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Problematyka efektywnosci realizacji zadan publicznych
zdominowata debate dot. zarzadzania publicznego w ostat-
nim czasie. Przyczyna tak duzego zainteresowania powyz-
szym zagadnieniem byty problemy sektora finanséw pub-
licznych spowodowane $wiatowym kryzysem gospodarczym
i w konsekwencji poszukiwaniem oszczednosci. Rozwigzan
wskazanego problemu poszukiwano m.in. w optymaliza-
¢ji proceséw obstugowych zwigzanych z funkcjonowaniem
jednostek sektora finanséw publicznych nazywanych Cen-
trum Ustug Wspolnych (dalej CUW). Wykorzystanie CUW do
wspomagania proceséw typu: back-office dotychczas znako-
micie sprawdzito sie w sektorze prywatnym'. Pierwsze CUW
powstaty w Wielkiej Brytanii, ktéra stata sie jednym z lide-
réw wdrazania rozwigzan tego typu w Europie i na $wiecie?.
Ewaluacja funkcjonowania brytyjskich CUW dokonana przez
organizacje samorzadowe pozwolita stwierdzi¢, ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego, ktére wprowadzity wskazane
rozwiazania, znaczaco zredukowaty koszty administracyjne
swojego funkcjonowania, wykorzystaty potencjat powsta-
ty w ramach ekonomii skali, podniosty jakos¢ realizowanych
ustug publicznych, zmniejszyty ryzyko btedéw w zarzadza-
niu, a takze lepiej wykorzystaty posiadane zasoby ludzkie
w organizacji®. Tym niemniej, proces ten za kazdym razem
zwigzany byt z koniecznosciag przetamania barier zwigzanych
z niechecia dotychczasowych dyrektoréw do taczenia jedno-
stek administracyjnych, obawa utraty wptywu na kierowane
przez nich jednostki, problemami z ujednoliceniem dziatania
jednostek administracyjnych, a takze lekiem pracownikéw

1 Zob. szerzej: Global Shared Services — 2017 Survey results, Deloitte Con-
sulting LLP, 2017, https://www?2.deloitte.com/.../Deloitte-SSSurvey-Inte-
ractive.pdf z dnia 24.07.2018 .

2 Wiecej na temat obowigzujacych przepiséw prawnych w zakresie CUW
w UK zob. Mark Sandford, Local government: new models of service delive-
ry, House of Commons Library, London 2015.

3 Branda A., The Politics of Shared Services. What are the underlying barriers
to a more successful shared services agenda?, New Local Government Ne-
twork, Londyn 2006; Shared services and management. A guide for coun-
cils, Local Government Group, Londyn 2011.

zwigzanym z grozba redukgji zatrudnienia. Doswiadczenia
brytyjskie pokazaty, ze model funkcjonowania CUW za kaz-
dym razem byt wypadkowa takich czynnikéw jak wielkos¢
jednostki samorzadu terytorialnego, jej sytuacji finansowej
oraz determinacji wtadz politycznych®. Wieloletnie do$wiad-
czenia funkcjonowania wspdlnej obstugi w Wielkiej Brytanii
pozwolito na przeprowadzenie skalowania wskazanego na-
rzedzia zarzadzania na kilka jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktére nazywane sg druga fale rozwoju CUW. Jako przy-
ktad takiego dziatania wskazywane jest porozumienie trzech
gmin (Kensington, Chelsea-Hammersmith i Fulham?®) w zakre-
sie skalowania centréw ustug wspdlnych i przez to uzyskiwa-
nia jeszcze korzystniejszego efektu skali®.

Doswiadczenia sektora prywatnego oraz publicznego
panstw Unii Europejskie (UE) w tworzeniu samorzadowych
centréw ustug wspolnych zostaty zaimplementowane w Pol-
sce w zwigzku z nowelizacjg ustawy o samorzadzie gminnym’.
Podstawa uchwalonych zmian byt raport przygotowany
przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji pn. Ocena sytu-
acji samorzqdow lokalnych. Zwrécono w nim uwage na fakt,
ze polskie samorzady obarczone sg kosztownymi w skutkach

4 Wraz z rozwojem CUW w brytyjskich jednostkach samorzadu terytorial-
nego powstato wiele opracowan i podrecznikéw wskazujacych poten-
cjalne scenariusze wprowadzania tego typu rozwigzan organizacyjnych.
Dla przyktadu mozna poda¢ opracowanie Anthonego Branda, The Poli-
tics of Shared Services. What are the underlying barriers to a more successful
shared services agenda?, New Local Government Network, Londyn 2006
lub Shared services and management. A guide for councils, Local Govern-
ment Group, Londyn 2011.

5 Porozumienie pomiedzy gminami zostato podpisane w 2011 roku i obej-
muje wspdlne swiadczenie takich ustug jak: edukacja, pomoc spotecz-
na, gospodarka odpadami oraz zaméwienia publiczne. Wiecej na temat
porozumienia zob. Tri-borough proposals report. Bold ideas for challenging
times, A report for consultation by the Chief Executives of Westminster
City Council, the London Borough of Hemmershith and Fulham and the
Royal Borough of Kensington and Chelsea, Londyn 2015.

6 Symons T, Roth O., Sturge J., Shared Necessities. The next generation of
shared services, New Local Government Network, Londyn 2011.

7 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 o zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym
i niektdrych innych ustaw, Dz. U. 2015, poz. 1045.
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rozwigzaniami prawnymi, ktére nie stuza w zaden sposob re-
alizacji ich misji. W przepisach tych chodzi nie tyle o standard
Swiadczonych mieszkarncom ustug, jak o wskazanie sposobu,
w jaki samorzad powinien je dostarczac. Sa to rozwigzania,
ktére ograniczaja sfere decyzji organizacyjnych i zarzadczych
samorzadow®. Wskazane bariery w zarzadzaniu jednostkami
samorzadowymi wynikaty z obowigzujacej ustawy o finan-
sach publicznych, ktéra przyznaje jednostce budzetowej pra-
wo do $rodkéw z budzetu bez wzgledu na wypracowywane
dochody. Jednostka budzetowa musi posiadac¢ zatwierdzony
plan finansowy, uchwalony statut, mienie przekazane w za-
rzad, za$ sprawy finansowe powinny by¢ prowadzone przez
gtéwnego ksiegowego. Kazda samorzadowa jednostka bu-
dzetowa ustala wtasna polityke rachunkowosci, ma wiasne,
wynikajace z przepiséw obowiazki sprawozdawcze (realizo-
wane niezaleznie od obowiagzkéw ,catej” jednostki), archi-
wum i zaktadowy fundusz swiadczen socjalnych. Wskazany
powyzej problem zostat wskazany w rzadowym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym i niekto-
rych innych ustaw®. Jak zauwazyt projektodawca w uzasad-
nieniu do ustawy, samorzadom potrzeba wiecej elastycznosci
w organizacji pracy, tak aby mogty dostosowac rozwigzania
do lokalnych potrzeb i mozliwosci. Stuzy¢ temu miato zapi-
sane w projekcie zwiekszenie samodzielnosci i elastycznosci
struktur organizacyjnych. Wskazane cele osiggnieto poprzez
dodanie art. 10a i nast. ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 6a i nast. ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 8c
i nast. ustawy o samorzadzie wojewddztw, a takze odpo-
wiednig nowelizacje ustawy o finansach publicznych™. Przy-
toczona nowelizacja ustawy umozliwita gminom, powiatom
i wojewodztwom realizacje zadar w ramach ustugi wspoélne;j.

Celem niniejszej analizy jest przedstawienie doswiadczen
funkcjonowania centréw ustug wspdlnych w samorzadowej
administracji lokalnej". Badania przeprowadzone zostaty na
18 miastach, w ktérych swoja siedzibe majg wojewodowie
i/lub marszatkowie wojewddztw, jak réwniez wsrdéd powia-
tow zrzeszonych w Zwigzku Powiatéw Polskich, ktére od-
powiedziaty na ankiete rozestana przez autoréw niniejszej
ekspertyzy.

8 Ocena sytuacji samorzqddw lokalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji, Warszawa 2013, s. 37.

9 Co warto podkresli¢, na etapie rzadowego procesu legislacyjnego wska-
zanej ustawy nie wszystkie rozwigzania prawne w zakresie zwiekszenia
elastycznosci jednostek samorzadowych zostaty uwzglednione. Dla
przykfadu Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej w trakcie konsultacji
miedzyresortowych nie zgodzito sie na objecie obstuga centréow ustug
wspolnych instytucji opieki spotecznej.

10 Wiecej na temat procesu legislacyjnego zob. proces legislacyjny na
stronie  Sejmu  RP  http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=2656, dostep z dnia 16.07.2017.

11 W chwili pisania niniejszej ekspertyzy zaden z samorzagdéw wojewo6dz-
twa nie zdecydowat sie na przygotowanie i wdrozenie CUW obstugu-
jacych samorzadowe jednostki organizacyjne. Co wiecej w najblizszej
przysztosci nie sa planowane tego typu dziatania - na podstawie odpo-
wiedzi udzielonych w drodze dostepu do informacji publicznych.

CENTRA USLUG WSPOLNYCH
W MIASTACH NA PRAWACH
POWIATU

Na 18 przeanalizowanych gmin, w ktérych maja siedzi-
by wiadze wojewddzkie i/lub samorzadowe', w 8 gminach
utworzone zostaty jednostki, ktérych statutowym dziataniem
jest Swiadczenie ustug wspdlnych jednostkom obstugiwa-
nym w rozumieniu przytoczonej powyzej ustawy o samorza-
dzie gminnym. Samorzadowe centra ustug wspdlnych jako
jednostki organizacyjne gminy powotane zostaty uchwatami
Rady Gminy w nastepujacych gminach: (1) Bydgoszczy®, (2)
Gdansku™, (3) Katowicach®™, (4) todzi', (5) Opolu”, (6) Toru-
niu'®, (7) Wroctawiu™ oraz w (8) Zielonej Gérze?, co stanowi
ponad 44% wszystkich gmin objetych analiza. Cze$¢ samo-
rzadow wykorzystata zdobyte wczesniej doswiadczenie
i tworzyta jednostki swiadczace ustuge wspdlng na bazie
przeksztatcenia innych jednostek, ktdre wczesniej wspieraty
wybrane jednostki gminy np.: w Gdansku pofaczono Cen-
trum Obstugi Jednostek Oswiatowych i Zespdt Administra-
cyjno-Ekonomiczny Szkét. Na 8 wspomnianych jednostek
Swiadczacych ustuge wspdélng w 3 wykorzystano istniejace

12 W przypadku wojewddztwa kujawsko-pomorskiego analizie podda-
ne zostaty gminy: Bydgoszcz (siedziba wojewody) oraz Torun (siedziba
wiadz samorzadu wojewddztwa), wojewddztwa lubuskiego analizie
poddane zostaty gminy Zielona Géra (siedziba wladz samorzadu woje-
wodztwa) i Gorzéw Wielkopolski (siedziba wojewody).

13 Uchwata nr XXXII/590/16 Rady Miasta Bydgoszczy z dnia 29 czerwca
2016 r. w sprawie utworzenia miejskiej jednostki organizacyjnej ,Byd-
goskie Biuro Finanséw Oswiaty oraz nadania jej statutu, http://www.bip.
um.bydgoszcz.pl, dostep z dnia 10.07.2017.

14 Uchwata nr XXVIII/711/16 Rady Miasta Gdarska z dnia 25 sierpnia 2016 .
w sprawie utworzenia jednostki budzetowej,Gdanskiego Centrum Ustug
Wspolnych” poprzez potaczenie Centrum Obstugi Placowek Oswiato-
wych Nr 1 w Gdansku i Zespotu Ekonomiczno-Administracyjnego Szkot
w Gdansku oraz nadania jej statutu, http://www.bip.gdansk.pl, dostep
z dnia 10.07.2017.

15 Uchwata nr XXXIII/662/16 Rady Miasta Katowice z dnia 29 listopada
2016 r. w sprawie wyznaczenia Zespotu Obstugi Jednostek Oswiatowych
w Katowicach, jako jednostki obstugujacej, do zapewnienia prowadzenia
wspdlnej obstugi dla jednostek organizacyjnych Miasta Katowice zalicza-
nych do sektora finanséw publicznych, Uchwata nr XXXIII/663/16 Rady
Miasta Katowice z dnia 29 listopada 2016 r. w sprawie zmiany nazwy Ze-
spotu Obstugi Jednostek Oswiatowych w Katowicach oraz nadania statu-
tu, http://bip.katowice.eu, dostep z dnia 10.07.2017.

16 Uchwata nr XXVII/688/16 Rady Miejskiej w todzi z dnia 30 marca 2016
r. w sprawie utworzenia i nadania statutu dla jednostki budzetowej
o nazwie Centrum Ustug Wspdlnych, http://uml.lodz.pl, dostep z dnia
10.07.2017.

17 Uchwata nr XXXVIII/750/17 Rady Miasta Opola z dnia 23 lutego 2017 r.
w sprawie utworzenia jednostki organizacyjnej — Centrum Ustug Wspol-
nych w Opolu i nadania jej statutu, http://um.opole.pl, dostep z dnia
10.07.2017.

18 Uchwata nr 466/16 Rady Miasta Torun z dnia 24 listopada 2016 r. w spra-
wie utworzenia samorzadowej jednostki organizacyjnej ,Torunskie Cen-
trum Ustug Wspolnych”, nadania jej statutu oraz wspdlnej obstugi jed-
nostek organizacyjnych Gminy Miasta Torun, http://bip.torun.pl, dostep
z dnia 10.07.2017.

19 Uchwata nr XXX/601/16 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 15 wrzesnia
2016 r. w sprawie ustanowienia centrum ustug wspoélnych dla jednostek
organizacyjnych Gminy Wroctaw, pod nazwg Centrum Ustug Informa-
tycznych we Wroctawiu oraz nadania statutu, http://bip.um.wroc.pl, do-
step z dnia 10.07.2017.

20 Uchwata NR XLI1.498.2016 Rady Miasta Zielona Géra z dnia 29 listopada
2016 r. w sprawie utworzenia Centrum Ustug Wspdlnych w Zielonej Gé-
rze, http://bip.zielonagora.pl, dostep z dnia 10.07.2017.
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Wykres 1. Liczba jednostek obstugiwanych przez wybrane samorzadowe centra ustug wspélnych w Polsce w 2017 roku

500
450
400
350
300
250
200
150
100

50

81,4% 84,0%

80,4%

Bydgoszcz Gdansk Katowice todz

100,0%
90,0%
80,0%
70,0%
60,0%
50,0%
40,0%
30,0%
20,0%
10,0%
0,0%

86,7%

Opole Torun Wroclaw Zielona Gora

s Liczha jednostek gminnych nie obsfugiwanych przez CUW

s |iczha obsfugiwanych jednostek przez CUW

s | dziat liczby obstugiwanych jednostek przez CUW do liczby jednostek ogdfem w gminie

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie statutéw jednostek.

jednostki, aw 5 powotano centra jako nowe podmioty. Istotng
kwestia jest rozroznienie dwoch kluczowych aspektow: zakre-
su $wiadczonych ustug wspoélnych - kryterium przedmiotowe
oraz wyboru podmiotéw objetych obstuga wspolng - kry-
terium podmiotowe. We wszystkich gminach, z wyjatkiem
gminy miasta t6dz, ktére zdecydowaty sie na utworzenie
samorzadowych centréow ustug wspdlnych, ustuga wspding
objeto wytacznie jednostki oswiatowe. Ten wybor jednostek
objetych ustuga wspdlna nie jest przypadkowy. Po pierwsze,
jednostki te sg jednostkami jednorodnymi pod wzgledem

zakresu $wiadczonych zadan statutowych, co niewatpliwie
miato ogromny wptyw na utatwienie projektowania $wiad-
czonych proceséw, zarowno ksiegowych, ptacowych jak tez
sprawozdawczych wchodzacych w zakres obstugi wspdlne;j.
Po drugie, jednostki oswiatowe realizujgc zadania statutowe
wykorzystywaty jednolity system informatyczny, co niewat-
pliwie przyczynito sie do utatwienia wdrozenia swiadczenia
ustugi wspolnej. Po trzecie, jednostki oswiatowe stanowia
najliczebniejsza grupe gminnych jednostek budzetowych,
ktére dysponuja budzetem na poziomie ponad 25% ogdlnej

Wykres 2. Budzet jednostek obstugiwanych przez wybrane samorzadowe centra ustug wspdlnych w Polsce w 2017 roku
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie planéw budzetowych gmin na rok 2017.

www.nist.gov.pl
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Tabela 1. Zakres zadan realizowanych w ramach ustugi wspolnej w wybranych samorzadowych centrach ustug wspdlnych w Polsce

w 2017 roku

Zakres ustugi wspélnej Bydgoszcz | Gdansk

ustugi finansowo-ksiegowe
ZFsS

PIKZP

ustugi ptacowe

ustugi kadrowe

ustugi IT

ustugi prawne

ustugi sprawozdawcze
analizy i ekspertyzy
podatek VAT

ustugi operatorskie
ustugi administracyjne
zamowienia publiczne
BHP i PPOZ

inwestycje i remonty

Katowice

Zielona
Géra

todz Opole | Torun | Wroctaw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie planéw budzetowych gmin na rok 2017.

kwoty budzetu gminy (por. wyk. 1-2). Wyjatkiem jest wspo-
mniana juz gmina miasta £6dz, ktéra ustuga wspolng objeta
dwa wydziaty urzedu miasta - Zarzad Drég i Transportu oraz
Zarzad Inwestycji Miejskich. W przypadku gmin: Opole oraz
Zielona Gora, do wspdlnej obstugi wyznaczone zostaty wy-
brane jednostki oswiatowe dziatajgce w gminach. W Opolu
do ustugi wspodlnej wybrane zostaty wylacznie przedszkola,
natomiast w Zielonej Gorze wprowadzono zasade dobrowol-
nosci przystepowania jednostek do obstugi wspélnej, do kto-
rej w pierwszym etapie zgtosito sie 5 zespotédw oswiatowych
obejmujacych: przedszkola, gimnazja oraz szkoty podstawo-
we. Jednolity charakter jednostek objetych wspdlng obstuga
oraz funkcjonujace jednolite systemy informatyczne wspiera-
jace ich obstuge finansowo-ksiegowa byty gtéwnymi czynni-
kami, ktore brane byty pod uwage przy tworzeniu centréw
ustug wspolnych.

Warto rowniez szerzej przeanalizowac czynnik informatycz-
ny determinujacy i decydujacy o wyborze jednostek budze-
towych gminy objetych ustugg wspdlna. W sektorze prywat-
nym przedsiebiorstwa nalezace do jednej grupy kapitatowej
prowadza rachunkowos$¢ w oparciu o jednolity system infor-
matyczny. Takie rozwigzanie jest z jednej strony warunkiem
niezbednym do budowania skonsolidowanych sprawozdan
finansowych, a z drugiej strony pozwala na stosowanie jed-
nolitych wskaznikéw efektywnosci zarzadzania. System
informatyczno-finansowy dostarcza niezbednych informa-
¢ji umozliwiajacych podejmowanie przez witasciciela decyzji
strategicznych czy operacyjnych w stosunku do poszcze-
golnych podmiotéw, jak i catej grupy kapitatowej. W takich
grupach efektywnos$¢ i sprawnos¢ funkcjonowania centréow
ustug wspolnych jest najwyzsza?'. W sektorze publicznym ob-

21 Zob. szerzej: lan H., Lin F., Global performance management: the Shell SSC

stuga finansowa i informatyczna jest duzo bardziej zréznico-
wana. Przede wszystkim kazda jednostka budzetowa gminy
posiada swoja autonomie i sama tworzy polityke rachunko-
wosci, obieg i kontrole dokumentéw ksiegowych, plan kont
itd. Wiaczajac zatem te jednostki w system ustugi wspdlnej
nalezy ujednolici¢ wyzej wymienione dokumenty dla kazdej
obstugiwanej jednostki. Kolejnym problemem jest korzysta-
nie przez poszczegdlne jednostki budzetowe gminy z czesto
roznych systeméw informatycznych wspomagajacych pro-
wadzenie rachunkowosci w tych jednostkach. Kazda gmina
podejmujac decyzje o utworzeniu centrum ustug wspélnych
musiata z jednej strony dobra¢ tak jednostki, aby mozliwie
sprawnie dokonac ujenolicenia polityki rachunkowosci (pod-
stawowego zadania realizowanego w ramach ustugi wspol-
nej), ale réwniez madc scali¢ posiadane bazy danych zawiera-
jace dane ksiegowe i ptacowe jednostek.

Kolejnym istotnym elementem tworzenia w samorzadach
CUW jest przeptyw dokumentéw miedzy jednostkami ob-
stugiwanymi a jednostka obstugujaca, przy jednoczesnym
spetnianiu wymogdw ochrony danych osobowych?2. Obstuga
ksiegowa i ptacowa wymaga przeptywu dwustronnego do-
kumentéw pomiedzy jednostkami w formie papierowej, co
jest i pracochtonne, i czasochtonne (proces kontroli formal-
no-rachunkowej, kontroli merytorycznej, zatwierdzaniu do
realizacji dokumentéw przez kierownika jednostki). Nalezy
rowniez pamietac, ze objecie jednostki ustuga wspolna nie
moze w zaden sposéb ogranicza¢ decyzyjnosci jej kierowni-
ka. Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ wykorzystanie
narzedzi elektronicznego obiegu dokumentéw, ktére umoz-

story, [w:] “Excellence in Leadership”nr 1/2013.
22 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych,
Dz.U. 1997 nr 133, poz. 883.
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liwiaja zatwierdzanie dokumentéw przez kierownikéw jed-
nostek podpisem kwalifikowanym. Zatem i w tym przypadku
zaawansowany i wdrozony w jednostkach system informa-
tyczny spetniajacy réwniez kryteria obiegu dokumentéw jest
kluczowy przy tworzeniu i funkcjonowaniu centrum ustug
wspolnych w gminie. Im wieksza skala dziatania CUW (wiek-
sza liczba obstugiwanych jednostek), tym wiekszg role od-
grywaja systemy informatyczne. Natomiast od strony kontroli
zarzadczej i zarzadzania finansami samorzadu, taka organiza-
¢ja Swiadczonych ustug wspolnych umozliwia gminom wpro-
wadzanie jednolitych procedur kontrolnych oraz tworzenie
zbieznych zasad $wiadczonej ustugi wspdlnej dla znaczacej
grupy jednostek, ktére w wiekszosci przypadkéw dysponuja
ponad Y4 budzetu gmin (por. wyk. 2).

Podstawa relacji miedzy jednostkami obstugiwanymi a jed-
nostka obstugujaca jest umowa o gwarantowanym poziomie
Swiadczenia ustugi (ang. Service Level Agreement — SLA),
gdzie pierwszym krokiem do jej utworzenia jest zdefinio-
wanie katalogu swiadczonych ustug. Tego typu rozwigzania
powszechnie funkcjonujace w biznesie s3 novum w obszarze
doswiadczen sektora publicznego, gdzie dominuja hierar-
chiczne - pionowe struktury zarzadzania i podlegtosci. Pozio-
ma relacja wspotpracy dwoch jednostek okreslona poprzez
umowy SLA stanowi réwniez istotne wyzwanie organizacyj-
ne dla samorzaddw. Przedstawione powyzej uwarunkowania
techniczno-organizacyjne zdeterminowaty decyzje o wia-
czeniu w pierwszej kolejnosci do jednostek objetych ustuga
wspdlng jednolitej grupy jednostek oswiatowych w gminach
(kryterium podmiotowe).

W przypadku zakresu ustug objetych wspdlng obstuga
w poszczegdlnych samorzadach tutaj nie wystepuje juz taka
jednorodnos¢, jak ma to miejsce w przypadku kryterium
podmiotowego. Zapisy ustawowe okreslaja bardzo szeroko
mozliwosci projektowania zakresu $wiadczonych ustug przez
samorzadowe centra ustug wspdlnych. Podstawowymi za-
daniami wspdlnymi w wymienionych wyzej jednostkach re-
alizowanymi na rzecz jednostek obstugiwanych sa: zadania
ksiegowo-ptacowe i sprawozdawcze. Zakres powierzonych
zadan w ramach swiadczonych ustug wspdlnych jest szeroki
i obejmuje m.in.: ustugi eksperckie, analizy finansowe, prowa-
dzenie spraw kadrowych, IT, nadzér nad pracami remontowo-
-inwestycyjnymi, zamowienia publiczne, obstuge prawna czy
nawet Swiadczenie ustug operatora telekomunikacyjnego.
Podstawa projektowania zakresu ustugi wspodlnej byty do-
tychczasowe doswiadczenia samorzadéw. W przypadku tych
centrow ustug wspdlnych, ktére powstawaty w wyniku prze-
ksztatcenia lub pofaczenia istniejacych jednostek — wigczano
dotychczas realizowane zadania do katalogu ustugi wspol-
nej. Tak miato miejsce w przypadku CUW we Wroctawiu, ktory
Swiadczy réwniez ustugi IT i operatorskie.”® Poza wymienio-
nymi ustugami ksiegowymi, ptacowymi i sprawozdawczymi,

23 W uchwale nr XLIX/1221/13 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 pazdzier-
nika 2013 r. w sprawie nadania statutu Centrum Ustug Informatycznych
w statucie okreslono katalog zadan realizowanych w ramach ustugi
wspolnej, ktére obejmujg m.in.: Swiadczenie ustug zwigzanych z roz-
wojem systeméw informatycznych i teleinformatycznych, swiadczenie
ustug utrzymujacych systemy i infrastrukture teleinformatyczna, $wiad-
czenie ustug operatora jednostek samorzadu terytorialnego.

ktére sa wspdlne dla wszystkich analizowanych jednostek,
bardzo waznym zadaniem realizowanym w ramach $wiad-
czonej ustugi wspdlnej jest centralizacja rozliczeri podatku
VAT (por. tab. 1). Wszystkie, z wyjatkiem todzi, analizowane
CUW centralizujag deklaracje podatku od towardéw i ustug dla
jednostek obstugiwanych®.

Waznym elementem przesadzajacym w wielu przypadkach
o powotaniu CUW byta koniecznos¢ wprowadzenia Jednolite-
go Pliku Kontrolnego. Obowigzek ten spowodowat m.in. ko-
nieczno$¢ zorganizowania sposobu rozliczania podatku VAT
w zupetnie nowy sposéb.

Wykres 3. Warianty rozliczer centralizacji rozliczeri podatku
VAT w gminach, w ktérych powotano centra ustug wspélnych
Wariant I.

Jednostki
obstugiwane

Samorzadowe
Centrum Ustug
Wspdlnych
Gmina
(Urzad wraz
z jednostkami)

Urzad

Jednostki

obstugiwane Skarbowy

Pozostate
jednostki
budzetowe

Jednostki
obstugiwane
Pozostate
jednostki
budzetowe

Wariant Il.

Jednostki
obstugiwane

Jednostki
obstugiwane

Jednostki
obstugiwane

Pozostate
jednostki
budzetowe

Samorzadowe Urzad

Skarbowy

Centrum Ustug
Wspaolnych

Pozostate
jednostki
budzetowe

GMINA
(Urzad wraz
7 jednostkami)

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie statutéw

jednostek.

Te gminy, ktére dotychczas nie powotaty w ramach swoich
struktur CUW, musza same dokonywac konsolidacji deklaracji
podatkowych od jednostek i tworzy¢ jednolity plik kontrolny
(JPK), ktory nastepnie przesytajg wraz z rozliczeniem finanso-
wym do organéw podatkowych. Funkcjonowanie CUW w tym
przypadku niewapliwie utatwito ten proces, a takze wptyneto
pozytywnie na mozliwosci jego kontrolowania. CUW zbieraja
deklaracje czgstkowe od obstugiwanych jednostek (te, ktére
réwniez prowadza w ramach ustugi wspodlnej centralizacje
rozliczen podatku VAT dla jednostek obstugiwanych) i w za-
leznosci od przedstawionych wariantéw (wykres 3) przekazu-
ja skonsolidowane rozliczenie albo do gminy, albo do urzedu
skarbowego.

24 Wiecej zob. R. Gawtowski, P. Modrzynski, Finance management in local go-
vernment shared services centers in Poland — primary experience, Problemy
Zarzadzania 2/2018, Wyd. Uniwersytet Warszawski.
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Wykres 4. Jakie cele lezaty u podstaw utworzenia CUW? (Srednia ocena wg wskazan respondentéw)
O s I
obstugrwanymi jednostkanmi
e et = 7 I -
jednostek :

Ujednolicenie procedur

— L

S T
Kontrola zarzadeza - obnizenie poziomu ryzyka _ i
realizowanych procesow :

Optymalizacja wykorzystywanych zasobow

Optymalizacja zatrudnienia w jednostkach objetych
obstuga wpolng

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie przeprowadzonych badan.

Wykres 5. Jakie problemy wystepowaty w procesie tworzenia CUW? (Srednia ocena wg wskazan respondentow)

Nastawienie mentalne pracownikow jednostek objetych
obshuga wspolna, ktorzy zostali przeniesieni do CUW

Kompetencje pracownikow przejmowanych z jadnostek
obstugrwanych do CUW

Dostepnoié srodkow finansowych

Szkolema (brak, nieodpowiednia ilosc lub jakosc)
Zasoby techniczne 1 informatyczne

Brak wiedzy 1 doswiadezenia

Olkres wdrazama CUW w powiecie

Zasoby lokalowe

Brak/matle zanteresowanie CUW ze strony kierownictwa
jednostek objetych ustugg wspolng

Brak wsparcia zewnetrznego (np.: firm doradezych,
kancelarii prawnych)

Brak/miewiellae zainteresowanie tematyka CUW ze strony
kierownictwa powiatu

3.06
2.84
Seriel Punkt "Zasoby lokalowe”
Wartose: 2,84
2.73

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie przeprowadzonych badan.
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Wykres 6. Zakres przedmiotowy ustugi wspdlnej swiadczonej przez CUW

ustugi finansowo-ksiegowe
ustugi ptacowe

podatek VAT

ushigi sprawozdawcze
ushigi kadrowe

ZFSS

ustugi prawne

zamowienia publiczne

ustugi administracyjne 35,5%
ustugi IT 35.5%
analizy i ekspertyzy 2.3%

inwestycje i remonty
PKZP
BHP i PPOZ

inne

100,0%
96,8%
90,3%

83,9%

\ |
u

.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie przeprowadzonych badan.

Analizujac dotychczasowe doswiadczenia funkcjonowania
CUW nalezy zauwazy¢, ze ustuga wspdlna jako narzedzie za-
rzadzania obstugg samorzadowych jednostek organizacyj-
nych wdrozone zostato przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w bardzo zréznicowanej skali zaréwno pod wzgledem
podmiotowym, jak i przedmiotowym. Wiadze jednostek sa-
morzadu terytorialnego podejmowaty bardzo zréznicowane
strategie wdrazania ustugi wspolnej kierujac sie swoimi prze-
mysleniami i doswiadczeniami w zakresie funkcjonowania
samorzadowych jednostek organizacyjnych. Takie dziatanie
wydaje sie by¢ zrozumiate z powodu braku doswiadczenia
w funkcjonowaniu tego typu narzedzi w administracji samo-
rzagdowej. Jedynym punktem odniesienia byty wytgcznie do-
$wiadczenia miedzynarodowe, badz polskie doswiadczenia
funkcjonowania CUW w administracji rzadowej, ktére trudno
wprost odnies¢ do administracji samorzadowej.

CENTRA USLUG WSPOLNYCH
W JEDNOSTACH SAMORZADU
POWIATOWEGO

Centra Ustug Wspélnych zostaty wdrozone m.in. w jednost-
kach samorzadu powiatowego. Na podstawie przeprowa-
dzonych badan mozna stwierdzi¢, ze blisko 30% powiatow

zdecydowato sie na takie rozwigzanie?*. Motywacja do ich
utworzenia byta podobna, jak miato to miejsce w przypad-
ku jednostek samorzadu gminnego, tj. kluczowe byty: chec
usprawnienia obstugi dziatan, zwiekszenie kontroli nad
wydatkowanymi $rodkami, jak réwniez osiagniecie poten-
cjalnych oszczednosci finansowych. Nie bez znaczenia byta
réwniez zmiana w rozliczeniu JPK, ktéra dotyczyta wszystkich
jednostek sektora finanséw publicznych.

Pomimo zréznicowanej specyfiki i realizacji odmiennych
zadan publicznych niz ma to miejsce w przypadku jednostkei
samorzadu gminnego, wtadze powiatowe musiaty sprostac
podobnym problemom organizacyjnym przy wdrazaniu
ustugi wspolnej. Osoby odpowiedzialne za wdrozenie CUW
wskazywaty, ze najwazniejsza barierg wdrozenia CUW w po-
wiatach byta obawa pracownikéw jednostek planowanych
do objecia wspdlng obstuga przed zmiang organizacyjna.
Potwierdzajg to takze pogtebione badania przeprowadzo-
ne przez autoréw raportu na kierownikach samorzadowych
jednostek organizacyjnych w Toruniu. Dla dalszego rozwoju
CUW konieczne jest takze dostrzezenie istotnego problemu,
jakim jest brak wystarczajacych kompetencji kierownikéw
pracujacych do tej pory prawie wytgcznie w sektorze publicz-
nym (brak doswiadczen z sektora prywatnego).

25 Wiecej zob. R. Gawtowski, P. Modrzynski, Powiatowe Centra Ustug Wspdl-
nych w Polsce. Raport z badari, Bydgoszcz-Torun 2018.
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Wykres 7. Zakres podmiotowy ustugi wspdlnej swiadczonej przez CUW

Jednostki pomocy spotecznej, 6%

Pozostale jednostki, 3%

lednostki
oswiatowe, 88%

Jednostki administracji
samorzgdowej, 2%

Jednostki kultury,
1%

Zaktady budzetowe,
0,2%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan.

Powszechng ustuga wspdlng swiadczong w powiatowych
CUW jest obstuga finansowo-ksiegowa, jak rowniez ptacowa.
Co wiecej, na podstawie ponizej przedstawionych wynikéw
badarh mozna stwierdzi¢, ze CUW rzadko wykorzystywany
jest do innych dziatan. Pomimo duzej elastycznosci przepi-
séw, ktoére dajg wladzom mozliwos¢ wprowadzania szero-
kiego zakresu obstugi, to wtasnie te najprostsze dziatania sa
wprowadzane najczesciej i w pierwszej kolejnosci. Wprowa-
dzenie innych rodzajéw dziatan, ktére spowoduja podniesie-
nie jakosci realizowanych zadan, sg caty czas potencjalnym
obszarem do doskonalenia.

Ze wzgledu na specyfike realizowanych zadan przez jed-
nostki samorzadu powiatowego, to wtasnie jednostki po-
wiatowe stanowig gtéwnga grupe jednostek obstugiwanych.

Trudno spodziewac sie w najblizszym czasie zmiany w tym
zakresie, chyba ze wiadze samorzadowe zdecyduja sie na
skalowanie rozwigzan dot. CUW na inne jednostki samorza-
du terytorialnego. Niewielka liczba jednostek obstugiwanych,
a takze ich jednorodnos$¢ zadaniowa s3 z pewnosciag czynni-
kami, ktére zachecaja do podjecia tego typu dziatan.

Na podstawie deklaracji os6b odpowiedzialnych za podej-
mowanie decyzji dot. funkcjonowania CUW w powiatach,
trudno spodziewac sie w najblizszym czasie powaznych
zmian w ich funkcjonowaniu. Dodatkowym czynnikiem, ktéry
nie sprzyja wprowadzaniu tak powaznych zmian organizacyj-
nych jak powofanie CUW, jest wynikajacy z cyklu polityczne-
go okres wyborczy. Tym niemniej, widoczna jest otwartos¢ na
to, aby rozszerzac dziatalnos¢ CUW w przysztosci.

ZAKONCZENIE

Implementowanie rozwigzan doskonale sprawdzajgcych
sie w biznesie na grunt publiczny, w tym samorzadowy, po-
winno przynies¢ JST oszczednosci, podnies¢ poziom jakosci
i bezpieczenstwa swiadczonych ustug, a kierownikom jedno-
stek obstugiwanych pozwoli¢ na skoncentrowanie sie na re-
alizacji zadan statutowych jednostek oraz umozliwi¢ dostep
do jednolitego poziomu informacji. Analizujac doswiadczenia
samorzadow we wdrazaniu ustug wspdlnych, zaréwno na po-
ziomie gmin, jak tez powiatéw, mozna wyodrebni¢ dwie cechy
wspolnie. Po pierwsze, podstawowy zakres przedmiotowy
ustugi wspodlnej obejmuje ustugi finansowo-ksiegowe i pta-

Wykres 8. Czy planowane jest rozszerzenie dziatalnosci CUW w przysztosci?

Trudno powiedziec

By¢ moze, me mamy okreslonego
termmu

Tak w perspektywie najblizszego
roku

Prawdopodobme, w perspektywie
1 roku- 3 lat

Prawdopodobme, w perspektywie
najblizszego roku

Nie

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie przeprowadzonych badan.
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cowe, co jest elementem wspdlnym réwniez dla CUW dziata-
jacych w sektorze prywatnym. Po drugie, podstawowy zakres
podmiotowy obejmuje swiadczenie ustug wspdlnych dla jed-
nostek oswiatowych. Wdrazanie ustugi wspdlnej dla jedno-
stek realizujacych takie same zadania statutowe, dziatajacych
w oparciu o te same przepisy prawne, majacych identyczna
sprawozdawczo$¢ finansowg, dziatajagcych lub mogacych
dziata¢ na takich samych programach informatycznych jest
duzo tatwiejsze i efektywniejsze, niz w przypadku wdrazania
ustugi wspolnej dla réznych podmiotéw. Naturalnym konse-
kwencjg rozwoju CUW bedzie rozszerzanie ustugi wspdlnej
na kolejne jednostki, ale w tym momencie zaréwno jednost-
ka obstugujaca, jak i jej pracownicy beda bogatsi o zdobyte
doswiadczenie i wiedze. Czynnik ludzki, co nalezy podkreslic,
odgrywa kluczowa role w tworzeniu CUW jak i wdrazaniu pro-
ceséw obstugi wspdlnej. Zapewnienie odpowiednich szkolen
dla pracownikdw, ale takze kadry kierowniczej niewatpliwie
usprawni proces tworzenia CUW. Konieczno$¢ zapewnienia
takiego wsparcia wynika z kilku powodéw. Po pierwsze kie-
rownicy samorzadowych jednostek organizacyjnych w prze-
wazajacej liczbie przypadkéw nie posiadajg doswiadczenia
zawodowego oraz wiedzy merytorycznej potrzebnej do za-
rzadzania organizacjami z uwzglednieniem efektywnosci ich
funkcjonowania, optymalizowania i standaryzowania proce-
séw. Co wiecej, na podstawie przeprowadzonych przez auto-
réw badan mozna stwierdzi¢, iz z perspektywy kierownikow
samorzadowych jednostek organizacyjnych najwazniejsza
jest realizacja zadania. Tym samym, implementacja narzedzi
zarzadzania, ktére pierwotnie rozwinety sie w sektorze pry-
watnym, zwigzana jest z koniecznoscig uwzglednienia innej
racjonalnosci postepowania niz ta wystepujgca w sektorze
publicznym. Po drugie, barierag we wdrazaniu CUW w sektorze
publicznym jest czesto negatywne nastawienie, a niekiedy
wrecz opor pracownikéw oraz kadry kierowniczej jednostek
objetych obstugg wspolng. W zwigzku z powyzszym, kwestie
kompetencji miekkich i kwalifikacji takich jak: poszerzanie
wiedzy i umiejetnosci zarzadzania nalezy potraktowac bar-
dzo powaznie, zwtaszcza na poczatkowych etapach wdraza-
nia i funkcjonowania CUW.

Przedstawiony raport zawiera wybrane wyniki badan prze-
prowadzonych przez autoréw wsréd jednostek samorzadu
terytorialnego w okresie niespetna 2 lat od wprowadzenia
regulacji prawnych umozliwiajacych powotywanie CUW
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Na podstawie
przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze wtadze sa-
morzadowe z duzym zainteresowaniem przyjety mozliwos¢
powofania tej wtasnie formy obstugi administracji lokalnej.
Istnieje caty czas duza przestrzen do rozwoju tego narzedzia,
aczkolwiek nalezy podkresli¢, iz w wielu samorzadach podje-
to juz dziatania wdrozeniowe, badz rozwaza sie podjecie ta-
kich dziatan. W ramach dziatarh wdrozeniowych nie wystapity
wieksze problemy prawne. Analiza dziatant nadzorczych urze-
doéw wojewddzkich wskazuje, ze powodem uchylania uchwat
powotujacych CUW byta w wielu przypadkach che¢ publiko-
wania uchwat w wojewddzkich dziennikach urzedowych?

26 Wiecej zob. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskie-
go zdnia 5 maja 2016 r. 38/2016.

badz nieprecyzyjne okreslenie zakresu ustugi wspdlnej”.
Dalszy rozwoj CUW jest mozliwy przy podjeciu dziatan wspie-
rajacych. Zdaniem autoréw konieczne jest: (1) przygotowanie
scenariusza wdrazania CUW dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego - do tej pory w zdecydowanej wiekszosci przypad-
kéw samorzadowy samodzielnie prowadzity wdrozenia i tym
samym samodzielnie borykaty sie z podobnymi problemami;
(2) przygotowanie wzoréw dokumentoéw; (3) wsparcie ogol-
nopolskich organizacji samorzadowych, ktére mogtyby zo-
stac¢ centrami kompetencyjnymi dla cztonkdw organizacji; (4)
przygotowanie podrecznika wdrazania CUW.
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rzqdzie gminnym i niektérych innych ustaw, Dz. U. 2015,
poz. 1045.

Uchwata nr XXXI1/590/16 Rady Miasta Bydgoszczy z dnia
29 czerwca 2016 r. w sprawie utworzenia miejskiej jed-
nostki organizacyjnej ,Bydgoskie Biuro Finanséw Oswiaty
oraz nadania jej statutu, http://www.bip.um.bydgoszcz.
pl.

Uchwata nr XXVIII/711/16 Rady Miasta Gdarska z dnia 25
sierpnia 2016 r. w sprawie utworzenia jednostki budze-
towej ,Gdanskiego Centrum Ustug Wspdlnych” poprzez
pofaczenie Centrum Obstugi Placowek Oswiatowych Nr
1 w Gdansku i Zespotu Ekonomiczno-Administracyjnego
Szkét w Gdansku oraz nadania jej statutu, http:/www.
bip.gdansk.pl.

Uchwata nr XXXI11/662/16 Rady Miasta Katowice z dnia 29
listopada 2016 r. w sprawie wyznaczenia Zespotu Obstu-
gi Jednostek Oswiatowych w Katowicach, jako jednostki
obstugujacej, do zapewnienia prowadzenia wspdlnej ob-
stugi dla jednostek organizacyjnych Miasta Katowice zali-
czanych do sektora finanséw publicznych.

Uchwata nr XXXII1/663/16 Rady Miasta Katowice z dnia 29
listopada 2016 r. w sprawie zmiany nazwy Zespotu Obstu-
gi Jednostek Oswiatowych w Katowicach oraz nadania
statutu, http:/bip.katowice.eu .

Uchwata nr XXVI1/688/16 Rady Miejskiej w £odzi z dnia 30
marca 2016 r. w sprawie utworzenia i nadania statutu dla
jednostki budzetowej o nazwie Centrum Ustug Wspol-
nych, http://uml.lodz.pl.

Uchwata nr XXXVIII/750/17 Rady Miasta Opola z dnia 23
lutego 2017 r. w sprawie utworzenia jednostki organiza-
cyjnej — Centrum Ustug Wspolnych w Opolu i nadania jej
statutu, http://um.opole.pl.

Uchwata nr 466/16 Rady Miasta Torun z dnia 24 listopa-
da 2016 r. w sprawie utworzenia samorzadowej jednostki
organizacyjnej ,Torunskie Centrum Ustug Wspdlnych”,
nadania jej statutu oraz wspdlnej obstugi jednostek orga-
nizacyjnych Gminy Miasta Torun, http://bip.torun.pl.
Uchwata nr XXX/601/16 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
15 wrzednia 2016 r. w sprawie ustanowienia centrum
ustug wspodlnych dla jednostek organizacyjnych Gminy
Wroctaw, pod nazwa Centrum Ustug Informatycznych we
Wroctawiu oraz nadania statutu, http://bip.um.wroc.pl.
Uchwata NR XLI.498.2016 Rady Miasta Zielona Géra z dnia
29 listopada 2016 r. w sprawie utworzenia Centrum Ustug
Wspdlnych w Zielonej Gérze, http://bip.zielonagora.pl.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomor-
skiego z dnia 5 maja 2016 r. 38/2016.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomor-
skiego z dnia 15 lipca 2016 r. P-1.4131.178.2016.AB;
Rozstrzygniecie  nadzorcze ~ Wojewody  Slaskiego
Nr NPI1.4131.1.337.2016 z dnia 9 czerwca 2016 1;
Rozstrzygniecie  nadzorcze ~ Wojewody  Slaskiego
NR NPI1.4131.1.519.2016 z dnia 26 pazdziernika 2016 roku.
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NARODOWY
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Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego powstat w 2015 .
Jest panstwowa jednostka budzetowa podlegta MSWiA.
Dziata na rzecz dalszej profesjonalizacji samorzadu terytorialnego i administracj publicznej.

EKSPERTYZY NIST, ul. Zielona 18, £6dz 90-601
Sekretariat tel. +48 42 633 10 70
e-mail: sekretariat@nist.gov.pl



