz placo-
wek (okreslonych w art. 5 ust. 9 u.s.0.). Wéréd podmiotéw upowaznio-
nych do tworzenia z.o0.e.a. (np. celem optymalizacji kosztow obstugi) byly
jednostki samorzadu terytorialnego, dziatajace przez swoje organy stano-
wigce. Ustawy szczegolne przewidywaty ponadto mozliwo$¢ tworzenia
centréow administracyjnych, ktére byly powotywane celem obstugi placé-
wek o$wiatowo-wychowawczych i placéwek wsparcia dziennego. Sytuacja
prawna w tym zakresie zostala jednak zasadniczo zmieniona przepisami
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Wprowadzila ona mozliwo$¢ zapew-
nienia wspdlnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej,
o ktérej mowig ustawy samorzadowe: art. 10a-10d u.s.g., art. 6a-6d u.s.p.
oraz 8b-8f u.s.w. (tzw. centra ustug wspolnych)'. Jednoczesnie jednost-
ki samorzadu terytorialnego zostaly pozbawione mozliwosci tworzenia
nowych z.o.e.a. lub prowadzenia wspolnej obstugi na dotychczasowych
zasadach.

W niniejszym rozdziale zostala dokonana analiza przepiséw odno-
szacych si¢ do funkcjonowania obstugi ekonomiczno-administracyjnej
szkot i placowek, w kontekscie nowych regulacji, zwiazanych ze wspdl-
na obstuga. W szczegélnosci zostaly oméwione zagadnienia zwigzane

1 W dalszej czesci rozdziatu, uzywajac pojecia ,ustaw samorzadowych”, autor bedzie
odnosit sie wtasnie do trzech przedmiotowych ustaw.
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z »przeksztalceniem” z.0.e.a. oraz centréw administracyjnych w jednost-
ki prowadzace obstuge wspolng na podstawie obecnie obowigzujacych
przepiséw ustaw samorzadowych.

9.2. Zespot obstugi ekonomiczno-administracyjnej

Z.o.e.a. jest jednostka organizacja nieposiadajaca osobowosci prawnej
(w rozumieniu prawa cywilnego), gdyz ustawodawca nie przyznal mu
osobowosci prawnej przepisem szczegdlnym. Nalezy uzna¢ go za jed-
nostke budzetowa?. Oznacza to stosowanie wobec niej wprost przepiséw
u.f.p., odnoszacych si¢ do jednostek budzetowych, w zakresie nieuregulo-
wanym w u.s.0. Mozliwo$¢ tworzenia z.o.e.q. istnieje od 1 stycznia 1996,
kiedy to weszta w zycie nowelizacja u.s.0.>. Zasadne wydaje si¢ stwierdze-
nie, iz celem wprowadzenia tej instytucji bylo umozliwienie racjonaliza-
cji wydatkow zwigzanych z biezaca obstuga jednostek pewnego rodzaju®.
Jest to wigc cel zblizony do uzasadnienia wprowadzenia nowych przepi-
séw o wspdlnej obstudze administracyjnej, finansowej i organizacyjne;j.
Celem z.0.e.a. jest wykonywanie wymienionych w art. 5 ust. 7 u.s.o.
zadan organu prowadzacego szkole. Zgodnie ze wskazanym przepisem,
do zadan organu prowadzacego naleza w szczegolnosci:
1) zapewnienie warunkéw dzialania szkoly lub placowki, w tym bez-
piecznych i higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki;
2) zapewnienie warunkéw umozliwiajacych stosowanie specjalnej
organizacji nauki i metod pracy dla dzieci i mlodziezy objetych
ksztalceniem specjalnym;
3) wykonywanie remontéw obiektéw szkolnych oraz zadan inwesty-
cyjnych w tym zakresie;
4) zapewnienie obstugi administracyjnej, w tym prawnej oraz finanso-
wej — w zakresie wykonywania czynnosci, o ktérych mowa w art. 4
ust. 3 pkt 2-6 u.r. - i obstugi organizacyjnej szkoty lub placéwki;

2 W. Lachiewicz, Przeksztatcenie zespotu obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkét
w Centrum Ustug Wspélnych, SIP Legalis 2015.

3 Art. 1 pkt 5 lit. e ustawy z dnia 21 lipca 1995 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 101, poz. 504).

4 Cf. Z. Czepelak, Mozliwos¢ racjonalizacji kosztow dziatania placéwek oswiatowo-wy-
chowawczych w oparciu o przepisy dotyczqgce centréw ustug wspélnych, ,Ekspertyzy
NIST” 2015, nr 4, dostepne na stronach internetowych Narodowego Instytutu Sa-
morzadu Terytorialnego: www.nist.gov.pl.
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5) wyposazenie szkoly lub placowki w pomoce dydaktyczne i sprzet
niezbedny do pelnej realizacji programéw nauczania, programow
wychowawczych, przeprowadzania sprawdziandéw i egzaminéw
oraz wykonywania innych zadan statutowych’.

Mimo otwartego katalogu zadan organu prowadzacego szkote, judy-
katura wskazywala na ograniczenia dotyczace dzialalnosci z.o0.e.a. Przy-
ktadowo, w orzecznictwie pojawily sie tezy stwierdzajace m.in., iz nie-
dopuszczalne jest upowaznienie dyrektora z.0.e.a. do wydawania decyzji
w zakresie dofinansowania kosztéw ksztalcenia mtodocianego pracow-
nika® czy tez zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu pomocy mate-
rialnej o charakterze socjalnym’. Podkreslano takze ograniczony zakres
zadan, ktore zostaly natozone na z.o.e.a.’.

Nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 9a ust. 2, w zw. z ust. 1 ustawy o opie-
ce nad dzie¢mi w wieku do lat 3%, takze wspolna obstuga administracyjna,
finansowa i organizacyjna zlobkéow, klubow dzieciecych i ich zespotéw pro-
wadzonych przez osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej mogta by¢ zorganizowana przez z.o.e.a.

Zgodnie z obecnie obowigzujacym stanem prawnym, art. 5 ust. 9 u.s.o.
stanowi, iz enumeratywnie wymienione rodzaje organéw prowadzacych
szkoly lub placowki'® maja dwie mozliwosci faczonej obstugi szkét i pla-
cowek — albo poprzez tzw. zespoly obstugi ekonomiczno-administracyjnej,
albo poprzez zorganizowanie wspdlnej obstugi administracyjnej, finanso-
wej i organizacyjnej. W poréwnaniu z poprzednim stanem prawnym, obec-
nie jednostki samorzadu terytorialnego zostaly pozbawione mozliwosci
tworzenia z.0.e.a. oraz organizowania wspolnej obstugi na podstawie art. 5
ust. 9 u.s.o. (dzialania te umozliwial im art. 5 ust. 9 u.s.0o. w poprzednim
brzmieniu). Podobnie jednostki samorzadu terytorialnego utracity mozli-
wos¢ powolywania z.0.e.a. celem obstugi zlobkéw lub klubéw dzieciecych.
Jest to efekt wejscia w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 1.

5 Cf.art.5ust. 7 u.s.o.

6 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika
2014r., sygn. IV SA/Gl 1311/13, CBOSA.

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 9 stycznia
2014r., sygn. IV SA/Gl 876/13, CBOSA.

8 Ibidem.

9 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (tekst jedn.
Dz.U.z2016r. poz. 157) [dalej: ,,u.0.d.w.”].

10 Do wspomnianych organéw naleza: osoby fizyczne, osoby prawne oraz ministro-
wie wtasciwi do spraw: wewnetrznych, oswiaty i wychowania, kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego, rolnictwa, srodowiska, a takze Minister Sprawiedliwosci
i Minister Obrony Narodowej.
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Przedmiotowa ustawa stanowi w przedmiocie z.o.e.a. przede
wszystkim w dwdch jednostkach redakcyjnych. Po pierwsze, w art. 11
ustalifa aktualne brzmienie art. 5 ust. 9 u.s.o. Natomiast art. 48 ustawy
z dnia 25 czerwca 2015 r. stanowi, iz jednostki obstugi ekonomiczno-
-administracyjnej szkét i placowek moga dziata¢ na dotychczasowych
zasadach, nie diuzej jednak niz przez 12 miesiecy od dnia wejscia
w zycie przedmiotowej ustawy. Oznacza to, iz ustawodawca nie okre-
slit wprost, czy do dotychczas powotanych z.0.e.a. moga mie¢ zasto-
sowanie nowe przepisy ustaw samorzadowych (np. poprzez uchwatle
organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego o reorga-
nizacji dotychczas istniejacego z.0.e.a.). Nie stanowi o tym réwniez
tre§¢ znowelizowanego art. 5 ust. 9 u.s.o. Nalezy rowniez zauwazy¢,
iz ustawodawca nie sprecyzowal, jakie skutki wigza si¢ z uptywem
12-miesigcznego terminu przy jednoczesnym braku dzialan dostoso-
wujacych ze strony gminy. Mozliwe sa przynajmniej dwie odpowiedzi
na przedmiotowe pytanie. Zgodnie z jednym z pogladdéw, skutkiem
uplywu terminu jest utrata bytu prawnego przez z.o.e.a. (czego skut-
kiem, zdaniem autora, byloby m.in. wygasniecie stosunkow pracy
z pracownikami z.0.e.a.)'. Drugi poglad akcentuje natomiast brak
przepisow, ktore wprost stwierdzalyby utrate bytu prawnego przez
z.0.e.a. z konicem 12-miesiecznego terminu. Zgodnie z tym pogladem,
z.0.e.a. zostang pozbawione prawnej podstawy swego funkcjonowa-
nia. Do tego terminu jednostka samorzadu terytorialnego powinna
przeprowadzi¢ ich likwidacje. Zaniechanie tego dzialania powodowa-
toby m.in., iz wydatkowanie przez jednostke samorzadu terytorialne-
go srodkow na dzialalnos¢ takiej jednostki bedzie moglo skutkowaé
odpowiedzialnoscig za naruszenie ustawy o odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez osoby okreslone w
ustawie'?.

11 W. Lachiewicz, op. cit.

12 Art. 11 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (tekst jedn. Dz.U. 22013 r. poz. 168) stanowi, iz naruszeniem sektora finanséw
publicznych jest dokonanie wydatkéw ze Srodkéw publicznych bez upowaznienia
okreslonego ustawag budzetowa, uchwatg budzetowa lub planem finansowym,
albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw
dotyczacych dokonywania poszczegdlnych rodzajéw wydatkow.



Rozdziat 9. Funkcjonowanie samorzad6w centréw ustug... 203

9.3. ,,Przeksztatcenie” zespotu obstugi
ekonomiczno-administracyjnej

Wobec faktu, iz z.0.e.a. powinny zakonczy¢ funkcjonowanie na dotychcza-
sowych zasadach przed dniem 31 grudnia 2016 r., konieczne jest rozwaze-
nie kwestii dopuszczalnoéci ich dalszego istnienia po tej dacie. Ustawodaw-
ca nie ustanowil bowiem przepiséw formulujacych zasady dostosowania
dotychczasowych z.0.e.a. do podstaw prawnych, wynikajacych ze znowe-
lizowanych ustaw samorzagdowych. Nie wykluczyl réwniez wprost takiego
rozwigzania. Pojawia sie w zwigzku z tym pytanie, czy reorganizacje z.o.e.a.
w jednostke obstugujaca (w rozumieniu ustaw samorzadowych) nalezy
traktowac jako przeksztalcenie (a jezeli tak, to czy jest ono prawnie do-
puszczalne), a takze w jaki sposob mozna go dokonac'. Nalezy dodatkowo
zaznaczyé¢, iz projektodawca w uzasadnieniu projektu ustawy przewidywat,
iz dostosowanie istniejacych z.o.e.a. bedzie mozliwe'. Jednakze, w trakcie
prac legislacyjnych, brzmienie projektowane art. 48 zostalo zmienione'.
W zwigzku z powyzszym nalezy rozwazy¢ cztery sposoby dostosowania
z.0.e.a. do nowych przepiséw, regulujacych prowadzenie wspdlnej obstugi:
1) przeksztalcenie z.0.e.a. w podmiot okreslony jako jednostka obstu-
gujaca;
2) reorganizacja z.0.e.a. w ,zwykla” jednostke budzetowq (okreslong
nastepnie jako jednostka obstugujaca);
3) likwidacja z.0.e.a. i powolanie nowej jednostki budzetowej (okre-
$lonej nastepnie jako jednostka obstugujaca);
4) polaczenie z.0.e.a. z inng jednostka budzetowa (okreslona jako jed-
nostka obstugujaca)

13 Cf. W. Lachiewicz, op. cit.; Interpelacja nr 2681 zgtoszona przez posta Dariusza Sta-
rzyckiego do Ministra Finanséw, Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie realizacji zapiséw ustawy
zdnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw, Sejm VIl kadencji, dostepna na stronach internetowych Sejmu RP:
www.sejm.gov.pl.

14 Cf. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz zmianie niektérych innych ustaw, druk nr 2656, dostepne na stro-
nach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.

15 W pierwotnym brzmieniu art. 48 ust. 1 rzadowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym i niektérych innych ustaw miat stanowié, iz ,,jed-
nostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkét i placéwek, utworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 5 ust. 9 ustawy zmienianej
w art. 12, w brzmieniu dotychczasowym, staja sie jednostkami obstugujacymi
w rozumieniu art. 10b ust. 1, art. 6b ust. 1i art. 8d ust. 1 ustaw zmienianych - od-
powiednio w art. 1, art. 21 i art. 22 - w brzmieniu nadanym niniejsza ustawg”.
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9.3.1. Analiza dopuszczalnosci przeksztatcenia z.0.e.a.

W odniesieniu do pierwszego zagadnienia, w praktyce pojawita si¢
watpliwos¢, czy dostosowanie z.0.e.a. do nowych przepiséw dotycza-
cych wspoélnej obstugi poprzez jego przeksztalcenie jest dopuszczalne'.
Przyjmujac, iz z.0.e.a. s3 jednostkami budzetowymi, w sprawie prze-
ksztalcenia zastosowanie majg przepisy u.f.p. Zgodnie z art. 12 ust. 1
pkt 2 u.p.f., organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego,
z zastrzezeniem odrebnych ustaw, tworza, Iaczg i likwiduja gminne, po-
wiatowe lub wojewddzkie jednostki budzetowe. Ustawodawca nie prze-
widzial zatem regulacji dotyczacych przeksztalcania jednostek budze-
towych'. Nie mozna uzna¢ tego za niezamierzong luke prawna, gdyz
poprzednio obowigzujgca ustawa o finansach publicznych przewidywa-
ta przeksztalcanie takich jednostek'. Co wiecej, w przypadku samorza-
dowych zakladéw budzetowych u.f.p. nadal stanowi o mozliwosci prze-
ksztalcania tych podmiotéw w inng forme organizacyjno-prawna', co
znajduje normatywne rozwinigcie w ustawie o gospodarce komunal-
nej”. Skoro wiec, zgodnie z zasadg legalizmu, organy administracji pu-
blicznej moga podejmowac dzialania tylko na podstawie i w granicach
prawa, niedopuszczalne byloby przeksztalcenie z.0.e.a. w inng forme
organizacyjno-prawna. Takie stanowisko prezentuje réwniez Minister-
stwo Finansow?..

16 Interpelacja nr 2681, zgtoszona przez Dariusza Starzyckiego do Ministra Fi-
nanséw, Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji w sprawie realizacji zapisow ustawy z dnia 25 czerw-
ca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw, Sejm RP VIII kadencji, dostepna na stronach internetowych Sejmu RP:
www.sejm.gov.pl.

17 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 12 ustawy, [w:] Ustawa o finansach publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2011, SIP Lex.

18 Art. 25 ust. 1 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249,
poz. 2104).

19 Art. 16 ust. 1 u.f.p.

20 Art. 6 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.
Dz.U.z2016r. poz. 573).

21 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw na interpelacje nr 2681
w sprawie realizacji zapisow ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o sa-
morzqgdzie gminnym oraz niektérych innych ustaw, Sejm RP VIl kadencji, dostepna
na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.
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9.3.2. Analiza dopuszczalnosci reorganizacji z.0.e.a.
w ,,zwykta” jednostke budzetowa

Obok przedstawionego stanowiska warto przywota¢ poglad o mozli-
wosci utrzymania bytu prawnego istniejacego juz z.o.e.a., bez koniecz-
nodci ,przeksztalcenia” semsu stricto®. Na gruncie polskiego prawa
administracyjnego nie obowigzuje prawna definicja przeksztalcen orga-
nizacyjno-prawnych. Mozna przyjac, iz pojecie przeksztalcenia organi-
zacyjno-prawnego zawiera w sobie zaréwno przeksztalcenia w ramach
formy jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej
(oile s3 dopuszczalne na podstawie przepisow je regulujacych), jak i prze-
ksztalcenie jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej
w osobe prawng. Przedmiotowa kwestia dotyczy natomiast wyspecjalizo-
wanej jednostki budzetowej (z.0.e.a.), ktéra wskutek uchwaly organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego mialaby sta¢ sie ,,zwykla”
(tj. oparta wylacznie o ogdlne przepisy u.f.p.) jednostka budzetows.

Jak juz zaznaczono, wspolna obsluga gminnych jednostek obstugi-
wanych moze by¢ prowadzona przez urzad gminy, inne jednostki orga-
nizacyjne gminy, zwiazek miedzygminny, zwigzek powiatowo-gminny,
jednostke organizacyjng zwigzku miedzygminnego albo jednostke or-
ganizacyjng zwiazku powiatowo-gminnego®. Niedopuszczalne byloby
przeksztalcenie z.0.e.a. w inng niz jednostka budzetowa forme¢ organi-
zacyjno-prawng. Jednakze, na podstawie obecnie obowigzujacych prze-
pisow, mozliwe jest prowadzenie wspolnej obstugi przez jednostke or-
ganizacyjng gminy, ktdra nie posiada osobowosci prawnej (a wigc takze
przez gminng jednostke budzetowa). Majac na uwadze powyzsze, nale-
zy rozstrzygnad, czy dopuszczalne jest okreslanie z.0.e.a. jako jednostki
obstugujacej, oraz ewentualne dokonanie zmian w statucie istniejacej
z.0.e.a., ktore dostosowywalyby go do obecnie obowigzujacych przepi-
sow?*. W obowigzujacym stanie prawnym z.o.e.a. funkcjonuja bowiem
na podstawie art. 48 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., a wskazang
podstawe utracg z koncem 2016 r. Nalezy zaznaczy¢, iz z odpowiedzi
podsekretarza stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji na in-
terpelacje nr 34592% oraz podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw

22 W. Lachiewicz, op. cit.

23 Zagadnienie okreslenia podmiotéw obstugujacych i podmiotéw obstugiwanych
zostato omdwione w rozdziale 4.

24 Cf W. Lachiewicz, op. cit.

25 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji na inter-
pelacje nr 34592 w sprawie zmian w organizacji obstugi finansowo-administracyj-
nej szkot wynikajgcej z propozycji powstania centréw ustug wspélnych, Sejm RP VI
kadencji, dostepna na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.
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Wewnetrznych i Administracji na interpelacje nr 2681% wynika poglad
o dopuszczalnosci dostosowania juz istniejacych z.0.e.a. do obecnie obo-
wigzujacych przepisow o wspodlnej obstudze.

W przepisach prawnych nie zostato jednak wprost rozstrzygniete, czy
mozliwe jest ,,przeksztalcenie” wyspecjalizowanej jednostki budzetowej,
jaka jest z.o.e.a., w ,,zwyklg” jednostke organizacyjna, ktora nastepnie sta-
taby sie jednostka obstugujaca w rozumieniu ustaw samorzadowych. Wy-
daje si¢ to dopuszczalne dzigki zastosowaniu wykladni systemowe;j i celo-
wosciowej. Przekonujace jest bowiem stwierdzenie, iz stanowigc o zakazie
przeksztalcenia, u.f.p. stanowi o zmianie formy organizacyjno-prawnej
z jednostki budzetowej w innego rodzaju jednostke (posiadajaca osobo-
wos¢ prawng lub jej nie posiadajacej). Przyjmujac takg wykladnie, w za-
kresie samodzielnosci gminy (samodzielnosci w zakresie wykonywania
zadan publicznych) wydaje sie miesci¢ reorganizacja z.0.e.a. w innego ro-
dzaju jednostke budzetows (o innym zakresie dziatania), ktora nastepnie
mogtaby zosta¢ wskazana jako jednostka obstugujaca takze dla jednostek
innych niz szkoly i placéwki. Rada gminy powinna w tym wypadku przy-
ja¢ uchwale, w ktdrej zmienilaby statut z.0.e.a., a okreslajac odmienng
podstawe prawng jego funkcjonowania (art. 9 ust. 1 u.s.g. oraz art. 12
ust. 1 u.f.p.), okreslitaby przedmiotowa jednostke organizacyjna jako jed-
nostke obstugujaca oraz wskazataby podmioty przezen obstugiwane i za-
kres powierzonych obowiazkéw. Warto zauwazy¢, iz mimo watpliwosci
prawnych, dzialania celem dostosowywania z.0.e.a. do wymogdéw prowa-
dzenia wspoélnej obstugi zostaly podjete przez organy stanowigce gmin?.

26 OdpowiedZ podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji na interpelacje nr 2681 w sprawie realizacji zapiséw ustawy z dnia 25 czerw-
ca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym oraz niektérych innych ustaw,
Sejm RP VIl kadencji, dostepna na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.
gov.pl.

27 W tym kontekscie nalezy przeanalizowad uchwaty: nr XIX/140/16 Rady Gminy Rze-
czenica z dnia 28 stycznia 2016 r. w sprawie utworzenia samorzadowej jednostki or-
ganizacyjnej ,,Centrum Ustug Wspdlnych w Rzeczenicy” oraz nadania jej statutu (Dz.
Urz .Woj. Pomorskiego poz. 1476), oraz nr XV.154.2016 Rady Gminy Klembdw z dnia
28 stycznia 2016 r. w sprawie utworzenia samorzadowej jednostki organizacyjnej
»Centrum Ustug Wspdlnych w Klembowie” oraz nadania jej statutu, a takze uchwata
nr 97/7/XVII/15 Rady Miejskiej w ltowej z dnia 15 grudnia 2015 r. w sprawie utwo-
rzenia samorzadowej jednostki organizacyjnej ,,Centrum Ustug Wspdlnych w ltowe;j”
oraz nadania jej statutu (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego poz. 2637). Cho¢ prawodawcy lo-
kalni zdecydowali sie na uzycie konstrukcji, zgodnie z kt6ra centra ustug wspdlnych
tworzy sie na bazie istniejacych wczesniej z.e.o0.a., to jednoczesnie w kazdym przy-
padku postanowili o przejsciu pracownikdw, srodkéw trwatych oraz mienia rucho-
mego, zobowigzan i naleznosci z z.o.e.a. na CUW. Nie mozna jednak uznad, iz nasta-
pita likwidacja z.o.e.a., gdyz brak jest wyraznego postanowienia w tym zakresie.
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9.3.3. Analiza dopuszczalnosci likwidacji z.0.e.a. i przekazania
jej zadan innym podmiotom

Podobnie jak w przypadku innych jednostek budzetowych, dopusz-
czalna jest likwidacja z.0.e.a., powolanie nowej jednostki o innej formie
organizacyjno-prawnej oraz postanowienie o przejeciu przez nowy pod-
miot naleznosci i zobowigzan jednostki likwidowanej*. Moze to rodzi¢
wszakze komplikacje, zwigzane z przejsciem pracownikéw na gruncie
Kodeksu pracy”. Co wigcej, dopuszczalne jest rowniez zlikwidowanie
z.0.e.a., a nastepnie okreslenie w uchwale, iz to urzad gminy (albo inna
jednostka, wskazana w art. 10b ust. 1 u.s.g.) bedzie jednostka obstugujaca
dla szkot i placowek, ktore do tej pory byly obstugiwane przez z.0.e.a.”.
Nie zostalo jednoznacznie okreslone, czy jedna ze szkét moze by¢ jed-
nostka obstugujaca dla innych szkél. Organ prowadzacy okresla w sta-
tucie szkoly jej cele i zadania. Jednakze specyfika zadan szkot powoduje,
iz wskazanie w jej statucie zadan z zakresu wspolnej obstugi oraz okre-
$lenie w uchwale rady gminy jednej ze szkot jako jednostki obstugujacej
szkoly organizacyjnie niepowigzane moze spotkac sie z reakcja organéw
nadzoru w postaci stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Przyjmuje si¢ nato-
miast, iz szkolg nie jest zespdt szkol, okreslenie go jednostka obstugujaca
dla szkoét niezwigzanych organizacyjnie wydaje si¢ obcigzone mniejszym
ryzykiem prawnym®. Niemniej jednak, $ciste powigzanie ze szkotami

28 P. Smolen, Komentarz do art. 12 ustawy, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, P. Smolen (red.), Warszawa 2014, SIP Legalis; W. Lachiewicz, op. cit.

29 W szczegdlnosci art. 21 K.p.

30 O likwidacji z.o.e.a. oraz powotaniu nowej jednostki (CUW) postanowita Rada
Gminy w Kamienicy Polskiej w uchwale nr 101/XX/2016 z dnia 10 marca 2016 r.
w sprawie likwidacji Zespotu Obstugi Ekonomiczno-Administracyjnego Os$wiaty
w Kamienicy Polskiej oraz utworzenia Centrum Ustug Wspdlnych i nadania statu-
tu (Dz. Urz. Woj. Slaskiego poz. 1667). Takze uchwata nr XX/193/2015 Rady Miasta
Sandomierza z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie przeksztatcenia jednostki bu-
dzetowej Gminy Miejskiej Sandomierz ,Zespotu Ekonomiczno-Administracyjne-
go Szkét w Sandomierzu” w jednostke budzetowa Gminy Miejskiej Sandomierz
,Samorzadowe Centrum O$wiaty w Sandomierzu” (Dz.U. Woj. Swietokrzyskiego
22016 r. poz. 103), mimo nieprecyzyjnego postugiwania sie pojeciami ustawowy-
mi, stanowi o likwidacji z.o.e.a., powotaniu jednostki o nazwie ,Samorzadowe
Centrum O$wiaty” (i okresleniu jej jako podmiot obstugujacy) oraz o przejsciu pra-
cownikdw i przekazaniu tej ostatniej jednostce nalezno$ci, zobowigzan i mienia
likwidowanego z.0.e.a. Uchwatodawca postanowit m.in. o likwidacji z.o.e.a. celem
»przeksztatcenia” go w inng jednostke budzetowa.

31 Komentarz do art. 62 ustawy, [w:] M. Pilch, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz,
Warszawa 2015, SIP Lex.
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dzialajagcymi w zakresie zespolu powoduje, iz takze w tym wypadku ist-
nieja watpliwosci odnosnie dopuszczalnosci okreslenia zespotu szkot
jako jednostki obstugujacej. Nalezy wszakze zaznaczy¢, iz u.s.o. ani u.s.g.
nie zakazuja wyraznie (wprost) okreslenia szkoty lub zespotu szkot jako
jednostki obstugujacej dla szkot niepowigzanych organizacyjnie.

9.3.4. Analiza dopuszczalnosci potaczenia z.0.e.a.

zinng jednostke budzetowa

Polaczenia z.0.e.a. z inng jednostka budzetowa, na zasadach okreslo-
nych wart. 12 ust. 1 i 5 u.f.p., poprzez jego wlaczenie w strukture jednost-
ki przeznaczonej do wspolnej obstugi, dotycza te same zastrzezenia, co
»przeksztalcenia” z.0.e.a. w inng jednostke budzetowa. Jezeli za dopusz-
czalne uzna¢ reorganizacje¢ z.0.e.a. w innego rodzaju jednostke budzeto-
w3, to dopuszczalne byloby takze jej polaczenie z jeszcze inng jednostka
budzetowa (np. powolanym centrum ustug wspoélnych).

9.3.5. Uwagi na gruncie Zasad techniki prawodawczej

Zasadne jest ponadto skonfrontowanie powyzszych uwag z przepisami
przyjetymi w rozporzadzeniu w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™*.
Zgodnie z § 35 ust. 1 pkt 2, 3, 5 oraz 6 ZTP, w przepisach dostosowujacych
reguluje si¢ sprawy zwigzane z dostosowaniem do nowej albo znowelizo-
wanej ustawy jej adresatow, w tym organdéw lub instytucji, w szczegdlno-
$ci: przeksztalcenie organéw lub instytucji w inne organy lub instytucje
tworzone przez ustawe; zniesienie organéw lub likwidacje instytucji; spo-
sob przeksztalcania organdw lub instytucji na podstawie dotychczasowej
ustawy w organy lub instytucje tworzone przez ustawe; sposob zniesienia
organow lub likwidacji instytucji przez ustawe, zasady zagospodarowania
ich mienia oraz uprawnienia i obowigzki ich dotychczasowych pracow-
nikéw. Co wigcej, zgodnie z § 36, rozwigzania przewidziane w przepisach
przejsciowych i dostosowujacych powinny by¢ uksztaltowane w sposob
nieucigzliwy dla ich adresatow i pozostawia¢ im mozliwo$¢ przystosowa-
nia si¢ do przepiséw nowej albo znowelizowanej ustawy.

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. zawiera niewatpliwie m.in. przepisy
przejsciowe oraz dostosowujace. Jak wspomniano, przedmiotowa usta-
wa nie reguluje jednak kwestii przeksztalcenia, likwidacji albo taczenia

32 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Za-
sad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 283) [dalej: ,ZTP”].
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z.0.e.a., ustanawiajagc wszakze np. przepisy regulujace przeksztalcenie
zwigzku miedzygminnego w zwiazek powiatowo-gminny. Mimo iz ZTP
nie stanowi wigzacych regut wykladni ustaw, moze miec¢ znaczenie sub-
sydiarne (zwiazane z konstytucyjng zasadg demokratycznego panstwa
prawnego i wyplywajacej z niej potrzeby poprawnego konstruowania
aktow prawnych®). Dlatego tez mozna przyja¢, ze ustawodawca uznal,
iz kwestie dotyczace problematyki przeksztalcenia, likwidacji albo 13-
czenia z.0.e.a. zostaly juz wystarczajaco uregulowane w przepisach u.f.p.
Majac na uwadze § 36 stanowiacy, iz rozwigzania zawarte w przepisach
przejsciowych lub dostosowujacych powinny by¢ mozliwie nieucigzli-
we dla adresatow, wydaje sie, ze takze zasady wynikajace z ZTP nie stoja
na przeszkodzie, by uzna¢ dopuszczalno$¢ reorganizacji z.o.e.a. np. w jed-
nostke budzetowa, dzialajacg wyltacznie na podstawie u.f.p. i mogacg zo-
sta¢ okreslong jako jednostka obstugujaca.

9.4. Centra administracyjne w obowigzujacym
stanie prawnym

Nalezy pamigtaé, iz z.0.e.a. nie s3 jedynymi jednostkami organizacyj-
nymi, ktére umozliwiajag prowadzenie obstugi podmiotéw zwigzanych
z o$wiatg i wychowaniem. Zgodnie z art. 18a oraz 94 ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej, w ich brzmieniu sprzed noweliza-
cji*!, powiat mdgl zapewni¢ wspdlng obstuge ekonomiczno-administra-
cyjna i organizacyjng prowadzonych placowek wsparcia dziennego oraz
placowek oswiatowo-wychowawczych, tworzac centra administracyjne.

Obecnie obowigzujace przepisy u.w.r.s.p.z. nie przewiduja tworzenia
nowych centréw administracyjnych. Pierwotnie ustawa z dnia 25 czerw-
ca 2015 r. dopuszczala ich funkcjonowanie na dotychczasowych zasadach
nie dluzej niz 12 miesiecy od jej wejscia w zycie.

Jednakze, ustawa z dnia 5 wrze$nia 2016 r. o zmianie ustawy o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spolecznej
oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektdérych

33 Cf Wstep do Komentarza do rozporzqgdzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodaw-
czej”, [w:] G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych. Komen-
tarz, Warszawa 2009, SIP Lex.

34 Obecnie ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 575), dalej jako u.w.r.s.p.z.
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innych wprowadza nowelizacje art. 48 ust. 6 i 7 ustawy z 25 czerwca
2015 r.* Wykreslone zostaly fragmenty tych przepisow w czesci, w jakiej
stanowity o dopuszczalno$ci funkcjonowania centréw administracyjnych
jedynie przez 12 miesigcy od wejscia ustawy z 25 czerwca 2015 r. w zy-
cie. Skutkiem wejscia w zycie przedmiotowej nowelizacji bytoby umozli-
wienie dalszego funkcjonowania centréw administracyjnych powstaltych
przed 1 stycznia 2016 r. na dotychczasowych zasadach.

9.5. Podsumowanie

W ustawie z dnia 25 czerwca 2015 r. nie zostalo okreslone wprost, czy
dopuszczalne jest dostosowanie z.0.e.a lub centréw administracyjnych
do nowych przepiséw o wspolnej obstudze, np. poprzez ich zreorgani-
zowanie w inne jednostki budzetowe (ktére nastepnie mozna by okre-
sli¢ jako jednostki obstugujace). W zwigzku z powyzszym nie zdefinio-
wano takze sposobu, w jaki ewentualne dostosowanie miatoby nastapic.
Rozwigzaniem cechujacym sie najwigksza pewnoscig z punktu widzenia
prawa administracyjnego jest likwidacjai przeniesienie uprawnien oraz
zobowigzan z.o.e.a. lub centrum administracyjnego na nowy podmiot.
Rodzi¢ to moze jednak niepozadane - z punktu widzenia jednostki sa-
morzadu terytorialnego — konsekwencje, m.in. na gruncie prawa pracy.
Jednakze, w drodze wykladni systemowej i celowosciowej, wydaje sie,
iz dopuszczalna jest reorganizacja z.0.e.a. lub centrum administracyjne-
go w inng jednostke budzetowa (nazwang np. CUW), na mocy uchwaly
rady gminy w przedmiocie dostosowania wyzej wymienionych podmio-
tow do wymogow wspolnej obstugi, okreslonych w ustawach samorzado-
wych (a wiec poprzez przyjecie uchwaty, zmieniajacej podstawe prawng
dzialania dotychczasowego z.o0.e.a. lub centrum administracyjnego, oraz
przyjecie uchwaly okreslajacej jednostke obstugujaca). Takie rozwigzanie
bytoby zgodne z zasadg samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz pozwolitoby zachowac¢ swoistg ciggtos¢ istniejacych juz jedno-
stek organizacyjnych.

35 Cf. Ustawa z dnia 5 wrzesnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym i niektérych innych ustaw, druk nr 679 Sejmu RP VIl ka-
dencji, projekt dostepny na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.
W momencie oddawania niniejszego opracowania do druku, ustawa oczekiwata
na podpis Prezydenta.



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
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