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Rozdziat 6

Wspotdziatanie jednostek
samorzadu terytorialnego
w zakresie powotywania
samorzadowych centrow
ustug wspolnych

Mateusz Karciarz

6.1. Wprowadzenie

Obowigzujace od dnia 1 stycznia 2016 r. przepisy samorzadowych ustaw
ustrojowych w zakresie tworzenia i funkcjonowania centréw ustug wspdl-
nych przewiduja m.in. mozliwos¢ wspdtdzialania jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie powolywania samorzadowych centréw ustug
wspolnych. Analiza tych przepiséw prowadzi do wniosku, ze ustawodaw-
ca w sposOb wyrazny i jednoznaczny dopuscil nastepujace formy wspot-
pracy JST w zakresie wspdlnej obstugi, o ktorej mowa w art. 10a-10d
u.s.g., art. 6a—6d u.s.p. oraz art. 8c—8f u.s.w.:

1) zwiazki miedzygminne;

2) zwiazki powiatowo-gminne;

3) zwigzki powiatow.

Wybdr jednej z powyzszych form wspétpracy w zakresie wspdlnej
obstugi dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza tych
chcacych powola¢ wyspecjalizowany w waskim zakresie CUW, np. zaj-
mujacy si¢ wylacznie sprawami informatyki) moze by¢ jedyna mozliwo-
$cig wykorzystania instytucji samorzagdowego centrum ustug wspdlnych.
Samodzielne powolanie CUW moze bowiem w niektdrych przypadkach,
z roznych przyczyn, okazaé si¢ malo atrakcyjne. Wychodzac naprzeciw
oczekiwaniom JST, ustawodawca zdecydowal si¢ dopusci¢ mozliwos¢
wspoldziatania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie powo-
lywania samorzadowych centréow ustug wspdlnych w ramach zwigzkéw
komunalnych (art. 64 u.s.g. oraz art. 65 i art. 72a u.s.p.). W tym wypadku
pojawia si¢ jednak pytanie, czy wyrazne dopuszczenie przez ustawodawce
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mozliwosci prowadzenia wspolnej obstugi w tej formie wspotdziatania
JST oznacza, ze réwniez dopuszczalne jest to poprzez zawieranie naste-
pujacych form porozumien samorzadowych:

1) porozumienia horyzontalne:

a) porozumienia zawierane pomiedzy gminami;
b) porozumienia zawierane pomigdzy powiatami;
¢) porozumienia zawierane pomig¢dzy wojewddztwami;
2) porozumienia wertykalne:
a) porozumienia zawierane pomiedzy powiatem a gming;
b) porozumieniazawierane pomigdzy wojewddztwem a powiatem;
¢) porozumienia zawierane pomiedzy wojewodztwem a gmina.

W zakresie mozliwosci zawierania porozumien pojawi¢ sie¢ moga
bowiem watpliwosci, czy z uwagi na fakt, ze ustawodawca wyraznie za-
znaczyl przy zwigzkach komunalnych mozliwos¢ prowadzenia przez nie
wspolnej obstugi, brak takiego zapisu w przypadku porozumien samo-
rzagdowych nie oznacza niemoznosci takiego dzialania (wiecej na ten
temat w dalszej czesci niniejszego rozdzialu - dotyczacej porozumien
samorzadowych).

Nalezy jednoczesnie pamiegtaé, ze decyzja o prowadzeniu wspolnej
obstugi w jednej z ww. form powinna zosta¢ poprzedzona przeprowa-
dzeniem stosownych analiz zasadnosci i optacalnosci powotania samo-
rzagdowego centrum ustug wspolnych w takim ksztalcie (wiecej na temat
elementdw, jakie powinny by¢ uwzglednione w przeprowadzonej anali-
zie, omOwiono w rozdziale 5).

6.2. Funkcjonowanie centrum ustug wspolnych

w ramach zwigzku komunalnego

Zwiazki komunalne s3 najbardziej popularng formg wspoétdziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Potwierdza to ilo$¢ zwigzkow
odnotowanych w rejestrach, prowadzonych przez ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej'. W przypadku decyzji grupy jedno-
stek samorzadu terytorialnego o wspdtpracy w tej formie tworzony jest

1 Zgodnie z danymi zamieszczonymi na stronach internetowych Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji na dzien 30 czerwca 2016 r. zarejestrowanych byto
313 zwiazkdéw miedzygminnych (z czego 213 w dalszym ciagu jest wpisanych jako
funkcjonujace) i 6 zwigzkéw powiatéw (z czego 5 w dalszym ciggu jest wpisanych
jako funkcjonujace).



Rozdziat 6. Wspétdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego...

zwigzek komunalny, bedacy nowa, a jednoczesnie odrebng od JST go
tworzacych, osobg prawna. Wprowadzajac do samorzadowych ustaw
ustrojowych wyrazne umocowanie do powolywania instytucji samo-
rzadowego centrum ustug wspolnych, ustawodawca w sposéb wyrazny
i jednoznaczny, nowelizujac przepisy dotyczace zwigzkéw komunalnych,
wskazal na mozliwos$¢ prowadzenia wspolnej obstugi w tej wlasnie for-
mie. Przepisy w tym zakresie wprowadzone zostaly do u.s.g. i u.s.p. I tak,
zgodnie ze znowelizowanym z dniem 1 stycznia 2016 r. art. 64 ust. 1 u.s.g.,
w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych gminy moga tworzy¢
zwiazki miedzygminne. Zwigzek miedzygminny moze by¢ tworzony réw-
niez w celu wspodlnej obstugi, o ktérej mowa w art. 10a u.s.g. Analogicz-
ne rozwigzanie przyjeto w zwigzkach powiat, wskazujac w art. 65 u.s.p.,
ze w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania
decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej,
powiaty moga tworzy¢ zwiazki z innymi powiatami. Zwigzek moze by¢
tworzony réwniez w celu wspolnej obstugi, o ktérej mowa w art. 6a u.s.p.

Jednoczesnie z dniem 1 stycznia 2016 r. wprowadzono nowa for-
me zwigzku komunalnego - zwigzek powiatowo-gminny, w stosunku
do ktérego réwniez wskazano na mozliwos¢ prowadzenia w jego ra-
mach wspolnej obstugi. Jak stanowi bowiem art. 72a ust. 1 w.s.p., w celu
wspdlnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, powiaty
moga tworzy¢ z gminami zwigzki powiatowo-gminne. Zwigzek moze by¢
tworzony réwniez w celu wspolnej obstugi, o ktérej mowa w art. 6a u.s.p.
oraz w art. 10a u.s.g.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze do-
puszczalne jest, aby to zwigzek prowadzit wspo6lng obstuge w okreslonym
zakresie wybranych jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialne-
go, bedacych cztonkami tego zwigzku. Podkresli¢ trzeba, ze z tej mozli-
wosci nie moga skorzystac JST, ktore nie sg cztonkami tego zwigzku.

Jest to jedyne ograniczenie w tym zakresie, jakie zdecydowal si¢ wpro-
wadzi¢ ustawodawca w stosunku do wojewoédzkich jednostek organi-
zacyjnych, bowiem wojewddztwa nie moga by¢ czlonkami zadnego ro-
dzaju zwigzku komunalnego. Mozliwo$¢ prowadzenia wspolnej obstugi
gminnych i powiatowych jednostek organizacyjnych w ramach zwigz-
ku komunalnego jednoznacznie wynika réwniez z art. 10b ust. 1 u.s.g.
iart. 6b ust. 1 u.s.p. Zgodnie z tymi przepisami, wspdlng obstuge moga
prowadzi¢, oprocz urzedu (starostwa) i innej samorzadowej jednostki
organizacyjnej, rowniez jednostka organizacyjna zwigzku komunalnego
(miedzygminnego, powiatowo-gminnego lub powiatéw - w zalezno-
$ci od jednostek samorzadu terytorialnego, wchodzacych w sklad tego
zwigzku).
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Decyzja o wyborze tej formy prowadzenia wspolnej obstugi powinna
zosta¢ poprzedzona doglebna analizg, z ktorej bedzie wynikac, czy takie
dzialanie jest zasadne i optacalne. Dokonywana analiza powinna réwniez
obejmowac wskazanie, czy wspdlng obstuge prowadzi¢ bedzie istniejacy
juz zwigzek komunalny (o ile taki zwigzek funkcjonuje), czy tez bedzie
w tym celu tworzony nowy zwigzek. Obecnie obowiazujace przepisy sa-
morzadowych ustaw ustrojowych nie wykluczaja bowiem mozliwosci
prowadzenia wspoélnej obstugi przez istniejacy juz zwiazek, powolany
do realizacji innych zadan publicznych, np. z zakresu utrzymania czysto-
$ciiporzadku. W zaleznos$ci od dokonanego wyboru, w sposéb odmien-
ny wyglada¢ bedzie procedura powolywania samorzadowego centrum
ustug wspolnych.

W tym miejscu wskaza¢ rowniez nalezy, ze w powyzszym przypadku
realizacja zadan z zakresu wspoélnej obstugi przez jednostki samorzadu
terytorialnego i zwigzki komunalne ma charakter rozlaczny. Oznacza to,
ze w przypadku powierzenia realizacji wspdlnej obstugi na rzecz zwiaz-
ku, jednostki samorzadu terytorialnego tracag mozliwo$¢ samodzielnej jej
realizacji tak dlugo, jak s3 czlonkami tego zwigzku (co oczywiscie nie
wyklucza samodzielnej obstugi w danym zakresie przez poszczegélne
samorzadowe jednostki organizacyjne). Odzyskanie mozliwosci reali-
zacji wspolnej obstugi nastapi wylacznie albo w przypadku wystapienia
ze zwiazku albo jego likwidacji. Przyjecie odmiennego stanowiska (tj. po-
mimo przekazania na rzecz zwigzku realizacji wspolnej obstugi w okre-
slonym zakresie, JST w dalszym ciggu moze samodzielnie te wspdlna
obstuge, w tym samym zakresie prowadzi¢) oznaczaloby w praktyce,
ze w sytuacji utworzenia zwigzku komunalnego wyltacznie w celu wspol-
nej obstugi, mogloby si¢ okaza¢, ze zwigzek ten bedzie ,,martwym” (nie-
realizujagcym zadnych zadan) podmiotem.

6.2.1. Centrum ustug wspolnych w ramach istniejacego zwiagzku

W przypadku decyzji o prowadzeniu przez grupe jednostek samorza-
du terytorialnego wspdlnej obstugi swoich jednostek organizacyjnych
przez istniejacy juz zwiazek komunalny, konieczne jest dokonanie mody-
fikacji zakresu jego dzialania w taki sposdb, aby w ramach tego zwigzku
mozliwe byto powolanie samorzadowego centrum ustug wspolnych.

Najistotniejsza czynnoscia w tym zakresie bedzie zmiana statutu ist-
niejacego zwigzku. Zgodnie z przepisami u.s.g. i w.s.p., statut kazdego
zwigzku powinien zawiera¢ m.in. okredlenie zadan zwigzku (art. 67 ust. 2
pkt 3 u.s.g. - w zakresie zwigzku miedzygminnego oraz art. 67 ust. 2 pkt 3
u.s.p. - w zakresie zwigzku powiatéw i zwiazku powiatowo-gminnego).
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Sposdb sformulowania tego zadania w praktyce bedzie zalezal wylacznie
od samego zwiazku i jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wchodza
w jego sktad. Wazne jest jedynie to, aby sposéb uregulowania w statucie
tego zadania nie tylko odpowiadal faktycznym zamiarom tychze jedno-
stek, ale réwniez byl skonstruowany prawidlowo pod wzgledem prawnym.

Majac powyzsze na uwadze, wskaza¢ nalezy, ze na rzecz zwigzku moz-
na przenie$¢ zapewnienie wspoélnej obstugi w dwojaki sposéb:

1) poprzez ogdlne wskazanie, ze zwiagzek bedzie prowadzil wspdlng
obstuge wybranych jednostek obstugiwanych - w takim przypad-
ku dana JST, bedaca czlonkiem tego zwiazku, nie pozostawia sobie
mozliwosci realizacji wspolnej obstugi w zadnym zakresie. Podje-
cie decyzji o wspolnej obstudze oznacza¢ bowiem bedzie, ze obstu-
ga ta bedzie realizowana przez wybrang jednostke organizacyjna
zwigzku (nie bedzie zatem mozliwym prowadzenie wspélnej ob-
stugi samodzielnie przez poszczegolne JST, bedace cztonkami tego
zwigzku), co nie wyklucza samodzielnej obstugi przez poszczegol-
ne samorzadowe jednostki organizacyjne;

2) poprzez wskazanie, ze zwigzek bedzie prowadzit wspdlna obstu-
ge wybranych jednostek, obstugiwanych w okreslonym zakresie,
np. poprzez $wiadczenie ustug o charakterze informatycznym, czy
rachunkowosci — w takim przypadku przy JST, bedacej cztonkiem
danego zwigzku komunalnego, pozostaja do realizacji w ramach
wspolnej obstugi zadania w pozostalym, nieprzekazanym na rzecz
zwigzku zakresie. Innymi slowy, jednostka samorzadu terytorial-
nego, bedaca cztonkiem zwigzku, ma mozliwos¢ powolania cen-
trum ustug wspolnych, realizujacego wspdlne zadania w zakresie
nieprzekazanym na rzecz tego zwigzku (np. jezeli na rzecz zwigzku
komunalnego przekazano zadania w zakresie wspdlnej obstugi in-
formatycznej, JST, bedaca czlonkiem tego zwigzku, moze powotaé
odrebne CUW, zajmujace si¢ wspolng obstuga we wszystkich ob-
szarach, z wytaczeniem obstugi informatyczne;j).

W pierwszym z ww. przypadkow szczegdtowy i wyczerpujacy zakres
wspolnej obstugi w odniesieniu do wlasnych samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych bedzie okresla¢ w swojej uchwale, o ktérej mowa
w art. 10b ust. 2 u.s.g. i art. 6b ust. 2 u.s.p., organ stanowigcy danej JST,
bowiem w pkt 3 tych przepiséw ustawodawca wyraznie zaznaczyt, ze jed-
nym z obligatoryjnych elementéw podejmowanej uchwaly jest m.in. za-
kres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach
wspolnej obstugi. Z uwagi na to, ze zakres ten nie moze by¢ sformutowany
w sposob ogdlny (patrz: uwagi poczynione w tym zakresie w rozdziale 5),
to na organie stanowigcym JST, bedacej czlonkiem zwigzku, spocznie
obowigzek szczegolowego (konkretnego) uregulowania zakresu wspolnej
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obstugi. Natomiast w drugim przypadku mozliwo$¢ szczegélowego ure-
gulowania konkretnych zadan, przekazywanych na rzecz CUW, bedzie
ograniczona w obrebie wskazanych w statucie zwiazku zadan, np. w ob-
rebie $wiadczenia wspolnych ustug informatycznych (chyba ze w statu-
cie zaznaczono, iz zwigzek bedzie realizowa¢ wspolng obstuge w zakresie
obowigzkow z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci, to — stosow-
nie do art. 10c ust. 2 u.s.g. i art. 6¢ ust. 2 u.s.p. — organ stanowiacy JST nie
bedzie mial mozliwosci ich doprecyzowania i uszczegétowienia, bowiem
muszg one zosta¢ przekazane w calosci).

Dopuszczalne jest réwniez doprecyzowanie w statucie zwigzku, ze rea-
lizacja zadania z zakresu wspdlnej obstugi wybranych samorzadowych
jednostek organizacyjnych odbywac si¢ bedzie wylacznie w stosunku
do wskazanej grupy podmiotéw, np. wylacznie w stosunku do szkoét
i placowek oswiatowych. W takim przypadku organy stanowiace JST
w uchwalach, o ktérych mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g. i art. 6b ust. 2 u.s.p,.
w zakresie jednostek obslugiwanych beda mogly wskaza¢ wylacznie
konkretne jednostki, ktére beda miesci¢ si¢ w grupie szkét i placowek
o$wiatowych. W stosunku do pozostalych, niewymienionych jednostek,
z uwagi na wskazywang juz rozlacznos¢ realizacji zadan z zakresu wspol-
nej obstugi pomiedzy zwiazkiem komunalnym a jednostkami samorzadu
terytorialnego wchodzacymi w jego sklad, obstuga ta nie bedzie mogta
by¢ jednak prowadzona przez inny niz jednostka organizacyjna tegoz
zwiazku podmiot (np. przez jednostke organizacyjng macierzystej JST).
W takim przypadku, nieuwzglednione w ww. uchwale jednostki orga-
nizacyjne beda musialy realizowa¢ samodzielnie zadania, ktére zosta-
ty przekazane do realizacji w ramach wspolnej obstugi. Innymi stowy,
w przypadku przekazania na rzecz zwigzku realizacji wspolnej obstugi
informatycznej na rzecz szkoét i placowek oswiatowych, nieuwzglednie-
nie w zakresie tejze wspolnej obstugi jednej ze szkét powodowac bedzie
koniecznos¢ samodzielnego zapewnienia sobie przez te szkole obstugi
informatycznej. W tej sytuacji zadanie to (tj. obstuga informatyczna) nie
bedzie mialo jednak charakteru zadania z zakresu wspolnej obstugi (bo-
wiem bedzie realizowane samodzielnie, przez okreslong samorzadowa
jednostke organizacyjng).

Jednocze$nie, zmieniajac statut funkcjonujacego juz zwiazku, nalezy
w sposob odpowiedni dokona¢ modyfikacji przepiséw dotyczacych okre-
$lenia zasad udzialu w kosztach wspdlnej dzialalnosci zwigzku. W tym
zakresie statut zwigzku komunalnego powinien wskazywac, w sposéb
jak najbardziej szczegdtowy, niepozostawiajacy watpliwosci interpreta-
cyjnych, parametry, na podstawie ktérych bedzie nastepnie okreslana,
w formie uchwaly stanowionej przez zgromadzenie tego zwigzku, kon-
kretna kwota udziatu danej jednostki samorzadu terytorialnego w zwiaz-
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ku. Innymi stowy, jednym z obligatoryjnych elementéw statutu zwigz-
ku, prowadzacego wspdlng obstuge w okreslonym zakresie, jest wyrazne
i szczegdlowe okreslenie sposobu obliczania wysokosci rocznej skfadki
czlonkowskiej, obejmujacej koszty dziatalnosci tego zwigzku na rzecz
danej jednostki samorzadu terytorialnego, bedacej jego czlonkiem. Istot-
ne jest bowiem to, aby kazdy z czlonkéw funkcjonujacego zwigzku ko-
munalnego, prowadzacego CUW, ponosit faktyczne i rzeczywiste koszty
funkcjonowania tego zwigzku w zakresie obstugi swoich samorzadowych
jednostek organizacyjnych.

Majac powyzsze na uwadze, wskaza¢ nalezy, ze chcac, aby wspolna
obstuga w okreslonym zakresie prowadzona byla na rzecz wybranych
samorzadowych (szczebla gminnego lub powiatowego) jednostek orga-
nizacyjnych przez istniejacy zwigzek komunalny, konieczne jest podjecie
szeregu czynnosci, okreslonych w przepisach u.s.g. lub u.s.p.

W pierwszej kolejnosci, stosownie do art. 67 ust. 1la w zw. z art. 67a
ust. 1 w.s.g. (lub art. 67 ust. la w zw. z art. 67a ust. 1 u.s.p.), konieczne
jest przedtozenie wojewodzie, do uzgodnienia, przygotowanego projektu
zmiany statutu zwigzku (albo nowego statutu zwigzku, ktéry réwniez de
iure i de facto bedzie stanowi¢ zmiane dotychczasowego statutu). Zajecie
stanowiska przez wojewodg nastepuje w terminie 30 dni od dnia dorecze-
nia projektu statutu. W przypadku niezajecia stanowiska przez wojewode
w tym terminie, projekt statutu uwaza si¢ za uzgodniony w przedfozonym
brzmieniu, z uptywem tegoz 30-dniowego terminu. Z kolei w przypadku
zajecia przez wojewode negatywnego stanowiska, moze ono zosta¢ za-
skarzone do sadu administracyjnego z powodu jego niezgodnosci z pra-
wem, w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia (art. 98 w zw. z art. 67
ust. 1b. w zw. z art. 67a ust. 1 u.s.g. i art. 85 w zw. z art. 67 ust. 1b w zw.
z art. 67a ust. 1 u.s.p.).

Nastepie, po uzgodnieniu projektu zmiany statutu zwigzku z wojewo-
da, zgromadzenie zwigzku, stosownie do art. 67a ust. 1 u.s.g. i art. 67a
ust. 1 u.s.p., podejmuje uchwale w sprawie zmiany statutu zwiazku, ktéra
jest nastepnie przekazywana w terminie 7 dni od dnia jej podjecia orga-
nom stanowigcym JST, uczestniczacych w zwiazku, a w przypadku, gdy-
by uchwata zmieniajaca statut dotyczyta réwniez przystapienia do zwigz-
ku nowej JST - réwniez organowi stanowiacemu tejze JST. W stosunku
do podjetej przez zgromadzenie zwigzku uchwaly, organy stanowigce
JST moga, réwniez w formie uchwaty, wnies¢ sprzeciw w terminie 30 dni
od dnia doreczenia tej uchwaly. Wniesienie sprzeciwu w takim przypadku
wstrzymuje wykonanie uchwaly zmieniajacej statut zwiazku. W przypad-
ku braku sprzeciwu w stosunku do uchwaty zmieniajacej statut zwiazku,
zmianeg statutu tego zwigzku ogtasza sie w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym. Od tego tez dnia (tj. od dnia ogloszenia zmiany statutu zwigzku
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w wojewodzkim dzienniku urzedowym) zwigzek moze zacza¢ podejmo-
wa¢ czynnosci zmierzajace do powolania samorzagdowego centrum ustug
wspdlnych (z uwzglednieniem procedury, ktdra zostala przedstawiona
w rozdziale 5 niniejszego opracowania).

6.2.2. Centrum ustug wspolnych w ramach nowego zwiazku

Decyzja o utworzeniu nowego zwigzku komunalnego, ktérego jedy-
nym (lub jednym z wielu) zadaniem bedzie §wiadczenie ustug wspolnych
na rzecz wybranych jednostek obstugiwanych, powodowac bedzie ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia calej procedury rejestracyjnej takiego zwigz-
ku. W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze rowniez w tym przypadku ko-
nieczne bedzie przeprowadzenie stosownej analizy zasadnosci przyjecia
takiego modelu dziatania i odpowiednie skonstruowanie zapisow statu-
towych, zwlaszcza w kontekscie realizacji wspdlnej obstugi na rzecz wy-
branych samorzadowych jednostek organizacyjnych. Tym samym nalezy
rozwazy¢, czy wspolna obstuga przez zwigzek bedzie mogta by¢ prowa-
dzona w nieograniczonym zakresie, pozbawiajac tym samym mozliwosci
powotania CUW przez JST, bedaca czlonkiem tego zwiazku, w jakimkol-
wiek zakresie, czy tez zwigzek bedzie mogt prowadzi¢ wspdlng obstuge
tylko w wyraznie wskazanym zakresie, np. wylacznie w zakresie wspdlnej
pomocy prawnej, czy wspolnych zaméwien publicznych (w takim przy-
padku wspolna obstuga w pozostatym zakresie bedzie mogta by¢ prowa-
dzona samodzielnie przez jednostke samorzadu terytorialnego, bedaca
czlonkiem tego zwigzku). Réwniez w tym przypadku konieczna bedzie
decyzja, czy nowotworzony zwiazek bedzie mdgt prowadzi¢ wspdlna
obstuge na rzecz dowolnych samorzadowych jednostek organizacyjnych
JST, wchodzacych w sktad tego zwigzku, czy tylko w stosunku do okreslo-
nej grupy takich jednostek, np. wylacznie szkét i placowek oswiatowych.

Majac powyzsze na uwadze wskaza¢ trzeba, ze pierwszym etapem
procedury utworzenia nowego zwigzku komunalnego jest zgloszenie
przez wszystkie zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego
zamiaru przystgpienia do zwigzku. Nastepnie konieczne jest przygoto-
wanie projektu statutu, ktéry to musi zosta¢ uzgodniony z wojewoda.
Wojewoda, analogicznie jak w przypadku zmiany statutu istniejacego
juz zwiazku, ma 30 dni od dnia doreczenia projektu statutu na zajecie
stanowiska. Niezajecie stanowiska w tym terminie oznacza, ze projekt
ten zostal uzgodniony w brzmieniu przedtozonym wojewodzie z upty-
wem tegoz 30-dniowego terminu. W sytuacji zajecia przez wojewode
negatywnego stanowiska, moze ono zosta¢ zaskarzone do sagdu admi-
nistracyjnego z powodu jego niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni
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od dnia jego doreczenia. Samo utworzenie zwigzku (oraz przystapie-
nie zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego do zwiazku)
wymaga przyjecia jego statutu bezwzgledna wigkszo$cia gtoséw usta-
wowego skladu organéw stanowiacych zainteresowanych JST. Przyjety
statut zwigzku podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym, a sam zwigzek nabywa osobowo$¢ prawng z dniem ogloszenia
statutu. Od tego tez dnia zwigzek moze zacza¢ podejmowac czynnosci,
zmierzajace do powolania samorzadowego centrum ustug wspolnych
(z uwzglednieniem procedury, ktora zostala przedstawiona w rozdziale
5 niniejszego opracowania).

6.2.3. Wybor jednostki zapewniajacej wspélng obstuge
w ramach zwiazku

Zgodnie z art.10b ust. 1 u.s.g. i art. 6b ust. 1 u.s.g., wspolna obstuge
moze prowadzi¢, oprocz urzedu (starostwa) i innej samorzadowej jed-
nostki organizacyjnej, rowniez jednostka organizacyjna zwigzku komu-
nalnego (miedzygminnego, powiatowo-gminnego lub powiatéw — w za-
leznosci od jednostek samorzadu terytorialnego, wchodzacych w skiad
tego zwiazku). Tym samym rozwazy¢ nalezy, jakie jednostki w ramach
zwigzku mogg by¢ jednostkami obstugujacymi. Innymi stowy, w jakiej
formie, w przypadku wspoldziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie wspolnej obstugi, moze dziala¢ samorzadowe centrum
ustug wspdlnych. Analiza przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych
w zakresie tworzenia i funkcjonowania CUW prowadzi do wniosku,
ze wspoélna obstuga na poziomie zwigzku komunalnego moze by¢ prowa-
dzona albo przez biuro zwigzku (stanowigce odpowiednik urzedu/staro-
stwa jednostki samorzadu terytorialnego, dzialajace w formie jednostki
budzetowej) albo przez istniejaca lub nowoutworzong, inng jednostke
organizacyjna zwigzku (tj. jednostke budzetowa lub zaklad budzetowy)?.

W przypadku decyzji, iz to biuro zwiazku, bedace wszak jednostka or-
ganizacyjng zwiazku, o ktérej mowa w art. 10b ust. 1 u.s.g. i art. 6b ust. 1
u.s.p., bedzie podmiotem obstugujacym, konieczne jest odpowiednie
uregulowanie albo przepisow statutowych (w przypadku, gdy statut za-
wiera szczegdtowe kwestie dotyczace organizacji i funkcjonowania biura
zwiazku), albo odrebnych od statutu przepiséw regulaminu organizacyj-
nego biura (w przypadku, gdy szczegélowe kwestie dotyczace organizacji

2 Stosownie do art. 4 ust. 2 u.f.p., przepisy u.f.p. dotyczace jednostek samorzadu tery-
torialnego stosuje sie odpowiednio do zwiazkéw metropolitalnych oraz zwigzkow
gmin i powiatow.
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i funkcjonowania biura zwigzku zawarte sg, na podstawie upowaznienia
statutowego, w odrebnym od tego statutu regulaminie organizacyjnym
biura) w zakresie wspdlnej obstugi.

Kwestia wyboru odpowiedniego modelu §$wiadczenia wspolnej obstugi
w ramach zwigzku komunalnego powinna stanowi¢ przedmiot stosow-
nych analiz, o ktorych szczegétowo mowa jest w rozdziale 5 niniejszego
opracowania.

6.2.4. Podejmowanie uchwat w sprawie wspoélnej obstugi

w przypadku realizacji tych zadan przez zwigzek komunalny

Kwestig szczegolnie istotng z punktu widzenia prawidtowego funkcjo-
nowania samorzadowego centrum ustug wspdlnych, w przypadku reali-
zacji tych zadan przy pomocy zwigzku komunalnego, jest wskazanie pod-
miotu wlasciwego do podejmowania uchwal, o ktérych mowa w art. 10b
ust. 2 u.s.g. i art. 6b ust. 2 w.s.p. oraz prawidlowe skonstruowanie ich
zapisow. Jak stanowig bowiem te przepisy, organ stanowiacy JST w od-
niesieniu do jednostek obstugiwanych, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 10a pkt 1 u.s.g. lub w art. 6a pkt 1 u.s.p., okresla w drodze uchwaty,
w szczegolnosci:

1) jednostki obstugujace;

2) jednostki obstugiwane;

3) zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w ra-

mach wspdlnej obstugi.

Na wstepie zaznaczy¢ trzeba, ze ww. uchwaly nie mogg by¢ zastapio-
ne stosownymi w tym zakresie zapisami statutu zwigzku komunalnego.
Innymi stowy, niewystarczajace bedzie uwzglednienie wszystkich trzech
ww. elementow w statucie zwigzku, bowiem analiza tych przepiséw pro-
wadzi do wniosku, zZe ustawodawca wymaga odrebnej uchwaly w tym
zakresie.

Pojawia si¢ réwniez pytanie, czy organem wiasciwym do podjecia ww.
uchwaly bedzie w dalszym ciggu organ stanowigcy JST (a wigc rada gminy
albo rada powiatu) — a raczej w tym przypadku: organ stanowigcy kazdej
wchodzacej w sklad danego zwiazku komunalnego JST - czy tez przepis
ten nalezy odczytywac ze stosowng modyfikacjg, w ten sposob, ze organem
wiasciwym do podjecia tejze uchwaly bedzie organ stanowiacy zwigzku
komunalnego, tj. zgromadzenie tego zwigzku. Biorac pod uwage analize
art. 10b ust. 1 i 2 u.s.g. oraz art. 6b ust. 1 i 2 u.s.p., uzna¢ nalezy, ze usta-
wodawca pozostawil kompetencje do podjecia ww. uchwaty co do zasady
kazdemu z organdw stanowigcych JST, bedacych cztonkami zwiazku. Jed-
nocze$nie wskazac trzeba, ze uchwaly podejmowane przez kazdy z tych or-
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ganow nie muszg mie¢ jednakowego zakresu. Wazne jest wyltgcznie to, aby
zakres wspolnej obstugi miescit si¢ w zakresie zadan powierzonych do re-
alizacji przez zwiazek (a contrario — zakres obowiazkéw powierzonych
w drodze ww. uchwaly nie moze by¢ szerszy niz zakres zadan powierzonych
w statucie zwigzku komunalnego do realizacji przez ten zwigzek). Innymi
stowy, przekazanie na rzecz zwigzku komunalnego wspolnej obstugi, w za-
kresie np. rachunkowosci i sprawozdawczosci oraz obstugi informatycznej
oznacza¢ bedzie, ze w ww. uchwale dopuszczalne bedzie wskazanie, ze jed-
nostka organizacyjna zwigzku, jako jednostka obstugujaca, swiadczy¢ be-
dzie na rzecz wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych albo
wspdlng obstuge w zakresie rachunkowosci i sprawozdawczosci oraz ustug
informatycznych (ze szczegbtowym wymienieniem konkretnych ustug
informatycznych), albo wspdlna obstuge wylacznie w zakresie rachun-
kowosci i sprawozdawczosci, albo wspdlng obstuge wylacznie w zakresie
ustug informatycznych (réwniez z koniecznoscia szczegdlowego wymie-
nienia konkretnych ustug w tym zakresie). Niedozwolone jest tym samym
uwzglednienie w tej uchwale jakichkolwiek innych ustug, np. z zakresu
obstugi organizacyjnej. W takim przypadku jednak, jednostka samorzadu
terytorialnego, bedaca czlonkiem danego zwigzku komunalnego, nie be-
dzie miafa mozliwosci powotania wiasnego CUW w pozostatym zakresie
wspolnej obstugi, ktory to zostal przekazany w statucie na rzecz zwiazku,
a nie zostal uwzgledniony w ww. uchwale, o ktérej mowa w art. 10b ust. 2
u.s.g. iart. 6b ust. 2 u.s.p. Zadania te bedg musialy by¢ realizowane samo-
dzielnie przez samorzadowe jednostki organizacyjne.

Majac powyzsze na uwadze, podkresli¢ nalezy, ze uchwale na podsta-
wie art. 10b ust. 2 u.s.g. lub art. 6b ust. 2 u.s.p. podejmuje organ stanowia-
cy jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra nalezy do zwigzku, na rzecz
ktérego przeniesiono prowadzenie wspdlnej obstugi, w okreslonym za-
kresie, wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych. Uchwata
ta bedzie obejmowac wskazanie:

- jednostki organizacyjnej zwigzku, ktéra bedzie jednostka obstu-
gujaca (konieczne jest tym samym, aby jednostka ta — zwlaszcza
w przypadku zwiazkéw istniejacych, ktérym dodane zostanie zada-
nie z zakresu $wiadczenia wspolnej obstugi — byta okreslona przez
sam zwigzek przed podjeciem ww. uchwaly przez pierwsza JST, be-
daca cztonkiem tego zwigzku);

- samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktére beda jednostka-
mi obstugiwanymi (konieczne jest uwzglednienie zakresu wspdlnej
obslugi uregulowanego w statucie zwiazku, bowiem, jak juz zosta-
o wskazane, zwigzek moze, przykladowo, przeja¢ wspdlng obstu-
ge wylacznie wybranych jednostek, np. jedynie szkot i placowek
o$wiatowych);

131
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- zakresu obowigzkéw powierzonych jednostce obstugujacej w ra-
mach wspdlnej obstugi (réwniez w tym przypadku konieczne jest
uwzglednienie zakresu wspdlnej obstugi, uregulowanego w statucie
zwiazku, zwlaszcza pod katem tego, czy na rzecz zwigzku przekaza-
na zostata wspdlna obsluga w sposob ogolny, czy tez szczegotowy,
poprzez wskazanie, ze moze ona dotyczy¢ np. wylacznie rachunko-
wosci i sprawozdawczosci).

Nalezy jednak pamigtaé, ze upowaznienie do wydania uchwaly, o kto-
rej mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g. i art. 6b ust. 2 u.s.p. moze by¢ row-
niez skierowane do zgromadzenia zwigzku komunalnego. Taka sytuacja
zaistnieje w przypadku, gdy na rzecz zwiazku, ktérego zadaniem jest
nie tylko $wiadczenie wspolnej obstugi na rzecz samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych JST, ktore sa czlonkami tego zwiazku, ale réw-
niez inne przekazane mu zadania (np. z zakresu utrzymania czystosci
i porzadku, publicznego transportu zbiorowego, czy tez zbiorowego za-
opatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw) posiada wila-
sne (zwigzkowe) jednostki organizacyjne, dla ktérych réwniez chciatby
prowadzi¢ wspolng obstuge przez powotane przez siebie samorzadowe
centrum ustug wspolnych. W takim przypadku, przepis art. 10b ust. 2
u.s.g. lub art. 6b ust. 2 u.s.p. nalezy odczytywa¢ w ten sposdb, ze zgro-
madzenie zwigzku, w odniesieniu do wtasnych, zwigzkowych jednostek
organizacyjnych, zaliczanych do sektora finanséw publicznych, okresla,
w drodze uchwaly, w szczegdlnosci jednostki obstugujace, jednostki ob-
stugiwane i zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym
w ramach wspdlnej obstugi. Co wazne, zwigzek komunalny w zakresie
»wlasnej” wspolnej obstugi nie moze powierzy¢ jej realizacji na inny pod-
miot, np. na jednostke samorzadu terytorialnego, bedaca cztonkiem tego
zwiazku.

W tym miejscu wskaza¢ trzeba réwniez, ze w przypadku realizacji
wspolnej obstugi przez zwigzek komunalny w odniesieniu do jednostek,
o ktorych mowa w art. 10a pkt 2 i 3 u.s.g. oraz art. 6a pkt 2 i 3 u.s.p.
(tj. innych niz samorzadowe jednostki organizacyjne zaliczane do sek-
tora finansoéw publicznych, mogacych by¢ jednostkami obstugiwanymi),
mozliwos¢ ich przystapienia do wspolnej obstugi musi zosta¢ poprzedzo-
na zgloszeniem tego zamiaru organowi wykonawczemu danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak pamieta¢, ze ewentualna moz-
liwos¢ zawarcia przez te jednostki stosownego porozumienia bedzie za-
leze¢ od sposobu skonstruowania statutu tegoz zwigzku komunalnego,
ktéry w ramach powotanego przez siebie samorzadowego centrum ustug
wspolnych $wiadczy¢ bedzie wspolng obstuge. Jezeli bowiem w statucie
zaznaczy sie, ze na zwigzek zostalo przekazane $wiadczenie wspolnej
obstugi na rzecz wybranych jednostek, np. wylacznie szkdt i placéwek
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o$wiatowych, to zwigzkowe CUW nie bedzie mialo mozliwosci zawarcia
takiego porozumienia z jednostkami, o ktérych mowa w art. 10a pkt 2i3
u.s.g. oraz art. 6a pkt 2 i 3 u.s.p. Tym samym, konstruujac stosowne za-
pisy statutu zwigzku komunalnego w tym zakresie, nalezy rozwazy¢, czy
jednostki samorzadu terytorialnego, bedace cztonkami danego zwigzku,
dopuszczaja mozliwos¢ prowadzenia przez zwigzek (a scislej: jednostke
organizacyjna zwigzku) wspolnej obstugi réwniez dla podmiotéw innych
niz samorzadowe jednostki organizacyjne zaliczane do sektora finan-
séw publicznych (w takim wypadku zasadne jest wskazanie w statucie
zwigzku w sposdb ogodlny, ze zwigzek bedzie §wiadczy¢ wspdlng obstuge,
o ktorej mowa w art. 10a u.s.g. lub art. 6a u.s.p.), czy tez faktycznie zwig-
zek ma zapewnia¢ wspdlna obstuge wyltacznie wybranym rodzajom jed-
nostek. Analogiczne rozwazania nalezy poczyni¢ w stosunku do zakresu
obowigzkow powierzonych w ramach wspélnej obstugi. W przypadku
bowiem wskazania w statucie, ze zwigzek bedzie zapewnia¢ wspdlng ob-
stuge wylacznie we wskazanym w nim zakresie (np. wylacznie rachun-
kowosci i sprawozdawczos$ci), powotane przez ten zwigzek samorzadowe
centrum ustug wspoélnych nie bedzie moglo w porozumieniu, o ktérym
mowa w art. 10b ust. 3 u.s.g. i art. 6b ust. 3 u.s.g., okregli¢ innego lub szer-
szego zakresu obowigzkéw powierzanych przez inne niz samorzadowe
jednostki organizacyjne zaliczane do sektora finanséw publicznych w ra-
mach wspdlnej obstugi.

6.3. Funkcjonowanie centrum ustug wspolnych
w ramach porozumienia samorzadowego

Porozumienia samorzagdowe s3a jedng z dwoch mozliwych publiczno-
prawnych form, obok zwigzkéw komunalnych, realizacji zadan publicz-
nych poprzez wspoldzialanie jednostek samorzadu terytorialnego w tym
zakresie®. Jak juz zostalo wskazane, w odniesieniu do zwigzkéw komu-
nalnych ustawodawca wyraznie zaznaczyl, w przepisach samorzadowych
ustaw ustrojowych w zakresie powolywania i funkcjonowania samorza-
dowych centréw ustug wspolnych, mozliwos¢ prowadzenia wspdlnej ob-
stugi przez jednostki organizacyjne tych zwigzkéw. W nastepstwie tego

3 Z uwagi na zakres przedmiotowy ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach
metropolitalnych, poza zakresem niniejszych rozwazafd w przedmiocie prowadze-
nia wspodlnej obstugi pozostaje funkcjonowanie zwigzkéw metropolitalnych.



134

Mateusz Karciarz

pojawia si¢ pytanie, czy z uwagi na milczenie ustawodawcy w stosunku
do porozumien samorzagdowych w tym zakresie, jednostki samorzadu
terytorialnego moga w tej formie, w sposob jak najbardziej legalny, prze-
kazywac sobie prowadzenie wspoélnej obstugi wybranych przez siebie sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych.

6.3.1. Dopuszczalnos¢ zawierania porozumien samorzadowych

w zakresie wspoélnej obstugi

Kwestig najistotniejsza z punktu widzenia powyzszego problemu jest
odpowiedz na pytanie, czy zapewnienie przez jednostke samorzadu tery-
torialnego wspolnej obstugi, w okreslonym zakresie, wybranym samorzg-
dowym jednostkom organizacyjnym, stanowi realizacje zadania publicz-
nego. Jak bowiem stanowia przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych
w zakresie zawierania porozumien pomiedzy JST, porozumienia te moga
dotyczy¢ wylacznie powierzania prowadzenia zadan publicznych (art. 74
u.s.g., art. 73 u.s.p. i art. 8 us. 2 u.s.w. — w zakresie porozumien o charak-
terze horyzontalnym - oraz art. 8 ust. 2a u.s.g., art. 5 ust. 2 u.s.p i art. 8
ust. 2 u.s.w. — w zakresie porozumien o charakterze wertykalnym).

Na wstepie rozwazan na temat mozliwosci powierzania przez JST
realizacji wspélnej obstugi swoich samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych innej jednostce samorzadu terytorialnego w formie porozumie-
nia samorzadowego, wskaza¢ nalezy na jeden istotny element. Z uwagi
na brak zaréwno orzecznictwa organéw nadzoru i sadéw administra-
cyjnych, jak i piémiennictwa na ten temat, nalezy liczy¢ si¢ z mozliwo-
$cig, iz w przypadku kontroli legalnosci podejmowanych dziatan w tym
zakresie, odpowiednie organy moga nie zgodzi¢ si¢ z zaprezentowanym
ponizej stanowiskiem i przyja¢ odmienng interpretacje przepiséw samo-
rzagdowych ustaw ustrojowych dotyczacych mozliwos$ci zawierania poro-
zumien samorzadowych w przedmiocie prowadzenia wspolnej obstugi.

Przechodzac do analizy przepisow, ktére moga pomdc w rozwigzaniu
powyzszego problemu, w pierwszej kolejnosdci przypomniec trzeba, ze za-
danie prowadzenia wspdlnej obstugi moze dotyczy¢ szerokiego zakresu
spraw, lecz z jednym zastrzezeniem - powierzenie na rzecz samorzagdowego
centrum ustug wspdlnych moze dotyczy¢ wylacznie zadan o charakterze
pomocniczym (uzupelniajacym) w stosunku do podstawowej dziatalnosci
podmiotéw obstugiwanych. Tym samym konieczne jest rozstrzygniecie,
czy ww. zadania o charakterze pomocniczym w stosunku do wilasciwych
zadan publicznych réwniez mozna zakwalifikowa¢ jako zadania o tym
charakterze (tj. zadania publiczne), co w konsekwencji potwierdzi moz-
liwos¢ realizacji wspolnej obstugi poprzez zawieranie stosownych poro-
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zumien samorzadowych. Nie bez znaczenia w tym przedmiocie pozostaje
réwniez fakt, iz ustawodawca zezwolil na realizacje tejze wspolnej obstugi
za pomoca drugiej z mozliwych form wspoéltdziatania jednostek samorza-
du terytorialnego, a wigc za pomocg zwigzkéw komunalnych.

Zadania publiczne, realizowane przez poszczegélne jednostki samo-
rzadu terytorialnego, wskazane zostaly przez ustawodawce w przepisach
samorzadowych ustaw ustrojowych poprzez ich wyliczenie (art. 7 ust. 1
u.s.g., art. 4 ust. 1 ws.p. i art. 14 ust. 1 u.s.w.). Wylacznie w przypadku
zadan realizowanych przez powiat przedstawiono zamkniety katalog.
W przypadku zadan gmin i wojewddztwa ustawodawca zdecydowat sig
jedynie na ich przykladowe wyliczenie, uzywajac we wprowadzeniu
do wyliczenia zwrotu ,,w szczegdlnosci”. Powyzsze nie determinuje jednak
w zaden sposob dalszych rozwazan na temat dopuszczalnosci zawierania
porozumien samorzadowych w zakresie wspdlnej obstugi. Co réwnie
wazne, w zadnym z ww. przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych
nie sposdb dopatrze¢ si¢ zadania publicznego w rozwazanym zakresie,
tj. w zakresie prowadzenia przez JST na rzecz swoich jednostek organi-
zacyjnych wspolnej obstugi. Takie dzialanie ustawodawcy wydaje si¢ nie
tylko oczywiste, ale rowniez i zrozumiale, bowiem zadania przez niego
wskazane (w przypadku gmin i wojewddztw — w sposéb przyktadowy)
s3 zadaniami o charakterze podstawowym, gléwnym (postugujac sig
nomenklaturg stosowana w niniejszym opracowaniu) w odniesieniu
do dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania realizo-
wane przez samorzadowe centra ustug wspélnych maja z kolei charakter
pomocniczy, uzupelniajacy w stosunku do tejze gléwnej i podstawowej
dzialalnosci gminy. Nie oznacza to jednak, Ze zadaniom tym nie mozna
przypisac¢ charakteru zadan publicznych. Zadania te s3 bowiem w sposéb
immanentny zwigzane z realizacja zadan publicznych, wyraznie tak zde-
finiowanych przez ustawodawce. Innymi stowy, realizacja zadan gtow-
nych nie moglaby odbywac¢ sie bez realizacji zadan pomocniczych, moz-
liwych do powierzenia w ramach wspélnej obstugi. Jednoczesnie réwniez
realizacja zadan pomocniczych nie mogtaby istnie¢ bez zadan gtéwnych.
Tym samym, zapewnienie przez JST wspodlnej obstugi w okreslonym za-
kresie wybranym samorzagdowym jednostkom organizacyjnym uznac
nalezy za czg¢$¢ zadan o charakterze podstawowym, bedacych zadaniami
publicznymi, realizowanych przez te podmioty. Samo przesuniecie reali-
zacji tych zadan z jednego podmiotu (obstugiwanego) na inny (obstugu-
jacy) nie pozbawia ich przymiotu zadan publicznych.

W tym miejscu nalezy réwniez wskazac, ze, zgodnie ze zdaniem pierw-
szym art. 7 ust. 1 u.s.g., zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty na-
lezy do zadan wlasnych gminy. Cho¢ przepis ten nie zostal powtdrzo-
ny przez ustawodawce w pozostatych dwdch samorzadowych ustawach
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ustrojowych (u.s.p. i u.s.w.), to jednak stanowi on pewnego rodzaju wy-
jasnienie pojecia zadan publicznych. Tym samym, zadania publiczne
w swojej istocie stuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty, czy
to gminnej, czy to powiatowej, czy tez wojewddzkiej. Majac na uwadze
to wyjasnienie nie sposob nie zauwazy¢, ze swiadczenie wspolnej obstugi
na rzecz wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych w spo-
sob posredni (poprzez wskazywana juz pomoc w realizacji zadan gtow-
nych) stuzy zaspokajaniu potrzeb wspélnoty. Prawidlowa realizacja ta-
kich zadan, jak chociazby z zakresu publicznego transportu zbiorowego,
nie moze si¢ bowiem odbywac bez odpowiedniego wsparcia organizacyj-
nego, finansowego, administracyjnego, czy informatycznego.

Podsumowujac powyzsze rozwazania stwierdzi¢ nalezy, ze $wiad-
czenie wspolnej obstugi w okreslonym zakresie na rzecz wybranych
samorzadowych jednostek organizacyjnych jest nierozerwalnie zwigza-
ne ze $wiadczeniem przez te jednostki ustug zaspokajajacych zbiorowe
potrzeby danej wspolnoty samorzadowej, a dzigki temu réwniez stanowi
cze$¢ zadania publicznego w tym zakresie. Przyjmujac teze, iz dopusz-
czalne jest powierzanie przez jednostki samorzadu terytorialnego wspdl-
nej obstugi w drodze porozumien samorzadowych, nalezy pamietac,
ze z uwagi na brak stanowisk w tym temacie, zaréwno organéw nadzo-
ru i sadéw administracyjnych, jak i doktryny, istnieje ryzyko przyjecia
odmiennej interpretacji i zakwestionowania mozliwosci podejmowania
takich dziatan w przypadku kontroli legalnosci zawieranych porozumien.

Powyzszej tezy nie zmienia fakt wskazania wprost przez ustawodaw-
ce mozliwoséci prowadzenia wspdlnej obstugi wylacznie w jednej z form
wspoldziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazanie w art. 64
ust. 1 zd. drugie u.s.g oraz art. 65 ust. 1 zd. drugie i art. 72a ust. 1 zd.
drugie u.s.p., Ze zwigzki komunalne moga by¢ tworzone réwniez w celu
wspolnej obstugi, o ktorej mowa w art. 10a u.s.g. lub art. 6a u.s.p., przy
jednoczesnym braku takiego wskazania w przypadku porozumien samo-
rzagdowych, nalezy odczytywaé wylacznie jako wyrazne potwierdzenie
ze strony prawodawcy mozliwosci takiego dzialania i zachecanie do wy-
boru tej formy w tym zakresie. Brak ww. przepiséw samorzadowych ustaw
ustrojowych w dalszym ciggu zapewniatby bowiem mozliwos¢ tworzenia
zwigzkéw komunalnych w zakresie wspdlnej obstugi.

Nawet gdyby jednak przyja¢, ze z uwagi na to, ze zadania przekazy-
wane w ramach wspdlnej obstugi sa wylacznie zadaniami o charakterze
pomocniczym (uzupelniajagcym) w stosunku do realizacji zadan pu-
blicznych, a same w sobie nie maja tego charakteru (tj. charakteru za-
dan publicznych), to wydaje sie, ze mozliwo$¢ powierzania ich realizacji
za pomocg porozumien samorzadowych bedzie wynikaé z rezultatow
wnioskowania a fortiori, zastosowanego do przepisow samorzadowych
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ustaw ustrojowych, a zwlaszcza z argumentacji a maiori ad minus. Wnio-
skowanie to polega na zalozeniu, ze jezeli norma prawna zezwala czyni¢
wigcej, to zezwala czyni¢ i mniej. W niniejszym stanie prawnym nalezy
uznad, ze jezeli ustawodawca zezwala na zawieranie pomiedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego porozumien samorzadowych w celu rea-
lizacji zadan publicznych (a wiec zadan o charakterze podstawowym,
wraz z zadaniami o charakterze pomocniczym/uzupelniajgcym w sto-
sunku do zadan stricte publicznych), to zezwala on rdwniez na zawieranie
tychze porozumien w celu realizacji cz¢sci zadan publicznych, wylacznie
w zakresie zadan o charakterze pomocniczym (uzupelniajacym), a wiec
zadan, ktére moga by¢ realizowane w ramach wspoélnej obstugi. Zalozenie
racjonalnosci prawodawcy wymaga bowiem w tym przypadku przyjecia,
ze decyzje przez niego podejmowane sg spdjne nie tylko funkcjonalnie
czy celowo$ciowo, ale rdwniez systemowo. Jezeli prawodawca decydu-
je sie na mozliwos¢ prowadzenia wspolnej obstugi za pomocy jednej
z form wspdldzialania JST, jednoczesnie zezwalajac na realizacje zadan
publicznych réwniez za pomocg porozumien samorzadowych, to wy-
razne wskazanie mozliwosci prowadzenia wspdlnej obstugi wylacznie
za pomocy zwigzkéw komunalnych nie nalezy odczytywa¢ jako zakazu
prowadzenia tejze wspdlnej obstugi za pomoca wspomnianych porozu-
mien, ale jako wskazanie, ze réwniez inny niz jednostki samorzadu tery-
torialnego (odrebny od tych jednostek) podmiot moze mie¢ mozliwos¢
realizacji zadan, ktore nie majg charakteru zadan stricte publicznych.

Z drugiej jednak strony fakt, iz ustawodawca wyraznie zaznaczyl przy
zwigzkach komunalnych mozliwo$¢ prowadzenia przez nie wspolnej
obstugi, przy jednoczesnym braku takiego zapisu w przypadku porozu-
mien samorzadowych, moze zostac z kolei uznany za brak zgody (a wrecz
zakaz) na takie dzialania. Dla przypomnienia, zgodnie z przepisami sa-
morzadowych ustaw ustrojowych w zakresie tworzenia zwigzkow ko-
munalnych, jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ zwigzki
komunalne w celu wspoélnego wykonywania zadan publicznych. Zwigzek
komunalny moze by¢ tworzony réwniez w celu wspolnej obstugi, o ktdrej
mowa w art. 10a u.s.g. lub art. 6a u.s.p. Wskazéwki w tym zakresie nie
sposob rowniez znalez¢ w uzasadnieniu do projektu ustawy, na podsta-
wie ktorej wprowadzono z dniem 1 stycznia 2016 r. do samorzagdowych
ustaw ustrojowych przepisy dotyczace powolywania i funkcjonowania
samorzadowych centréw ustug wspdlnych. Projektodawcy w zadnym
miejscu nie poruszaja bowiem tematyki porozumien samorzadowych,
powtarzajac tylko za przepisami, ze zwigzek komunalny moze by¢ two-
rzony rowniez w celu wspdlnej obstugi.

Powyzszy argument moze by¢ rowniez interpretowany w ten sposob,
ze ustawodawca, wyraznie wskazujac na mozliwo$¢ tworzenia zwigzkow
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komunalnych, takze w celu wspdlnej obstugi, nie utozsamia realizacji za-
dan w tym zakresie z realizacjg zadan publicznych. W takim przypadku,
biorgc pod uwagg, ze porozumienia samorzadowe moga by¢ zawierane
wylacznie w zakresie realizacji zadan publicznych, niedopuszczalne bedzie
prowadzenie wspdlnej obstugi w tej formie wspdtdzialania jednostek sa-
morzadu terytorialnego (a wiec w formie porozumienia samorzagdowego).

Jak juz jednak zostalo podkreslone, z racji braku wypowiedzi w po-
wyzszym temacie, zaréwno ze strony judykatury, jak i doktryny, nie spo-
sOb jednoznacznie przesadzi¢ o mozliwosci (lub braku takiej mozliwosci)
zawierania porozumien samorzadowych w celu prowadzenia w okreslo-
nym zakresie wspolnej obstugi wybranych samorzadowych jednostek
organizacyjnych, zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Tym sa-
mym jednostki samorzadu terytorialnego, decydujac sie na te publiczno-
prawna forme wspotdziatania, musza si¢ liczy¢ z ryzykiem, jakie podej-
muj3. Tym ryzykiem jest bowiem stwierdzenie niewaznosci zawartego
porozumienia przez wlasciwy organ nadzoru.

6.3.2. Procedura zawierania porozumien samorzadowych

w zakresie wspolnej obstugi

Na wstepie niniejszego rozdzialu wskazano, ze zasadne wydaje sie
przyjecie tezy, iz prowadzenie, w okreslonym zakresie, wspolnej obstu-
gi wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych odbywac¢ sie
moze rowniez z wykorzystaniem instytucji porozumien samorzadowych.
Analiza przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych w tym zakresie
prowadzi do wniosku, ze dopuszczalne jest zawarcie nast¢pujacych ro-
dzajow porozumien pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego:

1) porozumienia horyzontalne:

a) zawierane pomiedzy gminami - art. 74 ust. 1 u.s.g.;
b) zawierane pomiedzy powiatami — art. 73 ust. 1 u.s.p.;
c) zawierane pomiedzy wojewddztwami — art. 8 ust. 2 u.s.w;

2) porozumienia wertykalne:

a) zawierane pomiedzy powiatem a gming — art. 8 ust. 2a u.s.g. oraz
art. 4 ust. 5iart. 5 ust. 2 u.s.p;

b) zawierane pomiedzy wojewodztwem a gming — art. 8 ust. 2a
u.s.g. oraz art. 8 ust. 2 u.s.w.;

c) zawierane pomig¢dzy wojewodztwem a powiatem - art. 5 ust. 2
u.s.p. oraz art. 8 ust. 2 u.s.w.

W pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze przed zawarciem jednego
z ww. rodzajow porozumien samorzadowych stuszne wydaje si¢ przepro-
wadzenie stosownych analiz w tym zakresie, zwlaszcza w kontekscie za-
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sadnosci przyjecia takiego modelu dziatania, dotyczacego prowadzenia
wspolnej obstugi, w okreslonym zakresie, wybranych samorzadowych
jednostek organizacyjnych. Dopiero po uznaniu wynikéw dokonanej
analizy za potwierdzajace zasadnos¢ powotania samorzadowego centrum
ustug wspoélnych przy wykorzystaniu instytucji porozumienia samorza-
dowego, nalezy przejs¢ do wilasciwej procedury zawarcia takiego poro-
zumienia. Jednoczes$nie przypomnie¢ nalezy, ze porozumienia zawierajg
miedzy sobg organy wykonawcze zainteresowanych jednostek samorza-
du terytorialnego, ktére otrzymujg uprzednia zgode organu stanowiace-
go JST na dokonanie tejze czynnosci.

Z powyzszego punktu widzenia najistotniejszym jest wskazanie obli-
gatoryjnych elementéw, jakie powinno zawiera¢ kazde porozumienie sa-
morzadowe w zakresie wspolnej obstugi. Elementami tymi sa:

1) wskazanie podmiotéw zawierajacych porozumienie;

2) wskazanie przedmiotu porozumienia;

3) wskazanie sposobu finansowania przez jednostke przekazujaca
realizacji zadan z zakresu wspoélnej obstugi, wykonywanych przez
jednostke przejmujaca;

4) termin wejscia w zycie zawieranego porozumienia;

5) czas, na jaki porozumienie jest zawierane.

W zakresie podmiotdw zawierajacych porozumienie konieczne jest
wskazanie, ktéra jednostka samorzadu terytorialnego jest jednostka
przekazujacy realizacje wspolnej obstugi, a ktora jednostka przejmujaca
wykonywanie zadan w tym zakresie. Co wazne, w przypadku zawiera-
nia porozumien samorzadowych o charakterze wertykalnym nalezy pa-
migtaé, ze dopuszczalne jest przekazywanie realizacji zadan publicznych
wylacznie z jednostki stopnia wyzszego na jednostke stopnia nizszego,
tj. wojewddztwo moze powierzy¢ realizacje wspdlnej obstugi powiatowi
lub gminie z obszaru tego wojewddztwa, a powiat gminie z obszaru tego
powiatu — nigdy na odwrét. Innymi stowy, w przypadku gdy jednostka
przekazujacy jest wojewddztwo, to jednostka przejmujaca moze by¢ po-
wiat lub gmina, a w przypadku gdy jednostka przekazujaca jest powiat,
jednostka przejmujaca moze by¢ gmina. Tym samym niedopuszczalne
jest, aby przekazanie realizacji zadan publicznych (w tym przypadku
- $wiadczenia wspdlnej obstugi) odbywalo sie z jednostki szczebla niz-
szego na jednostke szczebla wyzszego. Oznacza to, ze gmina — gdy mowa
o porozumieniach samorzadowych o charakterze wertykalnym - nigdy
nie bedzie jednostka przekazujaca.

Kwestig szczegdlnie istotng w przypadku zawierania porozumien sa-
morzadowych jest prawidlowe wskazanie przedmiotu porozumienia,
tj. zakresu wspolnej obstugi, przekazywanej do prowadzenia na rzecz in-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Analogicznie, jak w przypadku
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rozwazan w zakresie przekazania realizacji wspolnej obstugi na rzecz
zwigzku komunalnego, nalezy zastanowic sie, czy przekazywane w dro-
dze porozumienia zadanie bedzie skonstruowane w sposéb ogolny, czy
z uszczegolowieniem niektérych jego elementéw. W przypadku pierw-
szego ze wskazanych modeli, pelne uszczegblowienie elementéw ko-
niecznych nastgpi w uchwale organu stanowiacego JST, przekazujacej
zadanie z zakresu wspolnej obstugi, o ktérej mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g.,
art. 6b ust. 2 uw.s.p. i art. 8d ust. 2 u.s.w. Warto bowiem zaznaczy¢, ze,
tak jak w przypadku zwiazku miedzygminnego, uprawnienie do wydania
ww. uchwaly pozostaje przy organach stanowigcych JST, ktére przekazuja
realizacje wspdlnej obstugi.

W zakresie wskazania przedmiotu porozumienia dopuszczalne jest
réwniez doprecyzowanie czy to zakresu podmiotdw, jakimi bedzie mogta
by¢ objeta wspolna obstuga, np. wylacznie szkoty i placowki oswiatowe,
czy tez obowigzkéw powierzanych w ramach wspélnej obstugi, np. wy-
acznie w zakresie rachunkowosci i sprawozdawczos$ci. Nalezy jednak pa-
mietac, ze przy podejmowaniu uchwaly, o ktérej mowa w art. 10b ust. 2
u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. i art. 8d ust. 2 u.s.w., organ stanowigcy jednostki
przekazujacej bedzie zwigzany tak wskazanym zakresem przedmioto-
wym porozumienia.

Zawierane porozumienie powinno wskazywa¢ réwniez sposob finan-
sowania przez jednostke przekazujacy realizacji zadan z zakresu wspdl-
nej obstugi, wykonywanych przez jednostke przejmujaca. Brak regulacji
w tym zakresie skutkowa¢ bedzie mozliwoscig stwierdzenia jego niewaz-
nosci przez organ nadzoru, z powodu jego niezgodno$ci z przepisami
prawa powszechnie obowiazujacego.

Z tresci zawieranego porozumienia powinno réwniez wynikac, z jakim
dniem jednostka przejmujaca zacznie swiadczy¢ wspolng obstuge na rzecz
wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz na jaki czas
to porozumienie jest zawierane (oznaczony czy nieoznaczony).

Rozwazy¢ nalezy réwniez, czy zawarte porozumienie bedzie regulo-
wac kwestie dopuszczalnosci przystepowania do wspdlnej obstugi innych
niz samorzadowe jednostki organizacyjne zaliczane do sektora finanséw
publicznych, jednostek, o ktorych mowa w art. 10a u.s.g., art. 6a w.s.p.
i art. 8c u.s.w. W przypadku braku zapiséw w tym zakresie, dopuszczal-
no$¢ zawierania porozumien przez podmioty, o ktérych mowa w art. 10b
ust. 3 u.s.g., art. 6b ust. 3 u.s.p.iart. 8d ust. 3 u.s.w., zaleze¢ bedzie od spo-
sobu skonstruowania przedmiotu porozumienia, ktére moze wszak wska-
zywac jednostki obstugiwane w ramach wspdlnej obstugi, np. wylacznie
szkoly i placowki o$wiatowe. Nalezy rowniez pamietal, ze przystegpowa-
nie podmiotéw, o ktérych mowa w art. 10a pkt 21 3 u.s.g., art. 6a pkt 21i 3
u.s.p. oraz art. 8c pkt 2 i 3 u.s.w., moze odbywac si¢ wylacznie w zakresie
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obowigzkow, ktore dane samorzadowe centrum ustug wspdlnych moze
$wiadczy¢ (co bedzie wynika¢ albo z regulaminu organizacyjnego urze-
du/starostwa, albo ze statutu innej samorzadowej jednostki organizacyj-
nej — a wiec dokumentow okreslajacych zakres i sposob funkcjonowania
powolanego samorzadowego centrum ustug wspoélnych).

Réwniez w tym przypadku trzeba podkresli¢, ze realizacja wspodlnej
obstugi w formie porozumienia samorzagdowego ma charakter rozlgczny,
co oznacza, ze przekazanie przez jedng jednostke samorzadu terytorial-
nego realizacji tego zadania powoduje wyzbycie sie go, na tak diugi czas,
na jaki zawarte jest to porozumienie (oczywiscie z uwzglednieniem za-
kresu przekazanego zadania na rzecz innej JST).

6.4. Rezygnacja ze wspotpracy

Ostatnim zagadnieniem, na jakie nalezy zwréci¢ uwage w przypadku
decyzji o wspoétdzialaniu jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
powolywania samorzadowych centréw ustug wspoélnych, to mozliwos¢
rezygnacji z takiej wspdlpracy. Rezygnacja ze wspolpracy jest mozliwa
w zwigzku z gwarantowang konstytucyjnie samodzielnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra w tym przypadku przejawia si¢ w za-
kazie zmuszania JST do wspoéldzialania w okreslonym zakresie. Tym
samym, jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra zamierza odzyskac
zadanie prowadzenia wspoélnej obstugi w celu powotania samorzadowe-
go centrum ustug wspolnych, moze tego dokona¢ w kazdym momencie,
z zachowaniem uregulowan, wynikajacych nie tylko z przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego, ale réwniez ze szczegétowych regulaciji,
zawartych w statucie zwigzku komunalnego czy porozumieniu. Decyzja
o rezygnacji ze wspolpracy powinna jednak by¢ poprzedzona dokona-
niem stosownych analiz pod katem korzysci i kosztéw z tym zwigzanych.

Majac powyzsze na uwadze, wskazuje si¢ nastepujace sposoby rezy-
gnacji ze wspdlpracy jednostek samorzadu terytorialnego, dotyczacej-
powolywania samorzadowych centréw ustug wspélnych:

1) wystapienie ze zwigzku komunalnego;

2) likwidacja zwigzku komunalnego;

3) rozwigzanie/wypowiedzenie porozumienia samorzadowego.

Dokonanie jednej z ww. czynnosci spowoduje zmiang prowadzenia
wspolnej obstugi z powrotem na rzecz jednostki samorzadu terytorialne-
go, w zakresie, w jakim wspoldziatanie dotyczace tejze wspdlnej obstugi
byto powierzone i wykonywane.
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6.5. Podsumowanie

Wspotdzialanie jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie powo-
tywania samorzagdowych centréw ustug wspdlnych stanowi interesuja-
ca mozliwos¢ prowadzenia wspolnej obstugi, zwlaszcza dla niewielkich
JST, nieposiadajacych odpowiedniej ilosci podmiotéw, na rzecz ktérych
powolane CUW mogloby efektywnie dziata¢, badz tez JST, chcacych
powola¢ wyspecjalizowany w waskim zakresie CUW, np. zajmujacy si¢
wylacznie sprawami informatyki. Decydujac si¢ jednak na takg forme
wspolpracy, nalezy liczy¢ si¢ z faktem, ze procedura ich powotania be-
dzie w wielu przypadkach zdecydowanie dluzsza (zwiazki komunalne)
i bardziej skomplikowana (porozumienia samorzadowe) niz organi-
zacja CUW w obrebie jednej JST. Owe komplikacje moga si¢ pojawia¢
zwlaszcza w kontekscie analizy dopuszczalno$ci zawierania porozumien
samorzadowych w sprawie wspolnej obstugi. Jak bowiem zostalo w ni-
niejszym rozdziale wskazane, brak jakichkolwiek stanowisk orzecznictwa
(organdéw nadzoru i sagdéw administracyjnych) czy tez doktryny, doty-
czacych uznawania prowadzenia wspdlnej obslugi jako zadania publicz-
nego, moze powodowac kwestionowanie legalnosci (przez upowaznione
do tego organy) samego zawierania porozumien...



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

NARODOWY
INSTYTUT
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Hamorzad.pap.pl

Serwis Samorzadowy PAP

78-83-8088-287-4

8
4

8380"88287

tODZKIEGO
www.wydawnictwo.uni.lodz.pl
e-mail: ksiegarnia@uni.lodz.pl

ISBN 9
’ WYDAWNICTWO
UNIWERSYTETU
tel. (42) 665 58 63 9178




	Okładka I s._Ziemski_Wieczorek_Prawne
	7-121_142-Karciarz
	Okładka IV s._Ziemski_Wieczorek_Prawne

