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Wprowadzenie

Centra ustug wspoélnych to koncepcja od lat stosowana na catym swiecie,
zardwno w biznesie, jak i administracji. Podczas gdy sektor prywatny korzysta
juz od dawna z zalet outsourcingu, to sektor publiczny zaczyna dopiero wchodzi¢
na t¢ drogg, nalezy w tym miejscu zaznaczy¢ ze skala mozliwosci jest ogromna,
gdyz sektor publiczny odpowiada za ok. 40% catej gospodarki w Polsce.

Tematem rozwazan staly si¢ nowoczesne ustugi dla biznesu, okreslane
mianem sektora BSS (Business Support Services). Sektor ten jest obecny w Pol-
sce od wielu lat, ale najwicksze zainteresowanie i aktywno$¢ zanotowat w ostat-
niej dekadzie. Aktywnos$¢ inwestoréw jest zauwazalna przez rzad, rynek pracy,
rynek nieruchomosci, szeroko rozumiane doradztwo jak réwniez samorzady.

Z perspektywy polskiej administracji samorzgdowej gtdéwna przestanka do
zainteresowania centrami ushug wspolnych sa wzgledy finansowe, sg droga do
racjonalnej i oszczgdnej gospodarki w samorzadach. Wspolna obshuga prowa-
dzona przez CUW jest przyktadem outsourcingowych rozwiazan zaimplemen-
towanych do sektora publicznego.
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Wskazane okolicznosci inspiruja do dyskusji o tym aspekcie tworzenia
centrum ustug wspolnych w sektorze publicznym, z uwzglednieniem przemian
systemowych naszej gospodarki. Zasadniczym celem opracowania jest zatem
wskazanie podobienstwa rozwigzan biznesowych stosowanych dotychczas w jed-
nostkach gospodarczych, nastawionych na zysk i przeniesienie ich do sektora
publicznego, a w szczegolnosci samorzadu gminnego. Jako metode badawcza
wskaza¢ mozna wnikliwa obserwacj¢ przemian w podejsciu do tych rozwigzan,
przegladu badan zarowno w zakresie celow i warunkow funkcjonowania, jak
i rozwigzan prawnych oraz organizacyjnych.

7.1. Koncepcja New Public Management ttem
dla integracji ustug

Nadmiernie rozbudowany sektor publiczny oraz krytyka dotychczasowe-
go tradycyjnego modelu administracji stanowily zrodto poszukiwania bardziej
skutecznych i efektywnych form zarzadzania panstwem. Poprawa jakos$ci zarza-
dzania miata nastapi¢ poprzez absorpcje do sektora publicznego mechanizméw
rynkowych oraz metod i technik zarzadczych szeroko wykorzystywanych w sek-
torze prywatnym, a takze nastawienie administracji na skuteczno$¢ dziatania,
ekonomiczng wydajnos¢, jakosé oraz zorientowanie na wyniki. Rozpoczete w tym
celu procesy reformowania administracji publicznej okresla si¢ mianem Nowego
Zarzadzania Publicznego (New Public Management)'. Czynnikiem poprawiaja-
cym dziatanie administracji — jest jej modernizacja, a wiele narzedzi tradycyj-
nych staje si¢ w obecnych czasach nieskutecznych, dlatego dotychczasowy mo-
del biurokratyczny, zostat w wielu krajach zastgpiony przez model New Public
Management.

Celem funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych jest wy-
konywanie szerokiego zakresu zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbioro-
wych obywateli z uwzglgdnieniem interesu publicznego. Podstawowym warun-
kiem prawidtowej realizacji tych zadan jest skuteczne i efektywne zarzadzanie
tymi jednostkami. Wspotczesnie propagowany Model Partycypacyjny Zarzadza-
nia Publicznego postrzega obywatela zarowno jako klienta ushug publicznych,
podatnika finansujacego dziatalno$¢ instytucji publicznych, jak i ich wspotwia-
$ciciela oraz partnera. Ta wielofunkcyjno$¢ gtownego interesariusza ustug pu-
blicznych wzmaga odpowiedzialno$¢ zarzadzajacych za dziatania jednostki w kre-
owaniu dla niego wartodci. Wartos$¢ ta, noszaca miano wartosci publicznej, jest
realizowana, jezeli jednostka sektora finansow publicznych wykonuje swoje cele

'E. Mitodzik, Zafozenia koncepcji New Public Management, ,Wspolczesne Problemy Ekono-
miczne” nr 11, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 858, s. 185-193.
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i zadania w sposéb ekonomiczny, innowacyjny, partycypacyjny, zgodny z pra-
wem i etyczny’.

Idea nowego zarzadzania publicznego zaklada zastapienie tradycyjnego
(Weberowskiego) biurokratycznego modelu zarzadzania administracjg i sekto-
rem publicznym przez model menedzerski, ktory polega na zastosowaniu zasad
i modeli zarzadzania znanych i stosowanych w sektorze prywatnym’. Studia nad
nowym zarzadzaniem publicznym majg charakter interdyscyplinarny i obejmujg
nastepujace obszary badawcze: administracja publiczna, rachunkowos$é, ekono-
mia, zarzadzanie. Badania w tym zakresie maja na celu implementacj¢ do sekto-
ra publicznego koncepcji, rozwigzan i narzedzi wykorzystywanych w sektorze
prywatnym4.

Wiele badan’, ktore opisuja nowe koncepcje zarzadzania w sektorze pu-
blicznym (New Public Management) taczy kilka gtéwnych elementow®:

— separacja realizacji polityki od ksztattowania polityki,

— stymulowanie konkurencji wsréd dostawcow ustug, pozwalajace prywat-
nym dostawcom na dostarczanie ustug finansowanych kolektywnie (dota-
cje dla konsumentow i vouchery),

— uwalnianie standardow zarzadzania operacyjnego zarowno w zakresie opra-
cowywania, jak i realizacji polityki (,,niech menedzerowie zarzadzajg”),

— finansowanie agencji wykonawczych, na podstawie ustalonych celow,

— budzetowanie na podstawie celow wyjsciowych (bz),

— outsourcing posrednich etapéw produkcji zaréwno dla gldéwnych mini-
sterstw, jak i agencji wykonawczych na rynek.

Koncepcja New Public Management postuluje zorientowany rynkowo,
kompleksowy system przeobrazen administracji publicznej w kierunku organi-
zacji dziatajacej w oparciu o rachunek ekonomiczny i efektywnosciowy’. Orien-
tacja rynkowa dodatkowo uzupetniona zostata przez podejscie menedzerskie do

2E. Jaworska, B. Nadolna, Pomiar wartosci publicznej — wybrane zagadnienia, Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow, Zeszyt Naukowy nr 129, Warszawa 2013, s. 179-202.

3 E. Zarzycka, M. Michalak, Potrzeby informacyjne menedzeréw i pracownikéw jednostek sektora
publicznego w kontekscie New Public Management, [w:] Wspoiczesne nurty badawcze w rachun-
kowosci, pod red. I. Sobanskiej i P. Kabalskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, Lodz
2012, s. 379.

4 Studia i badania prowadzone w zakresic New Public Management maja charakter interdy-
scyplinarny i szeroko poruszane sa w literaturze swiatowej, m.in. przez Hood 1991, O.E. Hughes
1994, E. Ferlie, L. Ashburnen, L. Fitzgerald, A. Pettigrew 1996, Lapsey 1999, Helden 2005, Bogt 2008.

3 L. Hardt, M. de Jong, Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzqdzenia w Polsce,
Ermst & Young Sprawne panstwo, Warszawa 2011, s. 109.

°D. Kraan, The Public Finance and Employment Database of the OECD, Paris, 1 December
2010; D. Kraan, Public Administration after ,, New Public Management” OECD, 2010, s. 9—13.

" M. Kalisiak-Medelska, J. Przywojska, Centra Ustug Wspolnych w samorzqdzie terytorial-
nym. Wprowadzenie do problematyki, www .nist.gov.pl.
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zarzadzania sprawami publicznymi. Jednym z obszarow NPM — Nowego Zarza-
dzania Publicznego sg reformy funkcjonowania administracji publicznej, zakta-
dajace optymalizacj¢ i racjonalizacj¢ jej aspektéw organizacyjnych. Modele
zarzadzania publicznego wyksztatcily si¢ w odpowiedzi na wyzwania, jakie przy-
niosty procesy reformowania zarzadzania publicznego. Procesy te zwigkszyty
nacisk na ekonomiczne aspekty wydatkowania srodkéw publicznych, na popra-
we jakosci ustug publicznych oraz zapewnienie wigkszej skutecznosci dziatan
publicznych, tym samym reforma zarzadzania publicznego zaktada, ze wdroze-
nie nowych koncepcji zarzadzania wptynie na efektywniejsza realizacje zadan,
jakie panstwo wypekia wobec obywateli®. Taka koncepcja jest Nowe Zarzadza-
nie Publiczne (NPM), ktére wprowadza podejscie menedzerskie do zarzadzania
sektorem publicznym. W podej$ciu tym adaptuje si¢ metody i techniki zarzadza-
nia stosowane dotychczas w sektorze prywatnym do warunkow zarzadzania
organizacjami publicznymi. Adaptacja ta polega m.in. na osigganiu wynikow,
decentralizacji zarzadzania nimi, przejecie zadan perspektywy strategicznej oraz
wykorzystanie mechanizméw rynkowych, zdaniem J. Stewarta i K. Walsha gtow-
nym celem koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego (NPM) jest poprawa
gospodarnosci, efektywnos¢ i skutecznosé organizacji publicznych oraz wzrost
jakosci $wiadczonych ustug’.

Warto zauwazyé, ze zakres metodyki opartej na koncepcji Nowego
Zarzadzania Publicznego (New Public Management — NPM)' jest szerszy. Jedna
z najpowazniejszych konsekwencji New Public Management stato si¢ tworzenie
dla débr i ustug publicznych rynkdéw zewnetrznych, opartych na zasadach kon-
kurencyjno$ci. Oznacza to zwrocenie wigkszej uwagi na potrzeby klientow,
oferowanie wigkszego wyboru dobr i ustug, uwzgledniajacego szersze preferen-
cje oraz zapewniajgcego wyzszy standard §wiadczen.

To przesunigcie akcentu w zarzadzaniu sektorem publicznym na konkuren-
cyjnos$¢ 1 orientacje na wyniki, zamiast ogniskowania si¢ na srodkach publicznych,
typowego dla tradycyjnego zarzadzania, nastepuje w szczegolnosci za pomocy:

— ,,odchudzania” rzgdowej administracji,

— oddelegowania wtadzy i odpowiedzialnosci na nizsze szczeble zarzadza-
nia oraz zastgpowanie rzadzenia wspolzarzadzaniem,

— ukierunkowania procesu podejmowania decyzji na misj¢ i zatoZzone cele,

8 B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa
2004, s. 72.

° I. Stewart, K. Walsh, Change In the management of public services, Public Administration,
t. 70, s. 510.

1 Tendencja adaptacji rozwiazan komercyjnych w sektorze budzetowym, a w szczegélnosci
zastgpowanie tradycyjnej administracji zarzadzaniem publicznym, przejawia si¢ w roznych podej-
$ciach, szerzej na temat New Public Management zob. Peters (1996), Zawicki (Jezowski) (2002),
Zalewski (2005), Czaputowicz (2005), Hausner (2002).
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— zastgpowania rozdzielania rzadowych funduszy aktywnym poszukiwa-
niem alternatywnych zrédet finansowania,

— stworzenia zestawu standardoéw realizacji zadan publicznych,

— mierzenia efektow dziatan stopniem satysfakcji obywateli,

— promowania mechanizmu rynkowego kosztem mechanizméw biurokra-
tycznych.

W zwiazku z tym, iz dziatania w sektorze publicznym podejmowane sg
przez pryzmat shuzby spolecznosci, istnieja specjalne wymagania stawiane pra-
cownikom wszystkich szczebli wiadzy. Pociaga to za soba:

— podporzadkowanie metod pracy potrzebom klientéw, a nie wymaganiom
organizacyjnym, co oznacza personalizacj¢ zestawu Swiadczonych ustug,

— oceng nowych propozycji przez rodzaj wptywu na dotychczas §wiadczone
ustugi,

— oceng pracownikdw opartg o jakos¢, szybkos¢ reagowania na potrzeby i wy-
magania mieszkancow, a takze wrazliwos¢ na zgtaszane uwagi i opinie,

— analizg¢ struktury organizacyjnej z punktu widzenia przydatno$ci dla spraw-
nosci wszelkich podejmowanych dziatan,

— proces permanentnego uczenia si¢ i kreowania nowych stylow przywodz-
twa''.

Poszukiwanie optymalnej relacji migdzy obywatelami a panstwem, sta-
nowi istotny wktad New Public Management w ksztattowaniu wspotczesnego
zycia publicznego. Przejawy wspoéldziatania najtatwiej mozna dostrzec na obsza-
rze polityki spolecznej. Organizacje typu non profit, wspolnoty lokalne i grupy
sgsiedzkie przejety na siebie znaczng cze¢s¢ zadan w zakresie $wiadczenia ushug
dla niepetnosprawnych, osdb starszych, niepelnych i ubogich rodzin. Zaangazo-
wanie to umozliwito przeksztalcenie pasywnych konsumentéw dobr i ustug w ak-
tywnych uczestnikow proceséw decyzyjnych i upodmiotowienie tych obywateli,
ktorzy do tej pory nie uczestniczyli w zadnych formach zycia publicznego.

W aspekcie ekonomicznym partycypacja obywateli we wspotdecydowaniu
przyczynila si¢ do wigkszej troski o racjonalnos¢ wydatkowania funduszy pu-
blicznych. Jest takze katalizatorem rozwoju gospodarczego, a poprzez tagodzenie
konfliktow wystepujacych migdzy sfera dziatan publicznych i prywatnych przy-
czynila si¢ do utrwalenia i poglebienia proceséw demokratyzacji. Harmonijne
wspoltdziatanie panstwa i spoteczenstwa obywatelskiego jest wiec nie tylko rezul-
tatem efektywnej polityki panstwowej, ale jednoczesnie jest tez jej warunkiem'”.

"'M. Clarke, I. Stewart, Samorzqd lokalny i koncentracja na $wiadczonych ustugach, [w:]
Wartosci podstawowe samorzgdu lokalnego i demokracji lokalnej, Municipium, Warszawa 1997,
s.791in.

2P B. Lehning, Towards Multicultural Civil Society: The Role of Social Capital and Demo-
cratic Citizenship, ,,Government and Opposition” Vol. 33/1998, s. 220 i n.
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Poréwnanie dotychczas stosowanych modeli potwierdza, ze model Nowego
Zarzadzania Publicznego (NPM) neguje weberowski paradygmat biurokratycznej
administracji, traktujac ja na takich samych zasadach jak przedsigbiorstwa i inne
organizacje. Takie podej$cie odrzuca administrowanie na rzecz paradygmatu
zarzadzania i to opartego o metodyke menedzerska. P.F. Drucker zauwazyt, ze
dzialaniom administracji, z zatozenia nienastawionym na zysk, jeszcze bardziej
anizeli biznesowi, potrzeba wdrozenia metod zarzadzania, gdyz u podstaw dzia-
tania organizacji tego typu brak jest automatycznych stabilizatoréw/regulatorow,
wynikajacych przyktadowo z koniecznosci zachowania dyscypliny rynkowe;j.
Na skutek dziatania mechanizmu rynkowego, zle zarzadzane przedsicbiorstwa
przestajg istnie¢ lub tez zmuszone sg do poprawy sprawnosci w wyniku sumy
indywidualnych decyzji klientéw czy tez kontraktoréw lub partneréw bizneso-
wych, do czego nie dochodzi w przypadku nieskutecznie administrowanej orga-
nizacji sektora publicznego".

Kolejnym argumentem za zastosowaniem metod zarzadczych w admini-
stracji jest ewolucja podejscia do metod pomiaru efektywnosci i sprawnosci
dziatania'*. W przypadku organizacji komercyjnych stosuje si¢ tu juz nie tylko
narzgdzia ilo$ciowe, ale takze jakosciowe, w tym szereg miernikow i wskazni-
kéw niefinansowych. Pomiarowi poddawane sg takie obszary, jak: innowacyj-
no$é, poziom wykluczenia spotecznego, réwnos¢ pici, konkurencja, akceptacja
spoteczna czy oddziatywanie na srodowisko, co powoduje, ze narzedzia te moga
by¢ z powodzeniem zastosowane takze w sektorze publicznym.

New Public Management, czyli koncepcja nowego, menedzerskiego po-
dejscia do administracji publicznej, jest opozycja do tradycyjnego modelu za-
rzadzania, w ktorym dominowala nieefektywnosé. Koncepcja wyrosta z checi
poprawy funkcjonowania sektora publicznego, za sztandarowe hasta przyjeto m.in.
zorientowanie na wyniki, wzmocnienie mechanizméw rynkowej konkurencji
(prywatyzacja, outsourcing), zorientowanie administracji na konsumentdw.
Wprowadzenie zasad zarzadzania w samorzadzie terytorialnym oraz urynkowie-
ni i outsourcingu zostato zainspirowane koncepcja New Public Management"’.

W zarzadzaniu sektorem publicznym, a szczegdlnie w samorzadzie tery-
torialnym, najistotniejsze jest odpowiednie uksztaltowanie proporcji miedzy

13 Szerzej: P.F. Drucker, The Practice of Management, Harper & Row, New York 1954 za:
J. Branco, J. de Aratijo, Bureaucracy and the Management—for—Results: Implementing MBO in
a Traditional Bureaucracy, European Group of Public Administration, Conference ,,Public Law
and the Modernising State”, Lisbon, Portugal, 3—6 September 2003.

14 Patrz szerzej: 1. Sanderson, Performance Management, Evaluation and Learning in Modern
Local Government, Public Administration, 2001, t. 79, nr 2, s. 297-313 oraz H. Tasaka, Twenty—
first—century management and the complexity paradigm, [w:] M.R. Lissack (red.), The interaction
of complexity and management, s. 131-138, CT: Quorum Books, Wesport 2002.

'3 L. Rajca, Koncepcja New Public Management a reformy samorzqdu terytorialnego wybra-
nych panstw Europy Zachodniej, ,,Studia Regionalne i Lokalne” nr 2 (36)/2009.
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modelem New Public Management a modelem mieszanym, faczacym w réznym
stopniu zarzadzanie administracyjne z zarzadzaniem menedzerskim'’.

7.2. Podstawy prawne tworzenia i funkcjonowania CUW

Centrum Ustug Wspolnych (CUW) (Shared Services Center, skrot SSC)
to rozwigzanie stosowane od kilkudziesieciu lat. CUW to wyodrebniona organiza-
cyjnie jednostka, ktéra §wiadczy ushugi na rzecz co najmniej dwdch podmiotow
(jednostek organizacyjnych), najczesciej w ramach jednej grupy kapitatlowej
o charakterze pomocniczym lub administracyjnym, np. ustugi ksiggowe, zarzadze-
nie zasobami ludzkimi, rozliczanie wynagrodzen, obstuga zamdéwien i zakupow.

Centra ushug wspolnych to wydzielone, z podmiotow zajmujacych si¢
$wiadczeniem okreslonych ustug, jednostki wyspecjalizowane w okreslonych
zadaniach (np. rachunkowosci), ktére obstuguja te podmioty w ramach wtasnej
organizacji. Mechanizm tzw. centréw ushug wspdlnych jest popularny w sektorze
prywatnym. Przedsigbiorstwa prywatne coraz czgsciej tworza dla swoich oddzialow
czy placowek centra ustug ksiggowych, centra realizujace procesy HR, obstugg IT,
zakupy, zarzadzajace nieruchomosciami itp., odcigzajac tym samym oddziaty
i placéwki od realizacji tych zadan przez kazda sposrod nich osobno. Od poczatku
lat 90. XX wieku masowo powstaja takze centra migdzynarodowe, ktore obstuguja
procesy wsparcia dla wielu podmiotéw gospodarczych w wielu krajach.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa niewatpliwie jednymi z najwick-
szych $wiadczeniodawcow ushug publicznych w kraju. Dotychczas jednak wspdl-
na obstuga dla jednostek organizacyjnych swiadczacych ustugi publiczne w imie-
niu samorzaddéw mogta by¢ realizowana jedynie w odniesieniu do okreslonych
ustawowo ushug. Od ponad 10 lat ustawa o systemie o$§wiaty umozliwia organom
prowadzacym szkoly i placowki zorganizowanie wspolnej obstugi administracyj-
nej, finansowej i organizacyjnej prowadzonych szkét i placowek. Istniejace dane,
dotyczace wspolnej obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkét pokazuja, ze
samorzady chetnie korzystaty z tej mozliwosci — prawie 50% wszystkich gmin
utworzylo zespotly obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek.

Idea tworzenia CUW jest nowym rozwigzaniem prawnym obowigzujacym
w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Przyjeta przez parlament ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektorych innych ustaw'’ otwiera mozliwos¢ szerokiego zastosowania

16 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:]
Nowe zarzqdzanie publiczne w samorzqdzie terytorialnym, SGH, Warszawa 2007, s. 29.

17 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw, DzU z 2015 r., poz. 1045.
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mechanizmu wspolnej obslugi w samorzadach. Jak stusznie wskazano w uza-
sadnieniu do projektu ustawy, tworzenie wspolnej obstugi pozwoli na uzyskanie
szeregu oszczednosci (m.in. w wyniku lepszego wykorzystania posiadanych
zasobow, zmniejszenia kosztéw operacyjnych i specjalizacji), sprzyjaé¢ bedzie
poprawie jakos$ci proces6w poprzez standaryzacjg, umozliwi takze bardziej ela-
styczne zarzadzanie jednostkami. Funkcjonowanie centréw wspolnej obstugi da
szans¢ takze na wykorzystanie efektu skali, np. w procesie prowadzenia wspol-
nych zaméwien publicznych.

W opinii ekspertdw, dzigki praktycznej aplikacji przyjetego przez parla-
ment narz¢dzia, w samorzadach mozliwe bedzie rozwigzanie wielu dotychcza-
sowych probleméw wynikajacych z duzej koncentracji sektora publicznego na
biezacej obstudze obywateli i stosunkowo matego nacisku ktadzionego na
usprawnianie sposobu dzialania stuzb publicznych. Ustawa rzadowa dodata do
ustawy o samorzadzie gminnym przepisy art. 10a—10d, stanowiace ustrojowa
podstawe dla organizacji wspolnej obstugi, ponadto analogiczne przepisy zostaty
wprowadzone do ustawy o samorzadzie powiatowym (art. 6a—6d) i do ustawy
o samorzadzie wojewddztwa (art. 8c—8f).

Zgodnie z dodanym do ustawy o samorzadzie gminnym przepisem art. 10a,
gmina begdzie mogla zapewni¢ wspodlng obstuge, w szczegdlnosci administracyjna,
finansowa 1 organizacyjna:

1) jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora finanséw pu-
blicznych,

2) gminnym instytucjom kultury,

3) innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych gminnym osobom
prawnym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badaw-
czych, bankow i spotek prawa handlowego.

Jednostki, na rzecz ktérych moze zosta¢ zorganizowana wspdlna obstuga
okreslane s w ustawie mianem ,,jednostek obstugiwanych”. Jednostki §wiad-
czace wspolng obstuge natomiast mianem ,,jednostek obstugujacych”. Jednost-
kami obstugujacymi moga by¢ urzad gminy, inna jednostka organizacyjna gmi-
ny, jednostka organizacyjna zwigzku miedzygminnego albo jednostka organiza-
cyjna zwigzku powiatowo-gminnego. Oznacza to, iz wspolna obstuga moze by¢
zagwarantowana takze dla jednostek obstugiwanych spoza terenu gminy w ra-
mach struktur istniejacych zwigzkéw samorzadowych (pod warunkiem rzecz
jasna umocowania ich do realizacji wspolnej obstugi), jak réwniez poprzez po-
wolanie celowego zwiazku samorzadowego dla realizacji wspdlnej obstugi.
Mozliwos$¢ prowadzenia wspdlnej obstugi w ramach zwigzkéw samorzadowych
potwierdzaja dokonywane ustawg rzadowa odpowiednie zmiany w regulacjach
dotyczacych tworzenia i funkcjonowania zwiazkdw, gdzie wskazano wprost, ze
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zwigzek moze by¢ zatozony takze dla realizacji wspdlnej obstugi (zob. noweli-
zacj¢ art. 64 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz dodany do ustawy
0 samorzadzie powiatowym art. 72a ust. 1 dotyczacy celdéw, dla ktérych moga
by¢ powotywane zwigzki powiatowo-gminne). Zorganizowanie wspdlnej obstu-
gi dla jednostek obstugiwanych wiecej niz jednej jednostki samorzadowej ocenié
nalezy pozytywnie jako stwarzajace podstawy do jeszcze lepszej optymalizacji
struktur odpowiedzialnych za realizacje zadan objgtych wspdlng obstuga.

Nowe przepisy pozostawiajg otwarty zakres wspdlnej obstugi, o czym
swiadczy uzyty przez ustawodawce zwrot ,,w szczegolnosci” poprzedzajacy
wskazanie zadan natury administracyjnej, finansowej i organizacyjnej, ktore
moga stanowi¢ przedmiot dziatalnosci jednostek obstugujacych. Oznacza to, ze
gminy oraz gminne osoby prawne beda w sposéb swobodny dostosowywac za-
kres wspdlnej obstugi do swoich potrzeb. Ponadto ww. regulacja z uwagi na
przyktadowy katalog spraw mogacych zosta¢ objetych wspdlng obstuga bedzie
odpowiadata na nowe zjawiska w funkcjonowaniu administracji samorzadowe;j
oraz nowe rozwigzania techniczne.

Nowe przepisy przewiduja odmienne rozwigzania w zakresie organizacji
wspolnej obstugi w zaleznosci od charakteru jednostek obstugiwanych. W od-
niesieniu do jednostek organizacyjnych gminy zaliczanych do sektora finansow
publicznych (np. zaktadéow budzetowych), dla zorganizowania wspdlnej obstugi
rada gminy bedzie musiata podja¢ uchwate, w ktérej okresli, w szczegdlnosci:

1) jednostki obstugujace,

2) jednostki obstugiwane,

3) zakres obowiazkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach
wspdlnej obstugi.

Decyzja organu stanowiacego gminy bedzie miala charakter wiazacy dla
objetych nig jednostek.

Zorganizowanie wspolnej obstugi dla pozostatych jednostek obstugiwa-
nych (tj. samorzadowych instytucji kultury i innych samorzadowych oso6b praw-
nych wymienionych w uprzednio cytowanym art. 10a pkt 3) bedzie nastgpowac
w drodze porozumienia zawieranego pomiedzy jednostka obstugiwang a jed-
nostkg obstugujaca, ktore winno okresla¢ m.in. zakres wspolnej obstugi. Ozna-
cza to, ze samorzadowe osoby prawne beda mogty skorzystaé z obstugi struktur
powotanych przez gmine¢. Zamiar zawarcia porozumienia o $wiadczeniu wspol-
nej obstugi podlega¢ bgdzie obowiazkowemu zgloszeniu wojtowi odpowiedniej
gminy. W zaleznosci od zakresu wspdlnej obstugi, jednostka obstugujaca bedzie
miata prawo zadania od jednostki obslugiwanej informacji oraz wgladu w do-
kumentacj¢ w zakresie niezbednym do wykonywania powierzonych jej zadan.
Jednostka obstugiwana bedzie miata natomiast prawo zgdania od jednostki ob-
stugujacej informacji oraz wgladu w dokumentacje w zakresie zadan wykony-
wanych przez jednostke obstugujaca w ramach wspolnej obstugi.
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W ustawie wskazano takze, Zze jednostka obstugujaca bgdzie uprawniona
do przetwarzania danych osobowych przetwarzanych przez jednostke obstugi-
wana w zakresie i celu niezbgdnym do wykonywania zadan w ramach wspdlnej
obstugi tej jednostki. W nowych przepisach zastrzezono, ze w przypadku prze-
kazania obowigzkow z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci sg one prze-
kazywane w catosci. Oznacza to m.in., Ze w porozumieniu o wspolnej obstudze,
jak i uchwale w tym przedmiocie, nie bedzie mozna powierzy¢ np. wylacznie
obowigzkéw z zakresu rachunkowosci, pozostawiajac sprawozdawczosé w jed-
nostce obstugiwanej. Przepis ten, zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy,
ma na celu zagwarantowanie jasnych zasad odpowiedzialnodci za realizacje
obowigzkow na gruncie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

W ustawie zastrzezono takze, ze zakres wspdlnej obstugi nie moze obejmo-
waé kompetencji kierownikdéw jednostek zaliczanych do sektora finanséw pu-
blicznych, do dysponowania srodkami publicznymi oraz zaciagania zobowiazan,
a takze sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesien wydat-
kéw w tym planie. Oznacza to, iz cigzar decyzyjny w zakresie najwazniejszych
spraw z zakresu gospodarki finansowej spoczywac bedzie nadal na kierowniku
jednostki obstugiwanej, co stanowi gwarancje¢ samodzielnos$ci tych jednostek.

Przepisy stanowigce podstawe prawna dla zapewnienia wspolnej obstugi
zostaty skorelowane odpowiednie zmiany w ustawie o finansach publicznych
i w ustawie o rachunkowosci, ktdre wyznaczaja m.in. zasady podziatu odpowie-
dzialnosci w przypadku przekazania zadan pomigdzy kierownikiem jednostki
obstugiwanej i kierownikiem jednostki obstugujace;.

W celu zapewnienia ciggtosci dziatania obecnie funkcjonujacych centrow
ustug wspolnych (np. ZEAS), w ustawie rzadowej zawarto przepis przejsciowy,
zgodnie z ktorym moga one funkcjonowa¢ na dotychczasowych zasadach, jed-
nakze nie dtuzej niz przez rok od dnia wejscia w zycie ustawy rzadowej. Ozna-
cza to, ze na jednostkach, ktére powotaty obecnie funkcjonujace centra ustug
wspolnych ciazy obowigzek dostosowania zasad funkcjonowania dotychczaso-
wych jednostek obstugujacych do nowych uwarunkowan prawnych.

Wprowadzenie regulacji zezwalajacej samorzadom na wspolna obstuge
jednostek organizacyjnych oceni¢ nalezy pozytywnie. Doswiadczenia sektora
prywatnego, a takze sektora publicznego innych krajéw europejskich pokazuja,
ze tworzenie wyspecjalizowanych podmiotéw obstugujacych inne podmioty
publiczne w zakresie zadan finansowych czy administracyjnych pozwala na
rzeczywista optymalizacj¢ globalnych kosztow realizacji zadan publicznych.

Pozytywnie nalezy oceni¢ w szczegdlnosci pozostawiong w nowych regu-
lacjach duza elastycznos¢ samorzadow, co do wykorzystania nowego instrumen-
tu prawnego, jakim sa centra ustug wspdlnych. Decyzja o zakresie wspodlnej
obstugi tak w wymiarze podmiotowym, jak i przedmiotowym, stanowi autono-
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miczng decyzja kazdej z jednostek. Samorzady maja zatem prawo wyboru, co do
specjalizacji centréw (np. zarzadzanie kadrami), jak i obszaru ich dziatalno$ci
(np. placowki opieki zdrowotnej).

Zgodnie z art. 48 ust. 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (DzU z 2015 r. poz.
1045) wspolna obstuga administracyjna, finansowa i organizacyjna szkoét i pla-
cowek zorganizowana przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie
art. 5 ust. 9 ustawy zmienianej w art. 11, w brzmieniu dotychczasowym, moze
by¢ prowadzona na dotychczasowych zasadach, nie dluzej jednak niz przez
okres 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy. Oznacza to, ze
nawet jesli taka obshuga byta zorganizowana w urzedzie gminy, to mozliwos¢ jej
prowadzenia (na starym przepisie uchylonego art. 5 ust. 9 ustawy o systemie
oswiaty) wygasta z dniem 31 grudnia 2016 .

Jezeli jednak jednostki samorzadu terytorialnego chciatyby nadal konty-
nuowac t¢ wspolng obstuge na nowych zasadach, to musi zostaé¢ podjeta uchwata
z art. 10 b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie jako jednostka obshugu-
jaca zostanie wskazany urzad gminy. W przeciwnym przypadku od 1 stycznia
2017 r. cato$¢ gospodarki finansowej, a takze rachunkowos$¢ i sprawozdawczo$é
winna by¢ prowadzona w jednostkach organizacyjnych (szkotach) obstugiwa-
nych uprzednio przez urzad gminy.

Tabela 7.1. Centra Ustug Wspolnych w ujeciu biznesowym

Modele CUW

Centra ustug wspotdzielonych
— SSC (shared services center)

Centra typu BPO (business
process outsourcing)

Centra typu badania i rozwdj
(B+R) — R&D (research and
development)

Centra te pracuja na rzecz
realizacji wewnetrznych po-
trzeb duzego, czgsto rozpro-
szonego terytorialnie podmiotu
lub grupy kapitalowej. Wy-
dzielenie osrodka ustugowego
pracujacego na zlecenie macie-
rzystej organizacji, jest to
swoistego rodzaju outsourcing
w ramach tej samej korporacji.

Centra te to samodzielne jed-
nostki obstugujace podmioty
jako firmy zewngtrzne (ze-
wnetrzne wydzielenie procesu
biznesowego). Nastepuje w
ramach  danego  podmiotu
rezygnacja z okreslonych dzia-
tow i ich zakup u wyspecjali-
zowanych ustugodawcow.

Aktywnos¢  tego  centrum
polega na zorganizowanym
powiekszeniu zasobow wiedzy
i technologii znajdujacych si¢
w posiadaniu podmiotu.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Idea CUW jest przekonstruowanie zadan wykonywanych przez dany
podmiot, ich usprawnienie, polaczenie, a nastgpnie realizowanie przez jednego
dostawce traktowany jako scentralizowany model operacyjny. Idea ta daje pod-
stawe do uporzadkowania proceséw dziatan wykonywanych przez dany pod-
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miot. Utworzenie CUW jest okazja do likwidacji nieefektywnych czynnosci na
rzecz zastosowania jednolitego standardowego podejscia.

Zastosowanie rozwigzan biznesowych, a tym samym proba zaimplemen-
towania modeli CUW w samorzadach, moze przebiega¢ w jednym z trzech sce-
nariuszy, przedstawionych w tabeli 7.1.

Nalezy jednak podkresli¢, ze zaprezentowane powyzej modele outsour-
cingowego wykonywania ustug jest podejsciem typowo biznesowym i proba
adaptacji tych rozwiazan w przypadku samorzadéw zakonczy si¢ mozliwoscia
prezentacji w postaci wewnetrznego centrum kompetencji, samorzadowego do-
stawcy ustug wspoélnych, partnerstwa publiczno-prywatnego lub komercyjnego
dostawcy ushug wspolnych, co prowadzito do standaryzacji wydzielonych ustug
w ramach CUW.

Nowelizacja ustawy wprowadza mozliwo$¢ zapewnienia wspolnej obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej jednostek nalezacych do sektora
finanséw publicznych, a takze zwigzkow powiatowo-gminnych, ktérych powo-
tanie ma przyczynic si¢ do lepszej wspotpracy migdzy tymi jednostkami.

7.3. CUW przyktadem wydzielania ustug outsourcingowych
w samorzadach

Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie CUW w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego moze mie¢ zarowno pozytywny, jak i negatywny wptyw na dziata-
nie calego sektora publicznego. Zacznijmy zatem od korzysci, utworzenie CUW
w samorzadach pozwoli na:

— podniesienie standardu dziatalnosci (sprawna administracja publiczna),
poprzez wprowadzenie jednolitych procedur, jednolitego nadzoru, co
spowoduje tatwo$¢ przestrzegania procedur,

— poprawg bezpieczenstwa dziatalnosci (zmniejsza ryzyko dziatalnosci),
poprzez zaimplementowanie jednolitych procedur, co skutkuje wicksza
odpornoscia na biedy i transparentnoscia, a przede wszystkim utatwienie
procesu audytu i kontroli,

— poprawe jakosci zarzadzania (zintegrowana informacja zarzadcza),

— wprowadzenie nowoczesnych rozwigzan (idea ,,Smart City”), zaimplemen-
towanie innowacyjnych rozwigzan organizacyjnych, technicznych i infor-
matycznych oraz trendow europejskich,

— optymalizacja finansowa (obnizenie kosztéw dziatalnosci), dzieki efektowi
skali prognozowane nizsze koszty o 25-50% oraz lepsze zarzadzanie ptyn-
noscia,

— redukcja powielanych funkcji i skoncentrowanie ich w jednym miejscu,

— lepsza kontrola i szybko$¢ podejmowania decyzji.
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Z punktu widzenia ekonomicznego, wprowadzenie CUW w jednostkach

samorzadowych spowoduje:
— drastyczny spadek dostgpnych srodkow,
— przesunigcie na lata poézniejsze planowanych wydatkéw inwestycyjnych,
— ograniczenie niektorych wydatkow biezacych.

Cecha sektora publicznego jest duza koncentracja na biezacej obstudze
klientow i obywateli. Badania przeprowadzone przez ekspertéw z Deloitte wy-
kazaty, ze stosunkowo maty nacisk ktadziony jest na usprawnienie sposobu dzia-
fania i inwestowania w te usprawnienia, a gdyby zostat zreorganizowany w CUW,
to sektor publiczny mdglby odnotowac oszczednosci rzgdu 4-15 mld ztotych
rocznie.

Idea wspélnego dziatania to nic innego jak outsourcing. K. Swietla defi-
niuje ,,outsourcing” jako potaczenie trzech angielskich stéw: outside resource
using, ktére ttumaczac na jezyk polski, mozna okresli¢ jako wykorzystanie za-
sobow zewnetrznych'®.,

W Polsce prowadzonych jest wiele projektow i inicjatyw z zakresu outsour-
cingu w sektorze prywatnym, obecnie Polska znajduje si¢ w czotdwce panstw,
gdzie najszybciej rozwijaja si¢ nowoczesne ustugi biznesowe. Proces ten zaczy-
na réwniez nabieraé coraz wigkszego rozmachu w sektorze publicznym w Pol-
sce. W pordwnaniu z sektorem prywatnym funkcjonujg nieliczne inicjatywy,
ktére dotychczas zostaty powolane w sektorze publicznym m.in. przez KPRM,
Stuzbe Celna, ZUS czy tez sady powszechne, a zaprezentowano je w tabeli.

Tabela 7.2. Projekty CUW zrealizowane w administracji rzgdowe;j

- . Rok
Nazwa Inicjator Specyfika powotania
Centrum Projektow Administracja publiczna | Realizacja projektow informa-
Informatycznych (rzadowa, samorzadowa) | tycznych, rozwdj systemow i
sieci informatycznych 2008
CUW — wspolne przetargi | Administracja rzadowa | Przygotowanie i przeprowadze-
na zakup sprzgtu i ustug nie postgpowan o udzielenie
zamdwienia publicznego 2011
Centrum Zakupow dla Administracja rzagdowa — | Centralne zakupy dla jednostek
Sadownictwa sadownictwo sadownictwa powszechnego 2012
Centrum Obstugi Emerytur | Administracja rzagdowa — | Udzielenie wsparcia terenowym
Pomostowych (CEP) ZUS jednostkom organizacyjnym w
sprawach z zakresu komorek
dochodow 2013

Zrodto: Opracowanie wiasne.

8 K. Swietla, Outsourcing ustug ksiegowych w $wietle oczekiwan biur rachunkowych i ich
klientow, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2014, s. 71.
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CUW w jednostkach samorzadu terytorialnego jest jednostka powolywana
w celu skonsolidowania funkcji wsparcia w jednej wydzielonej strukturze,
$wiadczacej ushugi wspolne na rzecz klientow wewnetrznych, w zakresie ksig-
gowosci, wsparcia informatycznego, ptac i §wiadczenie ich na rzecz jednostek
podlegajacych samorzadowi'’.

Podsumowanie

Pytanie o sens wdrazania do sektora publicznego, a w szczegdlnosci do
samorzaddw coraz to nowych rozwiazan regulacyjnych, stawiania tego sektora
na rowni z sektorem prywatnym, inaczej okre§lanym komercyjnym, na chwile
obecng polepszy funkcjonowanie samorzadow gminnych. Do tej pory nie istniaty
standardy, ktore by dookreslaty polityke funkcjonowania samorzadow gminnych,
natomiast zmiany, a wlasciwie nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym
spowodowata, ze od poczatku roku 2016 nowela ustawy utatwita wspotprace jed-
nostek samorzadu terytorialnego, zachgcita je do dobrowolnego taczenia sig,
a w §lad za zmianami samorzady tworzyty tzw. centra ustug wspolnych.

Centra Ustug Wspdlnych w powyzszych rozwazaniach zostaty zaprezen-
towane z jednej strony jako narzedzie outsourcingowe, w duzej mierze oparte na
koncepcji New Public Management, z drugiej jednak strony jako realizacja idei
wspodlnego dziatania. Przyktadow, projektow, inicjatyw, perspektyw i do§wiadczen
w zakresie CUW jest w Polsce do$¢ duzo, co zostato zaprezentowane. W swietle
nowelizacji ww. ustawy mozliwos¢ tworzenia samorzadowych CUW bedzie
w praktyce oznaczata, ze szkoty, przedszkola czy tez osrodki pomocy spotecznej
na terenie jednej gminy bgdg mogly mie¢ wspdlng ksiggowos¢, wspolne ustugi
informatyczne, kadrowe i placowe. Takie samorzadowe centra obslugi beda
mogly si¢ taczy¢ 1 wspolnie prowadzi¢ ksiggowos¢ szkot czy przedszkoli z kilku
gmin, a nawet dokonywac¢ szeroko pojetych zakupow, a nawet inwestycji.

Na CUW nalezy patrze¢ nie tylko w kontekscie oszczgdnosci, ale takze
w wymiarze zarzadzania organizacja. Mozliwosci wspotdziatania jednostek
nalezacych do tych samych samorzadow, a takze do réznych istniaty od czasu
reformy administracyjnej, a zatem od roku 1999. Czgs¢ samorzadow realizowata
projekty zblizone do metodologii centrum ustug wspdlnych, jednak dopiero
wprowadzenie nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym, pozwolito na ze-
standaryzowanie rozwigzan w tym zakresie.

' W Anglii w 2014 roku wedtug ,,National map of shared services 2014” opracowanego przez
Local Government Association, w modelu centrum ustug wspolnych dziatato 257 samorzadow
lokalnych, a oszczg¢dnosci wynikajace z ich dziatania szacowane sa na 357 mld GBP.



